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ESTRUCTURA TRIBUTARIA Y SOSTENIBILIDAD DE LAS FINANZAS DE BOGOTA'

Si busca znalizar una 51tua<:|on fiscal envidiable para una de las grandes ciudades
latinoamericanas, en donde se presenta un volumen sostenible. y muy importante de
inversiones, un continuo procesc de saneamiento fiscal, y una buena gestién de las
finanzas en areas tan complejas como pensiones o la gestion de las empresas de
servicios publicos, no hay que ir lejos, esta ciudad es Bogota. En ella encuentra que el
nivel de inversiones ejecutado es tan alto que supera y hasta dobla los recaudos propios
de la administracion central; ademas esta en capacidad de ejecutar proyectos de gran
envergadura como el Trasmilenio, una red de transporte masivo para toda la ciudad, v,
proyectos urbanos como Metrovwlenda, que racionaliza la utilizacion del espacio publico y
favorece la construccién de programas de vivienda de interés social —VIS-, y de
normalizacion urbana, con la que se busca “llevar’ a un alto nimero de barrios de
estratos bajos a un minimo de infraestructura y equipamiento urbano a la vez de legalizar
la propiedad de muchos de los habitantes de estas zonas, una de ios problemas
seculares de las cmdades colombianas caracterizadas por un acelerado y desordenado
crecimiento. :

A su vez, la ciudad presenta un aftisimo nivel de inversiones en equipamiento urbano, con
una red amplia de ciclovias, la repavimentacion de sus vias principales y la recuperacion
de parques y de espacio publica. De otra parte el crecimiento de las inversiones sociales
hace gue se pueda lograr al tiempo un aumento sostenido de las coberturas en salud y
educaciéon, a la vez que se logra extender y mejorar la atencidon de poblaciones
especificas como ancianos indigentes, nifiez, madres jefes de hogar, y habitantes de la -
calle. En infraestructura el mejor ejempio se encuentra en el volumen de inversiones
ejecutado por el Instituto .de Desarrollo Urbano -IDU- en los Ultimos afios en donde el
mismo supera inclusive el contratado per el Instituto Nacional de Vias las inveriones del
instituto distrital superan de lejos en promedio ei billon de pesos anuales en los Ultimos 5
anos. :

Tal pareciera que 1a ciudadania le apostd con gran fuerza a los ultimos mandatarios y que
le responde a los importantes retos de inversidén publica en los que esta inmersa la
ciudad; mediante la aprcbacion de medidas politicas y técnicas en el campo fiscal y
financiero que ayudaron a financiar estos retes. La privatizacion parcial de ia empresa de
energia de eléctrica EEEB y su posterior descapitalizacion y; el aumento importante del
ritmo inversiones de las empresas de servicios publicos son uno de los mayores logres en
la ciudad. La cobertura de algunos de estos servicios se acerca a la universal. En la
actual coyuniura las empresas de servicios publicos, ademas de consolidarse
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financieramente v tener un alto nivél de inversiones, son una de las principales fuentes de
financiamiento de la administracion central por el aumento notorio de sus ganancias
operacionales; en los Uitimos dos afios estas se acercaron a los $800 mil millones.

Asi mismo, la administracion desarrollo importantes avances en su gestion, por ejemplo
mejoro notablemente el recaudo tributario producte de una mejor administracion tributaria
y de importantes reformas que se pusieron en marcha a lo largo de la década de ios afos
noventa. En estas reformas sobresalen el autoavaluo del impuesto predial y otros cobros
sobre |a propiedad urbana y la sobretasa a la gasolina. El recaudo practicamente se dobla
en términos reales entre el ario 1994 y el 2000; lo cual es mas sorprendente zun cuando
se especifica que las tarifas de los impuestos se mantuvieron practicamente iguales en
los ultimos ocho afios. Al mismo tiempo con la mejora en la recaudacion aparecen nuevas
fuentes de financiamiento y se fortalecen otras; se presenta un aumento muy imponante
de las transferencias de la Nacion por efecto de la Constitucion de 1991 y se incrementa
notablemente el crédito exierno e interno a parir de 1995. Con la suma de estos recursos,
se puede afirmar que hay un circulo virtuoso que la ciudadania reconoce. El esfuerzo
financiero conjunto de la administracion y los bogotanos se manifiesta en la ejecucion de
las importantes inversiones ejecutadas en los Ultimos afos. Bogota en términos términos
percapita triplico su inversion entre principios y finales de [a década de los anos noventa y
llegdé a un muy alto nivel de inversién especialmente en los afos 1999 y 2000 por los
recursos excepcionales de la descapitalizacion de las empresas locales del sector
eléctrico.

Lo que para muchos era un pico natural pero no sostenible de la inversion, entre 1999-
2000, por efecto de eventos puntuales y nc repetibles en el largo plazo como la
mencionada descapitalizacion y el adelanto de las utilidades de las empresas de servicios
publices, para otros era una situacion que se podia extender en el tiempa. La aciual
administraciéon coincide con esta dltima vision y por esto presenta igualmente un
ambicioso plan plurianual de inversiones destinados a ejecutarse en los tres afios de
gobierno. La gran pregunta que aparece es, ;este pico puede ser replicado en los anos
futuros, mediante una apropiada financiacion y sin llevar las finanzas de la capital a una
situacion fiscal peor 0 menos sostenible que la de finales de la década de los afios
noventa?. Es una pregunta que no tiene facil respuesta, de acuerdo ccn las direcirices del
actual plan de desarrolle “Para vivir todos del mismo iado”, la financiacion de las
inversiones propuestas se adelantara en un muy alto porcentaje con las fuentes de
recurses mencionadas, pero igualmente con un aumento significative de la tributacion
focal mediante el aumento de las tarifas de ICA y predial y otros recaudos por
valorizacion, cobro de peajes y del alumbrado publico, como los mas importantes. Se
estima que el aumento en los recaudos locales deberia haber financiado
aproximadamente el 20% del total de la inversicn del plan 2001-2003, una cifra cercana a
los dos billenes de pesos.

Como es de todos conocide, los resultados para la administracion Mockus en este Gltimo
campo no son los mejores. El Concejo ha devuelto los cuatro anteriores proyectos de
reforma tributaria y entra en discusion e! quinto de ellos. En este Ultimo, ia propuesta se
concentra especialmente en el aumento de las tarifas del ICA en un 76% en promedio en
los proximos cuatros afios. Este alto aumento de las tarifas y la gran variedad de las
propuestas tributarias presentadas a lo fargo de los quince primeros meses de
administracion generan preocupacion. Tal parece que la motivacion valida de financiar los
programas y proyectos de inversién debe necesariamente ser constrastada con las
posibilidades de incrementar tarifas en los diversos niveles propuestos. Por ejemplo, la
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aprObac}én de esta propuesta haria a Bogota una ciudad con tarifas de ICA hasta en un
50% mas alto que el promedio de las principales ciudades capitales del pais. En el

momento las tarifas de Bogota, se encuentran en nivel algo menor que las tarifas de otras
ciudades capitales de departamento.

La coyuntura nos enfrenta a un reto muy interesante. Analizar cuales son las posibilidades
fiscales y financieras de la ciudad en el largo plazo, con lo cual se llega a propuestas
tanto de la estructura tributaria de la ciudad, tarifas y mejor grestién, como analizar cual
es el nivel optimo de inversion que 1a ciudad puede financiar bajo el marco de una buena
situacion financiera en el largo plazo. Las paginas que a continuacién se presentan hacen
parte de un trabajo integral sobre la coyuntura y el futuro de las finanzas de la capital. En
este sentido, van mas halla del afan de “arbitrar” nuevos recursos para la ciudad y mas
bien se pregunta si estas propuestas son apropiadas y aceptables de acuerdo con fa
estructura y la historia {ributaria de 1a ciudad y si las mismas son consistentes para la
sostenibilidad fiscal y financiera de Bogota en el medio y largo plazo.

Los buenos resultados obtenidos en afos anteriores deben destacarse pero al mismo
tiempo debe analizarse si la estrategia de financiamiento de la ciudad es la mas
apropiada. Baste mencionar que la financiacidn de gasto recurrente de inversicn con
ingresos excepcionales y la propuesta conjunta de mantener las inversiones anteriores y
a la vez ejecutar un alto nivel de inversiones nuevas pueden en el 'largo plazo
desestabilizar la situacién financiera de la capital. La presién financiera derivada del
actual plan plurianual de inversiones debe estudiarse con detalle.

La discusién de politicas publicas con base en una discusion técnica y académica puede
ser valiosa para los diversos interesados en estos temas. Asi mismo es bueno dejar en
claro que el espiritu del estudio es propositivo y busca que a partir de esta reflexion se
generen nuevas y mejores opciones para el manejo de los recursos de la capital. El
trabajo se divide en cuatro partes, cuya estructura y principales conclusiones se
presentan a continuacion.

Ingresos Propios de Bogota

La primera parte del trabajo analiza el sistema tributario de Bogota, se analiza su
evolucion durante la tltima década y se obtienen conclusiones sobre su potencialidad,
teniendo en cuenta tanto las posibilidades de reforma legal como una mejora en su
gestion administrativa. El analisis se concentra en la primera parte en el impuesto
predial y en el lca, los dos principales impuestos de la capital; por ejemplo para el
Predial se realizé un trabajo de campo comparando valores catastrales y comerciales,
estableciendo la potencialidad de este impuesto. A su vez se adelanta una
comparacion de Bogota con otras ciudades del pais, lo que es un buen punto de
referencia, ya que desde hace tiempo hace camino la idea que vivir y producir en
Bogota debe tener un costo adicional en términos de mayores tarifas tributarias y de
nuevos cobros (pejaes y valorizacidn). De acuerdo con esta vision, la ciudad ofrece
mejores condiciones de vida para sus habitantes y mayores posibilidades para los
negocios, por lo que puede y debe soportar una mayor carga tributaria a la del resto
del pais; el problema esta en identificar cuanto mas “vale” Bogota en terminos
socioeconomicos que otras ciudades capitales del pais.



En todo caso las propuestas del Gobierno Distrital de incrementos tarifarios del 50%
0 mas de las tarifas en el corfo plazo no se considera viable, pues se generaria una
diferencia muy alta con el resto de tarifas del pais. De acuerdo con los resultados se
encuentra, sin embargo, que existe una potencialidad tributaria que puede permitir
varios ajustes en los tres principales impuestos.

En el IPU (impuesto predio unificado) se reconoce que el mismo ha perdido
dinamismo en los Ultimos tres afios y que esto no es solo por la crisis economica s$ino
tambien por problemas por el agotamiento del autoavaluo comeo medida
administrativa, la vigencia de evasion entre el 20% vy el 30%, la no necesidad utilizar
la facturacion para el sistema preferencial y existencia de una importante dispersion
del valor catastral entre los seis estratos. Por esto se propone ajustar la base catastral
hasta llegar uniformemente al 70% del valor comercial y un ajuste tarifario hasta del
10%. Asi mismo se propone separar los estratos 5 y 6, todo ic cual significaria un
incremento global de este impuesto en aproximadamente el 20% junto con medidas
puntuales de gestion tributaria.

En el ICA se identificaron coma principales problemas un alto nivel de evasion, la
existencia de controversias legales por el cobro de! impuesto en aigunos servicios,
que buena parte de la industria no tributa en la ciudad y que el gobierno nacional ha
creado importantes exenciones para el pago del impuesto. El trabajo propone para el
impuesto de Industria y Camercio un crecimiente de hasta 15%, incluyendo una mejor
gestion en el cobrro ceoactivo, pues anteriormente se produjeron muy buenos
resultados y un incremento de las tarifas en el 10% en promedio. En ICA Bogota tiene
ligeramente menores tarifas que otras ciudades capitales del pais. A estas medidas
deberian sumarse las reformas administrativas, que podrian generar un incremento
adicional a lo proyectado de 6% en los.impuestos sefialados. lgualmente se propone
fusionar el impuesto con el de avisos y tableros.

En este momento es importante mencionar los principales problemas que se han
encontrado en las diversas reformas de lca gue ha presentado la actual administracion,
ademas la agresiva propuesta de incremento de las tarifas. Primero, es necesario gue ias
declararaciones de los profesionales sean’hagan a partir de un piso base. Segundo, aun
persiste una inadecuada definicion para algunas actividades industriales. Tercero, se
encuentra que [as exenciones para educacion son elitistas y que el Incentivo ciencia v
tecnoclogia es excesivo, pues la Nacion ya contribuyo con et 35% scbre el 125% del total.
Por ultimo, no tienen en cuenta fa exencidn a libros ley 88 de 1923, que deja el 70% de su
valor exento. |

Por ultimo, es de especial importancia el efecto administrativo en el impuesto de
vehiculos, en el cual se reguiere disminuir el nimero de omisos y ademas hacer un
proceso de rematriculacion en Bogota, mediante medidas administrativas y servicios,
lo cual permitiia mejorar hasta en 50% dicho impuesto, dados los altos niveles de
evasion existentes. Esta conclusién es coincidente con el analisis de gestion tributaria
que propone programas especiales para mejorar su recaudo.



Gestion Tributaria

En primer lugar, se adelanta un resumen de las principales acciones en materia de

.gestion tributaria que se adelantaron durante la década de los aios noventa. En
general se reconoce que se han logrado importantes resultados y que los mismos se
han manifestado en una mejor informacion tributaria y en la consolidacién de la gestion
preventiva y coactiva como una herramienta que, cuando se le invierte, produce
importantes recursos para ciudad. Por ejemplo, las inversiones en planes de cobro
coactivo producen entre seis y diez veces y mas lo invertido en estos planes. Segundo,
se califica la gestion de la capital de acuerdo con criterios estandar utilizados para
calificar estas administraciones. La gestion en la capital obtiene.una buena calificacion.
La independencia es cada vez mas importante y se ha simplificado el sistema
tributario; sin embargo ain esta pendiente por consolidarse como una entidad
independiente y con mejores resultados en la parte de cobro coactivo en donde los
resultados de hace unos anos no mantienen la tendencia en los Gltimos meses.

Derivado de lo anterior, se presentan propuestas puntuales para adelantar campanfas
de cobro coactivo, que de acuerdo con experiencias anteriores, pueden ser
importantes en términas de un mayor recaudo. De acuerdo con estas propuestas una
inversion de $1 en areas como personal de apoyo, formacion catastral y estudios
antievasion en ICA, podrian generar hasta 10 veces esa inversion, Se estima que con
una inversion de $2,600 se podrian obtener $26,000 millones en mayor recaudo.
También, con otras medidas administrativas para mejorar el recaudo en el impuesto de
vehiculos puede generar hasta 6 veces lo que se propone que se invierta en estas
acciones, $12,000 millones. Asi mismo se presentan recomendaciones para mejorar la
gestion en donde sobresalen: la integracion del catastro a la secretaria de hacienda, la
creacion del defensor del contribuyente, revivir la cultura tributaria como. parte central
de las funciones de la administracion tributaria y la realizacion de estudios antievasion
que sean la plataforma de programas de cobro coactivo, entre otras propuestas.

En general, se concluye, que de acuerdo con los retos de la ciudad es necesario
incrementar la carga tributaria de la capital; sin embarge se reconoce que es necesario
- adelantar importantes cambios en la gestion de algunos de sus impuestos'y se pone en
duda la capacidad de las propuestas actuales para incrementar notablemente los recaudos
via un gran aumento de las tarifas. Por dltimo hay que mencionar que en la medida en que
se dilate en el tiempo la aprobacion de nuevos tributos el incremento esperado de los
ingresos de la actual administracidén no se dara tal y como esta presupuestado en el plan
de desarrollo. Dado el desarrollo en el afio 2001 de las propuestas de reforma tributaria se
considera improbable que se logre la meta de $1.8 billones adicionales via mayores
recaudos.

La suma de las diversas propuestas como el incremento de las tarifas, el ajuste de las
bases catastrales y programas de gestion tributaria coactiva, pueden generar un
incremento del 20% de los ingresos tributarios; es decir alrededor de $250.000
millones anuales a los que se llegaria en forma plena en tres afios. Esto requiere el
aporte de una reforma tributaria y de unas medidas administrativas, las cuales tienen
un costo efectivo que debe asumir el Distrito.



Sostenihilidad Fiscal

Esta parte del trabajo analiza la sostenibilidad fiscal de la capital. A través de un analisis de
la situacion fiscal y financiera, principalmente de la administracion central se encuentra que
las finanzas de la capital tienen importantes retos que cumplir en el medio plazo. A lo largo
de los década de los afos noventa se fortalecid la situacién fiscal de la ciudad, sin
embargo al mismo tiempo se incrementd la dependencia de otras fuentes de
financiamiento (transferencias, endeudamiento, ganancias de las empresas de servicios
publicos y recursos extraordinarios como descapitalizaciones) para ejecutar el alto nivel de
inversiones. La administracion central invirtié en prmedio mas de 33 billones anuales en los
Gltimos tres afos, en tanto que sus recaudos representaron solo el 45%. La depedencia de
las transferencia es creciente y los indicadores de deuda de la ley 358 se acercan at techo
perimitido para el semaforo verde.

Para el analisis de sostenibilidad se procedio asi. En primer lugar se analizd el desarrolic
de las finanzas de la capital a partir de sus cperaciones efectivas y se estimaron los
tradicionales indicadores fiscales y financieros como solvencia, nivel endeudamiento y
autonomia fiscai, entre muchos otros otros. En general los resuliados muestran que la
capital mejoro progresivamente a lo largo de la década de los afios noventa y que este
mejoramiento es notable a partir de 1995. Bogota incrementa sus ingresos propios y esta
tendencia se mantiene a lo largo del periodo analizado 1990 — 2001, Sus gastos crecen en
términos reales pero a tasas muy inferiores a los ingresos; esta situacién le permite a la
capital general un alto nivel de ahorro corriente y financiar gran parte de su inversidn con
sus propios recursos. El ahorro corriente ademas de ser positive es creciente, este financio
en promedio en los Ultimos cuatro afos el 25% del total de las inversiones de la ciudad.

A pesar del esfuerzo propio, se encuentra que la descentralizacion por medio de las
transferencias incrementa notablemente la cobertura en los sectores de salud y educacion
pero genera una alta dependencia de estos recursos para ejecutar estas y otras
inversiones. A su vez se encontré que la ciudad utiliza cada vez mas su endeudamiento y
nuevos ingresos extraordinarios como la venta y descapitalizacion de las empresas del
sector eléctrico y las ganancias de las empresas de servicios publicos como fuentes
alternativas de financiamiento de sus inversiones.

Segundo, se proyectaron.las operaciones efectivas de la capital al 2009, es decir dos
administraciones mas a la actual, en donde se identifican cuales pueden ser las
alternativas de financiamienio de la capital para los proximos anos, el monto de las
mismas, de acuerdo con la restriccion o0 meta de continuar con la mejora de la situacion
fiscal y financiera, es decir su sostenibilidad. En este ejercicio se tiene en cuenta el
cumplimiento de la ley 617 de saneamiento fiscal, se tiene como supuesto que la ciudad se
mantiene cen libertad incondicionada para contratacion de deuda de acuerdo con la ley
358 (semaforo verde) y que las ganancias de las empresas de servicios publicos se
estabilizan en $300 mil miliones anuales en los préximos 8 afios. Los resultados muestran
que Bogotd parte de una muy buena situacién fiscal a inicios de la actual década; sin
embarge que es periinente que continué con el ajuste y control de sus finanzas publicas.
Esta decisién es lo unico que le permite en el largo plazo mantener un aito nivel de
inversiones y mejorar su autonomia financiera, pues la capital depende en gran medida de
ingresas extraordinarios y transferencias para ejecutar sus inversiones publicas y debe
disminuir esta dependencia.



~ Tercero, se construyeron cuatro escenarios fiscales para el periodo 2002 - 2009,
tiempo. Se proyectd el crecimiento de las transferencias de la Nacién con base en Ia
ley 715 y el acto legislativo 1/2001 vy, el endeudamiento neto con base en el actual
perfil de la deuda y el cumplimiento y mejoria de los indicadores de endeudamiento de
la capital. La diferencia entre escenarios corresponde a diferentes alternativas en
materia tributaria con base en la primera parte de este trabajo, con lo que se estiman
diferentes ritmos de crecimiento del ahorro corriente de la ciudad. El ejercicio mostrd
que el monto de inversiones anual que se puede financiar en forma sostenible es, en
promedio, algo mas de $2 billones de pesos del afio 2001, en los proximos afos. De
acuerdo con estos resultados hay un faltante de financiamiento de casi $1.0 billén con
la meta del actual plan plurianual de inversiones.

Inversion Sostenible de Bogota.

En esta parte se estudio tanto el crecimiento de las inversiones de la capital, la
composicion de estas inversiones por sectores y por tipo de gasto y, el incremento del
gasto recurrente o permanente que se ejecuta en Bogota en los ultimos anos. Hay que
tener presente que el aumento de las coberturas en los sectores del gasto social (salud,
educacion y grupos vulnerables) y la ejecucion de obras en infraestructura generan un alto
gasto para mantener estas inversiones como para garantizar, e inclusive aumentar las
coberturas de estos programas sociales. En otras palabras la dinamica de la inversion en
la capital generé un nuevo “piso” en la inversion, que muy dificilmente puede ser reducido.
Estos son retos gque se asumieron a largo plazo y la ciudad debe estar en capacidad de
sostenerlos en el futuro.

Las inversiones en infraestructura, a diferencia de lo que inicialmente pueda estimarse,
no terminan con la ejecucion fisica de la obra. En el largo plazo y segun el tipo de
inversion a partir de los cuatro afios en adelante generan un gasto de mantenimiento y
rehabilitacion permanente en el tiempo. Igualmente la ampliacion de las ¢coberturas en
salud, educacion y grupas vulnerables hace que en el muy largo plazo esta inversién
deba sostenerse. Esto porque es muy dificil eliminar una plaza educativa o desatender
a un afiliado al régimen subsidiado en salud no sea una decisién viable. Por ejemplo,
en infraestructura de cada $100 se invierten en vias, entre el afio 3 y el décimo hay
que efectuar una inversion total de mas de $110 en estos dos rubros; asi en este caso
el mantenimiento en el largo plazo es mayor que el valor inicial de la obra.

Estas consideraciones se tuvieron en cuenta al adelantar las proyecciones de inversion
en el largo plazo. Se encontrd que el gasto recurrente de la ciudad en los proximos
afos compromete aproximadamente el 65% de la inversion proyectada de acuerdo con
lo sefalado en la parte de sostenibilidad. La actual administracion dispone aun de un
buen margen para nuevas inversiones, pero hay que tener en cuenta gue estas
inversiones igualmente generarian a futuro un mayor gasto recurrente. La mejor
explicacion de lo anterior se encuentra en que hay un problema de “inconsistencia
intertemporal” entre las diversas administraciones. Asi, las decisiones racionales de
cada administracién al consolidarse hacen que el ritmo de inversion de aios anteriores
no solo no pueda mantenerse, sino que ademas compromete un alto nive! de inversion
futura.
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Como conclusion central, se-debe.modificar el estilo de definicion de las inversiones
nuevas en la ciudad, pues estas inversiones generan compromisos futuros que no han
sido programados en suU totalidad y no tienen completa su financiacion. Los aumentos
en cobertura y los gastos en MOR (mantenimiento, operacion y rehabilitacion) defan
cada vez menos espacio para financiar inversiones nuevas. '

Conclusiones y Recomendaciones

Sobre la tributacion de la capital las principales recomendaciones se hacen por impuesto
En el predial se propone que para obtener un mayor vaior se debe pariir de ta revision de
la base catastral, asi mismo se deberia diferenciar tarifas de esiraios 5 y 6 y eliminar &l
Sistema Preferencial, por Ultimo mejerar el cohro v Iz administracion de dicho impuesto.
En general se concluye que un incremento de las tarifas alto de las tarifas no se justifica;
pues las tarifas son muy similares a las del resto de ciudades capitales. Un aumento de la
tarifa del 10% junio con ciras medidas adminisirativas y de gastidn pusden incrementar
en un 21% el recaudo.

Para el ICA se propone dejar un sélo tratamiento preferencial para los pequenos
contribuyentes y eliminar el régimen simgplificado. Asi mismo el incremento de tarifas en
Bogota se justifica hasta un nivel que corresponda con la mayor productividad de la
ciudad sobre el resto de ciudades capitales. Mas del 50% de aumento en tarifas es
excesivo y se recomienda ajustes que por tarifas no superen e! 12%. EI ICA igualmente
puede mejorar su recaudo via- mejores definiciones legales y un ajuste de las
presunciones; asi mismo al fusionarse con avisos genera mayor recaudo el cual se debe
complementar con un mayor control a la evasion. Lo cual junto con mayor gestion
coactiva pueda convertirse en la prmcupal fuente de crecimiento en su recaudo.

En gesiian tributaria se propone lo mgwente

=  Terminacion del nuevo sistema de informacion e institucionalizar los cambios
producto del SIT (sisitema de informacién tributaria) y fortalecer el recurso humano
en capacitacion.

*  Revitalizar la fiscalizacion y el cobro incrementando el personal

» Contratar estudios de evasion sectoriales que incluyan disefic de programas y
capacitacion para poner en marcha programas de cobro coactivo.

= Fortalecer el cobro coactivo

= Revivir a cultura tributaria como una funcion de la administracion tributaria

=~ Mayor participacion en los procesos de estratificacion v actualizacion catastral

* Integrar catastro a ia secretaria de hacienda

= Crear el defensor del contribuyente

Por Ultimo, el andlisis de sostenibilidad y de la inversidn sostenible para la ciudad permite
concluir io siguiente. En primer lugar Bogota tiene una capacidad de inversion 5 veces
mas alta que a inicios de los anos noventa. Ademas se puede prever gue esta tendencia
de alto nivel de inversiones se mantendra en la medida que sus principales fuentes de
financiamiento sean estables o permanezcan en el tiempo. Lo que es improbable es
mantener el nivel de inversiones de los afios 1999 y 2000 puesto gue gran parte de estas
inversiones se financiaron con recursos extraordinarios.



De acuerd_o con las simulaciones el escenario mas optimista logra un nivel de inversion
algo superior a los $2 billones de pesos. De acuerdo con este resultado, el actual plan de

inversiones es muy alto pues tiene un faltante de recursos cercano al $1 billén de pesos
del aflo 2001 en los tres anos.

Ad‘er.nés al efectuar las proyecciones para consolidar su sostenibilidad fiscal en los
proximos anos se proponen las siguientes medidas:

Aumento medio de las tarifas a nivéles ligeramente superiores al resto de

ciudades capitales, entre 10% y 15% en promedio para IPU e ICA y, una mayor

gestion tributaria.

= Disminucién lenta del endeudamiento y asi suavizar el perfil del servicio de la
deuda.

» Preservar el espacio logrado en las Transferencias nacionales.

» Alto control de las finanzas de las empresas de servicios publicos para maniener
el nivel de ganancias transferidas a la administracidon central.

= Los recursos de las ventas y descapitalizaciones se deben destinar a financiar

inversiones no recurrentes.

El incremento de las inversiones de afios airas condiciona la capacidad de inversion
actual y futura; entre un 60% y 70% de la capacidad de inversion de los proximos aros
debe ser utilizado en inversion recurrente. Esto hace que las actuales decisiones de
nueva inversién deben tener en cuenta la recurrencia de inversidén que se produciria en el
futuro. Por lo tanto, se recomienda, concentrar la capacidad de inversion nueva de la
ciudad hacia proyectos con un bajo nivel de gasto recurrente en el futuro. Ademas, si se
desea aumentar la inversion nueva en proyectos que impliguen una alta recurrencia,
como inversion en educacién y salud, se debe garantizar el crecimiento de fuentes de
financiamiento gue a su vez sean permanentes y el ahorro corriente es la mejor de ellas.

En general, el actual modelo de financiamiento de la capital se agotara en el medio plazo
.y por lo tanto deben pensarse nuevas opciones. La financiacién de altas inversiones via
tarifas no es recomendable puesto que compromete los futuros recursos de inversion. El
desarrollo de las finanzas de la ciudad permite identificar 3 etapas o fases bien
diferenciadas. La primera de ellas finaliza en 1994 en donde se termina una fase de una

. muy maia gestion fiscal, un bajo nivel de inversiones y con una estructura de fuentes de
financiamiento muy limitadas. Estas ultimas se concentran en las transferencias y en sus
ingresos propios. En este escenario Bogota no era viable como administracion y sus
posibilidades de desarrollo socicecondmico eran muy bajas;, maxime si se iienen en
cuenta que las empresas de servicios publicos estaban muy lejos de buenas coberturas vy
su situacion fiscal era calamitosa.

La segunda fase, inicia en 1994 'se extiende hasta finales de la década. En esta se
consolidan las finanzas de la capital, se diversifican sus fuentes de financiamiento, con
una alta participacidn de las transferencias nacionales y del endeudamiento. Esto hace
que la inversion se dispare y se multiplique por cinco al comparar la inversién per capita
entre esta fase y la anterior. El financiamiento de estas obras se adelanta tanto con estos
recursos como los de las ganancias de las empresas de servicios publicos y de la venta y
descapitalizacion de las nuevas empresas del sector eléctrico. Entre los buenos
resultados de gestién se deben resaitar el gran aumento en el recaudo por una mejor
administracién de sus impuestos tradicionales y de otros nuevos como la sobretasa a la
gasolina. Lo anterior se complementd con estricto control def gasto que derivo en un aito
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ahorro corriente y en que el 25% de las inversiones de la ciudad se financiaran con estos
recursos. Esta fase se caracteriza por el ajuste fiscal y alto nivel de inversiones.

Para muchos este fase se puede extender en el tiempo y se propone un aumento de las
fuentes de financiamiento. Gran parte de este esfuerzo se adelantaria con un aumento de
la tributacion via principalmente aumento de las tarifas, seguido de peajes, cobro el
alumbrado publico y nuevas valorizaciones, como los mas importantes. Como vimos hay
posibilidades de aumentar los tributos; sin embargo, el aumento posible esta lejos de las
optimistas propuestas de reforma de la administracion actual. El aumento de las tarifas en
niveles del 50% y mas en los proximos para el Predial e Ica no son viables y dejarian muy
por encima a la ciudad de los parametros nacionales. Al respecto hay propuestas
alternativas en los trabajos de esta mision de estudio de las finanzas de Bogota.

En esta fase, la administracion central solo podria financiar una inversion promedio de
$2.3 billones anuales: esta proyeccion igualmente incluye un aumento en las tarifas y una
meior gestion en el cobro de los tributos. Pasar de este nivel es riesgoso pues en el largo
plazo se comprometen los recursos futuros de inversion, por la recurrencia inevitable de
este gasto sin importar si es inversidn social o en infraestructura. La estructura de las
actuales fuentes de financiamiento es muy buena y permite ejecutar un alio nivel de
inversion; sin embargo esta muy lejos del nivel logrado en los afios 1989 y 2000. Fuera de
posibles recursos extraordinarios estas fuentes no pueden dar muchos mas de lo que
actualmente generan. Las tarifas pueden aumentarse pero su impacto no alcanzaria a
financiar las inversiones propuestas.

La coyuntura actual va mucho mas halla de decidir si es pertinente una de las diversas
propuestas de reforma tributaria presentadas en los Ultimos meses. La ciudad debe
decidir si quiere mantener una inversion que es mas del doble de lo que la ciudad tributa y
-si es capaz de mantener esa inversion en el futurc. El trabajo adelantado recomienda ser
prudentes. £n el muy largo plazo la ciudad puede aumentar su inversion, pero para esio
es necesario pensar en alternativas de financiamiento distintas a las actuales pues estas
tienen poco margen de expansion. En ultimas se debe crecer sostenidamente en terminos
economicos y disefar nuevos modelos de gestion financiera para la ciudad. Asi como en
e! pasado se aprendié de otras ciudades, como Barcelona, es el momento de disedar un
nuevo modelo de financiamiento para el largo plazo pues el actual, aunque es exitoso,
presenta sefales muy claras de llegar a su limite. '
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| INTRODUCCION

En los Ultimos tiempos se ha generado una gran controversia sobre la sostenibilidad
del Plan de Inversiones desarrollado por la Administracion Pefialosa y la capacidad
financiera de la ciudad para soportar adicionalmente las inversiones contempladas
en el Plan de Desarrollo propuesto por la segunda administracion Mockus.

El Distrito ha reconaocido que se requieren nuevas fuentes de financiamiento para
mantener los niveles de inversidon senalados, para lo cual ha propuesto desde la
descapitalizacion de CODENSA, la venta de la ETB, El mayor endeudamiento, la
“imposicion de nuevos tributos como los peajes y el alumbrado publico y el
incremento en un 50% de las tarifas de los impuestos predial y de industria y
comercio.

En buena parte han sido rechazadas por el Consejo Distrital, por la falta de una
claridad sobre el plan de inversiones posible y sostenible, las cuales son analizadas
en otros apartes del presenie estudio, y en parte porgque se considera excesivo el
incremento del paquete tributario propuesto por la administracion.

Nos limitaremos en este estudio a tratar de analizar -friamente y con la mayor
objetividad posible el sistema tributario de Bogota, para analizar la evolucion
durante la dltima década y tener unas conclusiones sobre su potencialidad,
teniendo en cuenta tanto las posibilidades de reforma legal, como los
mejoramientos administrativos que sean posibles.

La potencialidad de! recaudo tributario, que constituye la fuente mas sana de
financiacién de la entidad territorial, determinara si se requiere y es viable hacer una
reforma tributaria distrital, que es en buena parte una de las determinantes de las
inversiones se van a poder realizar durante la actual Administracion.

Para el estudio se realizé un trabajo de campo comparando valores catastrales y
comerciales y establecer la potencialidad de este impuesto, igualmente se
analizaron las fortalezas y debilidades de los principales impuestos para hacer unas
recomendaciones sobre su mejoramiento.

La comparacidn de Bogotd con las grandes capitales es un punto de referencia,
bajo el entendimiento que vivir en Bogota tiene que tener un costo adicional desde
el punto de vista de los impuestos predial y de industria y comercio, por cuanto la
ciudad ofrece unas mejores condiciones de vida y desarrollo para sus habitantes y
unas condiciones de infraestructura, demanda y posibilidades para los negocios.
La propuesta del Gobierno Distrital de un incremento tarifario de hasta el 50% no se

considera viable, por cuanto distorsionaria e! mercado y crearia una sobrecarga
sobre ios ciudadanos.

Se ha considerado que existe una potencialidad tributaria que puede permitir varios
ajustes en los tres principales impuestos, asi en predial, se plantea una posibifidad

Santa Fe de Bogoid D.C., Cra. 10 No. 96-25 Ofc. 401 Tel. 6101404, 6101459, 6100265 FAX : 6225428 &
Emaif zaramas(@coi-online.com

I
’



ZARAMA & ASOCIADOS Consultores

de ajustar la base catastral hasta llegar uniformemente al 70% del valor comercial y

un ajuste tarifario hasta del 10%, separando los estratos 5y 6, lo cual significaria un

incremento global de este impuesto en un 20%,; en el impuesto de Industria y

Comercio se podria obtener un crecimiento de un 15% incluyendo el cobro del

impuesto de tarifas y haciendo un incremento adicional de las mismas en

aproximadamente un 10%; a estas medidas deberian sumarse las reformas

administrativas, que podrian generar un incremento adicional a los proyectado del -
6% en tos impuestos sefialados.

Cobra especial importancia el efecto administrativo en materia de! impuesto de
vehiculos, en los cuales se requiere disminuir el nimero de omisos y ademas hacer
un proceso de rematriculacion en Bogota, mediante medidas administrativas vy
servicios, lo cual permitiria mejorar hasta en un 50% dicho impuesto, dados los
altos niveles de evasion existentes. Este proceso se considera viable frente a las
dificultades y conflictos que genera en las actuales condiciones el cobro de peajes
internos. .

En materia de tasas y contribuciones, como el caso del alumbrado publico y la
valorizacion, las mismas no se encuentran dentro de los ingresos tributarios del
Distrito, sino que afectan directamente la inversion en el sector descentralizado, por

lo cual remitimos suconsideracién a dichos anélisis.

! <.

Como conclusién se presentan varios escenarios de acuerdo con el alcance de las
medidas que se tomen y que pueden llevar al Distrito @ un incremento del 20% de
los ingresos tributarios, alrededor de $ 250.000 millones, anuales, a los que se
llegaria en un proceso de tres afios y que requiere de casi por partes iguales del
aporte de una reforma tributaria y de unas medidas administrativas, las cuales
tienen un costo efectivo que tiene que asumir el Distrito.
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Il MARCO GENERAL

Colombia es un pais centralizado con autonomia fiscal de sus entes territoriales,
éste es un principio basico definido desde el articulo primero de la Constitucion
Politica.

Esta autonomia fiscal es relativa por cuanto los territorios no pueden imponer
contribuciones gue no hayan sido autorizadas previamente por una ley.

A su vez la ley no puede conceder exenciones ni tratamientos preferenciales
respecto de los tributos del Distrito Capital, ni imponer recargos sobre sus
impuestos, con excepcion de la tasa ambiental para las Corporaciones Autonomas
Regionales.

' Bogoté, esta definida como Distrito Capital del pais de conforrﬁidad con el articulo
322 de la Constitucién Nacional, y como tal se regula por un régimen politico,
administrativo v fiscal, propio; diferente de los demas municipios de pais.

Como Distrito Capital, Bogota, ademas de las funciones y competencias propias de
_los municipios, tiene funciones que en el resto del territorio nacional son
competencia de los departamentos; a lo cual corresponde una definicién
constitucional de sus ingresos, en los cuales tiene tanto las rentas tipicas de los
municipios, como el impuesto predial y el impuesto de industria y comercio; asi
como algunas fuentes tributarias departamentales, como el impuesto al consumo de
cerveza.

" Los ingresos totales del departamento de Cundinamarca y su capital Bogota, son
‘los mismos que a nivel territorial tiene un-departamento y sus municipios; pero en
este caso por su organizacion territorial especial tienen una distribucién diferente.

La Constitucion Politica de 1.991 en su articulo transitorio 41, dispuso que si dentro
de los dos afios siguientes a la misma, el Congreso no expedia el Estatuto Especial
que debia regir a Bogot, el Gobierno lo expediria por una sola vez.

incumplida 1a funcion legislativa, el Gobierno expidié en julio de 1.993 el Estatuto
Organico de Bogotd, mediante norma con fuerza legislativa constituida por el
Decreto 1421 de 1.993.

Ademas de trascendentales modificaciones politicas y de reorganizacion
administrativa, el Estatuto Orgénico consagro en materia fiscal cuatro aspecios
fundamentales: bimestralizé los impuestos de industria v comercio, impuso el
régimen de autoavallio en el impuesto predial, adoptd los procedimientos del
Estatuto Tributarioc Nacional, fundamento la reorganizacion tributaria distrital,
incluyendo la Tesoreria como parte de la Secretaria de Hacienda.
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En el Distrito Capital en materia tributaria se aplican las normas que rigen en todo el
pais, con las modificaciones hechas por el Estatuto Organico de Bogota, las cuales

prevalecen sobre las normas legales de caracter general vigentes para las demas
entidades municipales a nivel nacional,

Los posteriores desarrollos legislativos se han orfentado a tratar de fortalecer las
rentas departamentales, de lo cual se ha beneficiado parcialmente el Distrito Capital

y a reformar algunos aspectos del impuesto predial para desmontar el crecimiento
de ios autoavalljos.

Dentro de este marco general, Bogota, al igual que los demas municipios v distritos,
tiene un importante margen de maniobra en el rango de las tarifas, que deben ser
fijadas por el propio ente territorial, especificamente en el impuesto predial y en ei
impuesto de industria y comercio; igualmente existen unas: definiciones sobre los

procedimientos y hay autonomia para fijar el tipo de administracion tributaria que se
quiere. '

El sistema sustancial, con la diferencia de percibir rentas tanto municipales, como
parte de los recursos departamentales, es casi igual al del resto de municipios, los
sujetos los hechos generados son similares e igualmente las tarifas; sin embargo
encontraremos en Bogota una tributacién superior, debido al menor nivel de
evasion. :

Como lo veremos a traves del presente estudio, las variantes fundamentales para el
crecimiento y sostenimiento del recaudo en Bogotd no han sido los ajustes
tarifarios, sino los procedimientos y la Administracién Tributaria, ya que de ellos se
desprende un nivel de comportamiento ciudadano y por ende de recaudacion
tributaria.

Un clasico aforismo entre los hacendistas dice "El sistema tributario vale lo que
valga su administracion tributaria®, ello quiere que se requiere analizar el conjunto
del sistema ftributario, es decir la parte sustancial, la los procedimientos y la
administracion.

En lo referente a las normas sustanciales, las mismas definen qué se grava (hecho
generador), como se grava (base gravable), a quién se grava (sujeto pasivo} y
cuénto se grava (tarifas). Los procedimientos fijan las reglas para cumplir con la
obligaciéon tributaria, es decir la declaracion, el periodo, la recaudacion, la
fisgalizacion y la cobranza. Finalmente la administracién es la estructura encargada
de hacer cumplir el pago del tributo y tiene unos niveles de eficiencia y eficacia, de
acuerdo con su desarrollo v.1os recursos destinados a la misma.

A nivel de los procedimientos se presentd una gran modificacion con el decreto
1421 de 1.893 con la bimestralizacion del impuesto de Industria y Comercio, la
adopcion del autoavaltio, y del Estatuto Tributario Nacional, generaron un
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significativo crecimiento en el recaudo, el cual se sostuvo por los desarrollos
administrativos. La adopcion de los mismos, sin embargo, ha hecho crisis dadas las
diferencias entre los impuestos nacionales y distritales. Algunas de estas reglas
como el autoavallo tuvo un papel v se desgastd siendo el modelo existente
actualmente inapropiado para regular la relacién entre el gobierno de Bogota y los
contribuyentes de Bogota. Lo mismo ocurre, con el régimen de sanciones de los
impuestos nacionales, que se torna excesivamente oneroso cuando se aplica a los
impuestos distritales.

Los desarrollos de la Administracion Tributaria y su evaluacion requieren un analisis
especial, que se adelantara dentro de la investigacidn conjunta y en €l se tratara de
establecer su nivel de desarrollo y 1a productividad de la misma.

Bogotd desde el punto de vista del sistema tributario, ha logrado un importante
desarrollo, pero iguaimente mantiene graves problemas.

Evaluar los cambios de! sistema tributario, nos permitira ver la potenc1alldad y
agotamiento de los mismos, dentro de una oOptica bajo la cual la tributacion Tocal
genera los recursos sanos y la potencialidad para fundamentar un sistema fiscal
sostenible. La tributacién y el gasto publico estan intimamente ligados y de esta
relacion dependera buena parte de los procesos de inversién, descentralizacion y
de construccidn de la demaocracia en la ciudad.

Finalmente debemos sefialar que el presente andlisis de la tributacion se refiere a
fas rentas del sector central de la Administracion Distrital y que los ingresos por
tasas y contribuciones de los entes descentralizados seran analizados en 1o que
corresponde a la inversién de tales entidades.
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{1l COMPORTAMIENTO DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS

Ley 14 de 1983 que redefinid los fiscos regionales, fue el puntal para un
sostenimiento leve de los ingresos durante una década hasta la adopcién del
Estatuto Organico de Bogota, durante esta época en el Distrito Capital, al igual que
en la mayoria de las ciudades de! pais eran evidentes los niveles de incumplimiento

tributario y de evasién, asociados a administraciones locales permeables al manejo
politiquero y la inestabilidad. '

El sostenimiento de los recaudos no tenia proporcion con el crecimiento del gasto
publico, basado fundamentalmente en el endeudamiento, lo que Ilevaria a una gran
crisis fiscal a principios de la década de los noventa.

El afio de 1993 es el afio en que la crisis fiscal tocod fondo yesasuvezelanodela
reforma, que marca una transformacion en la conducta tributaria de los Bogotanos a
partir de 1.994. De hecho, el incremento del esfuerzo tributario per capita registrado
en Bogota en las dos ditimas décadas, el 60% se produjo entre 1994 y 1999,

INGRESOS TR[BUTARIOS PRECIOS CORRIENTES 1993-2000

B 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
PREDIAL UNIFICADO 45.661 104,480 127.934 177.538 224,317 204.523 344.719 333.184
INDUSTRIA Y COMERGIO 85.366 210.810 ,223.010 328.048 392 667 479,521 477.743 504,801
UNIFICADO DE VEHICULDS 20,359 39.150 40,080 52.393 59.766 71.857 72167 80.262
DELINEACION URBANA 5.894 19.189 19.379 8.450 9.153 9.586 4673 5.740
CONSUMO DE CERVEZA 36.815 45.884 63.212 83.814 98.333 122,360 120.588 130,140
SOBRETASA A LA GASOUNA 0 1] [¢] 50.727 68.005 106.052 131.896 140,615
OTROS INGRESOS TRIBUTARIOS 2.827 4.610 8.079 5.183 7.827 11.259 15.253 13.239
TOTAL INGRESOS TRIBUTARIQS 197.922 428.103 488694 706.153] -861.098] 1.005.458] +.167.039] 1.207.981

- |Crecimirnto anuat 116,30% 14,15% 44 50% 21,94% . 27.,18% 6,56% 3.51%

INGRESOS TRIBUTARIOS PRECIOS CONSTANTES 1993-2000

1993 1994 1995 1996 1997| . 1998 1999 2000
PREDIAL UNIFICADO 149629] 279.210] 278.918] 323902 336551| 375433 376.837| 342178
INDUSTRIA Y COMERCIO 283.018] 563472 486.200] 598495 5809133 611.252] 504 839 528.319
UNIFICADG DE VEHICULOS 66.716F  104.544 87.381 95,586 89.714 91.597 78,828 80.848
DELINEACION URBANA 12.314 51.280 42.250 15.416 13.733 12,219 5104 5.849
CONSUMO DE CERVEZA 120641 133.334] 150.894]  152.91%] 446.033| 155.074] 13 718]  142.717
SOBRETASA A LA GASOLINA 0 4] 0 82,547  102.031] 135.186] 144.070] 154.311
OTRCS INGRESOS TRIBUTARIOS 9.264 12.322 19.794 9.456 11.743 14,352 16.661 20.059
TOTAL INGRESQS TRIBUTARIOS 648.583| 1.144.273| 1.065.437| 1.288.314] 1.291.938] 1.396.013 1.274.757] 1.274.279
Crecimianto anual © 76,43% 5,89% 2092% 0.28% 8,06%| -B.A9% 0.04%|

Es interesante observar que en 1994 fue un afo atipico en materia tributaria para
Bogota. En este aiio el recaudo total real crecié a una tasa anual del 76%, mientras
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que elf recaudo per capita crecio algo mas del 45%, los ritmos de crecimiento mas
altos de las dos ultimas décadas, y quizas del siglo veinte.

En efecto, esta evolucion no puede ser mirada simplemente como un cambio
legisiativo, sino como un cambio de comportamiento producido por varias

¥ comercio, y la construccién de una administracién tributaria local recogiendo 13
experiencia de la administracion tributaria nacional.

a 903.875 mil; debemos sefalar que el numero de contribuyentes que evadian Y no
pagaban el impuesto, podia estar alrededor del 56,64% antes de la reforma.

En materia del impuesto de industria y comercio el comportamiento de 1.994 con
un crecimiento del 144%, se explica en parte por el efecto coyuntural del cambig del
periodo gravable del impuesto de industria Y comercio, de anual a bimestral para
los contribuyentes del régimen comun.

En 1.994 se recaudd el 70% del impuesto correspondiente al afio gravable de
1.993, asi como el correspondiente a 5 de fos 6 bimestres gravables del mismo

crecimiento nominal, debido al efecto de autocontrol con el IVA que genera la
- bimestralizacion, a un saldo del 30% del impuesto del ano 1.993 y al papel de Ia

Merece igualmente destacar el crecimiento en el afo de 1.994 ge| impuesto de
delineacion urbana, por los ajustes gue se hicieron €n su causacion y el control a 3
evasion que implico un crecimiento frente al afig anterior del 226%, recaudo que se
mantuvo por un afio y entré en franco declive a partir de 1.998 por Ia crisis del

Los recaudos tributarios del periodo analizado, salvo el afio 1.985 muestran un
crecimiento real hasta los afios de 1.999 y 2.000 en que se ve el efecto a nivel de
casi todos los impuestos, de Ia recesion econdmica del segundo quinquenio de Ia
decada pasada. En el impuesto predial debemos sefialar que el no incremento de |a
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base catastral y el desmonte del autoavalto han sido causas directas de la perdida
recaudatoria.

3 IAY. COM
'DELINEACION' URBANA
- SOBRETASA A LAGASO
+TOTAL NGRESOS;'I'RIBUTARIOS

La pérdida de dinamismo de los impuestos, en los Gltimos afios con crecimientos
corrientes de los ingresos del 6,56% y del 3,51%, que significan en términos reales
un crecimiento negativo, pone en cuestionamiento el agotamiento de los
instrumentos utilizados para mejorar la gestion y la -potencialidad misma del
recaudo tributario bajo la actual normatividad. Sefialemos que en este periodo la
gestion de la administracion mejord sustancialmente vy que si bien se puede lograr
algunas mejoras por esta via, se requiere de inversiones grandes para sostener la
recaudacién.

Los grandes cambios tributarios que mejoraron la recaudacion ya se dieron y dentro
del esquema tributario actual se requiere una andlisis mas particular de cada
impuesto para ver su problematica y potencialidad. La accion administrativa a
permitido corregir buena parte de la evasion primaria y se requiere de un trabajo
mas especializado para el control de la evasion de fondo.

Por la importancia que tiene el :mpuesto predial y el impuesto de industria y
comercio, dentro de los ingresos tributarios de Bogota, nos detendremos al andlisis
de estos tributos de una forma especifica, haciendo al final unos comentarios de
forma global sobre los demas impuestos. -

Santa Fe de Bogota D.C, Cra. 10 No. 96-25 Ofc. 401 Tel. 6101404, 6101459, 6100265 FAX : 6225428 13
Email zaramas(@icol-online.com




ZARAMA & ASOCIADOS Consultores ™™

IV IMPUESTO PREDIAL UNIFICADO

Hecho Generador: Es un gravamen real que recae sobre los bienes raices
ubicados en Bogota y se genera con la existencia del predio.

Sujeto Pasivo: Persona Natural o juridica, propietaria o poseedora del predio
ubicado en el Distrito Capital.

Exclusiones: No declararan ni pagaran impuesto predial unificado por que el
Distrito se encuentra impedido para gravar los inmuebles de la iglesia Catélica, los
salones comunzles de propiedad de las juntas de accidon comunal, los predios
residenciales de los estratos 1y 2 cuyo avalio catastral sea inferior a $3.800.000:
las fumbas y bovedas de los cementerios, los inmuebles de propiedad de ofras
iglesias reconocidas por el Estado, fos predios de las legaciones extranjeras, los de
la Cruz Roja y los inmuebles de los signatarios de la Convencién de Viena.

Sujeto Activo: Es el sujeto activo del impuesto predial unificado, E| Distrito Capital .
de Bogota, y en él radican las potestades tributarias de administracion, control,
fiscalizacion, liquidacién, discusion, recaudo, devolucién y cobro.

Periodo Gravable: El periodo comprendido' entre el 1° de enero y el 31 de
diciembre del respectivo afic gravable. :

Base Gravable: Mediante el sistema de autoavallo, el contribuyente determina el
valor a deciarar del predio. No puede ser inferior al avallio catastral.

Tarifas: Porcentajes determinados por la ley que se aplican a la base gravable.
Estos porcentajes oscilan entre el 4 por mil y el 16 por mil, y una tarifa especial de
hasta el 33% para los llamados lotes de engorde.

Procedimiento: Ei sefialado en el decreto Distrital 807 de 1.994, siguiendo el .
procedimiento del Estatuto Tributario Nacional.

V.l DESARRCOLLO DE LA NORMATIVIDAD LEGAL

El impuesto predial unificado es un gravamen directo de caracter municipal que
grava los bienes raices urbanos o rurales ubicados en las respectivas jurisdicciones
territoriales municipales.

Sus antecedentes se originan en la Ley 48 de 1887 cuando se autorizo su creacion,
su adopcidén y recaudo ‘por los departamentos. Las modificaciones principales
fueron hechas por las leyes 20 de 1908, 1 y 4 de 1913, 34 de 1920, los Decretos
2185y 4133 de 1951 vy las leyes 29 de 1963.
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El disefio actual de este impuesto para Bogota esta dado por las leyes 14 de 1983,
44 de 1990, en el Decreto 1421 de 1993 yen la ley 601 de 2000,

A través de la Ley 14 de 1983 o “Ley de fortalecimiento de los fiscos territoriales”,
se dictaron disposiciones relativas a la formacion, actualizacion y conservacién de
los catastros con la finalidad de ampliar la base gravable para la aplicacion de las
tarifas del impuesto establecidas entre rangos del 4 al 12 por mil, con excepcién de

los predios urbanizables no urbanizados o urbanizados no edificados para los
cuales-no se establecio ningun limite.

Con la Ley 44 de 1990 se redefinié el impuesto predial, unificandolo con todos sus
complementarios que tenian la misma base gravable, el avaliio catastral (impuestos

de parques y arborizacion, reestratificacion socioeconémica y la sobretasa al
levantamiento catastral).

Dispuso igualmente que las tarifas debian ser diferenciales y prdgresivas teniendo
en cuenta el uso'y el estrato del predio y las fij6 en un rango entre el 1 y el 16 por
mit y limito la tarifa en 33 por mif para los lotes de engorde.

' Se consagré la posibilidad de los municipios de establecer el autoavallo, que
implicaba que fuera el propio contribuyente quien estableciera el valor comercial del
predio y lo declarara ante la administracién, con.unos minimos que eran el avalto
catastral ajustado, el autoavallo del afio anterior o el valor minimo por metro
cuadrado.

El decreto 1421 de 1.993 adoptd para Bogota la opcion del sistema del autoavaluo,
adicionalmente creando una sancién si no se declaraba al menos por el 50% del
valor comercial, norma que posteriormente fue anulada por el Consejo de Estado.

Los afios posteriores de implementacion del autoavalto, mantuvieron un
crecimiento por los ajustes de acuerdo con el indice de inflacion y de ampiiacion de
la base, culminando el proceso de formacion catastral.

El Régimen Preferencial: Aunque con la implantacion del autoavaldo deberia
disminuir 1a necesidad de recurrir a las dependencias de la administracion tributaria,

-los contribuyentes de los estratos 1 y 2 mantuvieron su conducta de pedir la
liquidacion a la administracién tributaria. En 1999 se establecid para este tipo de
predios un régimen simplificado opcional y preferente que permite al contribuyente
pagar un valor absoluto de acuerdo con el intervalo en que se encuentre el avalio
catastral de su predio, ‘

Los valores en pesos equivalentes a los salarios minimos diarios vigentes son los
siguientes para el afio gravable del 2001:
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e PIEAZOGH PLAZG

) 4D 0
Hasta 4.200.000 -0 0

$ 4.201.001 hasta 9.800.000 10.000 19.000

$ 9.800.001 hasta 13.900.000 19.000 29.000

$13.800.001 hasta 20.900.000 29.000 38.000

$20.900.001 hasta 30.700.000 57.000 76.000

$30.700.001 hasta 37.700.000 86.000 105.000

$37.700.001 hasta 55.800.000 114,000 133.000

Mas de 355.800.000 172.000 181.000

De otra parie la crisis del sector inmobiliario agudizada a partir del afio 1.998, llevé
al estancamiento y aun al desinfle de los precios que habian alcanzado niveles de
crecimiento entre el 30% v el 50% a mediados de los noventa; entrando en un
conflicio que fue resueito con el decreto No. 13 de 2000 que permitié un ajuste
automatico para el afio 2000 y con una nueva reforma legal en el 2.000 con efectos
a partir del ano gravable 2001.

La ley 601 de 2.000 definid la base gravable minima como el avallo catastral y
consagro un indice especial de ajuste inmabiliario.

La base gravable debe corresponder como minimo al avallo catastral, conserva la
posibilidad de autoavaluar por un vator superior, caso en el cual el contribuyente no
podra corregir la declaracion iniciaimente presentada por un valor inferior por el
mismo afo gravable.

Modifica el procedimienfo de reajuste anual de los avallos catastrales de
conservacion; es decir los predios que durante el afio calendario de 2000 no
“sufrieron ninguna modificacion, se reajustan para el 2.001 en un 5.89%, de acuerdo
con lo establecido por el CONFIS Distrital; los predios de conservacion rurales no
tendran reajuste en los avallos catastrales. ‘

Debemos sefialar que en el Distrito Capital, durante la vigencia del sistema de
autoavalio, nunca se adopto la base minima de precio por metro cuadrado de que
trata la ley 44 de 1.990. Lo cual implicaba una formacion catastral gfobal mediante
autoavallo, ya que el contribuyente deberia multiplicar el area de su predio por el
valor por metro cuadrado construido y no construido, segin estrato y uso.

Mediante la ley 601 de 2000, que sdlo se aplica para el Distrito Capital, se
adoptaron unos valores presuntivos minimos por metro cuadrado, los cuales se
aplican unicamente para los predios no registrados en el Catastro; es decir se tiene
como un mecanismo supletoric al catastro pero es radicalmente diferente del
sistema de la ley 44 de 1990, la cual ya no rige en este aspecto para Bogota.
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VAl ANALISIS DEL COMPORTAMIENTO DEL IMPUESTO, LA BASE
CATASTRAL Y EL AUTOAVALUO -

El impuesto predial ha ganado unos puntos en la participacién dentro de los
ingresos tributarios, asi el mismo en 1.993 significaba el 23% de ellos ¥ para el
2.000 estamos en un 28%, manteniendo en lineas denerales un peso estable
dentro de la tributacion local, en buena parte porque los -grandes saltos de
crecimiento y los afios de caida real de este impuesto ha coincidido con un
comportamiento similar de los demas impuestos del distrito.

Dentro del analisis del impueéto predial hay variables fundamentales que debemos
auscultar: la base catastral, el nimero de declarantes, las tarifas teéricas y
efectivas, |a evasién y el comportamiento histérico. '

Histéricamente podemos observar en la década anterior una actualizacion de base

gravable, un incremento en el nimero de predios registrados y un incremento en la
recaudacion. -

RECAUDO Y CRECIMIENTO
1993-2000 PRECIOS 00_3315 NTES v

CONSTANTES DEL 2009

R LR et T e AT o ,(I;
CONSITANTE
1,993 45 661 149,629.5
1,094 99,057 116.94% 264 768 5 76 .95%
1.905 128,075 20.29% 278,225 5 5.46%
1,996 161,018 25.72% 293,763.1 5 21%
1,097 224,317 " 30 31% 336.,551.4 14 57 %
1,998 794,523 31.30% 375,432 6 11.559%
1.999 344,720 T 17.04% 376,537 .7 C.29%
2.000 340.461 -1.24 % 340,461.0 -9.58%
2.001 347,391 T 2.04% 319,440.0

-B.17%

IMPUESTO PREDIAL 1993-2001 PRECIOS CONSTANTES 2000
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AVALUO CATASTRAL Y PREDIOS

1893-2000 PRECIOS CORRIENTES Y CONSTANTES DEL 2000

VIGENCIA ‘ 5| AVALUO 5] CRECIMIENTOT C/ /| CRECIMIENTO

?REDIO:! : CATASTRAL[Z CORRIENTE|$2%2000 3 [ "CONSTANTE:
1.993 599,372 8,717,518 28,566,993
1,994 1,118,096 11.98%| 13,184 425 51.24%| 35,240,527 23.36%
1,995 1.211,483 8.25%| 20,559,210 55.94%| 44,822611% 27.19%
1,996 1,281,958 5.82%| 28,37%,909 38.04%| 51,776,635 15.51%
1,997 1,350,934 5.38%| 40,184,654 . 41.63%| 60,305,587 16.47%
1,998 1,428,714 . 5.61%] 49,991,832 24.37%| 63,725,293 D.67%
1,999 1,518,088 65.41%] 60,142,031 20.30%| 65,693,140 3.09%
2,000 1,631,046 7.44%| 63,525,336 5.63%| 63,525,335 -3.30%
2,001 1,682 849 3.18%| 66,611,275 4.86%| 61,251,747 -3.58%

Realizando una relacidn entre las variables de los anteriores cuadros - podemos
concluir que:

En precios constantes Bogota catastralmente en el 2.000 vale 63 billones de pesos,
y es 2,22 veces el valor catastral de 1.993.

Por su parte el recaudo en valores constantes percibido en el 2.000, es 2,28 veces
el recaudo de 1.993.

El nimero de predios registrados en el 2.000 es de 1.631.046, que equivale a 1,63
veces el nimero de predios de 1.993. '

De lo cual se desprende que el crecimiento del recaudo mantiene fa misma
proporcion que el crecimiento del avaltio catastral y que el incremento de los
predios es solamente el 70% del crecimiento del recaudo y la base catastral, lo cual
indica que la formacion catastral tuvo efectos principalmente en los estratos altos,
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que son los que generan un mayor recaudo relativo, por tener una tarifa de
tributacién mas alta.

Es importante establecer las razones del salto significativo en el recaudo del
impuesto predial del afo de 1.994 {crecimiento del 116,94% nominal), y definir en
que medida corresponde a un crecimiento de la base gravable voluntario por efecto

del autoavalio y en que proporcion al incremento del avaluo catastral y al
crecimiento del nimero de declarantes.

Infortunadamente la Direccion Distrital de Impuestes no tiene estudios sobre el
efecto del autoavaliio en el afio de 1.994 frente a 1983, peroc de acuerdo con el
comportamiento histérico de 1995, en el cual el ndmero de contribuyentes esta
regularizado (el gran salto se dio en 1.994}, podemos decir que en primer lugar la
base catastral se ajustd en un 55,94% frente a 1.994, a la vez que el recaudo crecio
en un 29,29%, lo que significa que el recaudo dejo de crecer un 26,65% porque ya
lo habia hecho mediante el autoavalio voluntario. En el afio de 1.996 mientras que
la base catastral crece un 38,04% los recaudos por predial crecén'en un 25,72%, lo
cual implica que en dicho ano.el mayor efecto por autoavallo es del 12.32%; para
el afio de 1.997 en el cual la formacién catastral ya estda muy avanzada en los
estratos medios y altos, la diferencia del efecto del autoavalio es muy baja y en
adelante no se ve en los indicadores. En efecto el 1.997 la base catastral crece en
un 41.63%, en tanto que el recaudo se incrementa en un 38,31% que implicaria un
efecto del autoavallo de 2,32%. A

Analizando en conjunto tendrfamos que del autoavallo voluntario de 1994, fue
alcanzado por la formacion catastral, asi un 26,65% en 1.995, un 12,32% en 1.996
y un 2,32% en 1.997, lo que arrojaria en un calculo global que en 1.994 el mayor
valor declarado por los predios como autoavalio fue del 41,29%.

Encontramos entonces que del crecimiento del recaudo en 1.994 del 116,94%, hay
. tres factores que inciden cuyos indicadores son: un crecimiento de la base catastral
del 51,24%, un crecimiento en el nimero de declarantes (descontados los nuevos
120.000 registros por ampliacién de la base) del 80% y un mayor valor por
autoavalio del 41,29%, los cuales en su conjunto implicarian un crecimiento del
172.53%, de donde en un ajuste podemos concluir que el incremento del recaudo
por la adopcitn del autoavallio en 1.994 fue:

AT
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El efecto mayoritaric estd dado entonces por la. ampliacién de! nimero de
declarantes y tratando de desentrafiar el comportamiento tributario que llevd a los
bogotanos en 1.994 a cumplir masivamente, encontramos que alrededor del
autoavalio se presentd una controversia politica, que adquiria connotaciones casi
diarias, en las cuales se presentaban manifestaciones y plebiscitos para la
revocatoria del mandato del Alcalde y la presentacion de varios proyectos de ley
modificando el impuesto.

Como contraparte, la administracién distrital mostré una decisién politica clara,
enfatizando en la crisis fiscal y la necesidad de la reforma, y desarrollo un nuevo
esquema administrativo en que la Direccion de Impuestos Distritales, se volco a la
ciudadania a explicar con publicidad y con una labor directa, en los barrios, edificios
de -propiedad horizontal y conferencias, cual era el alcance de la reforma y su-
necesidad. .

El tema tributario pasé a ser algo cotidiano y paradsjicamente entre mas se lo
discutia mas se hacia'presente en los ciudadanos la voluntad de pagarlo, de forma
tal que el dia de declarar y pagar, sin estar sometido a la llegada de |a factura, se
rompio todas las expectativas y declararon el doble de los contribuyentes que
tradicionalmente pagaba el tributo. Podemos concluir que el elemento de presencia

del impuesto y de la administracion fueron las determinantes del cambio de
conducta en los ciudadanos.

Si comparamos la experiencia de otras ciudades en las cuales existe también un
aito nivel de incumplimiento y que adoptaron el autoavallo, caso Cali, Barranquilla
o Cartagena, encontramos como regla general que la respuesta ciudadana no fue
igual y la adopcion del autoavalio significd crecimientos menores vy los niveles de
- evasion por omision se mantienen alrededor del 60%, mientras que en Bogota es
del 8%. :

" Otra conclusion importante es que el efecto del autoavalio como declaracion de
mayor valor tuvo un efecto coyuntural entre 1,994 y 1.997, el cual fue absorbido en
dichos 4 afios en los cuales la formacion catastral de Bogotd alcanzo los
autoavaltios hechos por los contribuyentes por encima del avaltio catastral. Desde
este punto de vista su efecto fue acelerar un recaudo y al cabo del cuarto afo

perdid vigencia como instrumento que origina un mayor valor, por cuanto la
formacion catastral lo alcanzo.

Este analisis es global tiene efecto en los promedios, pero en los casos particulares,
cuando hubo incrementos altos de autoavallo voluntario, se tenia la obligacion
legal de seguir creciendo conforme a la inflacidon, de forma tal gue el mismo soio
pierde su efecto en las desviaciones individuales en los afos 2.000 y 2.001 en los
cuales se permite volver al avallo catastral. En estos afios a pesar de que la base
crece en términos nominales hay caida negativa del recaudo o un crecimiento
menor, es asi como en el 2.000 la base crecié en un 5,63% y el recaudo cayd en un
-1,24% lo que representa un efecto del autoavaltio perdido del 6,87%; En el afio
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2.001 la base crece en un 4,86%, en tanto el recaudo solo en un 2,04%, lo cual
implica una pérdida final del efecto del autoavalio del 2,62% del recaudo, para
finalmente quedar sin vigencia a partir de dicho afio.

Para el afio 2.000 la Direccién Distrital de Impuestos presentd una proyeccion de!
valor de la reduccion del autoavailo por la suma de $ 14.348 millones, que

representa un 4,2% del recaudo del afio, lo cual nos muestra que las cifras son de
magnitudes similares. :

Finalmente sefialemos que el crecimiento de la base catastral en los afios 2.000y
2.001 es el resultado neto de la formacion catastral en la cual se increments la base
a un tercio de los predios, pero igualmente se le redujo a otro tanto, siendo el
resultado final la desvalorizacidn en precios constantes de la base catastral, en un ~
3,3enel2,000ydel -3,58 enel 2.001.

Este. es uno de los aspectos de mayor distusion porque mientras se esta
reduciendo la base de forma generalizada, se esta planteando el incremento de
'tarifas en las reformas ante el Concejo Distrital. En este aspecto debe considerarse
que deberia realizarse una fiscalizacion a la formacién sobre una base minima de
valor por metro cuadrado, uso y estrato, para que se adelantara la accién sobre los
predios por debajo de dichos promedios, independientemente de las zonas en las
cuales se encuentren ubicados; ello implicaria una correccion a problemas de
corrupcion administrativa, que por afios ha ensombrecido esta labor.

V.1l INDICADORES GENERALES DE COMPORTAMIENTO DEL IMPUESTO
PREDIAL UNIFICADO _ ’

Cantidzad de
Predigs Inscritos
en el censo
Catastral

1.062.421 [1.119.096 | 1.211.483 | 1.281.955 [ 1.350.934 | 1.426.714 | 1.542.567 | 1.637.244

Tasa de
Crecimiento
anual de Predios
Inscritos

5.3% 8.3% 5.8% 5.4% 56% 8.1% 6.14%

Cantidad de
Ceclarantes

450.000 903.875 1.088.927 | 1.164.354 [ 1.329.242 [ 1.415.754 | 1.438.,705 | 1.503.593

Tasa de

Crecimiento 101% 17.75% 5.62% 12.4% 6.51% 1.62% 4.52%
Declaraciones

Variazion
absoluta de los
predios sobre
declaraciones

612421 215.221 112.556 117.605 |21.692 10.960 103.892 133.551

indice de

. C 57.64% 19.23% 9.29% 9.17% 1.61% 13% 6.73% 8.16%
incumplimiento

FUENTE: SECRETARIA DISTRITAL DE HACIENDA
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El cuadro nos muestra el gran salto en el nimero de contribuyentes declarantes del
impuesto en los anos 1994 y 1995 y el sostenimiento en los anos posteriores a nivel
de formacion catastral y declarantes. Igualmente presenta un indice de
incumplimiento del 8,16% para el afic 2000, el cual es a nuestro parecer bastante
bajo si se tiene en cuenta que el crecimiento anual de predios es de un 6,5%, que la
cartera es un 25% del recaudo anual y que la recuperacion de la misma por gestion
es de un 8% anual en los Ultimos anos.

NUMERO DE PREDIOS INSCRITOS EN LA BASE CATASTRAL

1 48.852 107.612

2 415.465 439,795

3 549,947 576.221

4 240,747 245,945

5 113.659 118.637

&) 106.598 114.721

Sin estrato 41,731 28.136
Total 1.517.099 1.631.076

FUENTE: SECRETARIA DE HACIENDA,

En cuanto al nimero de predics inscritos para 1999, el mayor nimero de predios se
encuentra en el estrato 3 del total de predios el 36.24% aproximadamente
corresponde a este estrato. El 30.6% del total de predios corresponde al estrato 1y
2 beneficiarios del sistema preferencial. El 14.5% corresponde a los estratos 5 y 6.

Para el afio 2000 el comportamiento es muy similar que para 1999. El crecimiento
mas significativo en cuanto al nimero de predios inscritos con respecto a 1999 fue
el del estrato 1 que aumento en el 2000 en un 120% aproximadamente. Esta
estratificacion dada por Planeacion Distrital incluye los predios no residenciales, de

"acuerdo con su ubicacion.

NUMERQO DE PREDIOS SEGUN DESTINO ECONOMICO

ESTINO:ER

Residenciat 1.154,362 1.266.200
Recreacional 1.055 606
Industrial y/o Comercial 155.647 122,733
Institucional 5.569 5.840
Urbanizado no edificado 82.375 89.140
Comercic Tipo A, By Otro 16,147 63.262
Urbanizable no Urbanizado 52 146
No urbanizable 19 g2
Lotes del Estado 558 1.200
Agropecuario 1.013 1.264
Conservado Indefinido 101.014 67.271
Otros 288 2,602
Total 1.518.099 1.631.046
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En cuanto al destino de los predios en el Distrito Capital para 1999, el residencial
fue el 76.04% del total de predios seguido por los predios de uso Industrial yio

Comercial que representa el 10.25% del total de predios.

En el 2000 [a tendencia se conserva como la del afio anterior, las variaciones mas
significativas se presentan -en que los predios Industrizles y/o Comerciales
disminuyeron en un 21.15%. E| mayor incremento lo presentaron los predios con
destino Comercial Tipo A, B; los Lotes del Estado v los predios no urbanizables.

PAGO DEL IMPUESTO SEGUN DESTINO Afio 2000

AL

I A o tiple
01 Rurales 727.152.630 2.145
06 Rurales Institucionales 201.041.340 |- 429
07 Recreativo 645.742.000 261
08 Zonas verdes Metropolitanas 285.864 000 242
09 Estrato 1, 2 y 3 Hasta 70 mis cuadrados de construccion 13.201.290.891§ . 214797
10 Estrato 1,2 v 3 Mas de 70 mts cuadrados de construceitn 32.765.581.019 212178
11 Estrato 4 hasta 100 mits cuadrados de construccion 18.325.098.089 141.823
12 Estrato 4 mas de 100 mts cuadrados y hasta 150 mts
cuadrados de construccion | ) 7.548.123.699 26.878
13 Estratc 4 méas de 150 mis cuadrados de construccion 10.158.929.614 21,136
14 Eslratos 5 v 6 hasta 220 mis cuadrados de construccion 36.330.251.304 146.589
15 Estratos 5 y 6 mas d= 200 mts cuadrados de construccion -
hasia 300 rntsycuadrados de construccion. Y 9.996.788.295 9.653
16 Estralos 5 y 6 mas de 300 mis cuadrados de construccion 12.788.669.785 6.809
17 Alto Impacto 13.487 427,296 3.538
18 Medio Impacto 1.567.226.000 871
19 Bajo Impacto 3.964.860.240 3.362
20 Local 19.653.990.438 61.812
21 Zonal 10.021.012.345 17.083
22 Metropoelitano 25.508.951.295 35.380
23 Predjos donde funcionan entidades financieras sean o no de 10.536.840.000 5678
su propiedad
24 Local Civico Institucional 403.324 000 518
25 Zonal Civico Institucional 292.561.000 291
28 Metropolitano 2.799.298.100 2.623
27 Entidades Educativas 2.685.344 000 2.343
28 Hasta 100 mts cuadrados de terreno 1.187.775.077 31.487
34 Empresas Industriales y Comerciales del Estado 1.826.393.000 1.329
35 Rurales Residenciales 96.303.700 234
36 Suburbanos 2.086.385.350 742
37 Suburbanos Residenciales 267.301.000 357
38 Mas de 100 mis cuadrados de terreno 16.983.314.400 5.502
39 Exenfo Total 9.919.800 10.9786
40 Exento Parcial 253.712.000 570
41 Propiedad Rural produccion agropecuaria 223.614.500 1,279
Sin clasificar 16.024 544 519 93.376
TOTAL 273.064.635.726| 1.062.3g2
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IV.IV LA EVASION EN EL IMPUESTO PREDIAL

Podemos sefialar la evasion por omision en la declarac&on y pago de aquellos
predios que se encuentran en el registro catastral oficialmente es del 8,16%, pero a
nuestro entender puede ser mayor tal como lo sefialamos anteriormente.

Para efectos de establecer la evasion efectiva en este impuesto, hemos tomado
solamente los datos correspondientes al sector y los estratos 3 a 6 respecto de los
cuales hay informacion sobre fa base catastral y las declaraciones, por consiguiente
no se incluyen los estratos 1 y 2 sometidos al régimen preferencial,

Las tarifas medias son pondéradas al peso que tienen los predios de un mismo
estrato, de acuerdo con su extension, finalmente se proyecta el numero de predios
omitidos sobre la base de la evasion resultante.

N

CALCULO DE EVASION POR ESTRATOS RESIDENCIALES 3 A 6

G

0TI

oy

BT

3 4065421 14,172110 061 14607

4 12554 8AB7I2 44938048 068% 24650 2094 04650 HBEN W%

5 8194 4530916 SHEROE 0744 BIAE 0 3084 058 145 138%

6 %62l 665781 EO8B1E53 07404 S48 N0 0557 1340 14159
TOMAL | TR1G 3RS 43918278 0675% 25,94 18008 04100 1960 258

NOTA No sz desoorto d recaud por rel pradn de cateraencadh estrato, loaH aneriariad inde deevesn

Del cuadro anterior podemos concluir que de acuerdo con la base catastral
existente, el nimero de predios deberia ser mayor 0 existe una subvaluacion de la
base catastral al momento de declarar.

Siendo que la base minima es el avaltio catastral, nos inclinamos por la hipdtesis en
que el problema generalizado sea la existencia de mas predios y no tanto la
subvaiuacion al momenio de declarar: de todas formas en los dos casos es la
misma evasion.

De acuerdo con los datos catastrales el valor promedio que deberian declarar los
predios residenciales de estrato 3 a 6 es de $ 256.8994, mientras que el valor
declarado por dichos predios es de $ 180.068.
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"El nimero de predios que estarian por fuera del cumplimiento de la obligacion
tributaria de acuerdo con estos datos seria de 197.630 ,que representan el 25,83%
de los registrados y no el 8,16% que sefialan los datos oficiales.

En estos niveles de evasion se presenta el mayor desfase en el estrato 3, en que
los omisos alcanzarian niveles del 36,43%, mientras que en los estratos 4, 5 yb6la
misma se encuentra casi uniformemente alrededor del 14%.

CALCULO DE LA EVASION

Ano 2.000
3 14,172,110 57,859 37,012 20,847 36.031%
4 8,203,713 44,657 38,145 6,512 14.582%
5 4,560,916 29,611 25,471 4,140 13.981%
6 6,665,781 43276 = 37,154 6,122 14.147%
TOTAL | 33,602,519 175,404 - 137,782 37,622 21.449%

NOTA: SE DESCUENTA POR EXENTOS Y DESCUENTOS POR PRONTO PAGO

La cuantificacion del valor de la evasién en los estratos antes mencionados, para el

ano 2000 asciende a fa suma de $37.622 mlllones que representa un 21,45% del
recaudo potencial,

El hecho de que €l numero de contribuyentes omisos sea del 25,83%, mientras que
el valor de la evasion es del 21,45%, se explica por la concentraciéon mayoritaria de
la evasion en el estrato 3, que tiene una tarifa tributaria mas baja y por consiguiente
pesa menos en el recaudo agregado.

Ademas de la evasion por el mcump]imiento del impuesto se presenta la
subvaluacion de la base catastral, realizada por los propios funcionarios de Catastro
Distrital por problemas histéricos de ineficiencia, corrupcion o presiones sociales y

politicas, lo cual se analizara en el acapite correspond;ente a la potencialidad del
impuesto predial.

V.V EL IMPUESTO PREDIAL EN OTRAS CIUDADES COLOMBIANAS

El siguiente cuadro es.comparativo de las tarifas del predial con otras ciudades
colombianas. Tarifas por mil.

Santa Fe de Bogoté ) C., Cra. 10 No. 96-25 Ofc. 401 Tel. 6101404, 6101459, 6100265 FAX : 6225428 25
Email zaramas(@icol-onlinc.com




ZARAMA & ASOCIADOS Consultores

Segin estrato y

Sequn rango de

Segin rango de

1 Segln estrato y

area de la avallio catastral. avalio catastral y | rango de avaitio
‘construccion. clase de predio catastral.
RESIDENCIALES (formado o no).
Entre 4 v 8.5, Entre 8 y 16. Entre 4 y 13, Entre 1y 15,80.
RURALES ‘
Residenciales- 16 Segln rango de 5]
avaluo catastral 7-
12
Agropecuarios 5 6 4
Recreativos 5

Zonas Verdes

Segun nivel de
impacto.

Segun rango de
avaldio catasiral,

Segln rango de
avallo catastral.

INDUSTRIALES ‘ 4.3
Entre 8.5y 10. Entre 11y 15. Entre 11y 15.
Seqin rango de Segun uso y clase | Segin rango de
avallo catastral. de predio. avallo catasiral.
COMERCIALES 85 9v10 (formado o no }
Y SERVICIOS S Entre 12y 14.
Hoteles tarifa del
16. Entre 10 y 14. Enire 1.5y 16.
Segdn rango de
EDUCATIVOS 5 avalio catastral. 10
Entre 10 y 12.
Segun area del Segun uso y clase | Segun estralo y
terreno. de predio. rango de avalio
LOTES ‘ Entre 22 y 33

Entre 12y 33

Formado €, 12y
325
No Forma 7,13, 33

catastral.

Entre 10y 24.9

En Cali, Medeltin y Barranquilia ia tarifa del impuesto predial tiene en cuenta el valor
de la base catastral y en el sector residencial la tarifa maxima es del 15 por mil en
promedio de las tres ciudades, mientras que Bogota esta en &l

8,5 per mit.

Debemos tener en cuenta que la base catastral de Bogota estaria en un calculo
estimado en un 50% actualizada que las oras ciudades, de tal forma que la carga
neta seria el resultante en Bogota de una base mas amplia con una tarifa menor ¥
al contrario en el resto de ciudades sera una tarifa mas alta con una base mas
reducida.
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La combinacién de la base y tarifa en los rangos mas altos llevaria a que en Bogota
el pago fuera de una base del 60% sobre una tarifa del 8,5 por mil lo que arroja un
indice de 510, frente a un promedio de las otras ciudades con una formacion
catastral en el 40% y una tarifa del 15 por mil para un indice de 600..Lo que

supondria que Bogota en los estratos superiores se encuentra en un 15% por
debajo de las mismas.

Es de anotar que el sistema de rangos presenta problemas técnicos por cuanto si
hay atraso en la formacién catastral se presenta una doble disminucién del
impuesto, por baja base y por baja tarifa; por el contrario cuando hay actualizacion
de la formacién hay doble incremento, por mayor base y por incremento de las
tarifas al ubicarse en rangos supetiores; y de legalidad por cuanto la ley ordena la
progresividad por estratos, requisito que no cumple este sistema.

A continuacién se presentan una serie de cuadros en los que se compara
historicamente a Bogotd con otras ciudades, para establecer unos indices de
comportamiento que nos ilustren sobre la potencialidad fiscal del impuesto predial.

IMPUESTO PREDIAL COMPARATIVO 1985-2000

PRECIOS CONSTANTES BAS ANO 2000

RS DIAR DR 9923 TR | AN S0 0! N a0z 0 R0 B
BOGOTA 215 532 329,469 342,175
MEDELLIN 133,348 100,824 123,962
CALI ] 90,772 92,805 82.650
BUCARAMANGA 8.6 41 7,334 §.325

IMPUESTO PREDIAL INDICE DE CRECIMIENTO

BASE ANCO 1985

SRS CIUID A D A [ OEa;0 8.5 (o 41010 DT e T 0 0 e Bty 0 (g
BOGOTA K 1.00 2.51 4.70 13.05
MEDELLIN ' 1.00 1.37 1.27] . 4.18
CALI 1.00 3.80 4.76 11.33
BUCARAMANGA 1.00 1.30 1.36 4.61

INDICE COMPARATIVO ENTRE CIUDADES
ClUDAD BASE BOGOTA

R CIUDAD s [
BOGOTA
MEDELLIN

CAL]
BUCARAMANGA
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De los cuadros comparativos anteriores podemaos establecer que si tomamos el afio
de 1885, como uno, para el 2000, Bogota crecié 13,05 veces, mientras que Cali lo
hizo 11,33 veces, Medellin 4,18 veces y Bucaramanga 4,61 veces.

Por su parte si tomamos a Bogota como uno, a proporcidn de las demas ciudades
ha variado, es ast como en 1.985 Medellin recaudaba 1,13 veces el ingreso predial
de Bogota, el cual se reduce a 0,62 veces para 1993 y en el 2000 representa el
0,36 veces; lo cual es indicativo de una gran fortaleza del impuesto predial en la
década de los ochenta en Medellin y una pérdida de dinamismo en la década de los
noventa. Bucaramanga también presenta unos indicadores similares y sélo Cali
muestra una participacion sostenida y un crecimiento similar al de Bogota.

A continuacién analizaremos el recaudo y los indicadores en precios constantes y la
tributacion per capita:

COMPARATIVO 1993-2000

PRECIOS CONSTANTES BASE ANO 2000
R CIUDADE SR REEg 90| : 0

BEOGOTA 215.532 329 469 342.175
MEDELLIN 133.346 100.824 123.962
CALI - 80.772 92.805 82.650
BUCARAMANGA 8.641 7.334 9.325

INDICE DE CRECIMIENTO
PRECIOS CONSTANTES BASE ANO 2000

PR CIUD ADERS | e 903 B D003
BOGOTA 100,00% 52.36%|  58,76%
MEDELLIN 100,00% | -24,39% -7,04%
CALI 100,00% 2,24% -8,95%
BUCARAMANGA | 100,00%]| -1512% 7,91%

En precios constantes frente a 1994 que fue el afo del gran crecimiento en Bogota,
se presenta en el 2000 un incremento inferior al 10%, mientras que Medellin tiene
una gran caida en el afo 1.994 y un descenso menor en el 2000; respecto de
Bucaramanga tiene un comportamiento similar al anterior decreciendo en 1994 y
recuperando algunos puntos para el 2.000. En el caso de Cali no se incrementd en
1.994 y para el 2000 tiene una disminucion del 8,95%, va que es a finales de la
deécada del 90 en que se presenta una aguda crisis social que tratada con criterio
“politico” llevg al congelamiento de la base catastral y posteriormente a su
disminucién y al desmonte del autoavaldo.
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CARGA TRIBUTARIA PER CAPITA

COMPARATIVO ENTRE CIUDADES
EiEA m i e 2 e TN 3

P OB R e A

10.416 19.195 54.783

MEDELLIN 20.075 23.954 21.834 58.750
CALI 5.188 15.531 19,142 42.2114
BUCARAMANGA 5.002 5.677 5.808 17.933

Al comparar la carga tributariz per capita, entendida como tal el recaudo por
habitante, encontramos que Medellin a pesar del decaimiento del impuesto, tiene 1a

_Mmas alta carga per cépita, pero que Bogota a mejorado significativamente, es asi
como paso de representar un 33% de la carga de Medellin en 1985 a un 93% en el
2000.

L

En el caso de la ciudad de Cali se observa una clara recuperacién de la carga
tributaria, habiendo reducido para el 2000 la brecha frente a Bogota. '

Al analizar 1a carga tributaria de las otras ciudades como Bucaramanga y ias demas
aqui no relacionadas, encontramos que la misma se sitta en una tercera parte de la
de Bogota; lo cual estd directamente relacionado con el nivel de cumplimiento,
antes que con la tarifa o [a base gravable.

Si el nivel de recaudacién en Bogota es de acuerdo con las cifras de evasion de
aproximadamente un 79%, en las ciudades medianas el mismo puede ser de un

35%, lo cual explicaria las diferencias en el indice de tributacion per capita del resto
del pais,

- En conclusién las tarifas del impuesto predial de Bogota estan por debajo de la
media de las grandes ciudades del pais,-fo mismo que la tributacién maxima tedrica
y la carga per capita en el caso de Medellin.

Por su parte las condiciones de vida que Bogota ofrece a sus habitantes es superior
al del resto de las ciudades, a nivel de vida, ingreso, educacion etc. Lo que permite

establecer que Bogota tiene espacio para un mejoramiento desde e! puntc de vista
recaudatorio.

IV.VI PROBLEMAS POR SUPERAR DEL IMPUESTO PREDIAL UNIFICADO
Del andlisis realizado podemos plantear que los grandes problemas del impuesto

predial en Bogota son: :

+ PERDIDA DE DINAMISMO DEL IMPUESTO PREDIAL
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Ei impuesio ha perdido la dinamica de crecimiento de principios de la
década de los noventa y registra comportamientos negativos en los Gitimos
afios, si bien este fendmeno esta asociado al estancamiente del valor de la
propiedad inmaobiliaria, hace parte del mismo el agotamiento del autoavalio,
las dificultades administrativas y la evasion.

» DISENO DEL AUTOAVALUO
Ei impuesto predial que se cobra en Bogota no es ni autoavaluo ni
facturacion, tiene la definicion legal de autoavalio con la obligacion de
declarar el impuesto pero la base es el avallo catastral.

De esta forma se tienen las desventajas de la complejidad del autoavaltio,
habiendo perdido la agilidad de la facturacién y no se tiene una base
superior a la catastral, habiendo perdido fas ventajas del autoavaldo.

El problema es de orden legal, ya que el sistema que nos rige es la ley 44 de
1990, el decreto 1421 de 1993 (con fuerza de ley} y la ley 601 de 2000, por
fo que se requiere de una reforma por ley del Congreso de la Replblica para
redefinir el régimen predial de Bogota.

» REGIMEN PREFERENCIAL :
Siendo que ya no existe un autoavalio como tal, no tiene sentido un
régimen preferencial, ya que lo adecuado es la facturacién a estos sectores,
quienes tributardn de acuerdo con el valor de sus predios y las tarifas
preferenciales para elios seﬁaladas.

El SIStema preferencial de pago en salarios minimos tenia justificacion bajo

la complejidad del autoavalio, desaparecido éste, queda la inequidad de dar
tratamientos similares a todos los pequefios, sin precisar sus diferentes
condiciones, las cuales se conocen a través “del catastro y no implican
ningun trabajo adicional bajo el esquema de facturacion.

« BASE GRAVABLE
La base gravable la determina el avalio catastral, el cual se realiza con
criterios diferentes a la politica hacendaria, llevando a la contradiccion en
algunos casos, cuando se estd buscando incrementar recaudos y
catastralmente se estan reduciendo las bases.

No existen unos criterios unificados o minimas para las bases catastrales
frente al valor comercial, histdricamente han existido subvaiuaciones

producto de presiones sociales, politicas, ineficiencias administrativas
corfupcion,

No hay una labor de fiscalizacion sobre la actividad del Catastro Distrital,
gue permita corregir las desviaciones de la formacién catastral.
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« ESTRATIFICACION
No hay claridad sobre los efectos de la estratificacién y el recaudo y los

efectos de la nueva ley de estratificacion de forma tal que es un factor de
incertidumbre en el réecaudo predial.

» ESTRUCTURA DE TARIFAS

Las tarifas son dispersas y tienen muchas variables como la extension en el
caso de los predios residenciales, del impacto en los industriales ydela
cobertura para los comerciales.

La tarifa de los predios de estrato 6 es la misma del estrato 5, lo cual le quita
progresividad al sistema.

+ NIVELES DE EVASION

Las niveles de incumplimientq son altos, tanto por los niveles de omision
como incumplimiento por la subvaluacién de la base catastral.

« COMPLEJIDAD ADMINISTRATIVA -
La administracién de sistema deformado de autcavalio genera una gran
carga sin beneficio, como son la trascripcién de las declaraciones, la
obligacién de hacer liquidaciones oficiales, lo que genera un costo y un nivel
de error que desactualiza la cuenta corriente del contribuyente,

» APOYO PRIVADOY DESCENTRALIZACléN
La administracion de este impuesto no cuenta con instrumentos de apoyo
privado o descentralizados que ia hagan mas eficiente.

V.Vl REFORMA TRIBUTARIA NACIONAL

En los uitimos siete afios el Gobierno central a presentado cuatro proyectos de
reforma tributaria territorial, para redefinir el manejo de los impuestos locales y
solucionar los problemas de su administracion. .

Estos proyectos presentados casi al tiempo con las reformas tributarias nacionales,
no han contado con el "impulso” que en nuestro pais requieren las leyes para su
aprobacion; dado que el Gobierno Nacional siempre dedico todos sus esfuerzos a
la reforma de sus propios ingresos v finalmente ante el undimiento de la reforma
territorial ha tomado uno o dos aspectos para-incorporarlos en las reformas del
impuesto a la renta, siempre y cuando dichos aspectos sean de consenso ¥y no le
generen una polémica que obstaculice el proyecto tributario nacional.

En la reforma de la ley 223 de 1.995 se incorporé fos aspectos relacionados con los
impuestos al consumo y el de registro y anotacion: en ella se permitid que los
municipios tomaran el régimen procedimental de Bogota.
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Con la ley 388 de 1998 se incorporaron las normas sobre sobretasa a la gasolina e
impuesto de vehiculos y se dispuso que los impuestos territoriales se rigieran por el
Estatuto Tributario Nacional.

En el 2000 se presentd por parte def Gobierno dos proyectos de ley, el que seria la
ley 633 de dicho afio respecto de los impuestos nacionales2000 y un proyecto
territorial que fue retirado y modificado posteriormente, el cual finalmente se archiva
en el 2002.

En esta Gltima reforma tributaria de 1z ley 633 de 2000 no se incluyeron aspectos de
la reforma territorial, la cual siguié su curso hasta archivarse, sin embargo se
incluyeron aspectos municipales como contraprestaciones para que se aprobara la
reforma nacional; se incluyeron entonces cerca de diez exenciones y beneficios
sobre el impuesto de industria y comercio, el impuesto de registro y en general
sobre los tributos territoriales, aspectos que van en contra de lo ordenado por la
Constitucion Politica que prohibe a la ley crear exenciones sobre las rentas
territoriaies y en muchos casos beneficiarse el propio gobierno nacional, como las
prohibiciones de gravar actividades del Estado, tales como los remates de la DIAN,
los servicios aéreos de fa AEROCIVIL etc.

Debemos destacar dentro de los proyectos de reforma territorial, ya archivada
algunos aspectos para ver en qué medida solucionaban los problemas planteados
del impuesto predial y que innovaciones consagra. Los aspectos fundamentales en
materia predial son:

e S|stema Mixtos Autoavallo yfacturacron
Permite a los municipios disefar sistemas m|xtos de autoavaluo y

facturacion, con lo cual se puede adecuar el sistema a las condiciones y
necesidades de la localidad.

Fara Bogota hubiera sido importante en cuento le permitiria salir del hibrido
legal existente y adoptar la facturacién de forma clara.

+ Formacion obligatoria Municipio en 2 afos.
Obliga a los municipios a realizar una formacion catastral en los siguientes
dos afos, para lo cual puede apoyarse en drganos privados ademas del
Instituto Geografico Agustin Codazi.

» indices por movimiento inmobiliario local.
Establece un indice de ajuste de la base catastral basado en el movimiento
inmobifiario, lo cual permite corregir las distorsiones generadas entre el
crecimiento del IPC y el estancamiento en afos anteriores de la propiedad
inmobiliaria.

» Tarifas rango 3 al 18 por mil, lotes 33 por mil.
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Incrementa fos rangos tarifarios con el fin de que en los mismos se incluya la

participacién correspondiente a la CAR, la cual tendra una participacion del
15% recaudo,

BALANCE

La reforma tributaria territorial, desde el punto de vista det impuesto predial hubiera
mejorado algunos aspectos de dichos impuestos como la formacion privada, la
unificacion con la sobretasa y adopté la flexibilidad de los sistemas mixtos, que en
un principio no consagraba.

Respecto del autoavallo y la formacién catastral, no se pronuncia de fondo sobre
las formaciones globales de precio por metro cuadrado, que serfa la justificacion
del autoavaluo al no tener como referencia el valor comercial del predio.

Y.

IV.VIIl REFORMA TRIBUTARIA DISTRITAL

Una de las fuentes de recaudacion del Distrito para adelantar el Plan de Inversiones
es el incremento de los ingresos tributarios y dentro de ellos el impuesto predial.

Son cinco proyecfos que se han presentado por parte de la Administracién y cinco
proyectos que ha archivado.el Concejo Distrital por considerarlos inconvenientes.

Analizaremos en este punto lo referente al impuesto predial, cuyo aspecto
fundamental fue el incremento y Ia redefinicion de las tarifas,

La propuesta de la Administracion empezé con un incremento de las tarifas del 50%

que se adoptarian en un proceso gradual en los préximos 4 afios, y una formula
~ para establecerla que implicaba desarrollar una ecuacion para obtener la tarifa, [a

cual se basaba en el avallio catastral. '

Los reparos fundamentales a dicha propuesta fueron la improcedencia de un
incremento a esos nivéles y la critica fa  férmula tarifaria que violaba incluso el
articulo 338 de la Constitucion Politica que exige al Concejo establecer
“directamente” las tarifas y en este caso se diferia a una ecuacion; adicionalmente
dicha formula implicaba aumentar el grado de complejidad de la administracion del
impuesto. lgualmente se consideraba que se violaba la ley 44 de 1.990 que define
que las tarifas deben hacerse por estrato y uso y se estaban proponiendo por vaior
catastral con los reparos que anteriormente hemos realizado a la determinacion de
la tarifa por tal concepto.

El segundo proyecto de la Administracién cambié las formulas tarifarias, por unas
tablas similares a las del impuesto de renta para cada uno de los estratos, lo cual
haria casi imposible en manejo del impuesto y las instrucciones del formulario,
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porque se deberian dar todas [as tablas a cada contribuyente para que el se ubique
en 1as mismas.

Finalmente en los proyectos tercero, cuarto y quinto, se reduce el incremento
tarifario a un 40% en tres afios y las tarifas se definen por estrato con una tarifa
basica y una marginal en cada estrato.

BALANCE

La propuesta de reforma tributaria en su dltima version, sigue siendo cuestionable
en cuanto al esquema tarifario, si bien se debe reconocer que es un avance frente a
las propuestas anteriores e incluso frente al esquema actualmente vigente; sin
embargo la propuesta tiene inconsistencias en los saltos de intervalos tarifarios y de
todas maneras seria preferible unas tarifas mas simples y progresivas,
diferenciando el estrato seis.

El incremento del impuesto en un 40% se sigue considerando excesivo, dado el
efecto exponencial que tendria por la actualizacidén de la base catastral, con mayar
razon cuando descansa simplemente sobre las tarifas y no apunta a corregir los
problemas de subvaluacion de fa base catastral, de control a la evasion y de
eficiencia administrativa. '

No se pronuncia igualmente sobre el sistema del autoavalio y el régimen
preferencial que no se justifica bajo las nuevas condiciones.

IV.IX CONCLUSIONES SOBRE LA POTENCIALIDAD DEL IMPUESTO PREDIAL

Para aproximarnos a la potencialidad de! impuesto predial como generador de
nuevos recursos, tomaremos tres escenarics, el primero se refiere a la nivelacion
-de la base catastral al 70% del valor comercial; el segundo es el incremento
tarifario, el tercero seria la combinacién de los dos anteriores.

. NIVELACION DE LA BASE CATASTRAL

Empecemos por sefalar que ante la carencia de estudios sobre el valor comercial ¥
el valor catastral, se desarrolio un trabajo de campo a fin de obtener informacion
sobre el valor del metro cuadrado catastral y comercialmente.

Para establecer el valor del metro cuadrado catastral se tomaron los datos
directamente de la base de datos de la Secretaria de Hacienda conectada al
archivo Catastral; para los valores comerciales la base existente mas completa fue
elmetrocuadrado.com, en donde se ofrecen inmuebles y ademas se puede clasificar
la informacion de acuerdo a las necesidades de consulta.
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Tanto para la consulta de los valores castrales como los valores comerciales se
tuvieron en cuenta los siguientes aspectos:

- Los predios debian ser residenciales y estar clasificados por estratos sociaies.

- Los predios residenciales tendrian un area construida entre 80 y 120 metros
cuadrados, para evitar distorsiones de ia muestra.

- Al tomar de la base de datos del metrocuadrado.com, al valor comercial se e
disminuyé directamente un 10%, cansiderado como margen de negociacion.

El ndmero de predios tomados por.cada estrato fue de:

6 35 62
TOTAL 265 230

Los resultados se presentan en fa siguiente grafica:

VALOR CATASTRAL VS VALOR COMERCIAL

R f LA o

De la investigacion realizada podemos concluir que el valor catastral para los
estratos analizados esta en promedio en el 60% del valor comercial, destacandose
la subvaluacién del estrato 3 y el alto nivel de actualizacion del estrato 6.
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Los valores son promedio, lo cual implica que dado el nivel de dispersion de ia
actualizacion, en los casos particulares puedan generarse diferencias mayores
cuando se tome un limite de valor comercial al cual alcanzar.

La diferencia entre la base catastral y el valor comercial se denomina subvaluacion
de la base; sin embargo debemos tener en cuenta que técnicamente estos valores
no pueden ser iguales; se ha considerado que el 70% es el porcentaje reconocido a
nivel internacional como la diferencia éptima entre el valor base catastral frente al
valor comercial.

Una diferencia del 30% frente al valor comercial evita en condiciones normales la
discusion y confrontacién con los propietarios, ya que constituye un margen amplio
de discusidn sobre el valor del predio; sin embargoc en Colombia la crisis |
inmobiliaria llevo a 1a desvalorizacion de los predios y en muchos casos individuales
en los afies de crisis el valor comercial de realizacion de la venta fue inferior al valor
catastral. .. '
Cuando [a diferencia-'es mayor y no es de manera uniforme, se constituye una
sobrecarga respecto de unos contribuyentes particulares y sobre unos estratos, de
forma tal que la carga tributaria se define discrecionalmente por fa via administrativa
de la actualizacion catastral. Corregir los fendmenos de subvaluacion flevando el
valor catastral al 70% de! valor comercial no sélo es un desarrollo de la equidad del
sistema ftributario, sino que también constituye una fuente de recursos.

Esta subvaluacion historicamente se ha ligado a procesos de ineficiencia de la
Dependencia Catastral y a fenémenos de corrupcién de sectores de la burocracia.
I[gualmente en épocas pasadas se presentaron casos de presion social y politica
para mantener la subvaluacion.

La subvaluacion en el caso de Bogotd es mucho menor que en ofras capitales y
“esta solamente diez puntos en promedio por debajo del valor aceptable. En otras
ciudades como Medellin, la subvaluacion es muy significativa vy la baja de la base
gravable ha sido compensada con altas tarifas.

Para establecer el valor de la subvaluacion, que es una especie de evasion
patrocinada oficiaimente y que en el caso de Bogota tiene un alcance reducido se
han elaborado unos supuestos sobre el precio por metro cuadrado valor catastral y
comercial, con base en el trabajo de campao realizado por el estudio.

El valor comercial del metro cuadrado construido en estrato tres es de $573.366,
mieniras que en estrato cuatro es de $794.791, en el estrato 5 es de $849.967 y
finalmente el estrato 6 tiene un valor comercial de metro cuadrado de $1.055.892.

El valor catastral representa solamente el 51 ,?8% del valor comercial en el estrato
tres, el 59,05% en el cuatro, 64,84% en el estrato 5 y el 63,15% en el estrato seis
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para un promedio de los estratos 3 a 6 sector residencial del 60,23%, tal como se
presenta el siguiente cuadro. :

IMPUESTO PREDIAL SUPUESTOS BASICOS EXTENSION Y VALORES

573,366 296,894 51.78%

4 182,652 - 113 0.628% 794,791 469,342 59.05%

5 81,844 117 0.749% BG4 667 580,322 64.84%

6 a5,250 146 0.749% 1,055,892 730,133 69.15%
TOTAL 765,167 a8 0.601% 763,985 460,148 60.23%

NOTA SOBRE INVESTIGACION REALIZADA POR LOS AUTORES

A continuacion se procede a calcular el mayor recaudo que se podria obtener en el
impuesto predial, por via administrativa, simplemente con la nivelacion de Ia base
catastral al 70% del valor comercial, sin pasar por el Concejo Distrital y ganando en
equidad e igualdad el sistema tributario al corregir las desviaciones existentes.

INCREMENTO POR éASE AL 70% COMERCIAL

Incrementando la base para llegar al 70% del valor comercial, sin reforma

P OO by TSt

W ‘\»‘;(.i:(&:m, b e 2R

K RAVABLE L IMPUESTOH ST

TR Al e B 2L % e £

| AUUSTADA | AJUSTADO BE0 | ADICIONAL 42170 O 1Y IIENTO
3 16,754,143 43,755 6,743 18.22%
4 9,101,834 42 3214 4,176 10.95%
5 4,796,130 26,785] 1,314 5.16%
6 6,722,543 37,470 316| - 0.85%

TOTAL 37,374,649 150,331 12,549 9.11%

NOTA. EL EFECTO ES MAYOR POR EL NIVEL DE DISPERSION

Ei resultado nos muestra que el recaudo global con esta actualizacién de la base
.catastral puede ser superior al 9%, destacandose el incremento en el estrato tres
del 18,22%, en el cual hay mayor atraso’y el menor aporte del estrato seis 0,85%
en el cual hay una mayor actualizacion y deja un margen para una tarifa diferencial
de este estrato.

il. INCREMENTO DE LAS TARlFAs

£l incremento de fas tarifas en un 50% o un 40%, a lo largo de tres afos debe
cansiderarse excesivo por cuanto si bien las tarifas de Bogota estan mas bajas que
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en las ofras ciudades, la actualizacion de la base catastral hace que se tenga un
efecto exponencial.

Algunas tesis empiricas sefialan que la carga predial no deberia representar més
un mes de renta del arrendamiento del inmueble; el cual en la actualidad se estima
en el 0,65% del valor comercial. De esta forma un incremento de las tarifas hasta el
12 por mil generaria un impuesto equivalente al 0,84% del valor comercial y es por
ello que con las bases en un 70% la tarifa maxima no deberia pasar de un 9.5%, lo
cual significaria un incremento del 11% en los rangos superiores y se mantendria
dentro de la tesis del aporte no mayor a un mes de arrendamiento.

Otra tesis sefiala que se debe reconocer que las mejores condiciones de vida que
ofrece la ciudad a sus habitantes, comparativamente con las otras, grandes
capitales, justifica una carga superior.

La aproximacion empirica de un porcentaje de mejoria de Bogota frente a las
grandes capitales en sus respectivos departamentos, puede hacerse sobre la base
del indice de condiciones de vida de Planeacion Nacional, el cual en el promedio de
los Ultimos tres afios ha sido superior en un 9,62%

Finalmente si comparamos la tributacion por predio de Bogota frente a Cali y

Medellin, encontramos que la contribucién por predio es la siguiente en valores de
1996:

BOGOTA S S MEDELLIN

VR OTAY FEECAI ST
AvalGo predio $ 39.616.673 $17.219.338 $22.471.524
Tarifa efectiva 6 por mil 13 por mil 6,2 por mil
Impuesto predio $227.073 $ 228.468 - $138.951

Dentro de este marco encontramos que la tributacion en Bogota por predio estd
ligeramente por debajo de Medellin, pero es superior 2 la de Cali. Si partimos de
que la carga es similar el incremento tarifaric no deberia ser superior a un 10%
como una media de las tesis anteriormente expuestas.

A continuacion se presenta una propuesta de tarifas que en su conjuntc no
representan mas del 9,83% de incremento, destacandose el crecimiento en el
estrato seis con el 15,37% a fin de dar mayor progresividad al sistema. Algunos
saltos porcentuales obedecen a la necesidad de mantener las tarifas en maltiplos
de cinco, para facilitar el calcule y cumplimiento de los ciudadanos.
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COMPARATIVO DEL INCREMENTO DE TARIFAS POR ESTRATOS

TARIFAS ACTUALFS TARIFAS PROPUESTAS INCREVENTO DE TARIFAS
3 400 | s00 | 4n 45 55 52 SOPd 960
4 600 | 700 6.2 85 754 678 66TH 7374
5 700 | 800 749 75 85]  788] 66r4  sed  4od
6 70 | 850 749 85 98] 88| 1ed 10534 15374
TOTAL 601 _ 667, 9.83%

_Es importante senalar que las tarifas consideradas en este estudio son en general

mas bajas gue las existentes en el Distrito hasta 1994, con la diferencia de la
separacion de tarifas entre cada estrato para darle progresividad al sistema y
definitivamente estdn una tercera parte por debajo de las propuestas por la
Administracion para el afio 2005.

COMPARATIVO DEL INCREMENTO DE TARIFAS POR ESTRATOS

Estrato 3 | Estrato 4 Estrato 5 Estrato 6
Hasta 1994 6 6 8.5 8,5
Desde 1995 4 - 5 6 - 7 7 -8-8.5 7 -8-8.5
Estudio 4 -55 §.5% -7.5 7.5-8.5 8.5-8.5
Reforma 2002 4 -5.5 6 -7.5 7.-9 7-9
Reforma 2005 5.8 -7.7 8.4 -10.5 9.8-12.8 9.8 -12.86

A continuacion se presenta el resultado recaudatorio de este incremento limitado de
las tarifas:

PROPUESTA DE AJUSTE DE TARIFAS

EFECTO RECNJDAT(RJO INCREMENTO PRCWIEDIO TD"/

g J TARIEA™:|: RECATDO REAL |5 ‘
3 14,172, 110 0. 52‘1% 64014 40,941 37,012 9.60%
4 8,203,712 0.678% 48,212 41,182 38,145 7.37%
5 4,560,916 0.788% 31,153 26,797 25,471 4.95%
6 6,665,781 0.885% 51,134 43 900 37,154 15.37%
TOTAL 33,602,519 0.665% 194,514 152,821 137,782 9.84%
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El incremento en el recaudo es similar al incremento de la tarifa del €,8% vy se
destaca iguaimente el ajuste al estrato seis con el fin de dar progresividad al
sistema.

itl. NIVELACION DE LA BASE Y AJUSTE DE TARIFAS

El tercer escenario, como 1o sefialamos anteriormente esta compuesto por la
simultaneidad dada por la nivelacion de |a base y el ajuste de las tarifas, el cual
tiene un efecto importante el estrato tres que llega a un crecimiento en el recaudo
del 30% dada la desactualizacion de la base en el mismo, en el estrato cuatro el
‘crecimiento es cercanao al 20%, en el estrato cinco es de! 10 por cuanto tiene un alto
nivel de actualizacion de la base y en el estrato seis hay un crecimiento de casi el
20%, generado en la diferenciacion de tarifas con el estrato cinco, para generar
mayor progresividad al sistema.

El efecto total del incremento recaudatorio con estas medidas es del 20%, lo cual es
el aumenio potencial” del impuesto predial en las condiciones actuales. A este

porcentaje debe adicionarse el valor del mejoramiento via gestién administrativa,
por cobro de cartera y mayor cumplimiento.

PROPUESTA DEAJUSTE DE TARIFAS

. sl b : 2 Q.

16,754,143 0.521% 30.79%

9,101,834 0.678% 19.78%

4,796,130 0.788% 10.63%

6,722,543 0.885% 44,274 7,120 19.16%

TOTAL 37,374,648 0.665% 166,553 28,771 20.88%
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Vv EMPUE‘STO DE INDUSTRIAY COMERCIO

V.IESTRUCTURA DEL IMPUESTO

Clase de Tributo: Impuesto municipal.

Este impuesto esta autorizado por las leyes 14 de 1983 y 49 de 1990, asi como por
los decretos 1333 de 1986 v el 1421 de 1993,

El impuesto de industria y comercio tiene su justificacion econémica en la
contribucion que deben pagar quienes aprovechan la infraestructura fisica y social

del Distrito en beneficio de sus negocios y el poder acceder al mercado de la
ciudad.

Hecho Generador: Ejercicio o realizacion directa o indirecta de cualquier actividad
industrial, comercial o de servicios en la jurisdiccion del Distrito Capital, ya sea que
cumplan de forma permanente u ocasional, en inmueble determinado, con
establecimientos de comercio o sin ellos.

Sujeto Pasivo: Personas Naturales o juridicas o sociedad de hecho que realicen el
-hecho generador; incluyendo las sociedades de economia mixta y las empresas
comerciales e industriales del estado; y los profesionales independientes.

Exclusiones: El distrito no puede gravar las siguientes actividades:

« La produccién primaria, agricola, ganadera y avicola sin que se incluyan la
fabricacion de productos alimenticios, o toda industria donde haya un proceso de
transformacidn por elemental que este sea;

» La produccién nacional de articulos destinados a la exportacion;
+ La explotacién de canteras y minas diferentes a sal, esmeraldas y metales
preciosos, cuando las regalias o participaciones, para el Distrito sean iguales o

superiores a lo que corresponderia al pago por concepto de impuesto de industria y
comercio;

» La educacion publica, las actividades de beneficencia, culturales y/o deportivas,
las actividades desarrolladas por los sindicatos, por las asociaciones de
profesionales y gremiales sin animo de lucro, por los partidos politicos y los
servicios prestados, por las hospitales adscritos o vinculados a! Sistema Nacional
de Salud;

+ La primera etapa de transformacion realizada en predios rurales cuando se trate
de actividades de produccion agropecuaria, con excepcion de toda industria donde
haya transformacion por elemental que esta sea;
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. Las de transito de articulos de cualquier genero que atraviesen por el
territorio del Distrito, encaminados aun lugar diferente del Distrito, consagradas en
laley 26 de 1804 y ;

Sujeto Activo: Es el sujeto activo del impuesto de industria y comercio, avisos y
tableros, El Distrito Capital de Bogota, v en él radican las potestades tributarias de
administracién, control, fiscalizacion, liquidacién, investigacion y recaudo.

Periodo Gravable: Con periodicidad bimestral,
Base Gravable: Ingresos netos obtenidos dentro de periodo gravable.

Régimen preferencial: Para los pequerios contribuyentes se da la opcién de
liquidar el impuesto en salarios minimos diarios vigentes, segun sus ingresos netos
anuales, conforme a la tabla establecida en el Articulo 48 del D. 400/99.

La tabla actualizada por la Resolucion Distrital 1363 de 2000, cuyos rangos de
ingresos netos y valores absolutos equivalentes en salarios minimes diarios
vigentes para el ano 2001, para los contribuyentes pertenecientes al sistema
preferencial del régimen simplificado es la siguiente:

R

0 Hasta 20.900.000 ‘ 0
$20.900.001  hasta 27.900.000 76.000
$27.800.001  hasta 41.800.000 114.000
$41.800.001  hasta 62.800.000 229.000
$62.800.001 hasta 83.700.000 _ 343.000
§83.700.001 hasta  108.700.000 572.000

El pago del impuesto determinado por los contribuyentes del régimen simplificado
debera efectuarse cada afio teniendo en cuenta los plazos fijados previamente por
la Secretaria Distrital de Hacienda.

Tarifas: El Distrito puede optar por tarifas que oscilen entre un 2 y un 30 por mil
(Decreto 1421 de 1993). La estructura adoptada por las autoridades del Distrito
Capital se basa en el tipo de actividad econdmica. ’

o Actividades industriales: 3,5y 8 por mil

s Actividades comerciales: 3,5,8y 10 por mil
s Actividades de servicios: 3,5, 7y 10 por mil
+ Actividades financieras: 8 por mil
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V.IIl COMPORTAMIENTO TRIBUTARIO

El Impuesto de industria y comercio y avisos y tableros es una de las mayores

fuentes de ingresos para el Distrito Capital y se ha sostenido en la década de los
noventa entre un 40% y un 45% de los ingresos tributarios.

A pesar de la erosién de impuesto, el recaudo por concepto de Industria y Comercio
desde el afo de 1990 hasta el afio 2000 dentro de la estructura de los ingresos
tributarios participa aproximadamente con un 43% del total de dichos ingresos,

oscilando entre el 40,5% y el 49,2% y conshtuyendo el principal impuesto desde el
- punto de vista recaudatorio.

Dentro del mismo periodo 1990-2000, la participacidn mas baja se ha pres.ehtado
durante 1998,1899 y 2000; como reflejo de la crisis y estancamiento econémico que
ha vivido el pais. Presentando en el 2000 una ligera recuperacién.

= :
Jlu Uld AYU M3 D3 DN =s 0 . : e I’ 3 N3 0

Industria 98.696 20% 12.465]|° 11.3%
Comercio 130.484 27% 26.870 24 4%
Servicios 140,836 29% 37.892 34 5%
Financiero 76.440 16% 1.619 1,5%
Sin Codigo 39.493 8% 31.118 - 28.3%
TOTAL 485,949 100% 109.865 © 100%

FUENTE: Unidad Determinacion Grupo de Apoyo Fiscal
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COMPOSICION DEL RECAUDO

Para el 2000, la distribucién del recaudo es muy similar a la de afios anteriores,
pero la mayor participacion en el recaudo la tiene el desarrollo de actividades de
servicios aproximadamente con un 29%, seguido por las actividades de
comerciales, financieras y por tltime se encuentran las actividades industriales.

En el 2000, el 8% de total del recaudo corresponde a actividades sin clasificar.

Se puede llegar a concluir que el mayor porcentaje del recaudo hasta 1998
depende del desarrollo de las actividades comerciales, a partir de 1999 el mayor
porcentaje de recaudo es generado por [as actividades de servicios. El
comportamiento del niimero de contribuyentes presenta la misma tendencia en este
mismo periodo. '

Las actividades mdustna]es y fi financieras presentan la misma tendencsa participan
en un promedio aproximado del 20% del total del recaudo.

£l menor numero de contribuyentes lo tienen las actividades financieras, debido al
desarrollo de sus operaciones.

El aumento del porceniaje de participacidén en el recaudo de actividades sin codigo
es progresivo desde 1996 que oscila al orden de un 3%, a partir de 1999 es
aproximadamente del 4.5%.

-Santa Fe de Bogotd D.C., Cra. 10 No. 96-25 Ofc. 401 Tel. 6101404, 6101459, 6100265 FAX : 6225428 44
Email zaramas(@icol-online.com




ZARAMA & ASOCIADOS Consultores

V. Il COMPARACION DE LAS TARIFAS CON OTRAS CIUDADES
(Tarifas por mil)

IVIDADE: EDELLIN iBARRANQUILL
INDUSTRIAL
Produccién de alimentos, excepto bebidas 3 33 |4 3
Produccidn de calzado y prendas de vestir 3 33 |3 4
ngrr;camcn de productos primarios de hierro y. 5 33 |7 5
Fabricacién de material de transporte 5 33 7 5
Demas actividades industriales 8 33 |7 7
COMERCIAL
\b/ﬁﬂéa de alimentos vy groductos agricolas en 3 33 |4 3
Venta de textos escolares y libros 3 77 15 4
Venta de madera y materiales para construccién|s 7.7 iS5 4
Venta de automotores - 5 7.7 |6,3y10 7
Venta de cigarrillos y licores 10 - 7.7 |10 10
Venta de Combustibles y derivados de petrélec |10 3.3 |10 4
Venta de joyas 10 . 7.7 |10 10
Demas actividades comerciales 8 77 18 7.1
SERVICIOS
Transporte g 3 33 |3 4
Radiodifusién y programacién de televisién 3 11 10 7
Consuitoria Profesional 5 66 |5 7
Servicios prestados por contratistas de
construccE’m P S 3.3 5 4
Constructores y urbanizadores 5 33 |8 4
Presentacién de peliculas en saias de cine 5- 11 |10 7
Servicios de restaurante y cafeteria 10 g8 |10 10
Servicios de bar, grill, discoteca y similares 10 275 [15 10
Servicios de hotel, motel, amoblado vy similares {10 8.8 (25 8.5
|Senvicios de casas de empefio’ 10 275 (10 10
Servicios de vigitancia 10 M1 |3 7
Demas actividades de servicios 7 11 B 7
ENTIDADES FINANCIERAS
Corporaciones de ahorro y vivienda 8 3 3 3
Demas entidades financieras 8 5 5 5

FUENTE: SECRETARIAS DE HACIENDA MUNICIPALES

ACTIVIDADES INDUSTRIALES En Bogota, las tarifas actuales aplicables a fas
actividades industriales son del 3, 5y 8 por mil, que en el primer y segundo rango
se encuentran por debajo del promedio de las grandes capitales, en el tercer rango
de "demas actividades industriales” que es el de mayor peso dentro de los mismos

se encuentra por encima, ya que la tarifa maxima para el resto del pais es el 7 por
mil y Bogota tiene para este rango el 8 por mil,
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ACTIVIDADES COMERCIALES En Bogota, [as tarifas actuales aplicables a las
actividades comerciales son del 3, 5, 8 y 10 por mil, comparadas con el promedio
de las restantes grandes. capitales tendriamos como resultado gue en venta de
alimentos, textos, materiales de construccion y automotores se encuentra por
debajo de las mismas entre un -10% y un -46%. A su vez en actividades como
cigarrillos, combustibles, joyas es superior; en el caso de las demas actividades
comerciales es ligeramente superior en un 5,3%.

ACTIVIDADES DE SERVICIOS En Bogota, las tarifas actuales aplicables a las
actividades de servicios son del 3, 5, 7 y 10 por mil. Al igual que Cali, Medellin y
Barranquilla las mayores tarifas aplicada en Bogota aplicada a los servicios de bar,
grill, discoteca y similares y a los servicios de hotel, motel, hospedaje, amoblado y
similares, servicios de restaurante y cafeteria, servicios de casa de empefio y
servicios de vigilancia.

Frente a los promedios podemos sefialar que de los 12 rangos, Bogota se
ericuentra en 8 por debajo de ellos, y en cuatro casos es superior. En el rango de
las demas actividades de servicios, que es el de mayor importancia recaudatoria se
encuentra por debajo en un -19,2%.

ACTIVIDADES FINANCIERAS En Bogota, las tarifas actuales aplicables a las
entidades financieras es flexible y esta fijada por el Concejo en el 8 por mil,

mientras que el resto del pais tgiene una tarifa legalmente fija para los bancos del 5
por mit.

V.IV LA EVASION DE FONDO EN EL IMPUESTO DE INDUSTRIA'Y COMERCIO

EVASION DE FONDO EN EL IMPUESTO DE INDUSTRIA Y COMERCIO

AN
Servicios 11.692.590 29% 8%
Comercio 14.456.297 27% 9%
Industria 8.813.53¢ 18% 4%
Financieros 8.020.668 24% 4%
TOTAL INDICE PONDERADQ DE EVASION ICA 25%

- La evasion del impuesto de industria y comercio, generalmente se va a encontrar
asociada a la evasion de los impuestos nacionales, por cuanto tiene como base los
ingresos gue sirven como base tanto para liquidar unos como otros.
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Los indices de evasion nacional han oscilado en los Gltimos afios alrededor del 30%
en el impuesto sobre la renta, respecto del recaudo potencial.

‘En materia de evasién la proporcion de la misma es mayor en cuanto mas
pequenos sean los contribuyentes; aunque la cuantia de la misma obviamente es
mayor en el gran contribuyente. '

Son diferentes los analisis de incumplimiento de! impuesto de industria y comercio,
que pueden ser de un 18% frente a los contribuyentes registrados, de los
porcentajes de evasion que cubren no sélo los no declarantes u omisos, sino que
establece en que proporcion se esta declarando correctamente.

De acuerdo con los estudios oficiales de 1966 el indice ponderado de evasion de
Industria y Comercio estad alrededor del 25%, presentandose el mayor nivel de

evasion en las actividades de servicios en un 29% y las actividades comerciales un
27%. )

En los pequefios contribuyentes, algunas opraciones de control de campo para
verificar si se encontraban inscritos los comerciantes a nivel de barrio y centros
comerciales, arrojaban un incumplimiento del 65%. '

Lo anterior nos permite sefialar que los porcentajes de evasion en el Distrito siguen
siendo muy altos y que se requiere de una amplia accidn en este campo.

V.V LA EVASION DEL IMPUESTO DE AVISOS Y TABLEROS

Et impuesto de avisos y tableros, cuyo origen se remonta a principios de siglo, se
entendio se habia transformado en una sobretasa permanente al impuesto de
industria y comercio, que de acuerdo con la ley 14 de 1983 seria del 15% de Ia
liquidacion de dicho impuesto que se aplicaria para “todos” los contribuyentes al
tenor de lo expuesto por esta norma.

A mediados de los noventa diferentes fallos del Consejo de Estado volvieron a dar
autonomia a este impuesto para que se causara sélo en aquellos casos en que se
dé el hecho generador del mismo, cual seria colocar avisos con vista al publico.

Esta situacion ha llevado a que los contribuyentes busquen fa forma de eludir este
impuesto, acudiendo a férmulas que les permitan la no causacién directa del
mismo, es asi como muchas empresas del sector industrial han quitado el aviso de
la fabrica y se ahorran el 15% del impuesto de industria y comercio. Igualmente en
el sector financiero y en los grupos econdmicos se utitizan avisos corporativos con

lo cual paga sdlamente una de las companias, la titular del aviso, y las restantes no
lo cancelan.
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ELUSION DEL IMPUESTO DE AVISOS Y TABLEROS ANQ 2000

Senacios

Comercio 26.058 18.534 71,1% 16.098 4.648) 11,430
industria 11.997 8.009 57,5% 19.255 6.256 12.899
Finangieros 1.480 404 27,3% 8.624) ) 6.997 2.627
Oiros 7.013 3.907, 55,7% 1.830 814 1.020
TOTAL 83.349 . 53.152 63.8% 64.997 25925 39.072,

El porcentaje de cumplimiento durante el afio 2000, de! total de los contribuyentes
que pagan avisos fue del 63,8%. El sector el cual se presentd mayor cumplimiento
fue ef sector Comercial donde el cumplimiento fue del 71.1% aproximadamente; y el
de menor cumplimiento fue el sector financiero con un 27.3%.

La evasion-elusion alcanza un 40%- del recaudo potencial y representa el 66,35%
de lo que se esta recaudando por impuesto de avisos.

De otra parte debemos seiialar que existe un impuesto a la publicidad exterior
visual, el cual grava justamente las vallas y avisos, lo que deja sin razonabifidad
este |mpuesto

En esta situacion lo mas conveniente es aplicar lo dispuesto por el Estatuto
Organico de Bogota, que permite fusionar este impuesto con el de Industria y
Comercio, mediante el incremento de las tarifas de este Gltimo para asi evitar la
erosion del impuesto y simplificar su administracién.

V. V] PROBLEMATICA

El impuesto de Industria y Comercio se liquida con base en los ingresos netos del
contribuyente obtenidos durante cada periodo fiscal. Por consiguiente, su
comportamiento es paralelo al comportamiento real de la economia; lo cual lo hace
en gran medida vulnerable frente a las crisis econémicas del pais.

El impuesto de industria y comercio puede ser cuestionado por aquellos
contribuyentes que obtienen [a ganancia en funcién de altos volumenes de
operacion y bajos margenes de utilidad.

La tributacion dei sector industrial no ha sido definida a nivel jurisprudencial,
existiendo permanentes cambios gque generan pleitos y riesgos de que se pierda
parte de la contribucién que actualmente se percibe.
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La Administracién tributaria debe contar con mejores esquemas de presuncién para
controfar los ingresos obtenidos fuera del Distrito y'las deducciones, exenciones y
actividades no sujetas; cuando estos son declarados por los contribuyentes,

El régimen Simplificado se deberia ajustar y eliminar el sistema preferencial.

Debe ampliarse el sistema de retenciones; par cobijar las tarjetas de crédito y los
rendimientos financieros.

V. VIl REFORMA NACIONAL

Como se sefald anteriormente el proyecto de reforma tributaria nacional sobre
impuestos territoriales no hizo transito y por quinta vez se hunde, sin embargo es
conveniente analizar las propuestas que al respecto contenia:

Busca desmaontar la dable tributacién industrial, de forma tal que se reparte la base
gravable vy deja una tributacién del 70% de la base en la sede fabril y un 30% en el
municipio donde realiza el comercio. Esta propuesta es inversa a la de! proyecto
nacional anterior que planteaba un 30% industria y el 70% para el comercio. Los
efectos de esta norma serian costosos para el distrito.

Ajusta defmtmones Iegales sobre los conceptos de Industria y Comercio, sefialando
el periodo bimestral de dicho |mpuesto y autoriza regimenes especiales,

Elimina el impuesto de avisos y tableros, fusionandolo con el impuesto de [ndustria
y Comercio.

Sube rangos tarifarios hasta el 12 por mil, dando mayor amplitud a los municipios
para fifar tarifas y permitiendo restituir ia eliminacién del impuesto de avisos. Bogota
- mantiene el tope tarifario de hasta el 30 por mil, por tener un régimen especial.

V.l REFORMA LOCAL

Los principales aspectos del proyecto presentado por qumta vez en marzo de 2002
al-Concejo Distrital son:

+ Profesionales independientes al régimen ordinario.
¢ Sube las tarifas mas del 75% entre 2002 y 2005

» Ajusta réegimen simplificado al Nacional

+ Retencidn por tarjetas de crédito y débito.

» Define impuesto de avisos y tableros
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La reforma local como fue planteada presenta los siguientes problemas:
= Tarifas excesivas por encima de criterios racionales.
» Profesionales independientes genera desgaste entre los pequefios a los
- cuales les elimina la retencién que hoy se les hace.
+ |nadecuada definicion del sistema de retenciones.
« |nadecuada definicidn para industriales.
» Incentivo ciencia y tecnologia es excesivo, la Nacion ya contribuyd con el
43,75% como recuperacion de lo donado.
» Exencion a libros ley 98 de 1993, es del 70% exento y no del 30%.

La reforma del impuesto de industria y comercio propuesta por la administracién en
el proyecto de marzo de 2002, basicamente es un gran ajuste tarifario adicionada
con algunos aspectos para mejorar el sistema de retenciones y establecer
presunciones. '

-La reforma desde el punto de vista tarifario; las sube a lo largo de tres afios, para
llegar a un incremento del 76% sobre las tarifas actuales, de tal forma que en la el
sector industrial puede llegar a ser superio al doble que el resto del pais, en el
sector financiero seria casi el triple, generando problemas de relocalizacion,
desestimulo a la inversion y una mayor evasion, ya que de acuerdo con la ley de
Laffer cuando las tarifas son excesivas se dispara la evasion.

Respecto del tratamiento de los pequefios contribuyentes y los profesionales
independientes, se requiere de una mayor claridad en los objetivos y métodos de
control, buscando eficiencia y rentabilidad para los contribuyentes y la sociedad.

El régimen de los pequefios contribuyentes no se soluciona, y se deja vigente el
sistema preferencial, generando confusién vy dificuitades. De otra parte los
.profesionales independientes los vuelve contribuyentes, cuando deberia obligarlos
& declarar a partir de cierto tope y para los pequefos la retencién.

Respecto del sistema de retenciones, es importante las retenciones con tarjeta de
crédito y débito, pero las mismas podrian realizarse a una tarifa mayor, al igual que
se puede implementar un sistema de retencién sobre rendimientos financieros.

La definicion de los agentes de retencion y la aplicacién de la misma, por problemas
de redaccion hace nugatorio el sistema, asi mismo se presentan desigualdades v
distorsiones, cuando sefala que que al régimen simplificado no se le hace retencion
y entre responsables del régimen comuin tampoco se practica retencion.

Respecto de las presunciones y definiciones, hay algunos avances pero al definir la
base gravable del sector industrial adopta una redaccién que termina dando una

exencion a los industriales por las ventas fuera de Bogota, lo cual afectaria
directamente el recaudo.

Santa Fe de Bogoia D.C.. Cra. 10 No. 96-25 Ofc. 40/ Tel. 6101404, 6101459, 6100265 FAX : 6225428 50
Email zaramuastaicol-online.com




ZARAMA & ASOCIADOS Consultores

Las exenciones que otorga, en el caso del sector de los libros es nugatoria al exigir
convenios sobre el impuesto, cuando existe la DID no ha guerido aceptar el
acuerdo 2 de 1985 sobre la tributacion como servicios. En el caso de la exencion
sobre las donaciones en investigacion cientifica, el descuento del 100% es
desproporcionado, por cuanto la DIAN ya otorga una deduccion del 125% sobre
dichas donaciones, lo que llevaria a que por $100 de inversion recupere $143,75

convirtiéndose en un negocio las donaciones, en contra de los fiscos nacionales y
distrital.

Finalmente respecto del impuesto de avisos y tableros se o reglamenta, mientras lo
que se requiere es eliminario dados los niveles de evasion existentes vy incluirlo en
1a tarifa del impuesto. ‘

BALANCE

Elincremento de tarifas en Bogota se podria justificar como méximo hasta un 30%
gue corresponde a la mayor productividad de la ciudad, sobre las capitales, como

recomendacién seria aconsejable que el mismo se hiciera inicialmente en un 10%
anual.

Se deberia buscar la solucion a las grandes controversias legales sobre tributacion
industrial y de servicios.

Se debe definir un solo tratamiento para los pequefics contribuyentes, eliminar el
régimen preferencial.

Se deben pulir las definiciones de la reforma y modificar el sistema de retenciones
para implementarlo sobre la tarifa de la actividad principal y extenderlo a los
rendimientos financieros.

V.IXPOTENCIALIDAD DEL IMPUESTO DE INDUSTRIAY COMERCIO

A continuacién se presentan un cuadro en el que se refleja la potencialidad del
impuesto, con un incremento del 10% , al cuat se deberia afiadir el mayor impuesto
de la tarifacién del impuesto de avisos y tableros.

INCREMENTO DE LA TARIFAEN UN 10%

3 k . 16,67%
B B8,20%) 43.322 5.50 47.654 4332 16,00%
7 22,40% 118.343 7.50 126.797 8.453 7.14%
] 56,90% 300614 9,00 338.190 37.577 12.50%
10 3,80% 20.076 11,00 22.084 2.008 10,00%
TOTAL 100% 528.319 588.349 50.030 11,36%
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VI IMPUESTO SOBRE VEHICULOS AUTOMOTORES
VLI ESTRUCTURA DEL IMPUESTO
Clase de Tributo !mpuesto.

El impuesto sobre vehiculos automotores reemplaza al impuesto unificado de
vehiculos. Este impuesto se encuentra autorizado por el articulo 138 de |a Ley 488
de 1998 y fue adoptado por el articulo 20 del Acuerdo 26 de 1998. En este tributo
todos los elementos estén determinados de una manera rigida en la ley.

Hecho Generador: Constituye hecho generador del impuesto, la propiedad o

posesion de los vehiculos gravados, que estén matriculados en el Distrito Capital de
Bogota,

Sujeto Pasivo: El sujeto pasivo del impuesto es el propietario o poseedor de
vehiculos gravados, que estén matriculados en el Distrito Capital de Bogota,
incluidos los vehiculos de transporte publico.

Sujeto Activo: Es el sujeto activo es el Distrito Capital de Bogota, vy en él radican
las potestades tributarias de administracién, control, fiscalizacion, liquidacion,
discusion, recaudo, devolucion y cobro.

Periodo Gravable: Comprendido entre el 1° de enero y el 31 de diciembre del
respeciivo afio.

Base Gravable: Esta constituida por el valor comercial de los vehiculos gravados,
establecide anualmente mediante resolucion expedida en el mes de noviembre del
ano inmediatamente anterior al gravable, pro el Ministerio de Transporte.

‘Tarifas: Las tarifas vigentes aplicables a los veh:cu!os gravados seran las
siguientes dependiendo de su valor comercial:

Vehiculos particulares:

Hasta $20.000.000 1.5%
Mas de $20.000.000 y hasta $45.000.000 2.5%
Mas de $45.000.000 3.5%
. Motos de mas de 125 ¢c.c. 1.5%
Vehiculos de transporte publico 0.5%

La dispersion se da al interior de cada grupo entre una minima de 3 por mil y una
maxima de 10 por mil.

Adicionalmente los propietarios que matriculen sus vehiculos nuevos o trasladen
por primera vez su cuenta en Bogota, Distrito Capital, gozaran de un descuento del
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50% del impuesto sobre vehiculos automotores correspondiente al afio siguiente a
aquel en que sea matriculado o radicado el traslado de cuenta,

VLI COMPORTAMIENTO DEL RECAUDO

Recaudo Total

R R G Zpin g } NA e
Declaraciones 370.945] 399.011| 380.803 480 313 480549 | 479.911

Recaudo 36.895| 41.560 52.392 59.796% 71.858| 72.188
Millones de $

FUENTE: SECRETARIA DE HACIENDA

Destinacion del Recaudo: Total. Los derechos de Bogota en Bogota son del 100%
del recaudo.

VLIl PROBLEMATICA

El impuesto no se causa por la circulacion en Bogota, sino por su matricula, lo cual
genera gue un 30% aproximadamente de los vehiculos de Bogotad se han
matriculado por fuera por una histérica ineficiencia del transito de Bogota y |z
adaptacidn de los municipios vecinos con sistemas parasitarios que viven los
vehiculos que van a ellos por las dificultades de la capital,

El impuesto sobre vehiculos automotores esta determinado por el valor comercial
de los vehiculos segin modelo y cilindraje, establecidos anualmente por el
“Ministerio de Transporte. En el recaudo de este impuesto inciden los avallos

comerciales y las variaciones de los vehiculos que se matriculen en el Distrito
Capital.

En este tributo todos los elementos estan determinados de una manera rigida en la

ley, razén por la cual no existen proyectos en [os cuales se pretenda aumentar su
recaudo o gravar a los excluidos,

El sistema legal definido como declaracién es ineficiente, ya que 1a administracion
conoce la base del impuesto y s6lo genera dificultad para su administracion, al igual
que el impuesto predial.

Es dificil el cobro de este impuesto y requiere de formas operativas para poder
realizarlo con eficiencia.
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VI. IV EVASION Y POTENCIALIDAD DEL IMPUESTO DE VEHICULOS

VT i

zBogota- s R R R b Tt v

1.003.788 484.563 203.225 316.000
167.479 114.756 80.848 33.908 52.724
100,00%| 68,52% 48,27% 20,25% 31,48%

Los indices de incumplimiento estan dados por los omisos y por los registrados en
otros municipios, con los siguientes resultados un 20,25% de los mairiculados en
Bogota, no pagan y hay un 31,48% de vehiculos que circulan en Bogota que
deberian pagar y que no lo hacen por encontrarse matriculados en otras ciudades.

Medidas como el pico y placa mas amplio son férmulas creativas que estan
generando una correccion de estas practicas que deben estar unidas a una
agresiva campafa de cumplimiento y control a la evasioén.

VIl OTROS IMPUESTOS

VIl IMPUESTO DE DELINEACION URBANA

Clase de Tributo Impuesto. Este impuesto de delineacién urbana esta
autorizado por la Ley 97 de 1913, el Decreto 1333 de 1986 y el decreto 1421

de 1993, el cual fue adoptado por el Acuerdo 20 de 1940 con las
modificaciones del Acuerdo 28 de 1995.

Hecho Generador: Expedicion de |a licencia para construccién, ampliacion,

modificacion adecuacion y reparacion de obras y urbanizacion de terrenos
en el Distrito Capital de Bogota.

Sujeto Pasivo: El sujeto pasivo del impuesto son los propietarios en los
cuales se realiza el hecho generador.

Anteriormente la competencia de control y liquidacion estaba a cargo del
Departamento Administrativo de Planeacion Distrital y a partir del Decreto

Ley 1421 de 1993 se adoptd el mecanismo de autoliquidacién por parte del
contribuyente.

Exclusiones: Estan exentas del pago del impuesto de delineacion urbana:
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+ Las obras correspondientes a los programas y soluciones de vivienda de
interés social.

» Las obras correspondientes a edificaciones nuevas que se construyen en

el area urbana de! Distrito capital para estacionamientos publicos, entre el 21
de diciembre de 1998 vy el 31 de diciembre del 2001.

» Las obras que se realicen para repara o reconstruir los inmuebles
afectados por actos terroristas o catastrofes naturales ocurridos en el Distrito
Capital.

Sujeto Activo: Es el sujeto activo del impuesto de delineacion urbana, El
Distrito Capital de Bogota, y en él radican las potestades tributarias de
administracion, control, fiscalizacion, liquidacion, discusion, recaudo,
'devolucion y cobro.

Periodo Gravable: Se debe declarar y causar cada vez que se presente el
hecho generador del impuesto.

Base Gravable: E| monto totai del presupuesto de obra o construccion.

Tarifas: La tarifa Gnica vigente es del 2.6% del monto total fijado en la base
gravable.

Recaudo Total

Declaraciones 3.452 3.405 1.263 2.208 2277 1.825

Recaudo 20.724 15.480 8.450 9.154 9.586 4.673
Millones de §

FUENTE: SECRETARIA DE HACIENDA

Destinacion del Recaudo: Total. Los derechos de Bogota son del 100% del
recaudo.

PROBLEMATICA

» Esta determinado por el monto total del presupuesto de obra o

construccion. El recaudo depende directamente del comportamiento del
sector de la construccion.
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s No se cuenta con los medios necesarios para verificar las construcciones
itegales.

+ En la actualidad el hecho generador del impuesto de delineacion urbana
no permite gravar las construcciones que no posean licencia, lo que
constituye elusion de la obligacidén tributaria sin que las autoridades
relacionadas con el sector puedan realizar acciones de control o verificacion.

« En la construccidon de una obra, el valor del presupuesto estimado de la
obra, teniendo en cuenta los precios de referencia del mercado, es muy
diferente al valor finai reatmente gastado, aproximadamente en un 12%, por
lo cual en la construccion de obras sujetas al impuesto de delineacion
urbana, el presupuesto estimado de obra como base gravable no es
referente real del valor de 1a construccion. '

» Es conveniente y mucho mas preciso para establecer la base gravable
del impuesto de delineacion urbana con mayor certeza y realismo dividirlo en
dos cuotas en la primera el contribuyente declara y paga un porcentaje del
impuesto; al inicio de [a obra sobre el presupuesto inicial y la segunda cuota
al finalizar la obra cuando se tienen la total certeza del valor de la obra,
incluidos los imprevistos y demas. Es decir se establece un impuesto
definitivo sobre el presupuesto ejecutado

» El establecimiento de un anticipo sobre el valor total presupuestado de la
abra al inicio de la misma, facilita la ejecucién de las mismas, ya que para el
constructor el pago del impuesto de divide en dos cuotas y de esta forma
- también se reducen las necesidades de financiacion del proyecto.

VILIE IMPUESTO DE AZAR Y ESPECTACULOS

Clase de Tributo Impuesto.

Hecho Generador: Realizacion de uno de los siguientes eventos:
Espectaculos publicos; apuestas sobre toda clase de juegos permitidos;
rifas, concursos y similares; y ventas por el sistema de clubes.

Sujeto Pasivo: Todas las personas naturales o juridicas que realicen e
hecho generador, de manera permanente u ocasional, en la jurisdiccion de

Bogota Distrito Capital.

Exclusiones: No son sujetos del impuesto de azar y espectaculos:
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e Los conciertos sinfénicos, las conferencias culturales y demas
espectaculos similares que se verifiquen en el Teatro Colon, organizados o
patrocinados por el Ministerio de Educacion Nacional;

« Los espectaculos presentados en el teatro municipal Jorge Eliécer
Gaitan; '

« Los espectaculos plblicos y conferencias culturales, cuyo producto
integro se destine a obras de beneficencia;

» Todos los espectaculos vy rifas que se verifiquen en beneficio de la Cruz
Roja Nacional.

« Las companias de Opera nacionales cuando presenten espectaculos de
arte dramatico o lirico nacionales o extranjeros y cuenten con certificacién
de! Ministerio de Educacién Nacional en la que conste que desarrolian una
autentica labor cultural; T '

» Las exhibiciones o actos cuiturales a precios populares, previa obtencién

de concepto favorable de la Universidad Nacional, o del Ministerio de
Educacion;

* Las exhibiciones de boxeo, lucha libre, ba'loncesto, atletismo natacion y
gimnasios populares;

» Los eventos deportivos, considerados como tales por el Instituto Distrital
para la Recreacion y el Deporte, o como espectaculo piblico, que se
“efectGen en los estadios dentro del territorio del Distrito Capital, sin perjuicio
de los dispuesto en el Decreto 1007 de 1950;

» El Instituto Distrital para la Recreacion y el Deporte queda exonerado del
pago de gravamenes impuestos y derechos relacionados con su constitucion

organizacion y funcionamiento conforme a las disposiciones vigentes para
los organismos de derecho pUblico;

« Las rifas que realicen las sociedades de mejoras pUblicas;
» Lasrifas que realice la Asociacion de Loteros Invéalidos de Hansen;

» Lasrifas que efectten la Fundacion de Hogares Juveniles Campesinos;
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o La exhibicion de producuones cinematograficas colomblanas de
largometraje;

» Las rifas, sorteos, concursos, bingos y similares que realicen personas
naturales y juridicas a titulo gratuito u oneroso siempre y cuando los fondos
sean destinados exclusivamente a fines benéficos o de asistencia plblica.

Sujeto Activo: Es el sujeto activo del impuesto del azar y espectaculos, El
Distrito Capital de Bogota, y en él radican las potestades tributarias de
gestion, administracion, control, recaudacion, fiscalizacién, determinacion,
discusian, devolucion y cobro.

Periodo Gravable: La declaracion y pago del impuestc de azar vy
espectaculos es mensual.

%,

Base Gravable: E! valor de los mgresos brutos obtenidos sobre el monto
totai de:

« Boletas de entradas a espectaculos publicos;

« Boletas, billetes, tiquetes, flchas monedas dinero efectivo o similares en
las apuestas de juegos;

o Boletas, billetes y tiquetes de rifas.

+ En valor de los premios que debe entregar en los sorieos de las ventas
bajo el sistema de clubes, en las rifas promocionales y en los concursos.

Tarifas:

La tarifa es del 10% sobre la base gravable correspondiente.

El 5% para las novilladas con picadores que se celebren en la Plaza de
Toros de la Santamaria, con novilleros colombianos vy las corridas de toros

que se celebren con toreros colombianos.

Recaudo Total

Millones de $

FUENTE: SECRETARIA DE BACIENDA
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Destinacion del Recaudoi Total.

Participacién de los ingresos tributarios: Como observamos este
impuesto es afectado por un gran nimero de exenciones del orden nacional,

que han hecho que esta renta sea practicamente insignificante dentro de las
finanzas del Distrito. :

PROBLEMATICA

» Este impuesto esta constituido por la realizacion - de espectaculos
publicos, apuestas sobre toda clase de juegos permitidos, rifas, concursos y
similares y ventas por el sistema de clubes. Ef recaudo esta asociado con el
comportamiento de la economia y con la meta de la inflacién esperada.

e La Ley de Monopolios de Juegos de Suerte y Azar elimina los impuesto?s
relacionados con las actividades de suerte y azar, dejando vigente séio el
impuesto de Espectaculos. ‘

» El recaudo del Impuesto de Espectaculos presenta durante los Gitimos
afios una tendencia decreciente, debido a que actualmente existen gran
cantidad de exenciones.

VIL Il IMPUESTO AL CONSUMO DE CERVEZAS, SIFONES Y REFAJOS

Clase de Tributo impuesto. Autorizado por las leyes 48 de 1968, 14 de
- 1983, 49 de 1990 y 223 de 1995 y por los Decretos 1665 de 1966, 3258 de
1968, 1222 de 1986, es propiedad de la Nacién y su producto se encuentra

cedido a Bogota Distrito Capital, en proporcion al consumo de los productos
gravados en su jurisdiccion.

Hecho Generador: Consumo en el Distrito Capital de Bogota, de cervezas,

sifones, refajos y mezcla de bebidas fermentadas con bebidas no
alcohdiicas. -

Sujeto Pasivo: Los productores, los importadores y solidariamente con
elios, los transportadores y los expendedores al detal, cuando no puedan

justificar debidamente la procedencia de los productos que transporten o
expenda. :

Exclusiones: Ninguna.
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Sujeto Activo: El sujeto activo del impuesto al consumo de cervezas,
sifones y refajos es el Distrito Capital de Bogotd, y le corresponde al mismo
el cobro y recaudo de este impuesto.

Periodo Gravable: El periodo gravable de este impuesto es mensual.

Base Gravable: Constituida por el precio de venta al detallista. No forman
parte de la base gravable el valor de los empaques y envases.

Tarifas: La tarifa se distribuye asi.

a) cervezas y sifones 48%
b) Mezclas y refajos 20%

Dentro del 48% esta incluido el 8% correspondiente al impuesto sobre las
ventas. :

Recaudo Total

Recaudo 50.422| 69.369
Millones de $

FUENTE: SECRETARIA DE HACIENDA

09.333| 122.360] 120.588 ]

Destinacion del Recaudo: Total. Los derechos de Bogota en Bogota son
-del 100% del recaudo.

PROBLEMATICA

Este impuesto lo constituye el consumo de cerveza, sifones y refajos en el
Distrito Capital y se cuantifica sobre el precio de venta al detallista.

El valor de la distribucion y fletes histdricamente no ha sido incorporado en

Bogota y se recupera a través de una bolsa global por estos conceptos, con
lo cual se los excluye de la base gravable.

En lo concerniente a las facultades de administracion tributaria la ley 488 de
1898 asignd a la DIAN las facultades de fiscalizacion,lo cual ha hecho

nugatorio este control ya que la DIAN no tiene un interés especifico en este
sector por no ser una renta nacional,
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VILIV IMPUESTO AL CONSUMO DE CIGARRILLOS Y TABACO
ELABORADOQ, DE PROCEDENCIA EXTRANJERA

CIase de Tributo Impuesto. Este lmpuesto esta autorizado por las Ieyes 97
de 1913, 19 de 1970 14 de 1983 y 223 de 1995 y el Decreto 1222 de 1986.

Hecho Generador: Consumo de cigarillo y de tabaco elaborado, de
procedencia extranjera en la jurisdiccién del Distrito Capital.

Sujeto Pasivo: Son sujetos pasivos o responsables del impuesto los
productores, los importadores y solidariamente con ellos los distribuidores.
Ademas los transportadores y los expendedores al detal, cuando no puedan

- justificar debidamente la procedenc1a de los productos que transporten o
expendan,

Exclusiones: Se encuentra excluido del impuesto al consumo de tabaco el
chicote de tabaco de produccién artesanal.

Sujeto Activo: El Distrito Capltal de Bogota es titular del impuesto que se
genere.

Periodo Gravable: Declarardn y pagaran este impuesto, en el momento de

la importacion, conjuntamente con los impuestos y derechos nacionales que
se causen en la misma.

Base Gravable: Constituida por el precio de venta al detallista, el cual se
determina por el valor. en la aduana de la mercancia, incluyendo los
- gravamenes arancelarios, adicionado con un margen de comercializacion
equivalente al 30%.

Tarifas: 55% del monto fotal de la base gravable.

Recaudo Total

Recaudo
Millones de §

FUENTE: SECRETARIA DE HACIENDA

Destinacién del Recaudo: Total. Los derechos de Bogota en Bogota son
del 100% del recaudo.
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PROBLEMATICA

El gran problema es la evasion de este impuesto, a nivel de! contrabando y
el carrusel, mercancias que se exportan y que retornan af consumo interno
departamental o local.

VILV SOBRETASA A LA GASOLINA MOTOR Y AL ACPM

Clase de Tributo iImpuesto. La sobretasa a la gasolina motor y al ACPM, en

el Distrito Capital, esta autorizada por los articulos 156 del Decreto 1421 de

1993 y el 117 de la Ley 488 de 1998, y fue adoptada en el Distrito Capital
mediante los acuerdos 21 de 1995 y 26 de 1998. -

Hecho Generador: Esta constituido por el consumo de gasolina motor extra
0 corriente nacional o importada, en la jurisdiccion del Distrito Capital de
Bogota.

Para la sobretasa al ACPM el hecho generador esta canstituido por el
consumo de ACPM nacional o importado, en la jurisdiccion del Dlstrlto
Capital de Bogota.

No generaran sobretasa las exportaciones de gasolina motor extra vy
corriente o de ACPM.

Sujeto Pasivo: El sujeto pasivo esta constituido por los Distribuidores
- mayoristas, los productores e importadores. :

Adémés, los transportadores y los expendedores al detal, cuando no puedan
justificar debidamente la procedencia de los productos que transporten o
expendan.

Exclusiones: Estan exentas del pago del impuesto de delineacion urbana:

Sujeto Activo: Ei sujeto activo de la sobretasa a la gasolina motor y al
ACPM es el Distrito Capital de Bogota, a quien le corresponde, a través de la
Direccion Distrital de Impuestos, la administracion, recaudo, determinacién,
discusion, devolucion y cobro de la misma

Periodo Gravable: Declaracién y pago mensual. Dentro de los 15 primeros
dias calendario del mes siguiente al de causacion.
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Base Gravable: Esta constituida por el valor de referencia de venta ai
publico de la gasolina motor tanto extra como corriente y del ACPM por
galon, que certifique mensualmente el Ministerio de Minas y Energia.

Tarifas: La tarifa aplicable a la sobretasa a la gasolina motor extra o
corriente en el Distrito Capital es del 20% y el ACPM 6%.

Recaudo Total

Para 1999 el numero total de contribuyentes es de 5.

Recaudo 55.556.673 | 69.789.904| 108.637.901| 131.896.352 | 140.780.397
Millonesde 5 | .
%incremento 34.08% 55.85% 24 37% 8.74%

FUENTE: SECRETARIA DE-HACIENDA

Destinacion del Recaudo: Total. Los derechos de Bogota en Bogota son
del 100% del recaudo.

PROBLEMATICA

Este impuesto lo constituye el consumo de gasolina y ACPM en el Distrito
Capital. Los ingresos provenientes de estas sobretasas dependen de nivel
de consumo y de los precios de referencia establecidos por el Ministerio de
Minas y Energia.

7 No se encuentra definida la situacién de los distribuidores sub-mayoristas. -

La evasion en este impuesto alcanza indices muy altos por el contrabando,
la pirateria, y las mezclas a nivel de minorista, es necesario retomar
controles a este nivel, que existian antes de que la reforma nacional pasara
este impuesto a manos de los distribuidores mayoristas.

VIL.VI IMPUESTO DEL FONDO DE POBRES

Clase de Tributo Impuesto. Fue creado por el acuerdo 1° de 1918 y el
articulo 17 de la Ley 72 de 1926.

Sujeto Pasivo: Todas las personas naturales o juridicas que realicen el
hecho generador, de manera permanente u ocasional, en la jurisdiccion de
Bogota Distrito Capital.
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Sujeto Activo: Es el sujeto activo de este impuesto, El Distrito Capital de
Bogota, y en &l radican las potestades tributarias respectivas.

Periodo Gravable: Se debera declarar el.impuesto en el momento que se
realice la respectiva actividad.

Base Gravable: Valor de las entradas efectivas, sin excepcion, a los teatros,
conciertos, cinematdgrafos, plazas de toros, hipédromos, circos de
maromas, y de mas espectaculos publicos.

Los conciertos sinfonicos, conferencias culturales y .espectaculos similares
celebrados en el Teatro Coldn, organizados por el Ministerio de Educacion.

Tarifas: Dependiendo del tipo de evento sera del 10 o del 5%.

Destinacion del Recaudo: Total. Los derechos de Bogota son del 100% de!
recaudo.

Se transfiere la administracion del Impuesto del Fondo de Pobres de Ia
Beneficencia de Cundinamarca a la Secretaria de Hacienda de Bogota.

VILVIl IMPUESTO A LOS ESPECTACULOS PUBLICOS CON DESTINO
AL DEPORTE :

Clase de Tributo Impuesto.
Hecho Generador: La realizacion de espectaculos publicos.

Sujeto Pasivo: Todas las personas naturales o juridicas responsables del
espectaculo, seran responsables del pago de manera permanente u
ocasional, en la jurisdiccion de Bogotéa Distrito Capital.

Sujeto Activo: Es el sujeto activo del impuesto de delineacion urbana, El
Distrito Capital de Bogota, y en él radican las potestades tributarias de
administracion, control, fiscalizacién, liquidacién, discusion, recaudo,
devolucion y cobro.

Periodo Gravable: Se debera declarar el impuesto en el momento en que
se realice la respectiva actividad.
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Base Gravable: El valor de la correspondiente entrada al espectaculo.

Tarifas: La tarifa aplicable es del 10%.

Destinacion del Recaudo: Total. Adicionalmente el Distrito Capital de
Bogota es propietario de un porcentaje .o participacion de los siguientes
impuestos departamentales o nacionales, que no administra:

VILVII] IMPUESTO AL CONSUMO DE CIGARRILLOS Y TABACO
ELABORADO, DE ORIGEN NACIONAL.

El Distrito Cépital de Bogota, tendra una participacion del 20% del recaudo
del impuesto correspondiente al consumo de cigarrillos y tabaco elaborado

de produccion nacional que se genere en el Departamento de
Cundinamarca, incluyendo el Distrito Capital.

Los sujetos pasivos obligados a pagar-el impuesto deberan consignar
directamente a ordenes de la tesoreria de Distrito Capital los valores que a
éste correspondan por tales conceptos.

VILIX IMPUESTO DE REGISTRO Y ANOTACION

El Distrito Capital de Bogota tendra una participacidon del 30% del impuesto
de registro y anotacion que se causen en su jurisdiccion. El 70% restante
corresponden a Cundinamarca.

-VILX IMPUESTO GLOBAL A LA GASOLINA

El 1.1.% del impuesto global de la gasolina motor regular y extra se
distribuird entre los departamentos vy el Distrito Capital de Bogota. Este
porcentaje equivale al impuesto al consumo de la gasolina motor vy el
subsidio de la gasolina motor establecidos en los articulos 84 y 86 de la Ley
14 de 1983.

Estos dineros seran directamente girados por ECOPETROL a las
respectivas tesorerias departamentales y del Distrito Capital.

Los derechos de Bogota en Bogota son del 100% dei recaudo de este
impuesto.
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ZARAMA & ASOCIADOS COnsuthres

Este impuesto esta constituido por el consumo de gasolina y ACPM a escala
nacional. Los ingresos de esta participacion dependen del nivel de consumo

y de los precios de referencia establecidos por el Ministerio de Minas vy
Energia. : '
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EVALUACION DE LA ADMINISTRACION
TRIBUTARIA DE BOGOTA

Por FIDEL ANTONIO CASTANO DUQUE-
1. INTRODUCCION

Para analizar de la administracion fributaria de Bogota durante la década de los
afios noventa, desde su organizacion y gestion, necesariamente debemos partir
de los procesos de reforma que buscaron, con distintos grados de éxito, fortalecer
y consolidar la Direccién Distrital de Impuestos como una orgamzamon capaz de
cumplir plenamente con su mision y objetivos.

E! presente documento pretende en primer lugar describir la evolucion de la
administracién tributaria distrital con base en un recuento histérico de las
principales acciones que permitieron, en lo legal, en lo técnico y en lo
administrativo, generar un cambio de concepcién de la importancia que para la
ciudad representa el recaudo de los tributos que deben efectuar los ciudadanos. -

Estos cambios tuvieron momentos politicos y econémicos diferentes y la evolucién
ha generado diferentes niveles de mejoramiento. Asi mismo, se presenta, a criterio
del autor, un andlisis de los factores mas importantes que se deben estudiar para
evaluar el nivel de desarrollo de la administracion tributaria. Para el efecto, se
asigné una puntuacion de 1 a 3 para cada factor, en donde uno corresponde a un
nivel bajo de desarrollo, 2 a un nivel medio y 3 a una situacion aceptable que se
deberia mantener y mejorar de ser posible.

La gestion que en el futuro emprenda la administracion tributaria, en lo posible
deben orientarse al mejoramiento de los factores indicados en Ios niveles con
menor calificacion. :

Finalmente, se realizan una serie de recomendaciones que en diferentes aspectos
deberia emprender la administracion tributaria distrital para cumplir con su objetivo
fundamental de mejorar el comportamiento de los contribuyentes y un estimativo
de los costos en que incurriria la administracion distrital para el desarrollo de los
programas y acciones propuestos, en la seguridad que se obtendran mayores
recursos propios para cumplir con los fines propuestos por la administracion en su
plan de desarrollo.



2. LA ADMINISTRAC!ION TRIBUTARIA DE BOGOTA

La administracién tributaria distrital, ha enfrentado durante la ditima decada no
solo la complejidad de los cambios operados en |a normatividad impositiva sino los
efectos de la recesion economica de finales de la década de los anos noventa, los
avances tecnoldgicos y la tendencia a la evasion que caracteriza la conducta de
los contribuyentes para eludir el pago de los impuestos.

2.1. PRIMVERA ETAPA: LAS NORMAS

En el primero de los factores enunciados Bogota tuvo en el ano 1993 el mas
importante cambio normativo de toda su historia, Ciertamente, con el sefialamiento
constitucional de que la capital debia tener un régimen especial en materia fiscal,
se expidio el Estatuto Organico ( Decreto 1421 de 1853), en el cual se recogieron
parte de las principales ideas contenidas en los proyectos de ley que sobre
régimen tributario territorial habian cursado en el Congreso de la Republica. La
reforma tuvo especial incidencia en tres aspectos claves del sistema tributario. "~

La parte sustantiva que se refiere al tipo de impuesto, a la carga impositiva y los
sujetos activos y pasivos; 1a parte procedimental que trata las formas de
liquidacion, recaudo y control vy, la parte administrativa entendida como la
readecuacion del aparato administrativo con enfoques en la fiscalizacion y el
cobro.

2.1.1 Lo sustantivo.

La bimestralizacion del periodo gravable del impuesto de industria y
comercio, el establecimiento del sistema de autoavalio en el impuesto
predial v la integracion en un solo impuesto el de ocupacion de vias con el
de delineacién urbana, fueron los aspectos mas importantes de las
modificaciones sustantivas tributarias, y las que mayor impacto tuvieron
sobre la recaudacion de los impuestos.

2.1.2. Lo procedimental.

La adopcion de las normas que en procedimiento tributario y sanciones
contiene el Estatuto Tributario Nacional, el establecimienio del sistema de
liquidacion privada en todos los impuestos distritales, asi como el paso de la
funcion de recepcién de declaraciones y pagos a las entidades bancarias y,
por Ultimo, la eliminacion del paz y salvo, fueron los aspectos
procedimentales de mayor importancia de la mencionada reforma.

2.1.3 Lo administrativo.

En lo administrativo, se reestructuré administrativamente la Direccion
Distrital de Impuestos, convirtiéndola en una entidad direccionada al control



tributario, se profesionalizé la planta de personal y se inicio un importante
proceso de mejoramiento de la infraestructura informatica, necesario para
soportar los cambios normativos y procedimentales comentados.

Los efectos de estas medidas fueron contundentes en e! mejoramiento de
los ingresos tributarios de Bogota. En el siguiente cuadro 1 se presenta este
impacto en la tributacion a partir del afio 1994.

CUADRO 1: INGRESOS TRIBUTARIOS BOGOTA 1991 - 1994 (Millones de §)

IMPUESTO 1992 | 1993 | 1994 94/93
Predial Unificado 22195 37.348) 45662 998.057 68,3 22,3 1169
Industria y Cormercio 48 846 64.495 86.366) 208.981 32,0 33,9 142,0
WVehiculos Automotores 11.304[ 14.877| 20.358] 36.895 316 36,8 81,2
Delineacion Urbana 1621 . 5514 6.918] 20.723 240.,2 25,5 199,86
Consumo de Cerveza 20.908 29.565] 36.815 50.422 41 4 245 37.0
IAzar y Espectaculos 2.194 1.544 2.232] " 3483 -29.,6 446 - 56,0
Cigarrifios Exiranjercs i 0 140 595 1.270 n.a. 3250 113.4
Otros Ingresos 0 0 0 3.764 0 0 100.0
Total 107.068 153.483| 198.946) 424595 434 296 1115

Fuente: Direccion Distrital de Tesoreria

Como se observa, el impuesto predial alcanzo $99.057 millones de recaudo en
1994 un incremento de 77% real con relacion al ano anterior; que se explica por
el aumento de la base gravable, determinado por la obligacion de tener que
declarar el impuesto como minimo del 50% del valor comercial del predio, norma
que fue anulada por decision de las altas cortes. En este ano, la base gravable se
incremento en el doble, paso de representar el 20% del valor estimado de la
propiedad a representar el 50%; en 1993 de 1.100.000 predios registrados en -
catastro el 40% se hallaban formados con un avallo catastral entre el 40 y el

70% de su valor real, mientras el resto se encontraban con avaldos entre el5yel
20%.

El impuesto de industria y comercio, el mas importante de Ia ciudad, aporta el 45%
en el total de los ingresos tributarios, tuvo un incremento real del 87% entre 1993
y 1994, en razén al pago correspondiente al afo 1993 y a los cinco primeros
bimestres del afio 1994.

El impuesto de delineacion urbana, presentd en 1994 un recaudo de $20.723
millones es decir un crecimiento real del 144% respecto de 1993, propiciado por el
establecimiento del sistema de liquidacion privada, en lugar del esquema de base
estimada por los constructores con base en tablas de costos por metro cuadrado
que expedia la administracion. '

En el impuesto de vehiculos, se adopto ta autoliquidaciéon pero no hubo
modificacion ni en la base ni en las tarifas. Sin embargo, es importante resaltar el



numero de propietarios de vehiculos qué pagaron él impuesto, que de 250.000 en -
1993 pasaron a 370.000 en 1994, lograndose un efecto muy similar al del
impuesto predial.

El efecto de la reforma no se reflejo solamente en el incremento de 108 ingresos;
los contribuyentes mejoraron igualmente  su comportamiento  tributario
especialmente en el impuesto predial en el que se presentd un incremento de la
base de contribuyentes sin cambios importantes de las tarifas impositivas. En
efecto, mientras que en el afio 1993 el distrito recibid aproximadamente 450.000
pagos del impuesto correspondiente a 1.062.421 predios existentes en la ciudad
para el referido afio, en el ano 1994 se recibieron 930.527 declaraciones privadas
del impuesto, de 1.119.096 predios. En el afio 1993 el incumplimiento de las
obligaciones tributarias en este impuesto era del 57.6%; la reforma mejoro el
comportamiento en 25.5 puntos porcentuzales al contabilizar a finales de 1994 un
incumplimiento del 16.8%

Durante 1994 la administracion tributaria concentro sus esfuerzos en la
implantacion de la reforma tributaria; la Direccion Distrital de Impuestos fue
estructurada como una dependencia de la Secretaria de Hacienda con una
organizacién de tipo funcional en la que las competencias propias de la
administracién las ejercen las dependencias, sin tener en cuenta el tipo de
impuesto. La estructura organica de la Direccion de Impuestos fue disefiada en su
momento de la siguiente manera: : ,
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L'a planta de personal estaba conformada por 218 funcionarios, distribuides en 5
de! nivel directivo, 118 del nivel profesional y 95 de los niveles técnico,
administrativo vy asistencial. Como se observa, el mayor porcentaje, mas de la
mitad de los funcionarios (56.4 %), eran profesionales con funciones especificas
de divulgacién y orientacion de la nueva normatividad y la ejecucion de algunos
programas de control tributario; el resto (43.6%) no profesionales con funciones de
apoyo a las labores principales de la administracion tributaria, especialmente
orientadas al proceso recaudatorio. Graficamente |a composicion de la planta de
personal era la siguiente:

GRAFICO 1: DIRECCION DISTRITAL DE IMPUESTOS COMPOSICION DE LA
PLANTA DE PERSONAL 1994-1996 _ _ :

Fuente: Informes de Gestion D.D.I.

Para complementar este proceso, en el afio 1994 se conto con el apoyo de 132
supernumerarios, con lo que se completé un grupo de 350 funcionarios tributarios.
Durante el referido afo adicionaimente se realizaron algunos programas
orientados al cumplimiento de obligaciones tributarias especialmente en las
impuestos de industria y comercio y en el de delineacion urbana’.

En conclusion, entre los afios 1993 y 1994 se presentaron importantes avances en
el componente normativo de la administracion tributaria; sin embargo los logros en
areas claves de la administracién tributaria como el desarrollo tecnologico y de
sistemas de informacién, en los procesos y procedimientos, en la misma
estructura organizacional, en el control de cumplimiento de las obligaciones
tributarias y disminucion de la evasion y en el desarrollo de los recursos humanos,
eran incipientes y se constituian sin lugar a dudas en un importante desafio futuro.
Los importantes incrementos del recaudo tributario se produjeron, no por el
incremento de la carga tributaria a través de aumentos en las tarifas, sino por el
mayor numero de contribuyentes que cumplieron con la obligacién tributaria,
producto de la introduccion del esquema de liquidaciéon privada de todos los
impuestos distritales. '

' Come resultado de |a gestion se genero un recaudo de $7.740 millones de pesos. $6.310 en fiscalizacion y
$1.842 en cohro de cartera. i



2.2 SEGUNDA ETAPA: LA RACIONALIZACION Y ADMINISTRACION

A pesar de los cambios normativos, procedimentales y administrativos del afo
1993, que sin duda simplificaron la administracién de los tributos distritales y
mejoraron los ingresos, era claro gue la ciudad necesitaba de nuevos recursos
como parte fundamental de la estrategia de financiamiento del plan de desarrollo
“Eormar Ciudad”. En el campo tributario, los lineamientos generales del plan se
orientaron hacia la racionalizacion de la estructura tributaria, mediante el
reordenamiento y complementacion de la estructura tributaria encontrada, la
agilizacion de procedimientos, la culminacion de la sistematizacion def recaudo, el
desarrollo del sistema integrado de informacion y el perfeccionamiento de la
incorporacion de la red bancaria al sistema tributario.

lgualmente se establecieron como aspectos importantes la ampliacion del
cubrimiento de los tributos a través de programas de fiscalizacion y de
recuperacion de cartera, y la generacion y fortalecimiento de la cultura tributaria.
Estos lineamientos se tradujeron en: :

2.2.1 Lo sustantivo.

A partir del afo 1996 se implanto ol sistema de retenciones en el impuesto
de industria y comercio, similar al establecido por la nacion a ios
contribuyentes del impuesto sobre las ventas, se establecio el sistema de
presuncién de ingresos para ciertas actividades catalogadas como las de
mayores indices de evasion como bares, parqueaderos, restaurantes,
moteles y hostales, se unificaron los impuestos de timbre y de circulacion y
‘ransito en el impuesto unificado de vehiculos, se unifico el cobro de los
impuestos de rifas, juegos, CONCUISOS, bingos, y espectaculos publicos y se
incrementaron algunas tarifas del impuesto de industria y comercio y de los
- lotes en el impuesto predial unificado?.

2.2.2 Lo procedimental.

En materia procedimental, se elaboraron manuales de procesos para cada
una de las areas de la administracion tributaria; se avanzd en el disefio y
montaje de la cuenta corriente de contribuyentes y de entidades
recaudadoras, se adquiri6 y puso en funcionamiento el sistema de lectura
optica de caracteres (ocrficr) para el procesamiento de declaraciones
trigutarias, se redujo de 30 a 23 el numero maximo de dias de reciprocidad
que se otorgaba a las entidades financieras por la prestacion del servicio de
recepcion de declaraciones y pagos de impuestos distritales y se
incrementd el nimero de oficinas en las cuales los contribuyentes podian
cumplir con sus obligaciones tributaria de declaracion y pago.

? Los ajustes sustantivos y procedimentales de la estructura tributaria se establecieron en el Acuerdo 28 de
1995,



2 2.3 Lo administrativo.

La mayor eficiencia de la administracion tributaria se tradujo en la
expedicion en el ano 1996, de! primer Estatuto Tributario de Bogota que
compila las normas sustantivas y procedimentales de los impuestos
distritales, la conformacién de ia informacion juridica que contiene ia
doctrina tributaria  distrital con posibilidad de acceso a cualquier
contribuyente, ia evacuacion de gran cantidad de solicitudes de devolucion’
de impuestos represadas por mas de tres anos, el redisefio y Ia
comercializacion® de formularios para declaraciones tributarias acordes con
las nuevas necesidades de procesamiento vy la disponibilidad para los
contribuyentes de la cuenta corriente para confribuyentes y entidades
recaudadoras. Ei mejoramiento de [a informacion, de la oportunidad y de la
utilizacion de fuentes externas permitid incrementar el desarrollo de
programas de fiscalizacion y cobro.

Se remodelaron las instalaciones del Centro Administrativo Distrital y se
realizo una completa dotacion de mobiliaria y de equipos informaticos para
la administracién tributaria. '

2.2.4 La cultura 'tributaria

Especial mencion tiene durante esta etapa el programa de Cultura
Tributaria, definido como “el conjunto de valores y principios que determinan
las actitudes de los ciudadanos para que asuman el deber tributario y el
conjunto de fortalezas institucionales de la administracion para el
. cumplimiento efectivo de su funcion retributiva en el mejoramiento de las
condiciones de vida y la construccion de ciudad”. Durante su desarrollo y
corta vida de 5 afos, el programa concebido inicialmente como un proyecto
~-de inversion dentro del presupuesto de la Secretaria de Hacienda y luego
como parte de la estruciura de la Direccion Distrital de Impuestos, tuvo
como objetivos principales ) la sensibilizacion de la ciudadania, de los
actuales actores socioeconomicos, de las entidades publicas y de los
mismos funcionarios en el cumplimiento de los deberes tributarios, ii) la
orientacion elemental y técnica en los aspectos fundamentales de las
normas y procedimientos tributarios, y iii) la formacion de nifios y jovenes en
principios y valores que consoliden una nueva.percepcion del tributo. El
programa de cultura tributaria se sustenta en la premisa de que sin la
debida sensibilizacion, estrategias de comunicacion y sin la participacion
de los actores socioecondémicos del ciclo tributario es imposible lograr el
aumento del cumplimiento de voluntario de las obligaciones tributarias.

? Entre 1995 y 1997 se evacuaron 8.495 solicitudes de devolucidn pendientes.
* Se pas0 de 23 sitios de compra de formularios en 1995 a 350 a pattir de 1896, Fuente: informes
_de gestion DDI 1997 '



A pesar de las dificultades inicidles para su desarrollo e implantacion, el
programa de cultura tributaria tuvo importantes niveles de cubrimiento que
se presentan en el cuadro 2

CUADRO 2: PROGRAMA DE CULTURA TRIBUTARIA RESULTADOS 1995 -
1997

T

JETIV ‘CUBRIMIENTO ACCION: 4
ORIENTACION [1.600.000 Contribuyentes Orientacion Directa
Giras Tributarias
Eventos Feriales
SENSIBILIZACION 1697 Funcionarios Distritales Cursos
4 900 Estudiantes de 50 Colegios Distritales
EDUCACION® 100 Rectores de Colegios Seminarios y Cursos
150 Docentes (Agentes Muttiplicadores)
" |5680 Funcionarios Distritales

Fuente: Informes de Gestion D.D.L

Los resultados de recaudo durante el periodo 1995-1997, que se presentan en el
cuadro 3, permiten observar un importante crecimiento de los ingresos tributarios,
cercano al 50% durante el afio 1996, entre otros por el establecimiento de la
sobretasa a la gasolina motor, el incremento de algunas tarifas del impuesto de
industria y comercio, la ejecucion de programas de control tributaric en
fiscalizacion y cobro de deudas morosas y al trabajo directo con la ciudadania a
través de los programas de cultura tributaria. '

'CUADRO 3: INGRESOS TRIBUTARIOS DE BOGOTA 1995 — 1997
(Millones de $)

IMPUESTO 1994 1995 1996 1997 97/96
Predial Unificado 99.057| 128.074] 160.018 224.318 40,2
Industriz y Gomercic 208.981 221.371] 315580, 392.668 24 4
Sobretasa Gasclina’ 0 0O 50.727 £8.006 341
Vehiculos Automaotores 36.895 41.560 64.249 59.795 6.9
Delingacion Urbana 20723 15,480 8.450 9.154 8,3
Consumo de Cerveza 50.422 69.368 83.814 99,334 18,5
IAzar y Espectacuios 3.483 1.847 2418 29889 23,6
Cigarrilics Extranjeros 1.270 2290 3.848 4 839 25,8
Otros Ingrescs 3.764 4.894 24784 34.026 37
Total 424 595 484.885 713.888 855.130 254

Fhente: Direccion Distrital de Tesoreria

Se produjeron y utilizaron 18 elementos educativos (juegos tributarios), de identificacion (iconos, logotipo,
frases institucionales, etc.) y de reconocimiento y recordacion (programadores, plegables, afiches, origami,
etc.)
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En el periodo 1995 y 1997 el recaudo del impuesto predial pasa de $128.074

millones a $224.317 millones, con un crecimiento promedio anual de 31.5%..

La evolucion del recaudo del impuesto de industria y comercio entre 1995 y 1997
estuvo ligada a las modificaciones de las tarifas del Acuerdo 28 de 1985, a las
acciones de control desarroliadas por la administracion para detectar omisos en la
presentacion de las declaraciones, al cobro de cartera morosa y al desarrollo de
programas de cultura tributaria que hicieron que el recaudo pasara de
$221.37millones en 1995 a $392.668 millones en 1997, presentando tasas de
crecimiento real entre el 5% y el 17%.

La evolucion de un sistema ftributario, no solamente se debe medir por el
crecimiento (positivo o negativo del recaudo), sino a través del andlisis de otros
factores relacionados con medidas de caracter administrativo para mejorar ¢l
comportamiento de los contribuyentes. Como se observa en el siguiente cuadro 4,-
durante este periodo se presentaron buenos crecimientos en el nimero de
~ contribuyentes que cumplieron regularmente con sus obligaciones tributarias; se
destaca el impuesto de industria y comercio en el cual se duplicé el numero de
contribuyentes en un lapso de tres afos. Es decir, la base gravable de los dos
principales impuestos, predial e industria y comercio aumentd se manera sensible.

CUADRO 4: EVOLUCION DEL NUMERO DE CONTRIBUYENTES EN BOGOTA
1995 — 1997

IMPUESTO 1994 1996 1997 97/96
Predial Unificado 930.527| 1.098.927| 1.164.354] 1.329.242 18,1 14,2
" lindusiria y Comercio 34,594, 43.009 56.773 73.027 24,3 28,6
ehiculos Automotores | 370.845|  399.011]  380.803] 480.313 7.6 26,1
Delineacion Urbana 3.452| 3.405 1.263 2.298 -1.4 81,9
Consumo de Cerveza® 25 25 26 26/ 00 0,0
lArar y Espectaculos™ 380 380 380 380 0,0 . 0,0
Cigarrillos Extranjeros” 5 5 - 5 5 0,0 0,0
Sobretasa Gasolina 0 0 215 215 0,0 0,0
Total - 1.339.629| 1.544.763] 1.603.819| 1.885.506 15,3 17,6

* Corresponde al promedio mensual de declarantes
Fuente: Direccion Distrital de Impuestos

Propender por el cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias, debe ser
el primer objetivo de una administracion tributaria; para llegar a niveles altos de
cumplimiento, se deben ejercer acciones de control que permitan incrementar el
cumplimiento voluntario. Los programas de control tributario en fiscalizacién y
cobro desarrollados durante los afos 1995 - 1897 arrojaron los siguientes
resultados recaudatorios: '
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CUADRO 5: COMPORTAMIENTO DE LA GESTION DE FISCALIZACION Y
COBRO EN BOGOTA. 1995-1997

7 NO

Fiscalizacion §| 6.310 9930 15782 12.548
Mariacion % 57,4 58,9 -20,8
Cobro $ 1.482 5.750 8.944 15170
Variacion % 288,0 55,5 69,6
Total $ 77920 15680 24726 27.718

ariacion % 101,2) 57,7 12,4

Fuente: informes de Gestion DDI

Asi mismo, producto de la experiencia en el manejo y administracion del nuevo
sistema tributario, en el afio 1996 se reestructurd la administracion tributaria
distrital para mejorar la capacidad institucional y su responsabilidad ante los
ciudadanos . La nueva estructura adoptada fue la organizacion especializada por
impuestos a la propiedad ( predial y vehiculos) y por impuestos a fa produccion y
al consumo ( industria y comercio, delineacion urbana, azar y espectaculos,
sobretasa a la gasolina e impuestos al consumo). Se crearon dos subdirecciones
técnicas a cada uno de las cuales se les otorgo ta competencia y responsabilidad
de administrar y controlar sus contribuyentes y de ejercer las funciones propias de
la administracion tributaria de manera independiente; cada una de las
Subdirecciones cuenta con dependencias para el ejercicio de las funciones de
recaudacion, determinacion del impuesto y cobro de la cartera morosa.

Se crearon, en el afo 1996, como oficinas asesoras las de Cultura Tributaria y
Juridico Tributaria, encargadas de promover el cumplimiento tributario a través de
programas de sensibilizacion, educacién, formacion, divulgacion y orientacion
tributarias y velar por la unidad doctrinal y de interpretacién de las normas
tributarias respectivamente. '

La nueva estructura se creo con el criterio de brindar un servicio especializado
‘mas directo a cada tipo de contribuyentes y de lograr una mayor cobertura en las
acciones de control que ejerza la administracion tributaria. La estructura adoptada
fue la siguiente:
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ORGANIGRAMA DL - 1897

Direccion Distrital de impuentos

]

[ OFICNARDICO TREUTARA ]

OFICINA DE CULTURA TRIBUTARIA J

[ l
Subdireccidn Impuestos & la Propiedad Subdireccion impuesios a fa Produccid y al Gonsumo

Jefatura de Recaudo Jefatura de Recaudo

Jafatura de Determinacion

I

Jefatura de Determinacian

—

Jefatura de Cobranzas Jefatura de Cobranzes

f

La planta de personal de la nueva organizacién contaba con 313 funcionarios de
planta, distribuidos en 12 del nivel directivo y asesor (3.8%), 229 del nivel
profesional (73.2%) y 72 de los niveles técnico, ‘administrativo y asistencial
(23.0%). A partir del afio 1999 cuando se inicié la ejecucion del plan antievasion,
se incorporaron en promedio 141 supernumerarios anuales que incluian un grupo
de 30 anfitriones encargados del mangjo y organizacion ‘de los servicios de
orientacion tributaria en los impuestos predial, vehiculos e industria y comercio. En
el siguiente cuadro se presenta la composicion de la planta. de personal,
comparada para los periodos 1994-1996 y 1997-2000. ‘ :
CUADRO 6: EVOLUCION DE LA PLANTA DE PERSONAL ADMINISTRACION
TRIBUTARIA DE BOGOTA

SEATG G PaTiE DT Pare o 1907 FPamIci ]
P to
5 2.3 14 12

Profesional 118 541 337 229 ,
Tecnico, Asistencial :
v Administrativo 25 43,6 271 72 23,0 159 -24.2
SUBTOTAL 218 100,0 313 100,0 436
Supernumerarios 132 37,7 141 311 6,8
TOTAL 350 100,0 | 454 100,0 29,7

Fuente: Informes de Gestion DDI



En conclusién, durante el periodo 1995-1997 se avanza en la consolidacién de un
cambio estructural dentro de la administracion tributaria, buscando mejorar |a
eficiencia v la eficacia en la recaudacion; el esfuerzo se concentrd en el logro de
un control efectivo de la recaudacién para verificar el cumplimiento de las
obligaciones de los contribuyentes dentro de los plazos establecidos. Ademas con
el fin de proveer informacion confiable y oportuna, se introdujeron modernos
equipos y sistemas informéaticos que en el futuro permitirFdn un mayor y mejor
contro} al contribuyente incumplido y evasor. El uso generalizado de |a
recaudacion bancaria, la nueva forma de comercializacién de formularios
tributarios y el establecimiento de nuevos procedimientos internos, facilitd a los
contribuyentes el cumplimiento de sus deberes tributarios. Los programas de
cultura tributaria contribuyeron al mejor entendimiento del sistema tributario de
Bogota, al mejoramiento del cumplimiento tributario y al incremento de la
recaudacion. A partir de la informacion disponible y la obtenida a traves de cruces
con fuentes externas como la DIAN, Camara de Comercio y Catastro Distrital, se
realizaron programas de control fributario en fiscalizacion y cobro®,

s

2.3 TERCERA ETAPA: LA CONSOLIDACION

Aunque en los afios anteriores se adoptaron medidas para mejorar la eficiencia de
la administracion tributaria distrital, no se alcanzaron a lograr en su totalidad los
resultados esperados. Por ejemplo, las obvias dificultades en el disefo, desarrollo
y puesta en funcionamiento de la primera version del sistema de informacion
tributario, los importantes volimenes de inconsistencias generadas por fos
contribuyentes en sus declaraciones tributarias y la poca capacidad de respuesta
de la administracion para atender las necesidades de informacion de los
contribuyentes, fueron entre otras sus principales causas.

El plan. de desarrollo “Por la Bogota que Queremos”, planteo la simplificacion del
sistema ftributario, el fortalecimiento de la capacidad de control de la
administracion y el mejoramiento del servicio al contribuyente, como los
principales mecanismos para mejorar el cumplimiento de las obligaciones
tributarias y por consiguiente para mejorar l0s ingresos tributarios.

2.3.1 Lo sustantivo.

En el impuesto predial, la manera en que fue estructurado el crecimiento de
la base gravable dentro del sistema de autoavallo, los efectos de la crisis -
del sector inmobiliario vy los resultados: de los procesos de formacion y
actualizacion de la formacién catastral, generaron una importante
problematica en la que la valoracién comercial en muchos sectores de la
ciudad habia llegado a ser inferior al valor minimo de la base gravable. En
otras palabras, la base gravable del autoavalio era superior al valor

® ver.cuadro 5.
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comercial del predio, presentandose una inequidad en la carga impositiva
del contribuyente afectado por esta situacion.

La solucion planteada, luego de muchas discusiones’ con legisladores,
gremios y representantes de la comunidad, fue la de permitir que la base
gravable del autoavallo corresponda como minimo al valor catastral vigente
‘para el afo objeto del tributo, .sin eliminar la posibilidad de establecer una
base gravable superior a voluntad del sujeto pasivo. En la practica la
decision legal, contenida en la Ley 801 de 2000, termina con el sistema de
autoavallo al eliminarse la norma que establecia como base gravable
minima el mayor de los valores resultante de comparar el avallo catastral
vigente con el autoavaltio del afio anterior, incrementado en la meta de
inflacion estabiecida por el Banco de la Republica.

De otra parte, para mejorar la calidad de vida en la ciudad aumentando el
espacio plblico disponible, se establecié una exencion tributaria en los
impuestos predial, industria y comercio y delineacién urbana, por la
constriceion de parqueaderos nuevos en cualquier sitio de la ciudad. Por
ultimo, se eliminaron las exenciones vigentes para la Caja de Crédito
Agrario y la Financiera Eléctrica Nacional -~ FEN.

A su vez, se adoptd para los contribuyentes del impuesto de industria y
comercio la clasificacion ClIU, con la que se facilita el cumplimiento de las
obligaciones tributarias y permite a la administracion un mejor contro! sobre
la base gravable del impuesto.

2.3.2 Lo Procedimental.

Con la concepcion de que la simplificaciéon del sistema tributario era
necesaria e indispensable, se adoptaron modificaciones en la manera de
‘tributar de los considerados como pequefos contribuyentes de los
impuestos predial e industria y comercio. Para ellos -se crearon sistemas
preferenciales y optativos de declaracion y pago a través de salarios
minimos diarios vigentes de acuerdo con los rangos de evalto del predio o
ingresos de la actividad econdmica; de igual manera para la administracion
se establecieron sistemas de liquidaciones oficiales provisionales en los
impuestos con mayor volumen de contribuyentes ( prediai, industria y
comercio y vehiculos) que reducen los tiempos de la actuacion
administrativa ante incumplimientos de la obligacion formal de declarar,

2.3.3 Lo administrativo

Una, sino la principal debilidad de la administracion tributaria distrital ha sido
la consolidacion del sistema de informacion tributario orientado a mejorar el
control de las obligaciones tributarias y la atencion a las contribuyentes. Era
necesario superar los inconvenientes de calidad y oportunidad de la
informacion para la toma de decisiones y para la ejecucion de programas de
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control tributario. Bajo estas premisas, se inicié la reorganizacion de la
informacion existente para mejorar la eficiencia y efectividad de [a
administracion tributaria.

Sin entrar en detalles técnicos sobre cada uno de los componentes del
sistema, se deben reconocer los importantes avances que se han reflejado
en resultados préacticos tanto para el contribuyente como para la
administraciéon tributaria distrital. Et nuevo sistema tuvo en cuenta la
integralidad, flexibilidad y adaptabilidad para su diseno. El principal avance
practico se ha cbservado en el impuesto predial pues ha posibilitado la
generacion de declaraciones que se envian a los diferentes tipos de
contribuyentes con la informacidn de sus bases gravables y liquidacién del
impuesto atendiendo los referentes minimos establecidos por la
normatividad vigente. Este hecho, y el disefio e incorporacion del Cédigo
Homologado de ldentificacion. del Predio — Chip a las bases catastrales y
tributarias, garantiza el efectivo conocimiento de los potenciales
contribuyentes del impuesto y por consiguiente permitira en un futuro
cercano, mejorar la efectividad de la administracion en el control del
cumplimiento de las obligaciones tributarias.

2.3.4 La Cultura Tributaria.

La administracion del Alcalde Enrique Pefalosa continué con el desarrollo
de programas de Culfura Tributaria. Se realizaron durante los afios 1998-
2000 un total de 1.669 actividades de formacion, informacion vy
acompafamiento en diversas comunidades de la ciudad, adicional a la
realizacion y emision de las campafas publicitarias de divulgacién de las
fechas de vencimiento establecidas en el calendario tributario, desarrollo
- de programas de actualizacién tributaria para contribuyentes y funcionarios
de la Secretaria de Hacienda y produccion y entrega de productos
impresos de comunicacién relativos al tema tributario’.

2.3.5 La atencion al contribuyente.

Un caso especial es la atencién al contribuyente, en los impuestos predial y
vehiculos. Este ha sido histéricamente uno de los mayores problemas que
afronta la administracion tributaria durante el primer semestre de cada afio.
Sin analizar los motivos por los cuales se solicita atencion, la administracion
debe destinar gran parte de sus recursos a estas labores; durante las
épocas de vencimiento; en promedio cada dia se pueden atender alrededor
de 6.000 personas.

Ademas de los productos iniciales, se produjeron: el calidociclo, el portafolio de servicios, el
minicalendario y el afiche calendario.
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Por esto, se formuid y ejecutd un proyecto que reorganizd, integrd vy
coordind todas las actividades inherentes al servicio, que incluyo el apoyo
de todos los funcionarios de la administracion tributaria y un grupo de
anfitriones cuyo objetivo principal fue el acercamiento del contribuyente
hacia la administracion. Los resultados de la nueva concepcion del
programa de atencion al contribuyente se tradujeron en la reduccion del
tiempo de atencion de 4 horas en 1998 a 72 minutos en 2000°,

La politica de control a la evasion y a la morosidad tributaria se profundiza durante
los afios 1999 y 2000. El plan antievasion generd recursos adicionales a la
administracion del orden de los $ 128.377 millones que sumados a los resultados
de los programas ejecutados en 1998 de $36.535 millones presentan una .
ejecucion de $164.812 millones para el trienio 1998 — 2000. Los resultados de los
programas de control tributario en el mencionado periodo fueron los siguientes:

CUADRO 7: COMPORTAMIENTO DE LA GESTION DE FISCALIZACION Y
COBRO EN BOGOTA. 1998-2000 (Miliones de $)

Fiscalizacion 5 | 12.548 19.336| 30.222| 25806
\ariacién % 54 56 -15
Cobro 15,1700 17.199| 31.294} 41,052 -
Variacion % 13 82 31
Total $ 27.718] 36535 61.516] 66.858
Variacion % 32 68 9

Fuente: Memorias de Secretaria de Hacienda 1998-2000

Los resultados recaudatorios de la administracion tnbutaria durante los afios 1998-
2000 se presentan en el siguiente cuadro:

CUAbRO 8: INGRESOS TRIBUTARIOS BOGOTA 1998 — 2000 {Millones de $)

IMPUESTO 1997 | 1998 1999 2000 | 98/97 | 99/98 | 00/99

Predial Unificado 224.318;  284.5231 3447200 342.176 31,3 17.0 -0,7
Industria y Comercio 302.668| 4795220 477.744] 528.319 221 -0.4 - 10,6
Sobretasa Gasolina 68.006| 106.053 131.8%96 154.310 0,0 0,0 17,0
_[Vehiculos Automotores | 58.796 71.858 72.168 80.848 20,2 0.4 12,0
Delineacion Urbana -8.154 9.587 4673 5.849 4,7 -51,3 252
Consumo de Cerveza 99.334; 122.360[ 120.588| 142717 23,2 -1.4 18,4
Azar y Espectaculos 2889 3.795 5971 . 5511 27,0 57.3 7.7
Cigarrillos Extranjeros 4,839 7.464 9.284 10.359 54,2 24,4 11,6
Otros Ingresos 34.026 6.687| 12.054 4.189 -80.3 80 -65
otal 895130 1.101.849 1.179.098] 1.274.278 23,1 7.0 8.1

Fuente: Informes de Gestion DDI

¥ Memorias de la Secrelaria de Hacienda 1998-2000
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Estas medidas ejecutadas explican en gran parte €l desempefio de’los recaudos
en el trienio. Vemos como los tributos presentan un comportamiento positivo con
excepcion de 1999 en donde la recesion econdmica golpea el recaudo de los
impuestos de industria y comercic, delineacion urbana y consumo de cervezas; y
el impuestio predial en el ano 2000 en el cual se vieron los efectos dela recesion
del sector construccion y los efectos del la problematica de |la base gravable del
impuesto predial en el afio 1999, con efectos directos en el ano 2000. Sin
embargo, su disminucion fue mucho menor que la del PIB distrital que en 1999
fue del 5,6%. |

Igualmente se observa la continuacion de la tendencia de incremento del numero
de contribuyentes que cumplen con la obligacion tributaria. El cuadro siguiente
presenta la evolucion de este factor durante el periodo de analisis.

CUADRO 9: EVOLUCION DEL NUMERO DE CONTRIBUYENTES DE BOGOTA
1998 - 2000 ' ,

2 0 RIB : ARIALIC g
IMPUESTO 1997 1988 1999 2000 98/97 99/98 00/99
[Total Predial Unificado | 1.329.242 1.362.889] 1.353.413 1.478.519 2.5 0,7 9,2
Sisterna General 1.084.586; 1.117.159 3,0
Sistema Preferencial 268.827| 361.360 34,4
Industria y Comercio 73.027 74.292 93.083 -~ 94.213 1,7 253 1,2
Vehiculos Automeotores | 480.313) 480.548] 475.911| 484.563 0,0 -0,1 1.0
Delineacion Urbana 2.298 2277 1.825 3.189 -0,9 -19,9 74,7
Consumo de Cerveza® 28] 26 26 26 0,0 0,0 0,0
\Azar y Espectaculos™ 380 380 380 380 0,0 0.0 0,0
Cigarrillos Extranjeros® S 5 5 5 0,0 0,0 0,0
Sobretasa Gasalina 215 215 5 5 0,0 -97,7 0,9
Total 1.885.506( 1.920.633 1.9285.648 2.060.900 1.9 0.4 6.9

Fuente: Informes de Gestion DDI

En conclusion, durante el periodo 1998-2000 se avanza considerablemente en el
mejoramiento de los sistemas de informacion tributarios necesarios para un
efectivo control de los sujetos pasivos de los impuestos distritales, se simplifica &l
sistema tributario para los pequefios contribuyentes y se redefine el concepto de
servicio que se debe prestar a los contribuyentes incrementando la presencia de la
administracion en las comunidades con actividades de formacion, informacion y de
atencion directa al contribuyente, ademas de la capacitacion tecnica tributaria y
de cultura del servicio a los funcionarios de la administracién. Los programas de
control tributario realizados en 1998 y el de antievasion y control a la morosidad
ejecutados en 1999 y 2000, presentaron resultados ampliamente favorables,
superando en todos los afios de ejecucidn las metas propuestas.
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2.4 CUARTA ETAPA: AUMENTO DELA PRESION TRIBUTARIA

En la estrategia financiera del plan de desarrollo “Bogota para vivir todos del
mismo lado”, Decreto 440 de 2001, se planted una reforma tributaria y la ejecucién
del programa de gestién antievasion, como las herramientas para la generacion de
nuevos ingresos. En lo que a ingresos tributarios se refiere, la primera pretende
fortalecer fa presion tributaria de los bogotanos a través del incremento de tarifas
en los impuestos a la propiedad raiz y el de industria y comercio; igualmente se
plantea el establecimiento de la participacion en la plusvalia. El Plan dé desarrollo
plantea los siguientes puntos en el campo tributario

CUADRO 10: PROPUESTAS TRIBUTARIAS DEL PLAN DE DESARROLLO
“BOGOTA PARA VIVIR TODOS DEL MISMO LADO”

STRATEGIA FINANCIERA

REFORMA TR!BUTARIA
mpuesto predial Aumentar la presién tributaria
Impuesto de industria y Comercio del 3.3% en 2000 a 4.68% en 2004
NUEVOS TRIBUTOS ‘
Peajes Instalar peajes en puntos de entrada
con exencién al transporte plblico
Alumbrado Publico ) Trasladar del costo al usuario final y
‘ libera recursos para obras sociales
Participacién en la Plusvalia Asegurar nuevos recursos y enfrenta el
problema de especulacion de |a tierra
GESTION ANTIEVASION Mejorar el cumplimignto tributario
Disminuir la brecha entre recaudos potencial y real
SISTEMAS DE INFORMACION Mejorar la calidad de la informacion :
: ' ' Mejorar los cruces de informacién con fuentes externas
[TECNIFICACION RECURSO HUMANO Mejorar calidad
FORMACION Y ACTUALIZAC[ON Fortalecer la base catastral
CATASTRAL ' ,
COBRO DE VALORIZACION Cobrar a2 obras de infraestructura de interés pubiico

Fuente; Decreto 440 de 2001

En la segunda se propone mejorar los ingresos tributarios con estrategias de
cultura tributaria, con el mejoramiento de la calidad de la informacién y cruces con
fuentes externas y con la tecnificacién del recurso humano a través de la
capacitacion. Las concrecion de los planteamientos se ha reflejado en:

2.4.1 Lo sustantivo.

Durante el primer afio la administracion tramité en cinco oportunidades el
proyecto de reforma tributaria con diferentes propuestas de modificacion de
tarifas y de los impuestos afectados, sin ninguin éxito.
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De otra parte y en consideracion a la decision del Consejo de Estado sobre
la aplicacion de las sanciones por ho declarar establecida en el Decreto 807
de 1993, se tramitd y aprobo la modificacion total del régimen sancionatorio
de los tributos distritales, disminuyendo considerablemente los montos gue
deben pagar los contribuyentes por las diferentes sanciones que deba
liquidar directamente 0 pot las que le imponga la administracion.

Iguaimente, se tramité y aprobo el acuerdo que permitié al distrito disminuir
transitoriamente la tasa de interes moratorio sobre deudas tributarias
pendientes de pago, acorde con la autorizacién gue en el mismo sentido
estableci6 la Ley 633 de 2000 para los impuestos nacionales. Esta medida,
aunque positivas para el contribuyente, afectaron negativamente los
ingresos del distrito, si tenemos en cuenta los montos de la cartera morosa
de los impuestos predial vy de industria y comercio, estimados por la
administracion en $64.324 millones y $80.457 millones respectivamente,
para deudas de los anos 1998, 1989y 2000°. |

2.4.2 Lo procedimental

Presento vy le fue aprobado el Acuerdo 52 de 2001 que establece algunas
modificaciones procedimentales en los tributos distritales. El Acuerdo
posibilita la utilizacion de medios electronicos para el cumplimiento de
obligaciones tributaria, la correccion de inconsistencias en declaraciones y
recibos de pago, la suscripcion de convenios con entidades que posean
informacion de contribuyentes y regula el procedimiento y las sanciones del
impuesto de fondo de pobres. En general, prepara el terreno para la puesta
" en funcionamiento del nuevo sistema de informacion tributaria.

2.4.3 Lo administrativo.

Por la aplicacién de la Ley 617 de 2000, la administracién distrital tuvo que
realizar una fuerte reduccion en los gastos de funcionamiento y la
administracion tributaria no fue ajena a tal decision, con efectos directos en
la reduccion de la planta de personal y en la contratacion de personal
adicional para la ejecucion de programas de control tributario.

Los avances en el desarrollo de la nueva version del sistema de informacién
tributaria relativos al impuesto predial, cuyos beneficios practicos para los
contribuyentes se habian iniciado en el afio 2000 con la remisiébn de
formularios preliquidados a cada predio de la ciudad, se consolidé durante
el afo 2001, al punto que aproximadamente el 80% de los declarantes
utilizaron los referidos formularios.

*La informacion de la cartera morosa se obtuvo de la suministrada por la Direccion Distrital de
Impuestos al Concejo de Bogota ef 27 de noviembre de 2001 de los anos 1888 a 2000.
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Se reorganizé la estructura de la administracién tributaria. E| cambio mas
significativo fue la efiminacién de la Subdireccion de Cultura Tributaria
cuyos esquemas en el futuro seran atendidos posiblemente por la
Secretaria de Educacion que debera hacer un gran esfuerzo para garantizar
que las acciones educativas en materia tributaria se ejecuten con el
conocimiento y la calidad que se requieren; en todo caso la administracion
debera continuar prestando los servicios de atencién al contribuyente y de
divulgacion y orientacion técnica de las normas tributarias. La planta de
personal se redujo a 219 funcionarios en 2002 vy no hubo contratacion de
personal adicional para apoyar labores de atencién o para el desarrollo de
programas de control tributario. La nueva estructura de la administracion
tributaria distrital es la siguiente:

CROANGRAMADLD .- 200

Cien D e s

| .

Subdrecron mpusio e Propieded | Subdiendn Impuels Pyl Consuma Sub Oreoacn Jupides Tibutar

Jolhura de Recaudo A Jeflura de Recauda

Jefahwea o2 Deleminacin

1

H Jefatra g Deleminaodn

[

Jfetia de Cebranzes

I

Jeblura e Cobranas

En materia de control tributario, se continuaron desarrollando los programas
iniciados en los afios anteriores y se realizaron otros de caracter preventivo
en el dltimo bimestre del afio, como operativos en sectores identificados
como de mayor incumplimiento en los impuestos predial y de industria y
comercio, los realizados conjuntamente con la Policia en el impuesto de
vehiculos y el envio de declaraciones sugeridas a contribuyentes omisos
del impuesto predial por los afies 2000 2001. Los resultados de estos
programas presentados por la Secretaria de Hacienda fueron los siguientes:
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CUADRO 11: COMPORTAMIENTO DE LA GESTION DE FISCALIZACION Y
COBRO EN BOGOTA. 2001 (Millones de $)

Variacion % : 7.4
Cobro 41.042 71.227
Variacion % 735
[Total £6.848 08.855
Variacion % 48,0

*Fuente: Balance de Recaudo 2001 D.D

El resultado puede mirarse desde dos puntos de vista completamente opuestos: el
primero a todas luces positive si el mayor recaudo se genera por el incremento de
la accion directa de [a administracion al contribuyente incumplido, en cuyo caso
debe contabilizarse el obtenido de aquellos que realmente pagaron el impuesto
producto de tal accion y el segundo, a partir de los pagos realizados por
contribuyentes, sin diferenciar los generados por la accion directa de los
programas de control y los obtenidos como producto de la aplicacion de normas
expedidas por el legislativo, como ocurre cuando se otorgan beneficios en las
tasas de interes. Es logico suponer que al compararse las dos alternativas, los
resultados son completamente diferentes; la primera muestra mas objetivamente
la accion de la administracion para reducir los niveles de incumplimiento tributario:
la segunda presenta acciones legales para incentivar el recaudo de contribuyentes
morosos y de omisos en la presentacion de las declaraciones tributarias. Habria
que hacer una evaluacion mas prefunda del comportamiento de la gestidn cuando
la administracion haya recibido y procesado la informacion de la totalidad de
declaraciones y pagos recibidos hasta el Gltimo dia del mes de diciembre para
discriminar el recaudo real obtenido como producto del control tributario de! afio
2001.

3. NIVEL DE DESARROLLO DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA
DISTRITAL

3.1 Lo superado

La administracion tributaria distrital, como se ha podido observar, dejé de
ser una dependencia de tercera categoria, aprendid que ya no administra
tributos de bases reducidas y que debe controlar un ndmero importante de
contribuyentes.

Entendid que era necesario contar con un eficiente sistema de informacion

que identifique, registre y controle los diferentes tipos de contribuyentes vy
progresd considerablemente en el sistema de recaudo a través de
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entidades bancarias y en el procesamiento de las declaraciones y pagos de
los contribuyentes.

Supo que el sistema tributario debe ser simple, no solo para lograr mayor
equidad, sino para mejorar el cumplimiento voluntario de los contribuyentes.
Aprendié que debia pensar en el contribuyente no como un tributario sino
ademas como un receptor de servicios.

3.2 Lo presente.

La administracion tributaria de Bogota esta tratando de encontrar el mejor
camino para mejorar el cumplimiento voluntario de las obligaciones
tributarias de los contribuyentes y para reducir los niveles de evasién. Tiene
mayor claridad sobre las dificultades para establecer politicas de control
tributario en fiscalizacién y cobro y cuenta con mejores herramientas para
superarlas y finalmente tiene el mejor desarrolio normativo, procedimental
tributario y de conceptualizacion juridico del pais en impuestos territoriales.

Para presentar con mayor detalle en que nivel de desarrollo se encuentra
actualmente la administracion tributaria de Bogota, estimamos pertinente
realizar un analisis de las variables mas importantes que componen un
sistema tributario, visto desde su estructura y su funcionamiento. Con eilo,
no se pretende otorgar ningun tipo de calificacién; por el contrario, puede
servir para orientar estrategias del mejoramiento permanente que permitan
garantizar el incremenio de los ingresos tributarios con criterios de
eficiencia y eficacia. Los factores son:

a. INGERENCIA POLITICA EN LAS DECISIONES TECN_ICAS Y ADMINISTRATIVAS
DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA™. E! Estatuto Orgénico de Bogota,
Decreto 1421 de 1993 rompe definitivamente con la ingerencia politica
en las instancias decisorias de la administracion. Ciertamente, la
mencionada norma dispone expresamente que el Concejo no puede
intervenir en la tramitacion o decision de asuntos que no le corresponda
resolver, ni nombrar delegados suyos en las juntas directivas o en otras
instancias decisorias de la administracion. Con ello se eliminaron las
practicas de coadministracidén .que seguramente afectaban el normal
desarrollo de la gestidon fributaria en épocas pasadas. La prueba
irrefutable de esta determinacion es la estabilidad de los funcionarios
administradores de los impuestos distritales. .

Otra concepcion de este factor es la aplicacion del principio de la
igualdad; es imprescindible que en la practica se dé la igualdad efectiva
de cualquier contribuyente para ia aplicacién de la norma tributaria. Si un

® Ver Nuevo Regimen Legal del Distrito Capital de Santa Fe de Bogota. El Estatuto de Bogota
facilita un manejo eficiente y honesto de la ciudad. Presentacion oficial del Dr Jaime Castro,
Alcalde Mayor. 1993



contribllyente goza de inmunidad para que no se le aplique la norma
tributaria, el hecho trasciende e induce a otros al incumplimiento. Por
fortuna para la ciudad, las dos concepciones se aplican positivamente
en fa administracion tributaria distrital. NIVEL DE DESARROLLO: 3

AUTONOMIA. La creciente importancia que han adquirido los aspectos
tributarios para la generacion de ingresos propios en el distrito capital y
la necesidad de que la administracién tributaria sea mas eficiente y
efectiva en el cumplimiento de las funciones que la ley le asigna en'la
administracion y control de los impuestos, implica dotarlas de los
recursos requeridos para cumplir sus responsabilidades.

No resulta razonable que mientras la administracion tributaria tiene
independencia y autonomia en la decisiones de caracter tributario en las
que se discuten cifras importantes para los intereses del distrito, Ia
propia administracién no cuente con la posibilidad de sojucionar sus
problemas internos de falta de recursos técnicos, humanos y materiales
con la debida autonomia.

En Bogota los gastes de funcionamiento e inversion que requiere la
administracion tributaria hacen parte del presupuesto de gastos de Ia
Secretaria de Hacienda y su ejecucién se realiza por las instancias
burocraticas establecidas, que en la mayoria de los casos no tienen

claridad sobre la importancia de los requerimientos formulados. NIVEL DE
DESARROLLO: 1

DESARROLLO DE SISTEMAS DE INFORMACION. La administracion tributaria
es esencialmente una organizacion procesadora de informacién, que
- constituye su insumo y su producto. En este sentido, el factor mas
importante para lograr el éxito de la administracion tributaria es contar
con un adecuado sistema de informacién que facilite el manejo de la -
informacion interna, que consolide la informacidon relativa a cada
contribuyente y que unido a la utilizacion de fuentes externas de
informacion, permita llevar a cabo un efectivo contro! del cumplimiento
de obligaciones tributarias y brindar una adecuada atencion a los
contribuyentes. Ademas debe posibilitar la realizacion de estudios de
comportamiento y evasidn tributaria.

Bl sistema de informacion, por consiguiente, debe permitir:

» Conocer los sujetos pasivos de cada impuesto.

 Saber quienes han declarado y pagado por que impuesto vy en que
cuantia.

» Identificar con rapidéz y precision los contribuyentes que no hayan
cumplido el deber formal de declarar.

» ldentificar con rapidez y precision los contnbuyentes que no hayan
cumplido con el pago del impuesto,
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» Acompafiar los procesos de control tributario en fiscalizacion y cobro

» Registrar todas las transacciones tributarias y llevar la contabilidad
tributaria.

* Apoyar los servicios de atencion al contribuyente.

Los desarrollos informéticos realizados a partir de la reforma tributaria
de 1993 (versidn | del sistema de informacion tributario) y el disefo y
desarrolio de la version Il del mismo sistema, que incluyen entre otros,
los factores enunciados, han presentado importantes avances cuyos
resultados han permitido un mayor control de los impuestos distritales y
una mejor y mayor calidad en.la prestacién de servicios de atencién. Sin
embargo, los resultados concretos hasta la fecha aunque positivos, han
sido limitados. La administracion debera realizar 'un gran esfuerzo para
culminar este propésito y en un futuro cercano permita orientar de una
mejor manera las decisiones en materia tributaria y en la programacion
de sus acciones en materia de control. NIVEL DE DESARROLLO: 2
CONCEPTO DE SERVICIO. Las modificaciones introducidas al sistema
tributario a partir de 1994 plantearon un cambio en la concepcién del
concepto de servicio. El contribuyente no se debia mirar solamente
como un aportante de impuestos, sino adicionalmente como un receptor
de beneficios producte de su aporte y como un usuario de un servicio
publico; por lo tanto, es necesario que la administracion tributaria le
brinde un buen’ servicio. Solo con este cambio de paradigma se tuvo
conciencia del potencial que existe para mejorar el cumplimiento
tributario a través del mejoramiento de las relaciones publicas y la
satisfaccién de los contribuyentes. Los voliumenés de solicitudes de
atencion especialmente en los impuestos predial y vehiculos durante el
‘primer semestre de cada afio, desbordaban la capacidad de la
administracion en la calidad de la informacién, en la capacidad de sus
instalaciones y en el conocimiento de técnico de sus funcionarios,
especialmente.

Estratégicamente se plantearon diversas acciones para lograr que los
“contribuyentes fueran atendidos con mejor calidad y en condiciones y
tiempo adecuadas. La remodelacién de las instalaciones del Centro
Administrativo Distrital, la contratacién y adecuacion de un pabellén en
la feria exposicién, la dotacién de los elementos técnicos y materiales
destinados especialmente a la prestacion del servicio, la coordinacién
tecnica y administrativa con Catastro y Planeacion Distrital para prestar
el servicio conjuntarnente, el mejoramiente de la calidad de Ia
‘informacion, la realizacion de un importante proceso de capacitacién a
los funcionarios y el apoyo de anfitriones, hicieron posible el cambio. Por
los importantes cambios realizados se puede afirmar que tiene un nivel
optimo, con la salvedad de que es posible y necesario realizar ajustes y
mejoramientos. NIVEL DE DESARROLLO: 2



e. RECURSOS HUMANOS: El objetivo de la politica de recursos humanos es
garantizar que la administracion tributaria cuente en cada momento vy
tugar con los medios necesarios para un eficaz cumplimiento de sus
fines y objetivos y debe configurarse desde una filosofia de servicio a la
organizacion y de apoyo a la misma en las necesidades de acuerdo con
sus planes de accion. En definitiva, la politica de recursos humanos se
debe estructurar sobre la base de garantizar a la administracion el
personal necesario para facilitar el cumplimiento de las obligaciones
tributarias del contribuyente, la ejecucion de planes de fiscalizacion vy
cobro y para cumplir con las tareas administrativas propias de las
oficinas. Adicionalmente, se deben tener en cuenta aspectos como las
expectativas de desarrollo profesional y dentro de la carrera
administrativa, las condiciones de trabajo y el clima organizacional
dentro del cual se desempenian.

La suficiencia de recursos humanos en la administracion tributaria de
Bogota no ha sido propiamente un factor positivo; la destinacion de ui
importante grupo de funcionarios a labores de atencién al contribuyente
en epocas de vencimiento establecidas en el calendario tributario,
disminuyen -el recurso necesario para la ejecucién de programas de
fiscalizacién y cobro y desatienden la cotidianeidad. Solo cuando se ha
posibilitado la contratacidon de personal adicional (supernumerarios) para”
apoyar los programas de fiscalizacién y cobro u otros programas
especiales y para la atencion al contribuyente, se ha minimizado el
efecto de la falta de personal en la productividad global. Una sola
comparacion de esta problematica plantea la necesidad de revisar de
fondo el tema de la suficiencia de recursos humanos. La administracion
‘tributaria de Bogota cuenta en la actualidad con 219 funcionarios para
atender las - necesidades de aproximadamente 2 millones de
contribuyentes y administra anualmente 2.7 millones de documentos; la
administracién de impuestos de personas naturales de Bogota (DIAN)
cuenta con 392 funcionarios para atender las necesidades de 146.000
contribuyentes y administra 365.000 documentos anuales. Como se
observa, la Direccion Distrital de Impuestos con el 45% menos de
funcionarios, administra 7.4 veces mas de documentos y 13,7 veces
mas de contribuyentes'’. NIVEL DE DESARROLLO: 2

f. CLARIDAD JURIDICA. La legislacion tributaria se debe observar desde el
punto de vista de la claridad con que las normas definen los aspectos
sustantivos del impuesto, el procedimiento que debe seguir el
contribuyente para cumplir con su obligacion tributaria y el que aplica la
administracion para ejercer su funcion de control. Cuando la
normatividad no es clara, el contribuyente encuentra mayor dificultad

" Las tres administraciones de la DIAN que funcionan en Bogota adm‘inistran 1.432.000
documentos con 1.066 funcionarios.
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para cumplir con sus obligaciones y debe, en muchos'casos incurrir en
costos adicionales que aumentan los costos de cumplimiento, como
pago de asesores o el tiempo en que se incurre para solicitar
informacién en la administracion.

El Estatuto Tributario de Bogota, contiene toda la normatividad
sustantiva y procedimental aplicable a los impuestos distritales en cada
una de las etapas de las etapas del ciclo tributario, que da la claridad
suficiente al contribuyente y a la administracién respecto de del
cumplimiento y control de los tributos. NIVEL DE DESARROLLO: 3

REGIMEN SANCIONATORIO. El régimen de sanciones que aplica la
administracion tributaria se ha visto como una de las principales
herramientas para reducir los niveles de incumplimiento y de evasién
tributaria. Un castigo elevado puede conducir a la inaplicabilidad de Ia
sancion, especialmente cuando el tiempo transcurrido entre el
incumplimiento tributario y .la aplicacidn de la sancién es amplio
(generalmente mas de un afio) y a incentivar la corrupcion administrativa
puesto que la negociacion entre el contribuyente incumplido o evasor y
el funcionario fiscalizador se hace méas rentable para ambas partes.

En Bogota, hasta la expedicion del Acuerdo 27 de 2001, el régimen
sancionatorio estuvo homologado con el que se aplica para los
impuestos de caracter nacional establecidos en el Estatuto Tributario
Nacional. Con la expedicion del mencionado Acuerdo, el régimen
sancionatorio fue modificado integralmente, reduciendo
considerablemente el monto de las sanciones y ajustandolas a las
caracteristicas y proporciones de los impuestos de caracter municipal.
Con ello hubo un importante avance en este campo que combinado con
la ejecucion de programas de control tributaric pueden lograr el
mejoramiento de los niveles de incumplimiento, de evasién y la

disminucidén de los niveles de corrupcidn administrativa. NIVEL DE
DESARROLLO: 3

ACCION FISCALIZADORA. Entendiendo que el principal objetivo de Ia
administracion tributaria es aumentar el cumplimiento tributario y que
‘una de las herramientas es la fiscalizacion, el aumento de la
probabilidad de detectar el incumplimiento mejora el comportamiento de
los contribuyentes. El envio de comunicaciones sobre el estado de la
cuenta de impuestos, la publicidad sobre la utilizacién de nuevas
tecnologias informaticas y los programas de cuitura tributaria, pueden
aumentar la sensacion de control en los contribuyentes, con el
consiguiente efecto positivo en el cumplimiento y por consiguiente en la
recaudacion.

Adicionalmente, se deben utilizar otros elementos como la optimizacion
del uso de la informacion disponible y la obtenida a través de fuentes
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externas. Con ellas y con la elaboracion de estudios de evasion por

sectores economicos, puede haber- una mejor seleccion de
contribuyentes a fiscalizar.

En la administracion tributaria distrital esta area esta poco desarrollada'
especialmente por el mismo nivel de disponibilidad y calidad de la
informacion interna y de la que se pueda obtener de fuentes externas.
No existen estudios profundos de evasidn tributaria y no hay la suficiente
capacidad tecnica y administrativa para aumentar la cobertura de las
acciones que aumenten el riesgo en el contribuyente de ser detectado
como incumplido o evasor. NIVEL DE DESARROLLO: 1

i. ACCIONES DE COBRO. Entendiendo la cobranza como la accién que
ejecuta la administracion tributaria sobre las deudas liquidadas por los
contribuyentes en sus declaraciones tributarias y las generadas por las
actuaciones administrativas en procesos de investigacion tributaria, el
cobro de cartera morosa no puede separarse del desarrollo de sistemas
de informacion que permitan la obtencion y tratamiento de una gran
cantidad de informacion con la suficiente calidad y oportunidad. La falta
de este elemento hace que las politicas de cobro no se direccionen
hacia la busqueda del equilibrio entre la utilizacion de los recursos
disponibles-y la cantidad, calidad y oportunidad de las deudas, o que los
programas que se realicen presenten ineficiencias utilizando recursos y
gastandoc tiempo innecesario sobre deudas no reales.

A pesar de la existencia del factor mencionado, en la administracion
tributaria distrital se han desarrollado permanentes programas de cobro
orientados a los deudores mas representativos aplicando criterios de
costo-beneficio; los resulttados han sido relativamente buenos dentro de
las posibilidades de identificacion de deudas. La aplicacion de medidas
administrativas de embargo y remate de bienes’, realizada entre 1997 y
2000, generaron reacciones positivas en otros contribuyentes que no
habian sido gestionados en los programas. NIVEL DE DESARROLLO: 2

j- EXENCIONES TRIBUTARIAS. Las exenciones, y los tratamientos
preferenciales son variables que determinan la real capacidad
recaudatoria de un sistema tributario. En el sistema tributario territorial
colombiano la ley puede otorgar directamente tratamientos tributarios
preferenciales a cierto tipo de contribuyentes, que no se pueden
modificar por las autoridades legislativas municipales.

"2 Ver calculos de evasion reatizados para el presente estudio.

" Durante los afios 1999 y 2000 se realizaron 2 844 embargos y fueron rematados 23 predios por
deudas del impuesto predial. Igualmente se embargaron 615 contribuyentes del impuesto de
industria y comercio. Fuente: Resultados del Plan Antievasion, D.D [,
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En Bogota, el tema de las exenciones tributarias de los impuestos
predial y de industria y comercio no es delicado en consideracion a que
no superaron en el afo 1999 el 1% y el 2.29%'® del recaudo de los
impuestos, respectivamente. Para los demas impuestos los tratamientos
preferenciales en su mayoria estan otorgados por normas de caracter

nacional, con relativa ingerencia de la administracion de Bogota. NIVEL
DE DESARROLLO: 2

CUADRO 12: RESUMEN DEL NIVEL DE DESARROLLO DE LA
ADMINISTRACION TRIBUTARIA DISTRITAL

IOFACEPTABLE:

1. INGERENCIA POLITICA | 3
2. AUTONOMIA 1

3. DESARROLLO DE SISTEMAS DE ' 2
INFORMACION |

4. CONCEPTO DE SERVICIO ' 2

5. RECURSOS HUMANOS 2

6. CLARIDAD JURIDICA 3
7. REGIMEN SANCIONATORIO 3
8. ACCION FiISCALIZADORA | 1

9. ACCION DE COBRO | 2

10. EXENCIONES TRIBUTARIAS - 2

4. EN QUE SITIO SE ENCUENTRA LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA DE f
BOGOTA?

1.

En un buen nivel en legislacién, procedimiento tributaric y régimen
sancionatorio. |

La grave crisis por la que atraveso Bogota a comienzos de los afos 90 obligb
al gobierno distrital, respaldado por normas transitorias de la Constitucién de
1991, a realizar un ajuste fiscal que se materializd, en lo que a ingresos
tributarios se refiere, a reformar sustancialmente el sistema impositivo,
buscando la estabilidad en los ingresos. La normatividad tributaria distrital ha
tenido una importante evolucién a partir de la expedicion del Decreto 1421 de
1993 y de los Acuerdos 28 de 1995, 26 de 1998 y 27 de 2001 han simplificado
el sistema ftributario y el régimen sancionatorio. Estas normas y el
procedimiento tributario del Decreto 807 de 1993 con los ajustes introducidos
en los Acuerdos antes mencionados, otorga tanto al contribuyente como a Ia

' £l valor de las exenciones del impuesto predial asciende'a $3.631 millones en 1989, gue
representan menos del 1% del recaudo. Fuente: Informe DDI, enero 2002.

'> El monto de tas exenciones del impueste de industria y comercio fue de $10.943 millones en
1999, que representaron el 2.20% del recaudo. Fuente: Anexo Técnico del Proyecto de Acuerdo de
Refarma Tributaria, febrero de 2001.
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administracién, un conjunto dé reglas claras de actuacion para el cumplimiento
de obligaciones tributarias y para su control.

2. Enun nivel intermedio en desarrollo de sistemas de informacién

La concepcion de desarrollo del sistema de informacion tributario contiene
todos los elementos necesarios para considerarlo como un buen sistema, muy
superior a los de cualquier administracion tributaria departamental o municipal
colombiana. Los adelantos han sido significativos. Sin embargo, los resultados
concretos aun no estan disponibles en su totalidad para su utilizacion por parte
de las areas encargadas del control tributario.

3. En un nivel bajo en desarrollo de programas de controf tributario.

Hasta el momento los esfuerzos realizados en materia de fiscalizacién y cobro
han sido limitados precisamente por la carencia de un sistema de informacion
que suministre informacidn completa, confiable y oportuna, por la inexistencia
de estudios que permitan medir la evasion por sectores econémicos y por la
poca utilizacion de fuentes externas de informacion. Adicionalmente se ha
reducido el personal asignado a estas funciones.

5. En un nivel bajo en desarrollo del recurso humano.

~ El éxito de la administracion tributaria depende en gran medida de la calidad y
eficiencia de sus recursos humanos; historicamente un grupo muy reducido de
funcionarios soportan los mas importantes desarrollos técnicos ¢ normativos.
La .positiva evclucion normativa, tecnolégica y de simplificacion tiene una
apreciable distancia con el desarrollo del recurso humano.

6. En un nivel intermedio en estructura organizacional

La estructura organica de la administracion tributaria distrital debe ser revisada
a la luz del nuevo sistema de informacion, de las nuevas competencias
asignadas de representacion externa en juicios de impuestos distritales y de
administracion de la participacion en la plusvalia, de ser establecida en la
capital. '

5. RECOMENDACIONES

1. Es urgente la terminacion y utilizacion piena del sistema de informacién
tributario. Las ultimas fases del proceso que aun faltan y que corresponden
a la realizacion de pruebas y ajustes al sistema y a la migracion de la
informacion, con sus correspondientes correcciones manuales en ciertos
casos, seguramente necesitan la utilizacion de recursos humanos técnicos
y no calificados adicionales. La administracién no debe ahorrar ningtn tipo
de esfuerzo técnico, humano o financiero para garantizar su disponibilidad
en el menor tiempo posible.



Es indispensable institucionalizar los cambios y mejoras que se realicen en
la administracion tributaria, especialmente el pertinente al sistema de
informacién tributario, para evitar que el éxito esté supeditado a la
permanencia de los ejecutores. El fortalecimiento del recurso humano y su
capacitacion deben ser aspectos de atencidén permanente; no pueden ser
esfuerzos aislados.

Se debe revitalizar la funcién fiscalizadora incrementando el personal vy |
aumentando su productividad. El uso de las herramientas informaticas
disponibles y las que se tendran en un futuro cercano con informacién
interna y la que generan los cruces con fuentes externas producto de los
convenios recientemente suscritos; son elementos valiosos en este
proposito.

Ante la carencia de personal especializado se deberia contratar la
realizacion de estudios de evasidn tributaria, con personas o entidades
_lideres, quienes ademas del estudio, deberian disefiar los programas a

gjecutar y capacitar a los funcuonarzos que para el efecto designe la
administracion tributaria.

Para aumentar la cobertura de fiscalizacion se debe utilizar la figura de
liquidacion provisional establecida en el Acuerdo 26 de 1998. Este tipo de
liquidacion, para contribuyentes omisos en la presentacion de la declaracién
tributaria, posibilita la pronta actuacion de la admmistramon fuego de
presentarse el incumplimiento.

Ademas de los programas masivos de cobro persuasivo, se debe continuar

con los programas de cobro coactivo. Los elementos coercitivos que posee

la administracién para lograr el pago de la duda, se deben aplicar en caso
de renuencia y deben ser suficientemente divulgados.

Se deben revivir los programas de cultura tributaria, estableciéndolos
preferiblemente como una funcion de la administracién tributaria distrital.
Los resultados de afos anteriores demuestran lo positivo del proceso,
ampliamente reconocido a nivel nacional e internacional.

La administracion tributaria distrital debe ser protagonista importante en el
proceso de reestratificacion socioeconémica que se debe adelantar en
cumplimiento de la ley recientemente aprobada por el Congreso Nacional.
lgualmente lo debe ser en los procesos de actuailzacson de la formacion
catastral que realiza el Catastro Distrital.

El impacto del nuevo sistema de informacion y los productos que se
pondran al servicio de los contribuyentes para el cumplimiento de los
deberes tributarios, implican necesariamente la modificacion de la



estructura de la administracion tributafia. En este sentido se propone
establecer una estructura que:

a. Fortalezca el area de recaudacion, integrando las gue hoy funcionan
en cada subdireccion técnica.

b. Eliminar ia actual Subdireccién de Impuestos a la Propiedad, en
razdn a que no se justifica tener areas de recaudo vy fiscalizacion de
un impuesto en el que se cobra con formularios preliquidados en
mas de un 80% de contribuyentes.

10.Se deben buscar los mecanismos necesarios para plantear cambios
legislativos en las normas que establecen el pago del impuesto sobre
vehiculos automotores en el sitio de matricula. Igualmente se podria
plantear la eliminacidn de este impuesto y en su lugar incrementar en
algunos puntos la sobretasa a la gasolina y al acpm.

11.Ademas de los operativos que esporadicamente realiza la administracion
tributaria para controlar el cumplimiento de obligaciones tributarias en e
impuesto sobre vehiculos, se deberian realizar igualmente en las
residencias de los propietarios. Para ello, se pueden iniciar los operativos
de control en edificios y conjuntos residenciales cuyos administradores
pueden en la-mayoria de los casos suministrar la informacién del propietario
del automotor. :

12.5e debe insistir en la propuesta de modificacién planteada por Ia
administracion respecto def impuesto de delineacion urbana, en el que se
redefinieron los hechos generadores, las bases gravables y las formas de
declaracion y pago.

- 13.Ante la desactualizacion de la informacion catastral respecto de las areas y
usos de los predios que generan inexactitudes en la liquidacion del
impuesto, se puede pensar en desarrollar brigadas de verificacion predio a
predio especialmente en edificios, conjuntos residenciales, industriales y de
corredores comerciales, a efectos de detectar las inconsistencias y
corregirlas en las bases catastrales. Ademas se puede aprovechar el
programa para establecer incumplimientos en los deberes tributarios.

La ejecucion del programa se puede desarrollar con el apoyo de las
alcaldias locales, quienes podrian obtener como beneficio un porcentaje del
recaudo producto de la gestion realizada. Para el efecto, se pueden utilizar
estudiantes de Ultimos grados de los establecimientos educativos distritales
y auxiliares bachilleres de la policia, previa capacitacion.

14. Para simplificar ain mas el cobro del impuesto predial, se puede pensar en
realizarlo con el cobro de los servicios publicos. En los casos en que un
mismo predio posea varios contadores de acueductc o energia, el

i
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propietario debera definir a cual factura se cargara el cobro del impuesto.
Como alternativa se podria plantear el cobro a través de las entidades
financieras en los casos en que el propietario tenga préstamo de vivienda.

15.Como politica de fiscalizacion del impuesto predial, se puede establecer el
valor promedio por metro cuadrado de los predios segun su uso y estrato y
orientar los procesos de actualizacion catastral a los que tengan valores
declarados inferiores al promedio.

16.La administracion tributaria debe realizar un inventario de casos problema
en cada impuesto y tipo de contribuyente y establecer un dia de solucion de
problemas en el que se involucran integralmente todas las areas de la
administracion y el contribuyente, para solucionarlos. '

17.Se debe crear la figura del Defensor del Contribuyente como una persona
de las mas altas calidades nombrado directamente por el Alcalde Mayor y
que tendra como funcién general garantizar que las normas tributarias
distritales se apliquen dentro de los principios de justicia y equidad, en
donde prime la verdad real sobre simples formalismos. lguaimente
contribuirg a corregir las ineficiencias y demoras en los tramites y gestiones
de la administracion tributaria distrital.

5.17COSTO DE LAS MEDIDAS ADMINISTRATIVAS PROPUESTAS
Como una aproximacion al célculo de los costos adicionales en que podria-
incurrir la administracion tributaria para desarrollar los programas o acciones

antes descritos, a continuacion se presentan los siguientes estimativos:

1.- Para concluir el montaje del sistema de informacion tributario

» Contratacion de personal técnico en sistémas:  *  $400.000.000

» Contratacion de personal de apoyo - $300.000.000

2. Para programas de formacion y actualizacion catastral:  $5.000.000.000
3. Para desarrollo de programas del impuesto predial: $500.000.000
4. Para estudios y programas de industria y comercio: $2.600.000.000
5. Publicidad: ' ‘ $3.000.000.000
~Inversion total aproximada: $11.800.000.000

Con la anterior inversion se obtendrian recaudos de aproximadamente
$78.000 millones de pesos adicionales, discriminados de la siguiente
manera:

» Porimpuesto predial: $20.000.000.000
+ ~ Porimpuesto de industria y comercio: $26.000.000.000
» Por impuesto sobre vehiculos:



o Omisos matriculados en Bogota: $17.‘000.000‘000
o Traslado de cuéntas a Bogota: - - - $15.000.000.000
Total Recaudo estimado: $78.000.000.000

La realizacidn de las acciones y programas generan una productividad de 1

a 6,5, lo que significa que por cada peso invertido se podrian recaudar 6
pesos con cincuenta centavos.
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SOSTENIBILIDAD DE LAS FINANZAS DE BOGOTA: )
¢PUEDE BOGOTA CON EL RITMO DE INVERSIONES DE LOS ULTIMOS ANOS?
FINANCIAR EN EL LARGO PLAZO EL CRECIMIENTO DEL GASTO

Por Juan Gonzalo Zapata .
Juan Camilo Chaparro

l. EVOLUCION Y PROSPECTIVA DE LAS FINANZAS DE BOGOTA

--Andlisis de Sostenibilidad Fiscal--
1. Contexto

La sostenibilidad fiscal es la garantia para que en el largo plazo la ciudad pueda mantener
un nivel aceptable de inversion publica y mantener a su vez las inversiones que actualmente
'se ejecutan. La capital de acuerdo con su estructura de financiamiento tiene 4 fuentes de
recursos, coincidencialmente muy simiiares en et monto de los recursos que generan:
recursos propios, transferencias de la Nacion, endeudamiento y recursos extraordinarios. El
analisis desarrollado a lo largo de la década de los afics noventa nos muestra que algunas
de estas fuentes han sido muy estables en tanto que ofras, son por el contrario
excepcionales y que ademas tienden a agotarse en el tiempo, por ejemplo, la venta y
descapitalizacion de las empresas publicas. Esta ltima situaciéon es una gran restriccion
para la capital y debe ser corregida en los proximos si la capital quiere mantener su buen
perfil financiero y asi mismo disminuir la dependencia de algunas de estas fuentes. Estos
resultados y otros mas seran presentados a continuacion.

El marco actual en el que se desarrolla la gestion de las finanzas de Bogota no es el mejor.
La actual administraciéon no ha contado con el apoyo de las autoridades politicas y gran
parte de sus propuestas de financiacién del plan plurianual de inversiones del plan de
desarrollo “Bogota para Vivir todos del mismo jade” han encontrado franca oposicion por
parte de la lamada coalicion, mayoria del concejo. Mencionemos los principales problemas
a los que ha enfrentado:

- No aprobacion del plan de desarrollo y su posterior aprobacién por decreto.

- No aprobacién de ia segunda descapitalizacion de la EEEB.

- No aprobacion de la venta de la Empresa de Teléfonos de Bogota ETB.

- Negacion de cuatro proyectos de reforma tributaria. La ausencia de fluidez en las
decisiones financieras pone en entredicho la ejecucion del Plan de Inversiones y
obligo a la suspensidn de parte de las inversiones presupuestadas.

A inicios del 2002, la actual administracién presentara una nueva reforma en su segundo
ano de gobierno, esta es menos ambiciosa y se espera que sus recaudos sean mucho
menores a los proyectos iniciales. Esto nos muestra que por lo menos en uno de sus frentes
financieros hay serias limitaciones. '

No todas las noticias son malas en la actual coyuntura. Las transferencias nacionales
crecen fuertemente en el afo 2002 y las ganancias de las EMPES se convierten en una
fuente importante y estable de recursos.



Ademés, durante el afio 2001 se mantiene la tendencia de aumentar los recursos propios
para inversion.

En este trabajo se adelanta una revision de las finanzas de ta administracion central que va
desde 1990 hasta una proyeccion de las mismas hasta el afio 2009.

En una primera parte se adelanta una descripcién de la evelucion de las principales
variables fiscales y financieras; esta parte incluye la estimacidon de los indicadores fiscales
mas utilizados en los ejercicios de sostenibilidad. Asimismo, incluye igualmente algunas
variables econdmicas, como poblacion, PIB, coberturas en salud, educacién y otros grupos
poblacionales atendidos, entre otros. Segundo, se adelanta una proyeccion de las cifras
fiscales de [a capital de cada una de las cuatro fuentes de recursos de la capital y acorde
con las-restricciones legales y financieras. A continuacién se presenta una simulacién con
diversos escenarios de financiacion de la capital y se contrastan con las metas del actual
plan de desarrollo. Igualmente se disena una ruta optima de financiacion de la capital y se
proponen las medidas que se deben adelantar para mantener en el tiempo un perfil de
inversiones sin comprometer la sostenibilidad de las finanzas de la capital.

[

2. Desarrollo de las Variables Econdmicas y Fiscales Durante los Anos Noventa.

El desarrolio econdmico y social de Bogota a lo largo de los Ultimos 10 afios mantiene, de
una parte, una estrecha relacion con la economia del pais y de otra, unas caracteristicas
propias gque la hacen practicamente Unica en el contexto nacional. Con respecto de las
primeras caracteristicas se debe resaltar que la economia de la capital es mucho mas
sensible que la economia nacicnal a los cambios generados por la actividad economica. Asi
se encuentra que el crecimiento economico a largo de la década de los afios noventa, ver
grafico 2, es mucho maycr que la economia nacional, pero a su vez en los afios de crisis |a
economia de la capital decae en forma acelerada. Por gjemplo, en 1999 el PIB. de Bogota
cae en 5.8%, en tanto que el nacional. Para confirmar esta tendencia se estima que el PIB
de Bogota crecid 4.5% en el aiio 2001 y la el PIB nacional apenas 1o hizo en el 1.6%."

La anterior tendencia junto con el crecimiento de la poblacidén hace que la economia de
Bogota sea cada vez mas importante dentro del total nacional, asi como la participacion
dentro del total de la poblacion colombiana. El grafico 4 nos muestra que el crecimiento de
fa poblacion fue del 2.6% anual a o largo de fa década de los anos noventa, en tanto que el
de la nacional fue del 2.1%. En términos mas practicos esto significa que cada alcalde
recibe en promedio 450,000 habitantes durante los tres afios de su administracion. A lo
largo de la década de los afcs noventa la poblacion de Bogota se incrementd en 1,5
millones de habitantes. La actual coyuntura politica y econdmica hace prever que esta
tendencia se mantendra en el largo plazo, {a ciudad por lo tanto debe pianificarse en
términos de un crecimiento sostenido tanto poblacional como econdmico y con un mayor
peso dentro del fotal nacional.

Ademas, se encuentra que el compartamiento de la infiacion es muy similar a fa inflacion del
total de la economia colombiana. En tanto que en otras ciudades capitales de departamento
se encuentra que la inflacion es mayor a la nacional y su varianza es mucho mayor.

! Proyeccion de la Secretaria de Hacienda del Distrito con base en datos de septiembre del 2001.



"El contexto en el que se desarrollan es el de una ciudad que crece muy rapido, que
demanda afio tras afo mayores inversitheés y que 'por fortuna su economia es muy
dinamica. Esto permitid que sus tributos aumentaran durante los afos noventa. La ciudad
tiene un programa muy complejo para su planificacion pues su espacio urbano estd muy
limitado y los municipios vecinos se convierten en aliados de su desarroilo.

Las decisiones de largo plazo; sin embargo se condicionan por el periodo de los
mandatarios y los recursos que arbitran.

Grafico 1. Tasa de Crecimiento PIB Nominal Bogota
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Grafico 3, Nivel de Poblacion
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3. Afios Noventa: Consolidacion de las Finanzas de Bogota

Hay un consenso generalizado de cual es la raiz de la mejora de las finanzas de la Capital:
el Estatuto Organico de la Ciudad. Con la expedicion de esta ley nacional, la capacidad de
gestién de la capital mejora en forma notable. La capital asumié mayores responsabmdades,
pero al mismo tiempo dispone de mejores herramientas tanto fiscales como administrativas
para asumir estos retos. Las memorias de Bogota 95-87 (Fedesarrollo: 87) presentan un
buen resumen tanto de la transformacion administrativa como de los principales efectos que
en materia fiscal se lograron a partir de 1994. En general se encuentra que la ciudad, por
efectos de diferentes eventos, mejoré en forma notable su situacién financiera y apalancé
sus finanzas para llegar a ejecutar niveles de inversidon muy altos. A.continuacién se
presentan las principales tendencias identificadas tanto en ingresos como en gastos. A
continuacion se estima un importante numero de indicadores fiscales y financieros. El
gjercicio permite identificar la fortaleza de la ciudad, y sus retos mas importantes. En
general se encuentra que las finanzas de Bogota se caracterizaron en los afios noventa por:

1. Aumentar el monto de sus recursos propios hasta practicamente doblarlos.

2. Diversificar sus fuentes de financiamiento por el incremento de las transferencias, con
mayor utilizacion del endeudamiento y de nuevos recursos como las -ganancias de las
EMPES vy la venta y descapitalizacion de esta empresa.

3. Se mejora la eficiencia del gasto cornente puesto que este aumentd a un ritmo menor
que el de los ingresos propios.

4. Se presentd un crecimiento fuerte y creciente de las inversiones de la capital.

En términos de sostenibilidad aumentod la capacidad fiscal de la ciudad, ya que se genera
ahorro corriente en forma creciente. Igualmente se encuenira una mayor dependencia de
las inversiones de recursos como las transferencias. Por su parte el crecimiento del
endeudamiento practicamente “copd” el mismo en termlnos de los indicadores de la Ley
358.

Veamos estos resultados en detalle.

El cuadro 1 y los graficos 6, 7, 8, 9 y 10 nos muestran los principales resultados de los
ingresos a lo largo de la década de los afios noventa. Se encuentra que los ingresos
corrientes (tributarios y no tributarios) en términos reales se muitiplicaron por mas de 3 entre
1990 y 1998 (Grafico 6). También se encuentra que el punto de inflexién es 1994, donde
coinciden las reformas del predial {autoavalio} y del impuesto de industria y comercio
convertido en ICA. Asi mismo, muestra que la tributacion per capita es 1.5 veces mayor al
final que a inicios de los afios noventa (Grafico 7) o que en términos del PIiB distrital, los
ingresos corrientes de Bogota pasan de representar el 1.6% en 1980 al 3.4% en 1999
(Grafico 8).

" Al anatizar tanto la composicién como la. evolucidon en los 10 afos de los impuestos de la
capital se encuentran resultados interesantes. En primer lugar, el dinamismo de los ingresos
se encuentra en el predial y en industria y comercio, aungue los demas ingresos iguaimente
crecen en términos reales. Debe destacarse la importancia de la sobretasa a la gasolina a
partir de 1996, la cual a su vez crece aceleradamente en los Uitimos afios en forma
acompasada con el aumento en el precio final. Por ultimo se encuentra que el impuesto de
la cerveza tiene un gran dinamismo aunque en el afio 2001 este presenta una disminucion
notable; igualmente el impuesto de delineacion urbana es muy dinamico a lo largo de la
década (grafico 9).



Con este desarrollo la composicién de la estructura tributaria de la capital cambia en forma
notable. Se encuentra que a pesar del gran dinamismo de nuevas fuentes de financiacion
como delineacion urbana y la sobretasa a la gasolina, los dos impuestos principales, lca y
Predial, tienen una mayor participacion dentro del total. Esto hace que la dependencia de
los ingresos tributarios sea cada vez mayor (grafico 10) al pasar del 60% al 80% del total de
los ingresos corrientes.



5 0% .
Cuadro 1, OperaclondSihittwWas de Caja 1944 - 2000 T
[ﬁ'ﬂlones de pesos constantes. Diciembre de 201 1990 | 1991 [ 1892 1993 1994 1997 2000
WGRESOS TOTALES farbhctd) A 670,89 718018 789378 884368 148246 2,439,89 2,884,05
a. ingresas Tributarios 498,161 544,71 522,261 653,047 1,142,571 1,333,01 1,364,823
. industria Comercio y Avisos 224 85 214771 260,69 282,644 556,034 61291 565,659
. Predial Unificado 81,749 102,41 150,96 149,431 275,524 346,83 366,490
- Unificado de Vehicuos 57,762 57,337 60,14 66,627 103,262 92,24 86,593
. Sobretasa a la Gasolina 0 q & 101,27 165,276
- Qtros Tribulos 133,995 3.2 150,45! 154,346 207,751 179,75 180,506
b. Ingresos Ho Tributarios 36,617 49,51 56,13 MI%# ; 75,101 71,66 §9,827]
c. Transferencias §8,217] 89,572 101,37 141,90 247 457 153,35 790,210
- Participacion en ks Ingresos Coriente de 1a Macion y Situado Fiscal 68,394 14,434 92,27 114,201 167,615 697,601 640,456
- Regalias, Cofinanciacitn y Otros a g [ 31534 147,213
- Enlidades Distritales 19822 45,439 9,10 27,705 40843 21,913 2,601
d. Ingresos de Capital ) u 47,895 30,298 9,60 24,454 47,337] . 281,852 659,132
. - Rendimientos Financierss 7,802 5141 5,87 14,290 47,337 132,795 97,529
. Ctros Ingresos del capital 40,053 21,157 372 10,164 o 49,51 121,827
- Excedenles Financigros de Empresas y Establecimientos Piblicos a o 0 [ 99,536 439,777
5. GASTOS TOTALES fe+l) 3 925,048 987,629 931,29 1,207,168 1,347,022 2,115,544 3,468,924
. Gastos Corrientes 4f 527,927 616,967 663,43 696,952 891,421 937,119 903,831
- Senvicios Personales 190,042 207,901 238,50 279,091 275,437 204,930 231,929
- Gastos Generales 31,972 36,456 32,42 42,861 58,288, 56,451 54,442
- Aportes Patronales 65,99 60,5704 YRR 112,470 101,318 97,098 79,634
- Transferencias de Funcionamiento - S 155,322 194,849 206,76 150.43ﬂ T 470 374,908 406,313
- Inlereses y cemisiones deuda intema 6 62919 51,694 71,76 96,67 1147608 155,564 66,718
- tnlereses y comisiones deuda exiema [ 21,678 25,497 2879 15421 24,153 48,159 64,989
f. Inversiones 397,115 370,661 37185 510,215 655,604 1,778,429 2,565,082
D. Financlamiento (D1+D2) 7 236,585 228,126 70,81 209,904 2048908 486,851 269,511
4. Crédita Interno Neto {gth-7) 28,718 117,334 41,982 166,571 204,729 88,507 267 450
g. Desembolsos 133,329 166,891 120,301 224,865 242,726 131,170¢ 368,28
h. Ajustes 7,929 6,087 2,624 1,952 1,084 5008 259
i. Amorlizacionas 52,542 55,647] 80,942 60,256 38,0621 43,262 101,060¢
D2, Crédito Externo Nelo J+k-h 147,369 110,794 28,833 43,333 162 398,344 2,380
j. Desembolsos 3873, 42203 13,241 3730 0 303,584 76,688
k. Ajustes 111,607 68,592 15,592 39,603 21,517 113,439 129,568
. Amorlizaciones 3,469 0 v o 27,3501 18,681 203,873
Variacion en Reservas 17,579 45,18 121,102 112,896 (140,335 (211,201 315,001
ficit { Ahorro Primario 91,445 94,471 124,520 133,149 465,163 671,296 £62,532
éhicit [ Ahorro Comriente 6,831 {22,720 14,962 21,033 326,251 467,56 530,819
sflcit | Aharro de Operaciones Efectivas de Caja {sin ingresos de Capital) (350,257 {193,382y {302,897 (489,184 {329,330 {1,340,861 (2,034,273}
ficit } Ahorro de Operaciones Efectivas de Caja (con ingresos de Capital) {254,155 [¢73,511 (191,912 (322,800 {54,555 (275,650 (584,871

1. Los ingresos lotales se dividen en ingresos tribularios, no tributarios, translerenc
2. Los ingresos de capilal incluyen los rendimientos financieros y otfos ingresos de capilal.

1 Los gastos lolales se dividen en pagos corrienles ¢ inversion.

4. Los gastos corrientes incluyen las gaslos en funcionamiento de Va administracién cenira, las lranst
5. Las Iransferencias da funcicnamienlo incluyen olros gastos de funcionamiento.

&. Con el fin de desagregar los inlereses ¥ comisiones enlra exlernos e internos, se il
7. £] linanciamiento se divide enlre cridito interna neto y crédito exlerna nelo. Eslas cifras na incluyen las mod
Fusnte; SHD - Oficina de Estudios Econdmicas - Direccidn Distrilat de Presupuesto - Dicecci

as e ingresos de capital.

izaron Jos datos provenienles de la Direccion Distril
ficaciones por feservas, raz
an Distritat de Crédito Pabfico. Caleut

al de Crédito Piblico.
6 por la cual pueden diferic del deficit lolal.
os de los autores,

erencias de funcionamienlo a las entidades distrilales y fos pagos de inlereses {externos e internos}.



fico 6. ingresos Corrientes
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Gréafico 9. Ingresos Tributarios
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Al analizar |z dinamica del gasto de la capital se encuentra, sin embargo, que su ritmo de
crecimiento es mucho mayor que el de los ingresos corrientes. El grafico 11 no muestra que
el gasto se multiplico por 4-entre 1890 y 1999. Sin embargo, el gran aumento se explica
mas por la dinamica del gasto en inversion que por los gastos de funcionamiento. Mientras
el funcionamiento crece en un 70% en los 10 afios, 1a inversion se dispara, pues esta crece
cinco veces en promedio (500%) en et mismo periodo.

Al analizar fa tendencia tanto del gasto de la capital como de sus ingresos en términos per
capita se encuenira que cada bogotano tributa en promedio 120 % mas en el 2000 que en
1990, en tanto que la inversion per capita se multiplicé por tres a lo largo de la década
(Gréaficos 7 y 12). Asi mismo se encuentra que el gasto total pasa de! 3% del PIB a mas del
8% en promedio entre 1998 y el 2000, de los cuales mas del 70% se destinan a inversion
(Grafico 13). Por habitante, en el afio 2000 cada habitante de Bogota tributa en promedio
$212 mil pesos y en inversion le corresponden $398 mil pesos (Graficos 7 y 12).

La dinamica de los ingresos y gastos de la capital explica en buena parte el gran aumento
de la inversion que fa ciudad ejecutd. En efecto, esto es asi puesto que Bogota era una
ciudad con que entre 1990 y 1993 generaba muy poco ahorro corriente e incluso fue
negativo en 1991. Et gran salto se da en 1994 cuando las finanzas de la capital producen
ahorro corriente y el mismo crece durante los cuatro afos siguientes en donde se estabiliza
en una cifra superior a los $500 mil millones anuales en pesos constantes del 2001 {Grafico
14). Como porcentaje del PIB se encuentra a su vez que el ahorro pasa del 0.4% promedio
entre 1990 y 1993 al 1.3% promedio en los afics 1998 —2000 (Grafico 15).

A su vez, al estimar la capacidad de ahorro de la ciudad medida por sus ingresos (ahorro
corriente / ingresos corrientes), se encuentra que la ciudad apenas ahorraba menos del 5%
de su operacion o funcionamiento corriente, a mas del 35% a partir de 1998. Con el fin de
efectuar una comparacion con otros gobiernos se puede mencionar que el Gobierno
Nacional desde hace 8 afios no produce ahorro corriente y que de un grupo de varias
ciudades capitales analizadas en un estudio sobre descentralizacion solamente Medellin
produce ahorro corriente a un nivel sensiblemente inferior, en tanto que para las demas
ciudades capitales de departamento su ahorro corriente es negativo, (Zapata,
Acosta:DNP:2001). - '
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Grafico 11. Gasto Total
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Grifico 14. Ahorfo Corriénte
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Con el-ahorro corriente generado, la ciudad‘alcanza a financiar mas del 25% en promedio
de la inversion que ejecutd entre 1984 y el afio 2000. En este momento surge la pregunta: -
. Cuales son las fuentes de financiamiento adicionales que la ciudad utilizé para financiar
este alto nivel de inversion?. En primer lugar, se deben mencionar fuentes nuevas como ias
transferencias de la Nacion y el aumento sostenido del endeudamiento. El cuadro 1 vy el
grafico 17 nos muestran el total de las transferencias recibidas a lo largo de la decada de
los afos noventa. La mayoria de estas transferencias estan relacionadas con la
descentralizacion, pues ef gran aumento se da a partir de 1995, afio en el cual se liquidan
por primera vez las transferencias de la Nacién, Situado Fiscal y Participacion de los
Ingresos Corrientes de la Nacion, mediante la ley 60 Las transferencias se multiplican por 4
entre 1994 y 19982

Este crecimiento hace que se presente una alta dependencia de estos recursos pues las
transferencias explican gran parte de la inversion social de 1a capital. El modo de liquidacién
de las transferencias bajo la ley 60 hizo que en el afo 2000 estas transferencias
disminuyeran. Sin embargo, con el acto legislativo 01/2001 y 1a ley 715 de diciembre del
2001, se modificd e! sistema de transferencias dandole paso al nuevo Sistema General de
Participaciones —SGP-, con el cual, como veremos mas adelante, la capital gana en
estabilidad de la fuente pues la base de liquidacion de las mismas se cambia y se distribuye
gran parte de estos recursos con base en las poblaciones atendidas, razdn por la cual
igualmente se estima que-estas transferencias aumenten en términos reales en los
proximos afios”.

De otra parte, 1a capital incrementd en forma notable su endeudamiento. El cuadro 1y el
grafico 18 nos muestran que el endeudamiento se mantuvo en términos constantes entre
1990 y 1996, en donde se presenta un cambio radical en su composicion, puesto que el
saldo de la deuda externa disminuye en tanto que la interna se incrementa y reemplaza la
otra fuente de financiamiento. A partir de 1997 se presentan dos cambios notables en esta
tendencia. En primer lugar, el endeudamiento practicamente se duplica entre 1996 y el afio
2000; el saldo de la deuda pasa de $770 mil millones a poco mas de $1.4 billones en el afo
2000. Segundo, la deuda cambia nuevamente su composicion y aunque tanto el
endeudamiento interno como externo crecen, la deuda externa se multiplica por mas de 3
en los cuatro afos. Al finalizar el afo 2000 se encuentra que el endeudamiento interno
como externo son muy similares entre si (grafico 21). '

Al analizar la deuda en pesos constanies per capita se encuentra que este aumenta en un
70% (Grafico 19). Asi mismo, como porcentaje del PIB, el saldo de la deuda se incrementa
en 1%, ya que pasa del 2,2% promedio a inicios de la década a mas del 3% al finalizar la
misma (Grafico 20}.

La suma de las fuenies de financiamiento de Bogota hasta ahora mencionadas (ahorro
corriente, transferencias y endeudamiento) nos muestran un panorama notablemente
distinto entre principios de la década de los afos noventa y su final. El total de estas tres
fuentes de financiamiento se multiplica por mas de 7, en términos constantes, en los diez
afios. El cuadro 2 nos muestra la evolucidn de estas fuentes de financiamiento asi como de

? Estos recursos se destinan en su mayoria a salud y educacion y la ciudad en el momento presenta fas
mejores coberturas en las poblaciones atendidas para ambos sectores,

* De acuerde con el CONPES Social 57 de enero/2002, las transferencias para Bogota crecen
aproximadamenie en un 10% real entre el aiio 2001 y el 2002, es decir mas de $110 mil miilones adicionales
al crecimiento por aumento en el recaudo de los tributes nacionales.
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otras nuevas fuentes utilizadas por la capital a partir de 1998: la venta y descapitalizacion
de las empresas de servicios publicos y as ganancias de estas empresas. La consolidacion
de estas fuentes de financiamiento junto con el crecimiento del ahorro corriente nos muestra
que Bogota rapidamente llegd a estar en capacidad de financiar mas de $2 billones de
pesos a partir del afio 1998, Esto sin tener en cuenta ingresos excepcionales como la venta
y / o descapitalizacién de las EMPES.

En conclusion Bogotad diversifica sus fuentes de financiamiento y al mismo tiempo las
incrementa en forma notable. A continuacion veremos si esta tendencia afecté su perfil

financiero lo cual se hace a través de un analisis de un grupo de indicadores fiscales y
financieros.
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Cuadro 2. Las diferen

fes fuentes de financiamiento como porcentaje de la inversion entre 1990 y 2000.

2000

- 1950 1991 1992 | 1993 1394 1995 1996 1997 1998 1999
Ahorto Corfientd 17% 1% 47% %1% | 49.8% | 31.4% 56.8% | 26.3% | 274% | 18.1% | 20.7%
“Endeudamiento Neto | 59.6% | 61.5% | 22.3% | 41i% | 31.3% | 13.3% 5 3% 27.4% | 11.3% 6.5% 10.5%
Lfgg;ere”“‘as dela| 4700 | 201% | 20.0% | 224% | 256% | 34.7% 352% | 41.1% | 375% | 27.9% | 307%
S:fpergzgfs de Tas| goy | 00% | 0.0% | 00% | 00% | 02% | 33% 56% | 38% | 30% | 17.1%
“Inaresos de Capital | 12.1% | 82% 3.0% 48% 7 2% 8.0% 10.2% T03% | 115% | 46.3% 36%
Total S06% | 837% | 59.0% | 724% | 113.8% | 81.7% §0.7% 1 110.6% | 91.5% | 101.8% | 87.6%

Fuente: 1990 — 2000 Secretaria de Hacienda -
posible que la suma no sea igual a 100%. Los ingrescs de capital de 1

Oficina de Estudios Econémicos. No

ta: Las cifras de endeudamiento neto no incluyen las modificaciones por reservas, por lo que es
999 incluyen los recursos de la descapitalizacién de ta Empresa de Energia de Bogota. ]
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Grafico 20

. Saldo de la Deuda como porcenteja del PIB
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4. Evolucion de los Indicadores Fiscdles y Firidncieros

A continuacién se presenta un breve comentario sobre diferentes indicadores de las
finanzas publicas de Bogota en los ultimos 10 anos. El cuadro 3 nos muestra 56 indicadores
estimados para Bogotd; los cuales a su vez se agrupan por tipo de gasto, por Ingresos de
ahorro, de sostenibilidad y algunos de  sensibilidad que relacionan variables de
financiamiento con las de inversion.

Las finanzas de un territorio, en este caso Bogota, de la manera mas ortodoxa deben
cumplir con las siguientes condiciones para tener una optima situacion financiera:

i, Generar ahorro primaric, ahorro corriente,

. Tener un bajo nivel de déficit fiscal como porcentaje del PIB y de sus ingresos. Si
hay ocasionalmente superavit mejor.

i, Debe financiar por lo menos el 20% de su inversidn con recursos propios.

iv. Tener un bajo nivel de endeudamiento. Para Colombta, deben tener los indicadores
de solvencia y liguidez de acuerdo con [a Ley 358.
V. Tener un bajo nivel de dependencia de las transferencias de la Nacién. Ademas que

el perfil de su deuda esté acorde con la evolucion de su ahorro corriente; es decir
que sea lo mas “suave” posible.

Veamaos los resultados encontrados:

Por su parte, la como ya vimos Bogota genera ahorro primario, corriente y un bajo nivel de
déficit fiscal. Lo cual se explica basicamente por mayor crecimiento de los ingresos
corrientes que de los gastos corrientes. El indicador (gasto corriente / ingreso corriente)
pasa de mas del 100% a un nivel cercano al 63% en los ultimos anos.

En ingresos se encuentra que el impuesto predial y la sobretasa a la gasolina ganan
importancia frente a los demas tributos, ya que el predial pasa de representar el 15% al 27%
entre 1990 y 1999 y; la sobretasa explica el 11% del total de los ingresos. Los demas
tributos pierden importancia relativa a pesar que su crecimiento fue menor.

Por su parte, la composicién del gasto en Bogota da un fuerte giro a io largo de los 90. A
principio de la década, alrededor del 48% del gasto total estaba destinado al gasto en
funcionamiento de la administracion central y de las entidades distritales. A partir de 1995 el
gasto se recompone de tal forma que para el 2000 los gastos en funcionamiento pasan a
ser 22% del total mientras la inversion llegdé a 74%. Esta disminucion de los gastos se
-explica por el control de los gastos en servicios personales y gastos generales. A pariir de
1997, Bogota destina otro 10% de su gasto al pago de salarios y aportes patronales. Por
otro lado, los intereses sobre la deuda perdieron importancia relativa frente a los demas
gastos al pasar de un maximo de 11,9% en 1891 a su nivel minimo en la década de 3,8%
en el 2000 (Indicadores 16 al 21).

Bogota genera un bajo nivel de déficit fiscal y en algunos afios su ejercicio fiscal fue
inclusive positive. El déficit se aumenta a partir de 1999; a pesar del importante de
ganancias de las EMPES que llegaron a los $428,000 en el ano 2000. Como porcentaje del
PIB distrital el déficit de operacidn efectivas en promedio estd en porcentaje durante 10s
noventas. ' '
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Asi como la composicion del gasto se modificd en la decada de los 90, también cambid la
forma en que este se financia. Hay dos cambios notables: El primero es la importancia que
obtienen las transferencias de la nacién (participacion de los ingresos corrientes y situado
fiscal) ya que como porcentaje de los gastos totales, pasan de 7,4% en 1990 a 18,5% en el
2000, con un maximo de 25,7% en 1997. Este incremento a lo largo de la década se debe a
la contabilizacion del situado fiscal para educacién y salud en el presupuesto distrital a partir
de 1995 y 1996, respectivamente. El segundo cambio se da en los ingresos corrientes que
muestran una leve tendencia a la baja: de 57,8% en 1990 pasan a 41,4% en el 2000, con un
valor maximo de 78,7% en 1994 y un minimo de 37,9% en 1999 (Indicadores 22, 24 y 25).

La dependencia fiscal, medida como la proporcion entre el total de las transferencias
(participacion de los ingresos corriente, situado fiscal, regalias, cofinanciacion y otros) los
ingresos corrientes (Indicador 40). Este indicador muestra que en el primer lustro de la
década el total de las transferencias de la nacién equivalia, en promedio, a un 14% de los
ingrescs corrientes generados por la ciudad: En el segundo lustro, la relacion aumentd
hasta 51%. Este comportamiento se debe a gue el ritmo de crecimiento de las
transferencias fue mayor al ritmo de crecimiento de los ingresos corrientes a lo largo de la
década. La década finaliza mostrando que de cada $100 pesos de ingresos corrientes, $30
provinieron de la Nacion.

Otra forma de analizar la dependencia de las transferencias es ver su importancia frente a
las inversiones, A principios de los noventa, el 20% de la Inversidén se financiaba con
transferencias, a partir del afio 1994 este porcentaje aumenta y supera el 40%. Este es un
porcentaje y muestra una alta dependencia de estas, en particular en los sectores de salud
y educacion (indicador 31).

Con esto se muestra que el endeudamiento no es la fuente mas importante de
financiamiento de la ciudad. Sin embargo, los indicadores de solvencia y liquidez se
mantienen en “semaforo verde” de acuerdo con la Ley 358. El indicador de liquidez mejora a
lo largo de la deuda, en tanto que el de solvencia (indicador 46) mejora hasta el afio 1996 y
a partir de este se deteriora por el aumento en la contratacidon de deuda externa en su
mayoria. : -

La importancia del endeudamiento neto, tanto interno como externo, oscilé a lo largo de la
década con un valor minimo de 3,36% en 1996 y un maximo de 25,58% en 1990
{Indicadores 23, 27 y 28).

Las demas fuentes no poseen una clara tendencia en su comportamiento. Es el caso de los
ingresos de capital, cuya importancia relativa fue de un solo digito a lo targo de [a década a
excepcién del afno 1999, donde alcanzo 35,1%. Este pico se debe a la descapitalizacion de
la Empresa de Energia de Bogota en ese mismo afo por un valor de $970.000 millones.

En 1990 un 59,6% de la inversiéon se financiaba con endeudamiento neto, un 1,7% con
ahorro corriente y un 17% con transferencias de la nacion. Este escenario cambi¢ a lo largo
de la década: El ahorro corriente aumenté de forma significativa de tal forma que ta ciudad
pudo financiar en promedio un 24% de ta inversion entre 1996 y 2000. De lo anterior se
deriva fa perdida de importancia del endeudamiento neto como fuente de financiamiento
que a finales de la década llego a alrededor del 10% de la inversién {Indicadores 30 y 31).
Otro cambio importante es el surgimiento del excedente de las empresas publicas y los
ingresos de capital como fuentes de financiamiento de la inversién. El excedente de las
empresas publicas que no era significativo antes de 1995, pasa ser un 3% entre 1996 vy



1999 y por Ultimo presenta un pico en el 2000 de 17,1%. Los ingresos de capital también
tienen un comportamiento de pico. De ser menos de 12% a lo largo de la década pasa a ser
46.3% del valor de la inversion en 1999. Este pico corresponde al proceso de
descapitalizacién de Ja EEEB mencionado anteriormente (Indicadores 33 y 34).

Los excedentes de las empresas publicas y la descapitalizacion de las mismas podrian
clasificarse como fuentes de financiamiento similares. Sin embargo, mientras los
excedentes de las empresas pueden convertirse en una fuente de ingresos permanente (en
la medida que dichas empresas sean rentables), 1a descapitalizacion es una fuente de
ingresos transitoria. Esta diferencia en la permanencia de cada fuente presenta un problema
para |a sostenibilidad de la inversion.

Por su parte, a partir del comportamiento antes mencionado del por ejemplo, ahorro -
corriente se pueden estudiar otras tendencias de las finanzas de Bogota. La capacidad para
generar ahorro medida como el ahorro corriente sobre fos ingresos corrientes, es decir que
porcentaje de los ingresos corrientes logra ahorrar la ciudad, se puede observar una clara
mejoria a partir de 1994 ya que la ciudad pasa de ahorrar menos del 3% de su ingreso
corriente antes de dicho afio a ahorrar 27% en 1994, 33% en 1997 y finalmente 37% en el
2000 (indicador 42).
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uadro 3. Indicadores Bscales y financieros 1990 - 2000 1981 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000
.alacidn Gastos Jdngresas =

Gaslo Comente / Ingreso Comiente 98.7% 1038% 97B% S71% 732% T3.1% EBEB2% B67% 6311% 638% 63.0%

Gasto Total / Ingress Tatal 1I7.0% 13B3% 1243%  136.5% 10a4%h 1345%  1155% 1W80% 11852% 1058% 147,95
am;poslcith de ks Ingresos Corrientes e

fndustria Comercio y Avisos ! Ingresos Corrigntes 42.0% 41.7% 384% 19.4% 457% 418% 43.2% 416%  411%  IT 9%  30.4%

Predial Unificado / Ingresos Corrientes 15.3% 1.?_"1’% 22.3% 20B% 226% 240% 234% 247% 252% 27.3% - 25.5%

Unificado da Vehiculos f Ingresos Corrientes 10.8% 9.5% B9% 8.13% 8.5% 7.5% 6.9% 65% 6.1% 57% B.0G%

Sobrelasa a la Gasclina ! Ingresss Corrienles Q.0% 0.0% 0.0% 0.C% 00% G.0% 6.7% 1.2% 9.0% 10.5%  11.5%

Ouos Tributos / Ingresos Cemientes 251%  231%  222%  215%  17.a%  186%  140%  12B%  124%  1Z.1%  12.6%

Ingresas No Tribularios / Ingresos Camientes 68% 83% B83% 9.8% E.2% 81%  58% 51%  82%  65%  4.9%]

’ 100.0% 10C.0% 100.0% 300.0% 100.0% 100.0% 100.6% 100.0% 100.0% 100.0%
ampoiicidn de fos’ ‘Ingresos Totalasiy ]

Ingreses Tributarios / Ingresos Totales 743% 763% T88% 7iIB%  YV1% 662% 602% S570% 55.1% 3A75%  55.8%
1. Ingresos No Tributarios / Ingresos Totales 5.5% B.S%  -T1% 7.3% 5.1% 59% 37% 3.1% 1.7% 25% 2.5%]
'. Participacidn &n los Ingreses Corriente de la Nadidn y Siluado Fiscal / Ingresos Totales 10.2%  104%  11.7%  12.9%  113%  208% 245% 298% 250% 19.0%  26.2%|
1. Regalias, Cofinanciacion y Otros / Ingresas Tolales 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% C.0% 0.7% 2.2% 1.4% 4.6% 3.6% 6.6
1. Transferencias de jas Entidades Distritales / ingresos Tolales 3.0% 2% 1.2% 3.4% J.4% 1.5% 1.6% 0.9% 2.5% 0.4% 0.1%
*. Rendimientos Financieros / ingresas Tolaies 1.2% 1.3% 07% 1.6% 1.2% 4.5% 7.45% 57% 7.7% 3.6% 4 0%
3. Otros Ingresos del capital / Ingresos Totales 6.0% 3.0% 0.5% 1.1% 0.0% 0.1%  0.3% 2.1% 1.4%  332% 5.0%)

100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0%
6n deilos, Gastos.Totales 5
icios Personales f Gastos TDta!es 205%  213% 243%  23.1%  iT8% 12.5% 9.0% 7.5% 6.5% 6.0% B. 7%

* Gestos Generales / Gastos totales 3.5% 3.7% 3% 3.6% A.8% 2.3% 2.0% 2.1% 1.9% 1,3% 1.6%
1, hpories Patronzles f Gastos Totales 7A% 6% £1%  8.3%  65%  52%  2.0%  36%  25% 20%  2.39
3. Transferencias de Funcionamignlo / Gastos Tolales 15.8%  13.7%  211%  125% 205%  {55% i45%  136%  445%  11.0% 407w
3. Imereses de la deuda / Gaslos Talsles 9.4% 11.9% 09%  93%  S0% 105% F9%  T5%  6.3%  35%  15%
i. Inversiones / Gaslos Totales 429%  37.5%  324%  423%  424%  540%  63.6%  B55%  581%  75.8%  71.9%)

. 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 400.00%

uenies.d clamiénts del Gdsta Total 378
2. Ingresos Comemes { Gastos Totales s 57.8% 60.2% 65.1% 59.5% TBT% 629% 534% 51.7%  5Q6% 3T9%  £1.4%
3. Ingresos de Capital / Gastos Totales 5.2% 31% 1.0% 2.0% L% 43%  6.5% B.7% TB%  351% 6.3%
. Panticipacién en los Ingresos Cormientn de la Nacién y Situada Fiscal 7 Gasios Totales TA4% 7.5% 9.4% 9.5% 108% B2% 205% 257% 21.5% 17.9%  18.5%
3. Regalias, Cofinanciacion y Otros / Gasles Tolales G.0% 0.0% Q.0% 0.0% 0.0% 06%  1.5% 1.2% 4.0% 3.2% 4. 2%
3. Transferencias de las Entidades Distrilales / Gastos Totales 2.1% 1.5% 0.5% 2.3% 1.2% 13% 1.4% 0.8% 21% 8.4% 0.1%|
7. Erdeudamienta Intemo Neta / Gastos Tolales 9.6% 11.8% 43% 138% 13.2% 60% £.5% 13% -08% 1.3% 7.7%
3. Endeudamienta Extemo Neto / Gastos Totales 16.0% 11.2% 2.8% JE% 0.0% 12%  -1.2%  347% 8.3% 3E% 0.1%(
3. Excedentes de las Empresas / Gastas Totales C.0% 0.0% 0.C% 0.0% 0.0% 01% 2.4% 3.7% 2.6% 2.3% 1274

98.1% 95.4% 87.7% 80.6% 109.1% 94.7% 89.1% 107.8% 96.3% 101.7%  90.9%

uentes ‘de finan¢lamidnte’de I8 Inversidn 45
3. Aharro Comienle / Inversion 1% 6.1% 47% 41%. 49.8% 31.4% 268% 26.3% 27.4% 18.1% 20.7%
1. Endeudamiento Nelo / Inversidn 59.6% 615% 223% 411% 3I13%  123% 53% 27.4% 11.3% 6.5%  10.5%
2. Transferencias de la Nacién / [nversién 3 17.2% 201% 290% 224% 258% 347% 252% 41.1%  37.5%  27.9%  30.V%
1. Excedentes ce las Empresas f Inversion 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.2% 1.3% 5.5% 3.8% --20% 17.1%
+4. Ingrasos de Capital / Inversion 12.1% 8.2% 0% 4.8% 7.2% BO% 10.2% 103% 11.5% 453% B.6%]

I 90.6% 83.7% 55.0% 72.4% 113.8% BI.7% BR7% 110.6% 91.5% 101.8% BY.6%
e les de pes

3. Ingresos Tributarios per céapila 99.5 105.9 117.7 120.2 205.0 1851 - 21863 2220 228.5 2194 212.04

*. Gaste Comente (sin inlereses) per capita B8.6 §7.2 1053 1075 135.0 1161 1225 1221 1246 1257 119.94
7. Gasto Comiente (con intereses) per capila 105.5 1199 1255 128.3 159.8 150.% 156.5 1581 1537 1495 140.4]
1. Inversion per cdpita 794 T2 60.1 939 11786 1766 2731 2962 328.0 4889 398.7
acurrencla y,autofinanclamiento,ded Gasta ¥izbasiv o
3. Gaslos Comientes / Gastos Totales 571%  B625% 67.6% S577% 576% 4B0% 364%  34.5% 31.9% 242% 26.1%
3. Ingresos Comenles ¢ Gastos de Funcionamianio 121% 119%  122% 123% 162% iT7% 187% 192% 196% 187% 186%
-ependencia de transterencizs deta Nacién:

2. Trensferencias de la Nacion / Iﬁgresns Comientes U 12.8%  12.5% 136% 155% 13.58% 29E%  4198% 521%  505% S5B% 54.9%
1. Transferencias de la Nacién / Ingresos Totales - kl§ 10.2% 104%  41.7%  i28%  11.3%  215%  268% 313%  20.7% 224%  32.2%
apacidad 'de Ahorrd} .

2. Ahorre Cormignie / Ingresas Comientes 1.3% -3.8% 22% 29% 26.8% 269% 31.8% 333% 369% J6.2%  37.0%
SLGfinAnGIacion de (e Inversionts:

3. Ahorre Corrienle / Inversian 1% -6.1% 4.7% 4.4% 45.8% 314%  26.8% 26.3%  27.4% Ti81%  20.7%
2% dad de!la Deudy Publica’[segun ley 350)3 575 . .
!intereses de la deuda / Ahomo Comente 01.8% 1928%  54.2% T50%  2E7%  267V%  1BA%  15.7%  12.9%  10.9%  10.4%
3. intereses de Iz deuda / Ahorro Primario $05% B65.8% 485% 428% 204% 211% 153%  13.6%. 11.5% 89.8% 9.4%
3. Saldo de la Ceuda / ingresos Comientes 111.4% 1126% B7.4% 897% S57.0% 53.2% 367% 49.7% 50.5% 54.8%  66.0%
astenibilidad de la:Deuda; Publich g :

. Intereses de la deuda / Ahomo Comente 1234.8% -515.B% 712.2% 532.4% 426% 620% 465% 436% 32.4% 28.0%  24.8%
3. Intereses de $a deuda / Ahorro Primarnio 92.5% 124.0% BT.7%  8§4.2% . 299% 2B3% 3i7%  302%  245%  2i9%  19.9%]
2. Saldo de ta Deuda / tngresos Cortientes 127.2% 1284% 100.1% 1058% &§7.1% 694% 551% 79.0% “7BE6% 55.1% 100.0%
). Satde de la deuda f Ingresos Totales 101.4% 1055% BS50% 859% 551% 500% 352% 474% 46.2% 345% 58 7%
2nsibilidad Relativa::

. de 12 Inversion a tas Trz

L. Cambio en las Iransferencias de ta Nacidn 7 Cambio en la inversion 3 - -228%  -338%  11.4%  367%  517%  36.1%  935%  10.1% 7.1% 8.8%
. do la Inversidn al Ahorra Corriente
2. Cambio en el ahomg coniente / Cambic en ta inversién - 1M1E%  714% 3.2% 209.9% -28% i8.9% 22.2% 38.0% -2.1% 0.7%

. de la Inversldn a los Ingresos del Capital ’

3. Cambio en los ingresos de capital  Cambio en la inversian - 665%  35.2% 7.7% 15.7% 95% i38% 11.0% 208% 1218% 302.3%

. de! Gasto Corrients a las Transferencias de |a Nacion
1, Zambio en las transferencias de la Macidn f Cambio en el gaslo comiente 37 - 6BY% JB4% 554% 27.5% -561.3% 3756% 7BBO0% 34T 5%-1132.2%  96.4%

1.3%  -3B% 2.2% 2.9% 268% 269% 318% 333% 26.9% 362%  37.0%
A7.9% -38.3%  -243% -36.5% -44%  -144%  -iT0% -11.8%  -12.2% 3.4%  -23.9%|

Las definicignes ulilizadas son las mismas de las operaciones efectivas de caja a menos gue se indigue lo contrario
Debido a que las cifras de endeudamianto nelo no incluyen las modificacionas por reservas, es posible que ef letal exceda o no el 100%.
Las transferoncias de la Macion estan integradas por la participacién en [os ingresos corrienles da fa Nacidn, el situado fiscal, 1as regafias, |a cofinaciacidn y

‘ras transletendias,

Estos indicadores usan !a definicion ce la ey 358 de 1997 sobre endeudamiento publico, donde ingreso <orignte esta compuesia por ingresos tibutarios, ingresas no tributarios, paricipacién enlos i |ngresos

arvientes de la nacidn, situado fiscal (hasta ef 2001) y rendimientos financieros

uente: SHD - Dficina de Estudios Ecandmices - Direecion Distrital da Presupueslo - Direccign Distrital de Crédito Publica. Caleulos de los autares.
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I’EL FUTURO DE LAS FINANZAS DE LA CAPITAL Y SU CAPACIDAD PARA
FINANCIAR INVERSIONES

. Por gue Bogota como entidad territorial es tan diferente entre principios y finales de la
década de los afios noventa? ;Se espera que este cambio de tendencia se manienga en
los proximos anos? ;Se puede considerar que el alto nivel de inversiones ejecutado
especialmente a partir de 1897 es sostentible en el largo plazo o, por el contrario, este es un
aumento excepcional no aceptable en los proximos ahos? ;Cuales son las caracteristicas
centrales de !as finanzas de Bogota, su evolucién y su perspectiva en los proximos afos?

Estas y otras preguntas se quieren responder con el ejercicio de prospectiva financiera que
a continuacidon se presenta. En una primera parte se presentan los supuestos y se
construyen diferentes escenarios durante el periodo 2001 — 2009; en particular se busca
estimar las operaciones efectivas de la administracion central y los resultados en términos
fiscales y financieros (ahorro primario, corriente y déficit / superavit de operaciones
efectivas, entre otros)’. Se muestran igualmente los indicadores obtenidos con estas
proyecciones y por ultimo se presentan algunas recomendaciones derivadas de este
gjercicio. -

Se encuenira gue las finanzas de Bogota son sostenibles en el largo plazo y que en todos
los escenarios se presenta una mejoria leve de los indicadores financieros junto con un alto
nivel de inversiones. Por supuesto, la inversién serd mayor cuando se efectien los ajustes
proyectados de los ingresos tributarios de la capital, bien sea por una mejor gestion de los
mismas, por un aumento de las tarifas o por una combinacion de estas dos opciones. Este
resultado no debe sorprender, ya que se-explica por ia diversidad de fuentes de
financiamiento de Bogota, al compararla con otras ciudades del pais, la alta autonomia
fiscal medida en términos de la capacidad de generar ahorro corriente y de su actual
estructura de endeudamiento.

Las proyecciones adelantadas abren paso a otros debates igualments importantes como la
mejor opcidn de la ciudad para distribuir su financiamiento entre las cuatro principales
fuentes de inversion identificadas: ahorro corriente, transferencias de la Nacion,
endeudamiento neto .y ofros ingresos como ganancias de las empresas de servicios
publicos y descapitalizaciones o venta de activos. O cuales son las prioridades de la
inversion en los proximos anos; los programas financiados deben tener necesariamente
presenie la recurrencia o excepcionalidad de esta inversion entre otros criterios. Sin
embargo, esta discusidn por su importancia se presenta en el capitulo siguiente.

Por dltimo, se presenta un resumen de las principales conclusiones y recomendaciones
generales y especificas sobre el manejo de las finanzas de Bogota. A continuacion se
presentan la metodolegia y los resultados del gjercicio desarrollado.

4 B i .
Las proyecciones a 8 aios, 2009, se hacen con el fin de crecer ei ciclo de las finanzas para esta y 21
administraciones mas.
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1. Proyeccion de las operaciones efectivas de caja 2002 - 2009

La construccién de escenarios financieros de mediano y-largo plazo busca determinar la
senda de crecimiento de las principales partidas que componen las operaciones efectivas
de caja de Bogota D.C., de tal manera que su comportamiento sea consistente con la
politica econdmica distrital de presupuesto, inversiones y su plan de ajuste. La
sostenibilidad fiscal y financiera de targo plazo, para el caso de Bogotd, se concentra en
identificar el nivel de inversion que se puede financiar de acuerdo con la estructura de los
ingresos y gastos de la administracion central, el nivel de transferencias que recibe y el
perfil y la capacidad de endeudamiento.

Las proyecciones sé adelantaron con base en los supuestos que se presentan en la tabla 1.
Estos son supuestos "estédndar” o promedio utilizadas por entidades del nivel central y de la
Secretaria de Hacienda del Distrito -SHD-, ast como por Fedesarrolio. Estas tienen como
supuesto basico que el proceso de ajuste de las finanzas continta, entre otras razones por
la ley 617, y que igualmente el perfil de endeudamiento se ajusta cada vez més, es decir
que del afio 2002 en adelante, el saldo de la deuda de la capital disminuye levemente tal v
como lo tienen proyectado la Secretaria de Hacienda del Distrito. En primer lugar se
proyectan las operaciones efectivas 2001-2009, ver cuadro 4, 5y anexo 3.

A continuacién se presentan los diferentes resultados de inversion de Bogota con base en
las cuatro principales fuentes de financiamiento: ahorro corriente, transferencias,
endeudamiento neto y excedentes de las empresas publicas. En general se puede concluir
que las finanzas de Bogota mejoran ya que dos de ias cuatro fuentes de financiamiento,
crecen en los proximos afios, en tanto que 1as dos restantes se mantienen estables. Esto
permite financiar un nivel de inversiones promedio cercanc a los $2 biliones de pesos del
2001 de la administracion central durante el periodo 2002-2008. Este nivel proyectado es
muy similar al promedic de los Gltimos 5 afos anteriores, pera significativamente inferior a lo
estimado en el Plan de Desarrollo de la actual administracién, “Bogota, para vivir todos del
mismo lado”. Esta proyeccion incluye un estimado de las ganancias de las empresas
publicas constante a lo largo de los 8 afios y no incluye descapitalizacion o venta de las
empresas del distrito. Como veremaos de acuerdo con los escenarios de politica tributaria
propuestos, el nivel de ahorro propio puede ser significativamente mayor. ‘

Segundo, se presentan cuatro escenarios de crecimiento para los ingresos corrientes de la
ciudad: (i) crecimiento vegetativo del recaudo tributario a la par con el crecimiento de la
economia; reformas administrativas en la gestién tributaria; incremento en las tarifas de los
dos principales impuestos y una combinacién de las dos Uitimas situaciones. (i) De este
gjercicio se concluye 1o siguiente. La ciudad puede generar una senda. de mayor
sostenibilidad financiera ya que SusS ‘ndicadores financieros, entre ellos los de
endeudamiento, mejoran a lo largo del tiempo. Por supuesto, esta senda implica un mayor
ahorro corriente como consecuencia de mantener en e tiempo la politica de austeridad en
el gasto a la par con el crecimiento real de los ingresos tributarios. En relacion con el
crecimiento de los ingresos corrientes se debe mencionar que inclusive este aumento es
muy inferior al ocurrido durante los afos noventa, 168%. Hay que tener en cuenta que tanto
la poblacion como la economia de la ciudad es mucho mas dindmica y sensible que el resto
del pais®. (i) La tercera parie estudia el desempefio de las transferencias bajo los

5 Durante ¢! afio 2,001 la economia de fa capital crecié 0.9% mis que la nacional, con 2.5% de crecimiento
en el afio, en tanto que ¢} Gobierno Nacional fue de 1.6%.
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parametros basicos del nuevo Sisterha General deé Participaciones (Acto legislativo 02 de
2000 y Ley 715 de 2001) que reemplazo la ley 60 de 1993. El mensaje central es que las
transferencias a la capital por parte del gobierno nacienal aumentan en forma notable en el
2002, cerca de 8% en términos reales. Se estima que la ley 715 representa $120 mil
mitlones adicionales a la ciudad, es decir un crecimiento reai superior al 10% entre el 2001 y
el 2002. Esta nueva reforma de las transferencias, ademas de incrementarse en su monto,
deja de lado la incertidumbre del anterior sistema y permiten proyectar con facilidad los
ingresos futuros por este concepto. De acuerdo con la nueva normatividad las
transferencias creceran a un ritmo menor que ¢l de la década de los afios noventa. Asi
mismo es interesante anotar que, a pesar del esfuerzo de Bogota por fortalecer otras
fuentes de financiamiento propias, estas son la fuente mas importante de financiamiento
para la ciudad.-Se puede afirmar que st bien la sostenibilidad de las finanzas de la ciudad no
depende de las transferencias, las inversiones si dependen en gran medida de estas. (iv) Se
proyecta un escenaric de endeudamiento de la capital con base en el actual perfil de la
deuda interna y externa de la ciudad. Lo anterior se adefanta con base en las proyecciones
de la Direccion de Crédito Publico de la SHD. Estas proyecciones, ademas de las de
amortizaciones e intereses, incluyen proyecciones de desembolsos futuros estimados por
las autoridades distritales. Este es un escenario posible, ya que los principales indicadores
de endeudamiento, ley 358, mejoran; la ciudad disminuye levemente su saldo de la deuda
en el fargo plazo y mejora, en forma paulatina pero permanente, el perfil de la deuda de Ia
ciudad. (v} Se estima que las ganancias de las empresas de servicios publicos se
mantendran a lo largo del tiempo en los $300 mil millones det 2001. Esta cifra es igual al
giro de las ganancias de las empresas publicas de Medellin e incluye ganancias de solo dos
~ de ellas (ETB y CODENSA-EMGESA}. De acuerdo con lo visto en los dltimos 3 afios, esta
prayeccion es prudente. Aungue [a EAAB genera ganancias, estas se invierten en aumento
de las coberturas, especialmente en alcantarillado, y se estima que por 1o menos en los
proximos 5 afos la empresa no esta en capacidad de girar ganancias a la ciudad. De otra
parte, este nivel de ganancias pone como tema de discusion la importancia de la venta de
parte o de la totalidad de las empresas de servicios publicos en los préximos afnos. Para
alguncs expertos, el modelo de la EEEB con una venta del 49% del total es adecuado pues
esto permite. usufructuar sus posibles ganancias y ademas la alcaldia se convierte en
“interventor — socio” de la gestion que desarrollan los privados. Al hacer parte de la junta
directiva, mantienen un gran control sobre la gestion de la empresa. '

De otra parte, frente a fa ETB argumentan ademas, que si bien la empresa ha mejorado
notablemente su gestién, la situacién actual es riesgosa por dos razones. Primero, la
~gerencia de la empresa queda al vaiven de los cambios politicos, por ejemplo por los
cambios de su junta y la gerencia misma. Segundo, un socio con experiencia reconocida en
el servicio tiene "el paquete tecnoldgico y gestion” completo. Este ademas es probado y
generalmente garantiza un alto nivel de eficiencia con un baje margen de error®.

¢ Otros afirman que la ETB inclusive se debe vender lo mds rapido posible puesto que su *monopolio
natural” se encuentra cada vez mds en entredicho o por lo menos se deprecia en forma acelerada. El |
desarrolio de nuevas tecnologias, en un amplio rango de opciones a costos inclusive mds bajos, desvaloriza
su patrimonio y la utilidad de sus redes. A diferencia de energia v agua, en donde las redes son
practicamente insustituibles a medio plazo, la comunicacién depende cada vez menos de las redes ya
instaladas. Por demas, sera cada mas dificil defender este menopolio v / o no participan en el mercado de
nuevos productos.
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Por uitimo, hay que tener en cuenta que dada la incertidumbre de las operaciones de venta
como de descapitalizacion, no se incluyen en el siguiente ejercicio de simulacion de la
situacion financiera de la capital,
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Tabla 1. Supuestos y fuentes para el ejercicio de proyecciones fiscales 2001 — 2009 |

T-Crecimiento del IPC Distrital (defiactor)
“Crecimiento del PIB Distrital

6% anual del 2002 en adelante.
3.3% anual del 2002 en adelante.

ingresos Corrientes

Cuatro escenarios para el crecimiento de los tributos.

a) Crecimienio vegetativo: El recaudo de los dos impuestos mas
importantes (ICA y Predial) crece a la misma tasa de crecimiento
de la economia.

b} Mayor gestion (Reforma Administrativa): En Predial se obtiene un
5% de recaudo por encima del vegetativo en el afio 2003 por
control a la evasion. Por ampliacion de la base, se obtiene 5%
extra en el 2003 y en el 2004. En ICA, se recauda un 5% extra del
2002 en adelante.

¢) Aumento de tarifas (Reforma Tributaria): Un aumento de 25% en
las tarifas del impuesto Predial incrementa el recaudo en 7.5% por
encima de! crecimiento vegetativo en el 2003 y 2004. Un aumento
de 18% en las tarifas de ICA genera un incremento del recaudo en
6% extra para el 2003 y 2004.

d) Combinacion de los efectos del escenario b y ¢ (Reforma Plena).

No hay cambios legales importantes y s mantiene la estructura tributaria.
Los impuestos diferentes al ICA Y predial mantienen el nivel de recaudo del
2001.

Gastos Corrientes

Caen en el 2002 y 2003 un 2%. Del 2003 en adelante no crecen en
términos reales. _
Se mantiene la composicion de las partidas que componen el gasto
corriente  {(gasto en funcionamientn, transferencias = a - entidades
descentralizadas e intereses sobre la deuda). ‘

Transferencias de la Nacién

Se asume el Sistema General de Parlicipaciones de acuerdo con la ley
715.

Por cofinanciacién, la Nacién transfiere anualmente $90 mil millones de
pesos constantes anuales. )

Deuda

Se utilizan las proyecciones de la SHD - oCP.
Se asumen los desembolsos prayectados de! Distrito segun el perfil de |a
deuda a diciembre 31 de 2001,

3 Excedentes empresas del Distrito

Se mantiene en términos reales el nivel de ganancias de las empresas
publicas del afic 2001.

Fuentes basicas

DANE

-1PC Distrital 1989 — 2001 base diciembre de 1998.

_ PIB dislrital corriente 1980 — 1997.

Secretaria de Hacienda — Oficina de Estudios Econdmicos

- Estimaciones PIB distrital 1998, 1999

- Proyecciones PiB distrital 2000, 2001.

- Ejecucion presupuestal de ta administracion central 1990 — 2000

Secretaria de Hacienda — Direccion de Crédito Publico

- Desembolsos, amortizaciones, pago de intereses y saldo de la deuda

1930 - 2000 ) ‘

- Perfil de la deuda a 31 de diciembre 2001

- Proyeccidn de amortizaciones y pago de intereses 2002 - 2009

- Proyecciones de nuevo endeudamiento 2001 — 2008

Secretaria de Hacienda — Direccién de Presupuesto

. nversion consolidada del distrito tanto presupuestada y como
ejecutada 1995 — Noviembre 2001.

Ministerio de Hacienda — CONPES

. Documento CONPES #57. Distribucion del Sistema General de
Participaciones. Vigencia 2002.

Ley 715 del 2001. Sislema General de Participaciones
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Cuadro 4. ESGENARIO C. REFORMA TRIBUTARIA
Poyeccidn de las Cperaciones Efectivas de Caja 2001 - 2009

ilones de pesos constantes de 2001 2001 2002 | 2003 2004 2005 20@
A INGRESOS TOTALES {ath+c+d) 1 2,543,115 2,650,069 2,761,48 2,882,598 2,938,379 3,424,969 3,192,489
a. Ingresos Tributarios 1,346,904 1,377,498 1,471,950 1,575,194 1,613,593 1,736,100 1,779,53
- Industria Comercia y Avisas 578,730] 597,829 653,427 714,195 131,76 813,239 840,07
- Predial Unificado 348,355 359,854 398719 441,780 456,35! 503,046 515964
- Unificado de Vehiculos 79,244 79,244 79,244 79,244 79,244 79,244 792
. Sobretasa a la Gasolina 173,681 173,581 173.581 173,581 173,581 173,581 173,581
- Otros Trbulos 166,998 166,590 166,990 166,930 166,990 166,900  166,9
b. Ingresos No Tributarics 55,134 55134 55,134 55,534 55,134 55,134 55,13
¢. Transferencias 862,803 917,437 434,184 951,673 959,207] 1,033,731 1,057,82
- Participacion en los Ingrasos Corrienla de la Nacidn y Siluado Fiscal 678,057 847,437 864,369 BB1,67H . 898,307] 963,731] 987,82
- Regalias, Cofinanciacitn ¥ Otros 133,063 70,000 70,000 70,000 70,0004 70,0000 70,00
- Enlidades Distrilales 51,682 0 0 o [ 0
d. Ingresos de Capital i} 378,274 300,000 300,900 300,000 300,000 300,000{ 300,00
- Rendimientos Financieros : 53,435 v 0 ¢ 0 0
- Qtzos Ingresas del capital 6,558 0 o 0 0 0
. Excedanles Financieros de Empresas y Establecimienlos Publicos 318,282 300,000 300,000 300,000 300,000 300000y 300,000
B. GASTOS TQTALES fe+f) u 2,945,589 2,524,943 2,846,123 2,979,744 3,145,115 3,272,3801 -3,193,980
e. Gastos Corrientes 4 968,010 948,650 929,677] 929,677 929,677 929,677 929,677
. Servicios Personales 219,934 217,856 211,214 210,317] 211,312 192,284 176,073
. Gaslos Generales 54,239 53,726 52,089 51,867] 52,112 474200 43422
- Apories Patronales 81,541 80,771 78,310 17,9749 78,345 71,290 65,2801
- Transferencias da Funcionamiento & 399,256 395,483 383,434 381,759 382,603 349,067 319,632
- intereses y comisiones deuda lnterna 6l 152,128 142,870 142,139 147,199 152,369 310,766
- Intereses y comisicnes deuda exierna 6/ 60,311 57,944 .62,450 £0,520¢ 51,615 - 18,339 14,474
{. Inversiones 1,977,579 1,576,293 1,916,448 2,050,068 2,188,439 2,342,703 2,264,304
D. Financiamiento (D1 + D2} 7 339,786 {125,126} 84,642 97,146l 179,737 147,414 1,484
D1. Crédito Intemo Neto {g+h-i) 143,846 {10,697) 97,714 54,345 56,313 43,1590 (94,220
g. Desembolsos : 224, .3 123,886 178,188 161,793 145217 148,327
h. Ajusies [t 0 a ¢ 0 o 0
i. Amoriizaciones 80,954 3r.am4 26,151 126,850 105,479 102,058 243,547
D2, Crédito Externo Neto {jtk-0 1959401 {115,029} {53,094 45,801 123,424 104,259 95,704
. Desembaisos 3677 29721 134,494 193,453 175,645 1576500 162,112
k. Ajusles 0 0 L hy q 0 0
|. Amorlizaciones 147,737 144,750 147,587 147,653 52,221 53399 66408
E. Variacion en Reservas (37,312 0 0 0 0 [i
Déficit | Ahorro Primatio 647,067 584,797 802,043 908,967 943,70 1,230,265
Deficit { Ahorro Corriente 434,025 483,981 597,418 701,24 139,39 851.553| 904,995
Deficit f Ahorro de Operaciones Efectivas de Caja {sin ingresos de Gapl) (1,543,551} (1,002,311 {1,319,028) (1,348,820 (1,449,044 (1,359,308
&ficit | Aharro de Operaciones Efectivas de Caja [con ingresos de Cap.) (302474 125,126 (84,642 (97,1463 (179,737 {1,484

1. Los ingresos Iotales se dividen en ingresos kributarios, no \ricutarios, ranslerencias & ingresos de capilal,
2. Los ingresos de capital Inciuyen los rendimientos financieros y alros ingresos de capilal.

3, Los gaslos totales s¢ dividen en pages corrientes e invarsion.

4. Los gastos corrientes incluyen los gastos en funcionariento de |3 adminislracion central, las transferencia
&, Las Iransferencias de funcicnamienta incluyen otros gastos de funcionamienlo.

§. Con ¢l fin de desagregar los intereses ¥ comisianes entre externos @ internos, se U
7. 1 financiamiento se divide entre crédito interna nelo y crédilo externo neto. Est
8. Eb valor de la cofinaciacién del 2002 en adelante cofresponds a (ecurs
4 105 excedenles de |25 empresas piblicas se componen de 200.000 millones para la Empresa de
14 Del valor de gastos en tuncionamienta del 2001 se excluyen 43,233 millones de pesos Cormespon

Tamado de entrvistas con funcionarios y ex funcionarios de dichas emprésas.

Fuenle: SHO - Oficina de Esludios Econdmices - Cireccion Distrilal de Presupuesto - Directitn Distrital de

Version 54/15/2002 3:13 P.M.

tilizaron los dalos provenientes de la Direccidn Distril,
as ciiras no incluyen las modificaciones por reservas, faz
os para el desarrclio de Transmile
Energia y 100.000 millones d

al de Crédite Piblice.
on por la cual pueden diferir det deficit folat,

¢ la empresa de lelefonos. |
dientes a las indemmizaciones producto det ajuste en personal.

Crédito Pblico, Cleules de los autores.

s de funcionamiento a las enlidades distritales y los pagos de intereses {exlernos e internos).



Toadro 5. ESCENARIO C. REFORMA TRIGUTARLA, PROYECCION MDICADORES FBCALES T
‘leIMANCIEROS 2009 ~ 2069
Relacion Gastes'{ngresa = R ! 7
1 Gaslo Comiente / Ingreso Cormiente 59.04% 66.20% B088% S7.00% 55.70% 5442% 53.15% 5150% £067%
TS 10 111 44% ©5.78% 102.07% 103.57% 106,129 947:% 102.55% 104.72% 10005%

2001 I 2002 | 2003 | 2004 | 2005 I 2006 l 2067 | 2008 l 2°°5J

fon de Iby/Ingrencs Correntes 1 2 B
43%  M7%  428%  438%  4A%  44E%  450%  454% 55.8%‘
L1 preaial Unificado / Ingresos Comientes ;. J48% 5% A% 7% 203% 6% 7E%  281%  28.I%
Uaificade de Vehiculos / Ingresos Corienies - 55%  55% 52% 40%  4T%  46%  45% 4.4, 4.3%
5, Sobrefasa a la Gasalina f Ingresas Corrienies 12.4%  12.1%  11.4% 106% 104% 10.2% 9% GT7% 8.5%
ll‘*- Qlros Tributos f Ingresos Comientes 110%  117%  10.9% 102% 100% 9B% 95%  92%  91%
1 fngresos Mo Tributarios / ingreses Comentes . 39%  38%  36%  3.4% 33% 12 32% 3% 0%

100.0% 100.0% 100.0% 100.6% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0%

Composicibn de 9 Ingresgs Totales {27 ; i ‘
9. ingresos Tribuarios / ingresos Totales £0.06% 51.88% 53.30% 5467% 54.91% S550%% 53.37% 55.58% 55.74%!

10. Ingresos Mo Tributarios / Ingresas Totales ’ 209% 208% 200% (191%  188% 1.84% 1RO%  1.76% 1.73%
11. Participacitn en los Ingrasos Comiente ce la Nacion y Situada Fiscal fIngresos Tolales 26 E5% 31.98% 31.30% 30.59% 30.81% 3052% 3073% 3084% 30.9:%
12. Regalias, Cofinanciacién y Otros / Ingresos Tolates . S0%%  264% 253% 243% 238% 2% 2% 224% 219%
13, Transterencias de las Entidades Distritales / Ingresos Totales . 108% 0.00% 000% 000% 000% 0C00% 000% U000% 0.00%
14. Rendimienics Financieros / Ingresas Totales . 207 0.00% 000% 000% O000% 000% 000% 000% 000%
15, Otos Ingresas del capital f ingresos Tedales ’ 075% 000%  0.00% 0.00% 000% 000% . 000% (00% C.O0%
97.06% BR.6S% B80.14% BA.59% 89.79% B9.59% 900.19% 90.40% 80.60%
T o N
-.g Servicias Personales { Gasios Totales 747% 863% 7.42% 706% 678% 7.20% £.46% 5.88% 5.51%
17, Gastos Generales / GastosTotales 184% 213% 1B3%  L74%  167% 178% 150%  1.45%  1.30%
18, Aportes Patronales | Gastos Totales . 277%  320% 275% 282% 251%  267% 23%%  21B%  2.04%
14. Transterencias de Funcionamiento / Gasios Totales 1355% 45.86% 13.47% 12.81% 12.30% 1308% 1172% 10.67% 10.01%
bo. Intereses de la deuda / Gastos Totales T2 785% T.19% G97% 6.55% B04% 7.47% 8.24% 10.19%
21

. inversianes / Gastos Totales 67.14% 624%% 67.34% 68.80% 70.18% 67.23% T70.37% 7158% TORG%
: 100.00% 100.00% 100.00% 100,00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00%

F y S ;

[22. Ing: mientes / Gastos Totales ATE0% 557¢% 5368% 54.73% 5353% 60.22% 55.75% BATA% 57.44%
123, Ingresos de Capital / Gaslos Totales 12.84% 11.88% 10.54% 1007% 962% 1057% 056% 9.17% 9.39%
b, Particpacién en los Ingresos Corriente de fa Nacion y Siluadc Fiscal / Gastos Totales 2302% 3356% 30.37% 20.59% 28.84% 3233% 20.97% 2C.45%  30.93%
b5, Regalias, Colinanciagién y Owos / Gastos Tatales - 450  L77%  245% 235% 2.24% 24T%  223% 204%  2.19%
be. Taarsterencias de las Entidades Distitales / Gastos Totales 17%%  000% O00% 000% 000% 000% 000% O000% 0.00%
7. Endeudamiento Inlerno Neto 7 Gastos Tolales 486% 0.40% 343% 1.72% 1B1% 007% 0.25% 1.32% -2.55%]
e, Endeudamiento Exlemo Neto / Gastos Totales GBS A56% -045% 154% 106% -5E6% 27q% 3.19% 3.00%
o, Excedentes de las Empresas / Gastos Totales 1081% 11.65% 1054% 10.07% 962% 10.57% C5E%  9.17%  9.39%

112.07% 114.88% 110.54% 110.07% 109.62% 110.57% 108.56% 109.47% 109.29%

[Fsntes da-finciamiantd da fa Invétsio : 2
lio. Ahomo Corrienle / Inversion 7105% 3070% 31.17% 34.21% 3)79% 40E3% A% E7A% 3097%
1. Endeudamiento Nelo / Inversion ) 7.18% -704% £42% 474% B21% -B31%  254% 529% 001
12, Translerencias de 13 Nacidn / laversion at A1.02% 55.20% ABT6% 46.42% 4420% G5i76% 45.76% A4.13% 45.72%
I3 Excedentes da las Empresas / Inversion A6.0%% 19.03% 1565% 1463% 1371% 1573% 13.58% 12.84% 13.25%
. Ingresos de Capital / lnversion 19.13% 10.03% 1565% 1463% 1371% 1573% 13.59% 1281% 13.25%
ly 115.37% 148.03% 115.65% 114.62% 113.71% 115.71% 113.59% 112.81% 113.25%

Jicadores per chpila(MHES de pe3os del 2001 por habitante) L3y Wl Caie sl
235, Ingresos Tributarios per capita : 2047 2048 740 242 US 287 2268 279 294
5. Gasto Coriente (sin intereses) per capita i a7 1112 1054 1027 1008 a5.8 931 86.7 779
7. Gasto Cordente (con intereses) per capita 1274 1410 1352 1323 1294 1268 1244 1220 187
bg. tnversion per caoita 005 2343 2787 2916 3045 260 2955 076 2319
Recarrencia; yl'irq'trqﬁhiiﬁcjfl'gri'l:e'nt]:‘derlr Gasto o
36, Geslos Comientes ! Gastas Totales 9% 7% L% 1.2% 298%  328%  294% 28.4%  29.1%]
resos Comentes / Gastos de Fungionamiento 188%  992% 211%  226%  d0%  244% 252%  271%  304%

Sependen : -
l10. Transterencias de la Nacién f Ingresos Correntes o 570% 640% 61.2% 58.4% 681% S578% 578% 57.7% 57.7%
[ kY 0T J46% 8% 310% 330% 330% 330% 334%  331%

A

30%  338%  304%  430% 443% 458% 485% 48.1%  £2.3%

9% A0T%  3.2%  M2%  338% 40E% 3% 368%  40.0%

163%  154% 140% 131%  125%  13.4% 1% 6% 17.2%]
155%  134% 123%  116% 1L1%  11.9%  118%  128% 14.7%
83.4% 67.9% G4B% 619% 649% 511% S1E% 551% 43.9%
49.4%  415% . 343% Z96% 27.6% 29.3% 286% 31.3% 3599

7. Intereses ge la ceuda / Ahorro Comiente

8. Imereses da la deuda f Ahormo Primario ) 320% 793%  255% 229% 2L6% 27% 22.2% 238% 64%
9 Saldo de la Deuda / Ingresos Corrientas 196.5% 108.4% 101.2% 954% 937% GB17% 797% B1.7%  75.3%
. Saldo da la deuca / Ingresos Totales B7 1% 5SB.4% 50.0% 53.8% 66.0% ABE%  456% 46.8% 43.3%

Sansibilidat Relativ B
... de la Inversion a las Transferencias

1. Cambio en las transterentias e la Macion / Cambio en la Inversion 3/ 0% -265%  50% 129% 127%  B4% T6% 17.4% -30.7%
... de |2 Inversién al Ahorro Corriente
2. Cambio en el ahoro comiente / Cambic e [z invarsion 16.5% -124% 133% 7IT% 206% -140% 138k U 2% -554%

... de ta Inversitn a los Ingresos del Capital

£q Cambio en los ingresos de capilal / Cambio en 2 inversion 4T8% 195% 00% 00% 00% 00% 0.0%  00%  0.0%
... del Gasto Corriente a las Transfenrencias de Ta Nacién ' ' ’
s lr‘air_\_s_u?)rgl;\ﬂdas ge la Nacig i

36.5% -549.1% -83.2%

e comriente 31
-

5 Deict Ingresos Cofrants 0% 6% 4% 430% 4L3%  456% 469% 40M% 90
6. Déick Tota) Gid%  47%  31%  34%  61%  53%  -26% AT%  00%

1. Las definiciones ulilizadas son 1as mismas P ones electivas de caja 8 menos que se indigue lo conlrario
2. Debido a que las cilras de endeudamiento neie no incluyen las moedificacionas por feservas, es posible que e tolal exceca o no el
§5100%.
_Las transferencias de la Nacién estan integradas porla pariicipacian en los ingresas comentes de la Nacidn, el situado fiscal, las regakias, la cofinaciacion y
Ira$ transferencias.
Fuente: SHD - Oficina de Esludic:s Econémicos - Direccion Distrital e Presupuesta - Direccién Distrital de Crédile Pablico. Calculos de los autores,

Versian 54/15/2002 3:13 P.M.



2 Resultados y analisis de las fidiktes de finaritiamiento de Bogota 2001 -2009.

Ef cuadro nos muestra las proyecciones efectivas de Bogota con el escenario de reforma
tributaria propuesta. Los resultados muestran que el ahorro corriente se incrementa
notablemente en tos 8 anos y ya en el 2009, este sera un 80% mayor que en el 2002
Asimismo se encuentra Gue la inversion, que en este ejercicio sostenible es un producto
derivado de la proyeccion de las fuentes de financiamiento, crece a lo largo de los 8 afos
pero en forma muy atenuada. En la practica entre el 2003 y 2006 se mantiene estable.

Al comparar esta inversion con la proyeccion del Plan de Desarrollo de la actual
administracion se encuentra que hay un faltante de recursos de $1.5 billones entre el 2002 y
el 2004.

Otros resultados son los siguientes:
i El ahorro corriente crecerd en forma sostenida a lo largo de los ocho afios.

La diferencia del ahorro corriente entre escenarios se incrementa notablemente a lo largo del
~ tiempo (Cuadro 4y Grafico 22). El aumento del ahorro corriente es importante en la medida
que se busca gue las inversiones de la ciudad se financien cada vez mas con recursos
propios y no dependan de recursos exdgenos a la administracién sobre los que hay mayor
incertidumbre.

Cuadro 4. Ahorro corriente sin transferencias por escenario. Millones de pesos de! 2001
Ahorro Corriente 2004 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Situacion Inicial 434,028 | 483983 | 534,559 | 567,206 600,929 | 635766 671,752 708926 | 747327
Reforma Adminisirativa | 434,028 513874 | 601422 656,661 | 693337 731,223 770259 810,787 852,549
Reforma Tributaria 436 028 | 483983 | 597,418] 701,248 730395 | 778,801] 819,508 861 558 | 9045895
Reforma Plena 434,028 | 513874 | 666,075] 798,565 §39,024 | 882647 | 926,781 972,370 | 1,019,465
- {calculos de tos autoras son base en los supuestos y las fuenltes de los diferenles escenarios

Con la reforma tributaria se incrementa el ahorro corriente especialmente a partir del ano
2004. Entre el 2003 — 2009 se pueden generar $1.2 pillones adicionales para la ciudad.
Como vimos la reforma tributaria busca un aurnento de las tarifas de entre el 15y 20% de
los dos principales tributos en un periodo de dos afos.




- - Grafico 22. Ahorro Corriente sin transferencias por escenario
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ii. Las transferencias seran l_a principal fuente de financiamiento de Ia ciudad.

Si bien es importante el aumento de los i mgresos propios a lo largo de la década de los afios
noventa, las transferencias de la Nacién seran la principal fuente de financiamiento de la
capital. En primer lugar, es el ingreso con mayor dinamica. Segundo, la capital sale
beneficiada con la nueva forma de liquidacion ‘de las regalias derivada de la ley 715. En
general, al liquidar los recursos de salud y educacion en gran parte con base en la poblacién
atendida (cobertura) la capital, dado sus notables esfuerzos, queda beneficiada. Esto es
importante para la financiacion de programas de inversion de otros sectores. Al aumentar las
transferencias en salud y educacion, el distrito debe destinar menos recursos propios a estos
sectores y puede asignarlos a otras actividades. Estos recursos adicionales pueden llegar a
los $12O mil millones {(Cuadro 5 y Grafico 23). '

ii. El endeudamiento sera menos importante en los afios venideros.

El perfil de la deuda de Bogota hace que los compromisos de amortizaciones sean altos en
los-proximos afios y en particular en el 2002, 2008 y 2009, en donde se estima que el
endeudamiento neto serd negativo o casi nulo. En los demas aiios el endeudamiento es
positivo, pero el saldo de la deuda cae de acuerdo con los desembolsos proyectados por la
SHD (Cuadro 5 y Grafico 23).
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2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Transferencias de la Nacion 862,803 | 917437 934,385 951,673 869,307 987,293 | 1.010,225 | 10337311 1,057 824
Endeudamienio Nefo 339,786 | (125,126) 84,642 97,148 179,737 | (158,589) 78074 | 147414 1,484
Excedentes de la empresas 318,282 1 300,000 30e,000 300,000 300,000 300,000 300,000 [ 300,000 300,000
Total 1,520,871 | 1,082,311 | 1,316,028 ] 1,348820 | 1449044 | 1,128,704 | 1388299 | 1,481,745 | 1,359,309
Caloulos de los auteres con base en los supuestos y |as fuentes de los diferentes escenarios :
Grafico 23. Otras fuentes de financiamiento 2001 - 2009
1200,000
116,000
1006,000 - et
T 900,000 %/,M -
S 8oc,000
> 700000
o 600,000
§ 500,000
2 400,000
& 300000 —% i« & o & & e & A
w 200,000
= 10000 N\ — - N
S 0 N\ N\ Pt T~
5 {%0,000) 2403 \10’/ 2003 2004 70[)5. \?QQS < 2007 2008 2009 |
£200,000) '
{300,000)
—+— Transferencias de la Nacién —— Endeudamiento Neto

—A— Excedentes de la empresas

iv. La inversion sostenible de la capital es, en promedio, $2 billones anuales del 2001.

Los cuadros 6 y 7 y el grafico 24 nos muestra que las fuentes de financiamiento de ia capital
hacen que, los recursos de inversidn disponibles, superen a partir det 2004 los $2 billones de
pescs constantes del 2001. Se encuentra que las transferencias financian entre 44% y 57%
del total, el ahorro corriente entre 22% vy 44%, |las ganancias de las empresas entre 12% y
19%, dependiendo del afio y del escénario que se considere. El faltante o el excedente es
cubierto por el endeudamiento neto, dependiendo si este es positive o negativo. Vemos
entonces que la principal fuente de financiamiento son las transferencias y solo en la medida
que se incrementa el ahorro corriente, es posible disminuir levemente la dependencia de
estas. :

Esta inversion scstenible proyectada es muy superior al promedio de la década de los afios
noventa, pero notablemente inferior a la ejecutada en los afios 1999 y 2000.

De acuerdo con las proyecciones el gran faltante se presenta en el afio 2002 y disminuye
posteriormente por efecto del control del gasto de funcionamiento y el aumento de las tarifas
de ICA y Predial. o




Cuadro 6. Total fusrtas de financlamianto per escensrio. Malonen de pevos de 2001.

[Total fuenisa de financlamlerto 200 2002 003 2004 005 2008 007 2008 009
SRuacion Inicial . ' 377,579 15762 1,053,587 " 1916025 2048973 LI84ATY 2,060,051 2,194,012 1106635
Ralorma Administrativa 1577.51% 1,608,185 1,520,450 2,005,431 1z 1,088977 1154658 229159 115
Reforma Tributaria 1577571 - 1,516,193 1948, 446 205,080 118841 1967505 1,207,007 2342703 2264304
Relorna Plana 191,579 1,605,186 1,345,162 2047388 2200854 011,381 31508 2453516 n
Inw Adm. Centrs! on el P. da Desamollo 1.939,3%6 183,016 2114548 2,083,007

Ciledos deios auiores con basa e ks supuastos ¥ las fuentas da los diferentes escanarios.

Grafico 24, Total fuentes de financiamiento por escenario
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. . Cuadro 7. Resumen de las proyecciones de las fuentes de financiamiento 2001 - 2009. Miliones de pesos def 2001.
vt : S DY
| 2001 | 2002 l 2003 ] 2004 { 2005 ] 2006 ] 2007 | 2008 ] 2009
' Ahorro Corriente por escenario
Ahorro Corriente sin reformas 434,028 483,983 534,559 567,206 600,929 635,766 671,752 708,926 747,327
Ahorro Corriente con reforma admen. 434028 513,874 601,422 656,661 693,337 731,223 770,359 810,787 852,549
Ahorro Corriente con reforma irib. 434,028 483,983 597,418 701,248 739,395 778,801 819,508 861,558 904,995
Ahorra Corriente con reforma plena 434,028 513,874 666,075 798,565 839,924 882,647 926,781 972,370 | 1,019,465
o ’ Otras fuentes de Financiamiento ,
Transferencias de la Nacian 862,803 917,437 934,386 951,673 969,307 987,293 1 1,010,225 1,033,731 1,057,824
Endeudamiento Neto 339,786 {125,126) 84,642 - 97,146 179,737 (158,589) 78,074 147,414 1,484
Excedentes de la empresas 318,282 300,000 300,000 300,000 300,000 300,000 300,000 300,000 300,@—
Total fuentes de financiamiento ’

Escenario sin reformas 10877,579 | 1,576,293 1,853,587 | 1,916,025 2,049,073 | 1,764,470 2,060,051 | 2,190,072 | 2,106,635
Escenaric con reforma admoen. 1977579 | 1,606,185 ] 1,920,450 20054811 2,142,381 | 1,859,927 2158659 | 2,291,933 | 2211858
Escenario con reforma irib. 1,977,579 | 1,576,293 | 1,916,446 2050068 | 2,188,439 | 1,907,505 2207807 | 2,342703 | 2,264,304
Escenario con reforma plena 1977579 | 1,606,185 [ 1,985,102 2147,385 | 2,288,968 | 2,011,351 2,315,080 | 2.453,516 | 2378773
Inv Adm. Cenital en el P. de Desarrollo 1,939,366 | 2,163,016 ] 21 14,5451 2,081,007 : :
Diferencia primer escenario 38,213 (586,723)  (260,958) (164,982)
Diferencia segundo escenario 38,213 (556,831)  (194,095) {75,526)
Diferencia tercer escenario 38,213 (586,723) (198,009} (30,939)

* |niferencia cuarto escenario 38,213 (556,831)  (129,443) 66,378

Calculos de los autores con base en 10S suptestos y las fuenles de los diferentes escenarios
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En e! escenario con reforma tribiitatia, en un 18% aproximadamente, un alza de tarifas en
Predial e ICA. En primer lugar, se encuentra que la inversion total aumenta en forma
sostenida a partir-del afio 2003 y se sitla en niveles cercanos a los $2.3 billones en los
Gltimos tres afios de estas proyecciones (Cuadro 6 y Grafico 24). Asi mismo se encuentra
que el gasto total de la ciudad se estabiliza en un nivel ligeramenie superior a los $3.0
billones del 2001, este nivel es sensiblemente menor al de los afios 1999 y 2000 y su
excepcionalidad se explica por la venta y posterior descapitalizacion de la EEEB (Gréfico
25).

En segundo lugar se encuentra que se logra rapidamente el objetive de controlar la
dependencia de las transferencias nacionales. E! grafico 26 nos muestra que esta
dependencia ha sido creciente a partir de 1994 y que en la actual coyuntura se sitta en el
40%. Con el aumento de la tributacién propuesto, esta dependencia disminuye y se
estabiliza en el 36% a partir det 2005. En todo caso, mas de un tercio de los ingresos de la
administracion de Bogota seran recursos de transferencias.

El grafico 27 nos muestra el cambio esperado en la composicion del gasto en la ciudad por
efecto del aumento propuesto de la tributacidon. Se genera un efecto positivo en la medida
que se logra disminuir en términos porcentuales el gasto en funcionamiento y en pago de
intereses de la deuda. Este espacio fiscal es utilizado en el financiamiento de una mayor
inversion, En este escenario tributario, de cada $100 del distrito aproximadamente $70 se
destinarian a inversion.

Asi mismo, se encuentra que cambia notablemente las fuentes de financiamiento de la
inversidon de la ciudad (Grafico 28). El financiamiento en los proximos afos tiende a
concentrarse en el ahorro corriente, en las transferencias nacionales y en las ganancias de
las empresas publicas. Ademas, el endeudamiento neto estimado es cada vez mas bajo, a
diferencia de o sucedido durante la década antericr en donde fue una de las fuentes de
financiamiento mas importantes. Es bueno recordar que en este ejercicio no se proyecta
ingresos algunos por venta o descapitalizacién de empresa de servicios publicos.

En términos de indicadores fiscales se encuentra que la ciudad consolida su situacion fiscal.
El grafico 29 nos muestra-que a partir del afio 2003 se incrementa la capacidad de ahorro
(AHorro corriente / ingresos corrientes) hasta llegar a un 50%. Esto significa_ que de cada 2
~ pesos, Bogota ahorra 1.

Segundo, se aumenta la sostenibilidad de la inversion, pues en este escenario el ahorro
“corriente de Bogota financiaria entre el 35% y 40% de la inversidn total; en el momento este
porcentaje es del 20%. Tercero, mejora la situacion de endeudamiento, pueste que los
indicadores de solvencia y liquidez disminuyen hasta situarse en niveles del 50% y 15% en
el ano 2009, ver graficos 31 y 32, Este menor nivel de endeudamiento seria un buen
resultado para la capital.

Frente a este ultimo tema hay que tener presente que la decision de estas operaciones
financieras debe verse desde distintos puntos de vista. En primer lugar, como fuente de
financiamiento se convierie, para esta administracion, en recursos para financiar programas
y proyectos que se encuentran en ia practica desfinanciados y que hacen parte del plan
plurianual de inversiones. De producirse la nueva descapitalizacion de las empresas de
energia (Codensa — Emgesa), en el 2002 |a inversidn total de la administracién central se
incrementaria en un 20%.
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La mejora en la situacion financiera y un mayor espacio para financiar inversiones abren
paso a otros debates sobre las finanzas de la capital. B

Hay que evaluar el impacto de las nuevas inversiones en la estructura futura del gasto de la
ciudad. El gasto que se financie con estos recursos, al ser excepcionales, debe, en lo
posible, no afectar las inversiones futuras. Por gjemplo, los recursos destinades a capitalizar
el pago futuro de pensiones no tienen mayor impacto y por el contrario son seguro para
eventuales pagos contingentes. Como veremos en el capitulo de inversion, tas inversiones
ejecutadas durante la administracién Pefialosa condicionan el gasto de inversion de los
afos venideros, pues, en su gran mayoria, se convertirdn en gasto recurrente, que debe ser
financiado muy seguramente a muy largo plazo y se caracteriza por ser muy inflexible a la
baja y por aumentar los gastos de mantenimiento, operacién y rehabilitacion — MOR —.

Grafico 25. Composicidn del gasto a futuro con reforma tributaria
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Grafico 26. Dependencia de la nacién con reforma tributaria
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' Grafico 27, Coifpasition de los gas'fbs'iotélés' con reforma tributaria
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500% Grafico 29. Capacidad de Ahorro con reforma tributaria
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Grafico 30. Autoriomid fiscal y autososteriibilidad de la inversién con

reforma tributaria
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Grafico 31. Sostenibilidad de la deuda con reforma triutaria
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Grafico 32. Sostenibilidad de la deuda con reforma triutaria
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3. Metodologia utilizada’para la Proyeccion de las principales variables fiscales

A continuacién se presenta la metodologia aplicada para las proyecciones de los cuatro
escenarios mencionados. ' '

i. Ingreso y Gasto Corriente

Para la proyeccion de los ingresos corrientes se parte de los supuestos que se muestran en
la tabla 1. De acuerdo con estos, el crecimiento estimado de los dos impuestos mas
importantes en términos reales sin reforma administrativa o tributaria sera del 3.3% anual
hasta el afio 2009, es decir, un crecimiento a la par con el crecimiento medio de la
economia. Este crecimiento no es muy alto si se tiene en cuenta que la tasa de crecimiento
promedio anual del recaudo por ICA y Predial entre 1993 y 2001, en términos reales, fue
9.4% y 11.2%, respectivamente. .

Igualmente, al efectuar estas proyecciones hay que tener en cuenta que en el 2000 los
ingresos tributarios equivalian al 95% de los ingresos corrientes y los no tributarios solo al
5% (Cuadro 1y Gréafico 6). Por esto, para simplificar el ejercicio, se asume gue los demas
ingresos, fuera del Predial e ICA, no crecen en términos reales en los préximos 8 afios. Con
este supuesto, en las prayecciones adelantadas los ingresos tributarios explican el 100%
del crecimiento de los ingresos corrientes. Esta informacion se puede ver resumida en el
cuadro 8.

Cuadro 8. Crecimiento de los ingresos Corrientes y Tributarios por escenario’

Escenario A B C D
Tasa de crecimiento real de los ingresos corrientes 2001 - 2009 19.6% | 27.1% | 30.9% | 39.0%
Tasa de crecimiento real promedio anual def ingreso corriente 2001 - 2008 23% | 30% ] 34% | 42%
Tasa de crecimiento real ingresos Iributarios 2004 — 2009 23% | 32% | 35% | 44%
Calcuios de los autores con base en los supuestos ¥ fuentes de los escenarios ' |

El cuadro 9 y el grafico 33 muestra que el impuesto con mayor peso en el 2001 era
Industria. Comercio y Avisos con 43% del total recaudado sequido por Predial Unificado con
26% Le siguen en importancia el impuesto unificado de vehiculos y el de cerveza con
12.9% y 10.25%, respectivamente. Los restantes impuestos son poco representativos y
ademnas, con el crecimiento de las tarifas de Predial e ICA, pierden participacion relativa. El
cuadro 11 muestra el cambio en la composicion para los cuatro escenarios de tarifas y
gestion fributaria. '

7 £l escenario A corresponde al escenario sin reforma alguna (crecimiento vegetativo). El escenario B
corresponde al escenario con.reforma administrativa. El escenario C corresponde al escenario con reforma.
tributaria y el escenario D corresponde al escenario de reforma plena.
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Cuadro 9. Participaciéon de cada impuesto en el
recaudo tributario de 2001 ' _
Industria y comecio 42.97%
| Predial unificado 25.86%
Consumo de cefveza 10.22%
Unificado de vehiculos 5.88%
Sobretasa a la gasolina 12.89%
Azar y espectaculos 0.38%
Delingacion urbana 0.49%
Cigayriflos extranjeros 1.30%
Otros tributarios 0.00%

Fuente: Secrelaria de Hacienda — Oficina de Estudios

Economicos. Calculo de los auto

res

2001

Grafico 33, Participacion de cada impuesto en el recaudo tributario de
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Cuadro 10. Proyeccian Tributos por escenarios

Tasa de Crecimiento Real 2001 - 2009
por escenario tributario

Tasa de Crecimiento
Impuesio Real 1994 ~2001 A B ¢ D
Industria y comercio 4,08% 29.7% 3B.1% 45.2% 52.4%
Predial unificado 26,43% 28.7% 49.1% 49.2% 70.0%

Fuente 1994 - 2001: SHO - Oficina de Estudios Economicas. Calculo de los autores con base en los supuestos y
en las fuentes de los escenarios.
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Cuadro 11. Participacion ée cada impuesto en ef recaudo tributario en el 2009 por escenario

200¢ per escenario
Impuesto : 2001 A B C D
Industria y comercio 43.0% 46.3% 45.6% 47.2% 46.6%
Predial unificadc 25.5% 27 8% 30.1% 29.2% 31.3%

Fuente 2001: Secretaria de Hacienda - Oficina de Estudios Econdmicos. Calculo de fos autores con base en
los supuestos para los escenarios.

Gasto Corriente. Servicios personales, gastos generales y aportes patronales, junto con las
transferencias a las entidades distritales y los intereses sobre [a deuda componen el gasto
corriente. En los Ultimos afios ha existido una tendencia a disminuir en términos reales estos
rubros y siguiendo con esta tendencia, asumimos que el gasto corriente cae en términos
reales durante el 2002 y el 2003 en 2% y del 2004 en adelante se mantiene constante en
terminos reales. Este supuesto genera valores del gasto corriente utilizados en los cuatro
escenarios y se presentan en el cuadro 12.

Cuadro 12, Gasto Corriente 2001 —2009. Millones de pesos del 2001

- 2001 2002 2003 2004 a 2008
Gasto comiente ™ 968,010 © 1948650 929,677 929 677
Tasa de crecimiento -7% -2% -2% 0%

Fuente 2001; SHD - Oficina de Estudios Econdmicos. Calculo de los autores con base en los supuestos
las fuentes de los escenarios.

Por otra parte, los intereses sobre 2 deuda son producto por el actual perfil de ia deuda (a
31 de diciembre de 2001) y es un calculo de la Secretaria de Hacienda. En la seccion
correspondiente a endeudamiento se explicara mejor esta proyeccion.

La principal caracteristica del gasto corriente es la recurrencia y por lo tanto existe la
necesidad de encontrar la forma de financiarlo afio tras afic. Los ingresos coirientes
deberian cumplir esta funcién en la medida de lo posible pues también son recurrentes;-esta
es la idea central detras de la ley 617 de 2000. De acuerdo con esta ley Bogota debe
cumplir una relacidon maxima entre sus ingresos corrientes y sus gastos corrientes. No se
impone un tope nominal para estos pero en la medida que crezcan o caigan los ingresos
corrientes, el gasto corriente tendra un mayor o menor margen de crecimiento. Se define un
periodo de transicion entre el 2001 y el 2004 donde la proporcién maxima es cada vez
menor hasta legar a 50%. A partir del 2005 |la proporcién se mantiene en dicho nivel
(Cuadro 13).

Cuadro 13. Proporcién maxima entre gastos corrientes e ingresos corrientes para Bogota entre el 2001 y el 2009
' seqgin ley 617

2009 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 20089 | 2009

Maxima proporcion enlre gastos
corrientes e ingreses corrientes

58% 55% | 52% | 50% | 50% | 50% | 50% | 50% | S50%

Fuenie: Ley 617 de 2000

El cuadro 14 por su parte nos muestra cual seria la disminucion del porcentaje de los
gastos corrientes / ingresos corrientes para los 4 escenarios proyectados. Vemos como
en los 4 tienden a disminuir.
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Por uitimo, se debe mencionar .que. estas estimaciones no incluyen como ingreso
corriente el porcentaje de |a transferencia Nacion que se considera de libre destinacion.
Por esto los resultados difieren de fos de la Secretaria de Hacienda del Distrito.

Cuadro 14. Gastos corrientes sobre ingresos corrientes para cada escenario.

2001 | 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Escenario A 69.0% | 68.2% | 635% | 621% | A0.7% | 59.4% | 58.1% | 56.7% | 55.4%
Escenario B 69.0% | 64.9% | 60.7% 1| 58.6% | 57.3% | 56.0% | 54.7% | 53.4% | 52.2%
EscenarioC | 69.0% | 66.2% | 60.9% | 57.0% | 55.7% | 54.4% | 53.1% | 51.9% | 50.7%
EscenarioD | £9.04% | 64.86% | 58.26% | 53.79% | 52.54% | 51.30% | 50.08% | 48.88% | 47.70%

Fuente datos afios 2000: SHD - Oficina de Estudios Econdmicos. Calculo de los autcres con base en los supuestos y las

fuentas de los escenarios.

Grafice 34, Gasto corriente sobre ingresos corrientes por escenario
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Del anterior ejercicio se encuentra el total de gasto de funcionarmiento proyectado, el cual se
encuentra en el siguiente cuadro.

Cuadro 15 Gastos de Funcionamiente y Transferencias a Entidades Distritales para los cuatro escenarios. Millones de
pesos del 2001, _
2001 2002 - 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Senvicios 210934 | 217855 | 211218 | 20317 | 211,312 | 206376 | 202552 | 192.284 | 176,073
Personzies i . |
Gastos 54230 | 53726 | 52080 | 51867 | 52,112 | 50402 | 49952 | 47420 | 43422
Generzales :
épmes 81541 | 80771 | 78310 | 77.976 | 78345 | 75773 | 75007 | 71,200 | 65,280
afronales
Transferencias
de 399,256 | 395483 | 383,434 | 381,798 | 383,603 | 379,012 | 367,701 | 349062 | 319,632
Funcionamiento ; ]
Tasade .
crecimiento - 095% | -305% | 043% | 047% | -328% | 0.8%% | 507% | 8.43%
para los cuatro
rubros -
Fuente 2001: Secrelaria da Hacienda-— Oncma de Estudios Econdmicos. Calculo de los autores con base en los supuestos
paia lesescenarics.
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il. Transferencias de fa Nacion.

Hasta el 2001, la participacion en los ingresos corrientes de la nacidn y el situado fiscal de
las entidades territoriales se regia por la ley 60 de 1993, Sin embargo, debido al Acto
Legislativo 01 de 2001 se reformo el sistema de transferencias y se cred el sistema general
de participaciones (SGP).

El Sistema General de Participaciones define unos criterios de distribucion particulares para
los distritos, por medio de los cuales se determina el monto de participacidén en el monto de
educacién, salud y proposito general. En el caso de Bogota, para el afio 2002 la distribucion
entre estos tres rubros es la presentada en el cuadro 16.

Esta cifra es equivalente a 1917,000 para el 2002 en pesos corrientes.

Cuadro 16. Recursos del Sistema General de Participaciones para
Bogota en e} 2002. Millones de pesos del 2001.

Participacién en Educacién 452.404

Participacion en Salud 269.850

Participacién de Propésito 125172~

General

Total SGP Bogota 847.436

Proporcian del total SGP 7,05%

Fuente: DNP — Documento CONPES #57

Para determinar el valor de las transferencias de la Nacidon del 2002 en adelante se asume
que su tasa de crecimiento serd igual a fa tasa de crecimiento real del sistema general de
participaciones. Este crecimiento real esta determinado por la misma Ley 715. Las tasas de
crecimiento se muestran en el cuadro 17. Con base en estas tasas de crecimiento, se
obtiene un valor aproximado del valor de las transferencias en los proximos anos.

Cuadro 17. Tasa de crecimiento real del valor total del sistema general de participaciones entre el 2003 y el 2009

. 2003 2004 2005 2008 - 2007 2008 . 2009
Tasaz de crecimienlo . .
reat del valor del SGP 2.00% 2.00% 2.00% 2.50% 2.50% 2.50% 2.38%
Fuente; Ley 715 de 2001

Cuadro 18, Valor del monto de Bogota del SGP. Millones de pesos det 2001
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2008

Recursos del SGP -
para Bogota 847,437 | 864,386 | 881,673 | 899,307 | 921,790 | 944,834 | 0968455 | 591,456
Reeursos de
cofinanciacion 70.000 70.000 70.000 70.000 78.000 70.000 70.000 70.000
Transmilenio
Fuente: DNP. Caiculo de los aulores con base en los supuestos para los escenarios.

Por otra parte por su importancia se hace un supuesto respecto de las transferencias
anuales de cofinanciacion de la Nacién del proyecto de expansion de Transmilenio por un
valor de $70.000 millones de pesos constantes de 2001. Este valor junto con el ingreso del
Sistema General de Participaciones componen el total de transferencias de [a Nacion.

52



fi. Ganancias de las einpresas ptiblicas

En la actual coyuntura la Empresa de Telecomunicaciones de Bogota (ETB) y la Empresa
de Energia de Bogota (Codensa) generan excedentes para ser transferidos al distrito. A
partir del 2000 surge esta fuente de ingresos y se espera que perdure de aqui en adelante.
Por esta razon hemos asumido un excedente anual de 200.000 miliones de pesos de 2001
para la ETB y de 100.000 millones para EEB, para un total de 300.000 millones (Cuadro
19). No se consideran posibles ganancias a futuro de fa Empresa de Acueducto y
Alcantarillado de Bogota pues esta se encuentra aun en proceso de altas inversiones en
cobertura. '

Cuadro 19. Excedentes empresas piblicas de
Bogota 2002 - 2009. Millones de pesos del 2001,

ETB 200.000
EEB ___100.000
EAAB . G

Total 300.000

Estimacion de los autores

:v Endeudamlento Interno y externo de Bogora
La deuda es un mecanismo para distribuir de manera eficiente ingresos futuros a lo largo
del tiempo y por lo tanto su sostenibilidad depende de la capacidad que exista para generar
ingresos y controlar gastos en una entidad territorial. En Colombia la ley 358 de 1987 sobre
control del endeudamiento publico busca generar mecanismos que permitan sostener la
deuda de las entidades territoriales. El mecanismo de control disefiado determina intervalos
con topes maximos sobre dos indicadores de comportamiento de la deuda generando tres
niveles de autonomia entre las entidades territoriales.

El nivel de plena autonomia se logra cuando los intereses sobre la deuda no superan el
40% del ahorro primario y el saldo de la deuda no supera el 80% del ingreso corriente. Bajo
estas condiciones |a entidad territorial puede contratar deuda libremente. (seméforo verde
Ley 358). Cabe la pena anotar que para estos indicadores la ley define una version
ampliada de ingreso corriente, al incluir en un porcentaje de las transferencias de la nacion
(participacién en los ingresos corriente de la nacién y situado fiscal) y los rendimientos
financieros.

Bajo el nivel de autonomia intermedia una entidad territorial necesita de fa autorizacion del
departamento al cual pertenece para contraer obligaciones. Se alcanza este nivel cuando
los intereses de la deuda son entre 40% y 60% del ahorro primario y el saldo de la deuda no
supera el 80% de los ingresos corrientes. Este nivel se conoce como semaforo amarillo. Por
ultimo, una entidad territorial se encontrara sin autonomia en materia de endeudamiento si
los intereses sobre la deuda superan el 0% del ahorro primario o si el saldo de |a deuda es
mayor al 80% de los ingresas corrientes. En este caso Ia entidad territorial debe suscribir un
acuerdo de desempeno con el Ministerio de Hacienda para poder contraer deuda. La
posibilidad de contraer deuda depende del cumplimiento de lo acordado, esta situacion se
denomina semaforo rojo. El cuadro 12 resume lo dicho.



Cuadro 20. indicadores de liquidez y solvencia en la ey 358
. Verde - Ammarillo Rojo
Liquidez (Intereses de la deuda o Entre 40% v o
J Ahorro primatio) Menor a 40% 60% Mayor a 60%

Solvendia (Sa!ldo de fa deuda / Menor a 80% Menor a 80% Mayor a 80%
Ingresos Corrientes)

Fuente: Ley 358 de 1957

En el afio 2000 Bogota pagd $131,713 millones de pesos de 2001 en intereses sobre la
deuda y su ahorro primario fue $662,532 millones de pesos de 2001. Segun esto, tanto la
proporcién entre intereses sobre al deuda y ahorro primario como la proporcion entre saldo
de la deuda e ingresos corrientes se encontraba en la franja de autonomia plena. Los
indicadores se presentan en el cuadro 21.

Cuadro 21. Indicadores de Endeudamiento de Bogotad (2001).
Intereses de la deuda / Ahorro primario 15.5%"

Saldo de la deuda / Ingresos Corrientes - 78.6%

Fuente; Secretaria de Hacienda - Oficina de Estudics Econamicos. Calculo de
los autares. -

Asi mismo, el comportamiento de los desembolsos, las amortizaciones y el pago de
intereses a futuro esta determinado por el actual perfit de la deuda. A 31 de diciembre de
2001, el valor total de la deuda era de $1,774,004 millones de pesos de 2001. Hay que
tener en cuenta que este valor utiliza una tasa de cambio determinada para valorar en
pesos la deuda externa por to que el valor de la deuda varia en la medida que varie la tasa
de cambio utilizada. Se puede observar que la deuda no se concentra en deuda interna o
externa pues el 48% corresponde al primer tipo y 52% al segundo. La deuda interna esta
dividida enire cartera ordinaria {46%), bonos (48%) y recursos de Findeter (5%) (Cuadro
22).

Cuadra 22. Perfil resumido a 31 de diciembre de 2001. Millones de pesos corrientes.,

Saldo . Vida Media | - Margen DTE Tasa
Deuda Intesna - . 850,587 450 4 .48% -
Cartera Qrdinaria 391,755 4,50 4.94% -
Findeler 39672 4.58 4,31% -
Bonos 419,159 470 3.54%* IPC +8,15%"
Ceuda Externa 923,417 4.21 . -
DEUDA TOTAL © 1,774 004 4.40 - oo

*Tasa promedio ponderado.

No se incluye Crédito de Presupuesto otorgado por fa Nacién por 130,177,000,000
La TRM Ulilizada es de $2.291.18

Fuente: Secretaria de Hacienda - Direccion Distrital de Crédilo Pdblico

Con relacién a la vida media de las obligaciones por grupo existe una concentracion de
vencimientos hacia el 2006, pues sus valores promedio se encueniran entre 421 y 4.7
anos. Sin embargo la desviacion estandar para la deuda total es de 3.16 anos. Esto quiere
decir que en promedio las obligaciones venceran entre inicios de 2003 (1.24 afios} ¥
mediados de 2009 (7.56 afios). La cartera ordinaria es la mas concentrada con 0.9 afios de
desviacidn estandar y la mas dispersa es la deuda externa con 4.66 afios (Cuadre 23).
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Cuadro 23. Desviacién estandar de la vida media por
. rupo

Deuda Interna 1.78 afios

Cartera Ordinaria 0.9 afos

Findeter 1.75 afios

Bongs - 2.35afk0s

Deuda Externa - 466 afos -
DEUDA TOTAL 3.16 afos

Fuente: Secretaria de Hacienda - Direccidn Distrital de
Crédito Publico. Calculo de los autares.

Las dos obligaciones mas importantes de la cartera ordinaria, créditos sindicados interno
por $166.559 millones de pesos y $135.000 millones de pesos, venceran a mediados de
2006. Las obligaciones mas importantes de Findeter, dos obligaciones de 10.000 miliones
de pesos 2001 con Corfivalle a 7 y-4 afios, venceran a mediados del 2006 y a inicios del
2004, respectivamente. El paquete de bonos mas importante, $250.000 miliones de pesos
emitidos en 1999 venceran a inicios del 2008. Las obligaciones mas importantes de deuda
externa $378.004 millones con Societé y $229.118 millones de bonos externos del 2001
venceran a finales del 2003 y a finales del 2008, respectlvamente (Cuadro 24).

Cuadro 24, Valor y vencimiento apruxnmado delas
obligaciones mas importantes por grupo.

Vator de la

obligacion en Vencimienio

miliones de pesos

- Cartera ordinaria
Sindicado infermg | . 166,559 Mediados 2006
Sindicado intemo 135.000 Mediados 2006
2001

Findeler
Corfivalle a7 10,000 Mediados del 2006
anos
Crofivalle 2 4 10000 | Inicios del 2004
afos
- : Bonos
Bonos 99 l 250.000 [ Inicios 2008
Deuda Externa '

Societé . 378.004 Finales 2003
Bonos 2001 228,118 Finales 2006
Fuente: Secretaria de Hacienda -~ Direccion Distrital de Crédito
Pablica.

Con base en este perfil de ila deuda, la Secretaria de Hacienda ha hecho una senda de
pagos de intereses, amortizaciones y desembolsos gue conformaran el endeudamiento neto
en el futuro. El cuadro 25 muestra el valor del endeudamiento neto afio por afio, mientras
gue el cuadro 26 muestra de forma detallada el comportamiento del endeudamiento.
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Cuadro 25. Endeudamiento neto interng, externa y total estimado por 1a SHD. Millones de pesos de 2001

2001 2002 2003 2004 |- 2005 2006 2007 2008 2009
Endeudamiento :
(rermo Neto 143846 | (10,097) | 99615 | 53339 | 59,625 2.3 (8,568) | 48384 | (107.659)
Endeudarniento r . . - - - s .
Extermo Nelto 195,940 | (115,029) | (13,343) | 47,579 | 130683 | (1 73,376) | 94,443 | 116878 | 109,355
Total
Endeudamiento 239,786 | (125,126) | 88,270 | 100918 190,207 | (171,145} | 85875 | 185,263 1,696
Neto -
Fuenie: Secretaria de Hacienda — Direccion Distital de Crédito Publico. Calculc de ios autores.

ESte resultado de endeudamiento neto total es otra de las fuentes de financiamiento de la
inversion. '

Cuadro 26. Endeudamiento neto intero, externo y total para los tres escenarios. Millones de pesos de 2004

l

2000 2001 2002 2003 2004 2003 2008 2007 2008 2009

Desembolsos 368289 | 224,800 § 27,377 | 126,269 | 185,115 | 171,307 127,507 | 141082 | 162,789 | 170,626
Amertizaciones | 101,060 | 80,954 | 37474 26,654 | 131,775 | 411,682 | 125365 | 149660 | 114,414 | 278,285

Endeudamiento | 5e7 a0 | 143,846 | {10,097) | 99615 | 53339 | 59625 | 2231 | (8568) | 48,384 | (107.599)
Interng Nelo .

Desembolsos 76,685 | 343677 | 29721 | 137,080 | 200,865 | 185974 138,522 | 153,173 | 176,738 | 185235
Amorizaciones | 203873 | 147,737 | 144750 | 150,426 | 153,386 | 55292 311898 | s8,730 | 58,860 | 75880

Enceudamiento | 5200 | 4g5040 | (115,009) | (13,345) | 47,578 | 130683 | (173,376) | 94,443 | 116,878 | 109,355
Externo Neto .

Total ‘
Endeudamienta | 269,671 | 338786 | (125,126) B_G.ZTO 100,218 | 190,307 | (171.145) | 85,875 | 165,263 1,696

Neia

Fuente: Secretaria de Hacienda. C&leulo de los autores. )
Ei valor de endeudamiento neto de 2000, tanto interna como extemo, incluye ajustes par 261y 126.568 milicnes respectivamenie,
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Hi. Conclusion

Las proyecciones con escenarios alternativos nos muestran que es posible que Bogota
mejore sus condiciones de sostenibilidad fiscal' y financiera con un alto nivel de
inversiones en los préximos afios sin recurrir a cambios traumaticos en su estructura de
financiamiento. Con un aumento en las tarifas de predial e ICA, un control en su gasto de
funcionamiento por parte de la administracion central, y una menor utilizacion del crédito
como fuente de financiamiento se obtendrian importantes resultados:

1. Mayor nivel de ahorro corriente.

2. Mayor autosostenibilidad de la inversién, mas capacidad de ahorro y menor

dependencia del crédito.

3. Menor dependencia de las transferencias para fmanCIar inversion.

4. Bogota podria financiar una inversién sostenible entre los $2.0 y $2.4 billones
anuales en los préximos 8 afos.

De acuerdo con estos resultados, fas inversiones del Plan de Desarrollo se encuentran
sobre estimadas en cerca de $1.5 billones de pesos. Los esfuerzos por arbitrar nuevos
recursos bien sea mediante mayores tarifas, nuevos impuestos o venta y /o
descapitalizacion de empresas lleva la inversién a niveles muy altos que, de una parte,
cuestionan la capacidad de gestion del Distrito y, de otra, comprometen recursos futuros
de inversion.

Los programas de inversion nueva pueden ser una fuente de desestabilizacién de las
finanzas (en el medio y largo plazo) en la medida que comprometen gran parte de la
inversion futura y ponen un techo muy alto.

. Estos temas se analizan con detalle a continuacion.
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ANEXO 1.'PRINCIPALES MEDIDAS FISCALES 1988 - 2000

Para la elaboracion de este documento, se ha recurrido a las Memorias de la Secretaria de
Hacienda 1998 - 2000 y a la investigacion de la Oficina de Estudios Econémicos "Evolucion
y Estado de las finanzas publicas de Bogota en la década de los noventa y perspectivas”
(Economia y Ciudad #14 — Diciembre de 2000}, Ambas fuentes destacan las siguientes
politicas como centrales entre todas aquellas que buscaban aumentar los ingresos de la
administracion en cuestion. :

Ademas se realizé un ejercicio de reconstruccion de las decisiones tributarias tomadas en el periodo
1098 — 2000, "Régimen Tributario de Bogotd" (Patricia Hermida Garcia. Legis. 2000). Dicha
publicacion posee un indice de conceptos, en el cual se reunen las modificaciones de los diferentes
impuestos de la ciudad.
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Tabla 2

Principales Medidas sobre los Ingresos de Bogota 1998 — 2000:

Pian de Racionalizacidn
Tributaria (Acuerdo 26 de
1998)

Fortalecer los ingresos propios de! distrito, no por medio de fa creacion de nuevos
impuestos, sing con ta modificacion de aspectos estructursles de los ya existentes,
por ejemplo:
+  Simplificacion de! sistema de declaracidn y pago para los pequefios
contribuyentes del impuesto predial y de industria y comercio.
. Adopcion de la clasificacidn ClIU (clasificacidn internacional de actividades
economicas) para reducir la evasion del ICA.

* Incremento en el numerc de contribuyentes de! Impuesto Predial en
estratos 1y 2 junte con !a disminucion de la carga tributaria.

Incremento de la sobretasa
a la gasoiina y cobro de la
sobretasa al ACPM
{Acuerdo 23 de 1997)
Ingreso estimado: $30.000
millones anuales

A finates de 1997 se incremento del 14% al 20% la sobretasa a la gasolina, la cual se

venia cobrando desde 1995, afio de su creacion. Al afo siguiente, el Congreso de la,

Repuablica aprueba la unificacion de ia sobretasa, a nivel nacicnal, en el nivel que la
ciudad {enia en ese momento.
Con las modificaciones por ley aumenta la transferencia para la capital

Medidas y programas
Impuesto Predial Unificado

Sabre este impuesio existe mas medidas a parte de las tomadas en ei Plan de
Racionalizacién Tributaria. La primera es una decision del Congreso de la Republica,
mediante la Ley 601 de 2000, que le permitié a la administracién del distrito
determinar, de forma especial, la base gravable del impuesto predial.

Por otra parte, en 1998 comenzd un programa de actualizacién de la informacion
catastral de la civdad. Este proceso implicd la creacion de predios y actualizacion de
los valores catasirates ya existentes, El incremento de la base catastral entre 1967 y
1999 fue de!l 40% gracias a esta medida.

Valorizacién por beneficio
local. {Acuerdo 9 de 1998).
Ingreso: $250.000 millo-
nes (1887)

A finales de 1997 existia una diferencia entre tos cobros por valorizacion realizados y
los costos reales de las cbras que generaron su cobro, El acuerde mencionado
permitié cubrir dicha diferencia.

Plan Anti-evasion o Plan de
Control a [a Evasién y
Morosidad Tributariz (Enero
1999). Ingreso estimadeo:
$62.000 millones (1999) y
$70.000 miflones {2000).

Utilizacion de mecanismos como el remate de predios, las redadas a vehiculos
morosos y la venta de cartera vencida con el propdsito de controlar a los grandes
evasaores y morosos.

Reajuste de tarifas de
servicios publicos
(acueducto y
alcantarillado).

Ingreso estimado: $500.000
millones en tres anos.

Dichas tarifas no habian sufrido un ajuste real desde 1982 pues los incrementos
nominales que se habian hecho respendian mas a ajusies por inflacidn.

Reduccion de capital de la
EEB. 1999. Ingresos estima-
dos : $970.000 millones
{1999}

Reduccion de capital de la EEB en 1999. El proceso para lograr estos recursos duro
mas de un afo y medio, debido a 1z necesidad de estudiar detallagamente todas las
posibles consecuencias de la medida,

Estos son temperales o poseen una deslinacidn especifica, por lo que no se podnan
censiderar como politicas de incremento permanente y sostenido de los ingresos del
distrito.

Recursos de Transmilenio.
Ingresos estimados:
$80.000 millones (1999)

Recursos de la Nacidn para el desarrollo de la primera fase del proyecto
Transmilenio,

Impuesto Predial Unificado

Rangos de avaluo catastral estratos 1 y 2. {Resolucion Distrital 1323 de 1999):

Las reformas de esta resolucién aplican al sisterma preferencial del impuesto predial,

el cual es una opcidn gue pueden tomar los contribuyentes de estratos 1 y 2. Se

medificaron a la baja los rangos de avalio catastral. Igualmente, se dej6é en valores
absolutos {en SMDV) las tarifas correspondientes a cada rango.

Exenciones y supresion de exenciones:

. Inmuebles excluides del pago y de la declaracion predial {Acuerdo 26 de
1998. Art. 3): Tumbas y bdvedas que no sean propiedad del pargue cementerio;
inmuebles de la iglesia caidlica y afines; inmuebles de otras iglesias
reconocidas por el estado colombiano; predios de las Defensa Civil Colombiana.

= inmuebles incluidos en el pago y de la declaracién predial (Acuerdo 26 de
1998. Art. 4): Predios ubicades en la zona centra del Distrito Capital en los
cuales se lleven a cabo planes de renovacidn urbana.

Exenciones temporales del pago (Acuerdo 26 de 1998. Art. 14}: Edificaciones

construidas entre tas {fechas de expedicidn del acuerdo vy el 31 de diciembre de 2001

para estacionamientos publicos por 10 afios contados a partir del afie siguiente a la
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[ termi

nacion de la abra. ¢ |

Principales Medidas sobre el Gasto de Bogota 1998 — 2000

Control del Gasto

Cont

plant
frans

rol y reduccian de los gastos de funcionamiento. Estos cayeron de 0.13%, como

proporcion del PIB distrital, en 1997 a 0.10% en el 2000. El no crecimiento de la

a de personal y el control de los gasios generales (Ej. comunicaciones y
porie) determinaron el mencionado compartamiento de los gastos.

Administracién del Gasto

Creacion de nuevos lineamienios para las negociaciones colectivas y los
incremnentos salariales de los emplezados distritales.
Fusién de administrativa de 17 hospitales en 7 Empresas Sociales del Estado.

Ley de Saneamiento Fiscal
{617 de 2000}:

Aungue esta no sea una decision de caracter lecal, es muy importante para el
desarmoilo de las finanzas publicas de Bogotd. E! mecanismo de regulacion
basico de esta ley consiste en la definicion de porcentajes maximos de los
niveies de gasio a lo targo de los proximos cuatro afios. (2001 - 2004).

Los gastos de funcionamiento no pueden ser mas del 50% de los ingresos
corrientes de la administracian central dé libre destinacidn. E! programa definido
para su cumplimiento es el siguiente: 2001 58%, 2002: 55%, 2003 53% vy
2004: 50%

Esta ley impuso una restriccion particular sobre los niveles de gasto de la
Contraloria y el Concejo.
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ANEXO 2. ANALISIS DE TENDENCIAS DE ALGUNOS INDICADORES FISCALES PARA
BOGOTA 2001 — 2009.

En este aparte se muestra el comportamiento de algunos de los principales indicadores
fiscales entre 1994 y 2000 y la tendencia que estos guardan. Ademas se presentan junto
con el valor de estos indicadores para el escenario de crecimiento vegetativo (escenario A)
para determinar si este mantiene la tendencia de la década de los noventa en el gjercicio de
modelacion. Es necesario aclarar que se esta utilizando apenas una serie de 7 datos, por lo
que las conclusiones estadisticas no son muy fuertes. Para cada serie se escogio entre
cuatro tipos de tendencia (lineal, logaritmica, exponancial y polinomial), aguella que lograra
un mejor ajuste con la serie, es decir, que tuviera un mayor R cuadrado®.

La inversion como porcentaje de los gastos totales mantenia una tendencia creciente a lo
largo de los 90 pero el modelo rompe esta tendencia y el indicador se equilibra alrededor de
70% (Grafico 35). Para que el indicador mantenga la tendencia de crecimiento, los gastos
corrientes deberian caer en términos reales, lo cual implicaria un mayor ajuste en los gastos
de funcionamiento.

Algo similar ocurre con el ahorro corriente como porcentaje de la inversion (Grafico 36). La
tendencia decreciente del indicador se explica debido al gran crecimiento de la inversion,
mayor que el crecimiento del ahorro corriente en los Ultimos tres afios de la década. El
cambio de tendencia se debe a que el ahorro corriente comienza a crecer junto con. la
inversion. El cambio en el nivel, al pasar de 20% en el 2000:a 30% en el 2002 se debe al
ajuste en los gastos en funcionamiento que se presenta en dicho ano.

Con relacion al endeudamiento neto como fuente de financiamiento (Grafico 37), se
encontré que a futuro el pago de amortizaciones es cada vez mayor a los desembolsos y
por lo tanto el endeudamiento neto cae constantemente. Inclusive, en dos afos es negativo
(2002 y 2006), lo que implica que en dichos anos el endeudamiento deja de ser fuente de
financiamiento y entra a competir con la inversion por los recursos provenientes de las
dernas fuentes.

Debido a la reforma del sistema de transferencias, este indicador muestra que se rompe
notablemente la tendencia observada en los afios noventa. La diferencia entre los dos
grupos de datos muestran como las transferencias se tornan en la fuente mas importante
para financiar la inversion, Este resultado se observa en el grafico 38.

Al analizar los ingresos tributarios per capita se encuentra igualmente que se modifica la
tendencia de anos atras (Grafico 39). Bajo el supuesto que la tasa de crecimiento de la
poblacién de la ciudad entre el 2001 y el 2005 es 2,2% y del 2006 al 2009 es 1,9%, tenemos
que la proyeccion de ingresos tributarios es menor al crecimiento estimado de la poblacion,
por o que la tributacion per capita disminuye a lo largo del periodo analizado.

En transferencias de la Nacidn se encuentra que habia una tendencia creciente en la
dependencia de la ciudad de las transferencias de la Nacion. Se estima que esta tendencia
se rompe, inclusive con la reforma de las transferencias (ley 715) pues sus incrementos
futuros seran menores a los de la década de los afios noventa (Grafico 40).

¥ La estadistica R cuadrado varia entre 0 y 1. Entre mas cercana sea esta a |, mas se ajusta ¢! modelo
utilizado a los datos.
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Los intereses de la deuda comienzan a crecer de nuevo a partir del afio 2003, razdn por la
cual es indicador se torna creciente, en contra de la tendencia que traia consigo desde los
noventas (Grafico 41). Es preciso aclarar que este indicador utiliza Ia definicién de ahorro
primario donde el ingreso corriente es (nicamente ingresos tributarios y no tributarios.

Por tltimo, El saldo de la deuda presenta un pico en el 2001, pero a partir de ese afio dicho
stock comienza a caer continuamente, lo anterior junto con el crecimiento de los ingresos
corrientes, cambia la tendencia creciente que traia consigo el indicador (Grafico 42).

y = 0.1688Ln(x) + 0.4277

Grafico 35. Inversion f Gastos Totales R% = 0.9756
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Grafico 36. Ahorro Corriente f Inversion y = 0.4675x
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B = -0.0898Ln(x) + 0.2601
Grafico 37. Endeudamiento neto / Inversidgn
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Grafico 38. Transferencias de la Nacion [ laversién
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Grafico 29. Ingresos Tributarios per capita R =0.35677
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y = 0.2243Ln(x) + 0.1535
Grafico 40. Transferencias de la Nacién / Ingresos corrientes
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Grafico 41. Interes de la deuda / Ahorro Primario y = 0.3695¢
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Grafico 42 Saldo de la deuda / Ingresos Corrientes
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ANEXO 3. P 1ON DE LAS OPERACIONES EFECTIVAS DE CAJA PARA LOS ESCENARIOS ACD

ESCENARIO A CRECIMIENTD VEGETATIVO )
Proyeccion de las Operacicnes Efectivas de Caja 2001 - 2009

[Millones de pesos constantes de 2001 2001 2003 2004 20058 2006 | 2007 2008 2009
A INGRESOS TOTALES {arbtc+d) 1/ 2,643,115 2,698,621 2,748,556 2,799,91y 285273 2,011,654 2,972,334 3,034,82
a. Ingresos Tributarles 1,346,904 1,409,102 1,444,748 1475472 1,510,308 1,546,294 1,583,469 1,621,869
- Industria Comercio y Avisos 578,730 617,557 637,939 656,96/ 680,73 703199 726,404 750,374
- Predial Unificade . b 348,359 3717300 383,997) 396669 400,750 423,281 437,249 451,679
. Unificado de Vehiculos ™ * S 79,244 79,244 - 279,244 79,24 79244 79244 79,244 79,244
- Sobretasa a la Gasolina : : 173,581 173.581 173,581 173,581 173581 1735811 173581 173581
- Otros Tributos 66,9501 166,990 166,990 166,99 166,991 166,990 166,990 166,590
b. Ingresoes Ne Tributarios 55,134 35,134 55,134 55,13 55,13 55,134 55,134 53,134
c. Transferencias 862,803 934,386 951,673 969,30 987,203 1,010,229 1,033,731] 1,057,824
- Parlicipacian en ios Ingresos Corrienle da la Nacion y Situado Fiscal 678,057 864,386 881,674 - 899,30 917,29 040,229 963,731] 987,824
- Regallas, Cofinanciacion y Otros 133,063 70.000 70,0003 70,00 70,00 70,0000 70,000 70,000
- Entidades Dislritales 51,682 43 i 0 - o
d, Ingresos de Capital A 18274 300,000 300,000 300,00 300,00 300,008 300,000 300,000
- Rendimienlos Financieros 53,439 0 0 D ¢ 0
- Otros Ingresos del capilal . 6,558 0 0 0o [ 0 oo 0
. Excedenles Financieros de Empresas y Establecimienlos Plblicos 318,282 300,000 300,000 300,000 300,000 300,000 300,000 300,000
3. GASTOS TOTALES (eth ¥ 2945589 2,524,843 2,783,264 2845702 2,979.6500 2,694,146 2,989,728 3,119,748 3,036,312
e. Gastos Corrientes af 953,010 948,650 929,677 929,677] 929,677 929,677| 929677 929,677 929.677]
- Servicios Personales 21993 2178s5€ 210218 20017 21131 204376 202554 192284 176.073
- Gaslos Generales 54,239 53,728 52,08% 51,867] 52,117 50402 . 49954  47.4204 43,422
- Apartes Patranales 81,541 80,771 8,10 71,974 78,345 757173 15,097 71,2903 65,280
- Transferencias de Funcionamiento 5 299,256 395,483 383,434 384,798 363,603 012 367,701 348067 319,632
- Interases y comisiones deudainlerna i 152,728 142,870 142,136 147,199 152,389 1796134 21200y 251281 310,754
- Intereses y comisianes deuda exlerna - ’ B/ 60,311 57,944 . - 62,450 60,5200 51,915 48,301 22,281 18,339 14,474
1. Inversiones 1,977,579 1,576,290 1,853,587 1,816,025 2,049,973 1,764,470 2,060,054 2,190,072 2,106,515
D. Finantiamiento {01 + D2) 7! 339,786  (125.126 84,642 97,144 179,737] (158,589 78,674 147414 1,484
D1 Crédito Interno Neto fgth-0) 143,346, (10,097 97,736 51,345 56,313 2,068 {7,789 43,159 (94,220
1. Desembolsos 224,800 27,377 123,885 178,156 161,792] 118,236 128,275 145,217] 148,327
h. Ajusies 0 0 - 0 q 0 0 T [t
i. Amortizaciones 80,954 37,474} 26,151 126,850 105,479 116,168 136,064 102,058 243,547
2. Crédite Externo Neto J+k-1 195940 {115,029 {13,094 45,801 123,424)  (160,657) 8586 104,255 95,704
j. Desembolsas 43,677 271 134,494 193,453 175,645 128,350 139,268 1576501 162,112
k. Ajustes 0 . a q ¢ L O o . a
|, Amorlizaciones 147,77 144.,7504 147,587] 147 653 © 52,221 2R9.01H 53,304 53,395 66,408
E. Variacion en Resarvas {37,312 0 {0 o [y 0 0 0 {0
Déficit / Ahorro Primario 647,067 684,797 739,184 774,925 805,234 863,880( 906,128 978,547 1,072,597)
D&Rcit [ Ahorro Corrlente . 434,028 483,98 534,559 567,209 500,929 635,765| 671,752 708,926 7477327
lDéficit  Ahorro de Operaciones Efectivas de Caja {sin ingresos de Capital) {1,543,551) (1,092.311) (1,319,028} {1,348,820 (1,445,044 (1,128,704}(1.353.299 {1,481,145) (1,359,309
iDéfcit f Ahorro de Operaciones Efectivas de Caja (con Ingresos de Capital} {302,474 1251260 (84,842 (97,146) (179,737 158,589 (78.074) (147,414 {1,484

1. Los ingresos lotales se dividen en ingresos ibutarios, no tributavios, Iransferencias a ingresos de capital.
2. Los ingresos de capital incluyen les rendimientos financieros y olros ingresos de capital.
3. Los gasles otales sa dividen en pagos corrientes & inversicn.

4, Los gasles corrientes incluyen los gastos en funcisnamienia de la administracion cenlral, las bansferencias de funcionamienle a las enlidades distritales y los pagos de inlereses {externos & intemos).

5. Las translerencias de funcionamiento incluyen olros gastos da funcionamienlo.

6. Con &l fin de desagregar los inlereses y comisiones enlre extemos @ inlernos, se utllizaron tos dates provenientes de Ya Direccion Distrilal de Crédilo Publica.

7. El financiamiento s¢ divide entre crédilo interno neto y crédilo exierme aeto. Estas cilras no incluyen las modilicaciones
8. Et valor de la cofinaciacion del 2002 en adelante correspande a reCUrsos para ef desarrolle de Transmilento

9. Los excedenles de ias empresas publicas se companen da 200.000 millones para la Empresa de Energla y 100.000 millones de 1a empresa de leléfenos.
10, Del valor de gaslos en funcionamiento del 2001 se excluyen 43.233 millones de pesos correspondientes a las indemaizaciones producle del ajusle en personal.

Temado de entrevistas con funcionarios y ex funcianarios de dichas empresas.

Fuenle: SHD - Oficina de Estudios Econdmices - Direccisn Distrilal de Presupuesto - Direccion Distrilal de Credile Piblico. Calculos de los autores.

por reservas, razdn por la cual pueden diferr del déficit lolal.
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ESCENARIO A. CRECIMIENTO VEGETATIVD, FROYECCION INDICADORES FISCALES Y I l
[FINANCIEROS 2001 - 2009 17 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 200%

Itelacion Gastos ! ingresos <';:;
1. Gasio Coriente f Ingreso Comiente

| 69.04% 66.22% G3.43% 6Z11% B0.7¢% 59.06% 58.05% 56.74% 55.44%]

2. Gasig Tots! / tngreso Total 111.44% 05.28% 103.14% 103.53% 106.42% 94.44% 102.60% 104.96% $00.05%]
lcompeaician de 163 Ingresos Corrlantes - IR S L e

|4, Incusiria Comercio y Avisos ! Ingrasos Cnmentes 41.3% A1.7% 42.2% 426% 43.1% 435% 43.9% 44.3% 44.7%
i Predial Unifizado / Ingresas Corrientes 2%8%  251% 254% 257% 259% 26.2% 264% 267% 26.0%
l5. Unificado de Vehigulos / Ingresas Corrientes 57%  55%  5.4%  53%  A2%  514%  49%  48%  47%
k. Scbrelasa a |3 Gasoling / Ingresos Comientes . - 12.4%  12.4%  11.8%  415%  13.2% 411%  10.8%  10.6%  10.4%
7. Olros Tributos / Ingresos Corentes 11.0%  117%  11.4%  11.2%  10.9% 0.7%  104%  10.2% 1008
3. ingresos No Tributarios / Ingresos Cortientes 39% 18% 3B%  3T%  36%  35%  34% 4% 13%

100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0%

iCompozicisr dellos ingiesas Totales | : T

9. Ingresos Tributarios / Ingresos Tolales 50968 51.08% 5222 52.45%% 52.70% 52.84% 53.41% 53.27% 53.44%
106, Ingresos No Tributarios / ingresos Tolales 208% 208% 2.04% 203% 197% 1.93% 1.8%% 1.85% 1.82%
11. Panticipacién en los Ingresos Conriente de la Nacién y Situado Fissal / ingresos Totales 25.65% 31.58% 32.03% 32.08% 3212% 32.15% 32.29% 32.42% 32.55%
12. Regalias, Cofinanciacién y Olros / Ingresos Tolales 5.00% 264% 2.53% 2.55%  250% 245% 240% 2.36%  2.31%
13, Transferencias de las Enticades Disirilales f Ingresos Tolales 196% 0.00% 0.00% 0.00% 000% O000% 000% 000% 0.00%
14, Rendimientos Finanderos / Ingresos Tolales 207% 000% 000% CO00% 0060% 0.00% 000% 0.00% 0.00%
15. Olros Ingresos del copital / Ingresos Totales ’ 0.25% 000% 0.00% 000% 0.00% 000% 000% 0.00% 0.00%

B7.96% B88.68% B9.88% 83.0%% 89.29% BO.48% 29.70% B9.91% 90.11%

camposicion delos'Gaslos Totales

16. Servicios Pereonales / Gastos Tolales . T47% B63% 7.50% 7.39% 7.09% T7.59% G&.77% 6.16% 5.80%
:7. Gastos Generales / Gaslos totales 164% 213% 1.87% 1.82% 1.75% 1.87% 1.E7%  1.52% 14359
18. Apories Patronales / Gasios Totales 277% 120% 281% 274% 263% 281% 251% 2.28% 2.15%
19. Trans(erencias ds Funcionamiento / Gastos Tolates 13.85% 15.86% 11.78% 13.42% 1287% 13.77% 12.30% 11.18% 1()5-4.»
120, Intereses de la deuda / Gaslos Totales 723% 7.95% 7.35% 7.30% 6.86% B47T% 1.84% B.64% 10.71%
1. Inversiones / Gastos Tatates : 67.14% B2.43% 66.50%. 67.33% 68.80% 65.49% G68.90% 70.20% 69.38%

100.00% 100,06% 100.00% 400,00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00%

Fugates deTinanclamienio del Gisto Totaf o
D2 Ingresos Corientes / Gastos Totales 47.60% 56.74% 52.61% 52.50% 51.37% 58.11% 53.56% 52.52% 535.23%

B3, Ingresos de Capilal / Gaslos Totales 12.84% 11.88% 10.78% 10.54% 10.07% 11.14% 10.03% 9.62% 9.88%
b4, Participacién an los Ingresos Corriente de la Nagién y Sitvada Fiscal / Gastos Totates 230%% 33.56% 31.06% 30.98% 30.18% 34.05% 31.45% 30.88% J2.53%
b5. Regelias, Cofinanciatién y Otvos / Gaslos Totales 452% 277% 252% 245% 235% 260% 234% 2.24% 2.31%
k6. Translerencias de fas Entidades Disirilales / Gasios Totales 1.75% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% C0.00% 0.00% 0.00%
7. Endeudamiento [nteme Neto ! Gastos Tatales 4.88% -0.40% 251% 4.80% 1.89% 0.08% -0.26% 1.38% -2.10%
8. Endeudamiento Externo Nela / Gasios Tolales £.65% -455% -047% 1.61% 4.14% -5.96% 287% 3.34% 2153
26, Excedentes de a3 Empresas / Gastos Tolales 10.84% 1.88% 10.78% 10.54% 10.07% 94%.14% 10.03% 9.62% 9.88%
112.07% 111.88% 410.78% 110,54% 110.07% 111.14% 110.03% 109.62% 109.68%
Fuenids de findnclamienia da’la Inversién . T :
530. Ahorro Corrente / dnversion 21.85% 30.70% 28.84% 29.60% 28.21% 36.03% 3261% 32.37% 35.47%
n1. Endeudamiznio Nelo / Snversidn 17.16% -7.94% 4.57% 5.07% B8.77% -899% 3.79% 673% 0.07%
b2, Translerencias de la Nacidn / inversion w 41.02% 58.20% 50.41% 49.67% 47.28% 55.95% 49.04% 47.20% §0.21%|
k9. Excedentes de las Ernpresas ! Inversian 15.00% 19.03% 16.98% 15.66% 14.63% 17.00% 14.56% 13.70% 14.24%
B4. ingresos de Capital / Inversian 19.13% 19.03% 16.18% 1566% 14.63% 17.00% 14.56% 13.70% 14.24%|

115.37% 119.03% 116.18% 115.66% 114.63% 117.00% 194.56% 113.70% 114.24%

hdicadaras par CApHE [Milts de dei 2601 par | Tk : i

hs. Ingresos Tributarios per capita 2047 2048 2048 2051 2053 2081 2070 2079 205.8
e, Gasto Corriente {sin inlereses) per ¢3pila 1147 1112 1054 027 1009 958 93.1 86.7 7.8
17. Gasls Corriente {con intereses) per capita 474 1410 1357 1323 1294 1369 1744 22D 1197
135, Inversion per capiia 1005 2M3 95 2726 2851 2408 2758 2875 %
Recurrencla y autotinanclamlento del Gasto Fe Wi i :

B9, Gaslos Comigntes / Gastas Totales 328% 376% 334% 32.7% 31.2% 24.5% 319%  29.8%  30.6%

0. tngresns Camientes / Gastos de Func.mnamnemu 186% 192%  202%  207%  211%  223%  230%  248% 27V

Depender\cla d- lmnsl’erenr.lls de ta Nackdd, - N _
lso. Transterencias de 1o Nacién / Ingresos Comisntes 3 579% 640% 63.8% 636% 633% 63.1% 63.1% 6L1% 63.1%
l41, Transterencias ¢e la Nacion f Ingresos Tolales kY 0.7%  IE%  34.5% 6% ME% 34E% MTH  34E% 34.9%
Capar.l‘d—.l.d“én Ahn'r'ru)} 4 z

-:z AhermComenlef:ngrasnsC 0% 328% 3H5% 9% 0% 06N 41.9% 433%. 44.5%
e

219% I0.7% 28.8% 295% 283% 36.0% 32.6% 324% 35.5%

T e g T e P e
Sostaniblliidad de 13 Dewda Pablica {se .
K4, Inlereses de la deuda / Ahorro Corriente” 18.3% 15.1% 14.6% 14.3% 138% 147% 145% 16.1% 187

5. Inlereses de la deuda ! Aharro Primaria* 16.5%  15.1% 12.8% 125% 120% 128% 127% 138% 15.8%

831% 67.9% 66.4% 554% 678% 56.2% 54.9% 55.2% 51.8%

15, saldn de la Deuda ! Ingrcscs Corti
Suslenlhllld:d de la Deudl Pubn: -
47, Intereses de I3 deuda [ Ahorro Carmienie

48.1% 41,5% 38.0% J6.6% 340% 35.9% 32.0%  38.0% 43.5%

4B, Intersses de ta deuda ! Akorre Prmaria . 92.0% 29.3% 27.7% 26.8% 254% 26.4% 25.9% 275% 30.3%
ls3. 5aldo de la Oeuda / Ingresos Corrienles 126.5% 108.1% 105.5% 303.9% 107.6% B91% 87.1% BO.3% B2.4%

50 Sa!dude!ad:udaflnuresnsTnlales 67.1% 58.4% G57.3% 56.6% 58.8% 48.0% 47.0% 49.2% 45.5%

ISensibilidad Relatlva:2:,
. de la lnversidna las Tmnsferen:ias

I51, Cambio en las ransterencias ce la Nacién ! Cambio en 1a Inversicn ¥/ L0% -265%  6.1%  270%  132% -A3% 1.8% 1B1%  28.09%
.. de 1a Inversién al Ahorro Corriente

I52. Cambio en et aharro comients / Cambio en ta inversidn 16.5% -124% 18.2% 52.3% 25.2% -122% 122% 28.6% -46.0%
.. de la Inversién 3 kos Ingreses del Capital .

53, Cambio en los ingresos de capiial / Cambio en la inversion 47.8% 195% 00% 00%  00%  00%  00%  0O0%  0.0%

. del Gasio Corriente a las Tr:nsfercnmn de la Nacidn

36.5% -549.1% -§9.0%
3M.0%  338% 35.5% 378% 303%  406% 41.9% 433%  44.5%
6 Défich uull Ingrnans Totales . A14%  47%  -34%  -35% -64%  56%  -27%  -5.0%  0.0%
1. Las gefiniciones ulifizadas son las mismas de Ias operaciones elect:vas de caja a menos que se indique o contrano

2. Debido & que las cifras de endeudamiento neie no incluyen las modificacicnes pof reservas, es posible que ¢ tolat #xeeda o no &l

100%.

3. Las ransferencias ds |a Nacidn eslan integradas por la padicipacian en los ingresos cu'rlenles de la Nacion, e situado fiscal, las regalias, la cofinaciacion y

olras translerencias.

Fuenle: SHD « Dficina da Estudios Econgmicas - Direccion Distrital de Presupuesio - Direcddn Distrital de Crédito Piblico. Calculos de los aulores.
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ESCENARIO B. REFORMA ADMINISTRATIVA
Proyecclén de las O eraciones Efectivas de Caja 2001 - 2003

illones de pesos constantes de 2001 2001 2002 2003 004 2005 2006 2007 . 008 2009
INGRESOS TOTALES (a+b+crd) 1 2,679,961 2,765,48 2812, 2048195 3,010,261 3,074,195 3,140,0
a. Ingresos Tributarios 1,407,389 1,475,96 1,567,87 1,605,766| 1,844,90 1,685,330 1,121,08
- Ifdustria Comercio y Avisos 627,720 648,42 691,93 714772 73838 762724 787,89
- Predial Unificado 369,854 407N 456,127 4711790 486,72 502,750 51938
- Unificade de Vehiculos 79,244 : », j~79;24_ - 79,24 79,24 79,24 79,244 79,24
. Gobrelasa ala Gasalina 173,581 173,581 173,581 173,581 173,581 173,581 173,581
- Dtros Tributos 166,990 166,99 166, 166,99 166,99 165,000 166,90
b. Ingresos Mo Tributaries 55,134 5513 53,13 55,134 55,13 55,134 55,13
¢. Transferencias 917 437 934,38 969,30 987,293 1,010,22 1,033,741 1,057,82
. Parlicipacion n los Ingresos Comients de 1a Macion y Siluado Fiscal 847,437 B64,38 599,307 917,203 940,22 03 731] 98782
- Regalias, Cafinanciacion y Otios 70,0001 70,0 70,0008 70, T 70,00 70,000 70,
. Entidades Distritales . 0 o .
d. Ingresos de Capital ¥ 300,000F 300,00 300,000 300,00 100,00 300,0008 300,00
- Rendimientos Financieros 0! 0 o
- Otras Ingresos de! capilal ) o [ 0
- Excedentes Financieros de Empresas ¥ Establecimientos Piblicos 300,000 300, 300,000 300,0 300, 3000000 300,
. GASTOS TOTALES e+ 3 2,554,834 2,850,12 3,072,053 2.789,603 3,088,33 3,221,609 3,441,53
e, Gastos Corrientes Al 948,650 - 929,57 929,677 920,677] 929677} 929,67 979,67
. Servicios Personales 217,856 AR WA 211,31 204376 202,55 192,28 176,07
. Gaslos Generales 53,726 52,08 21 §0,402 48,95 41,42 43,42
- Aperles Patronales 80,771 78,31 7834 75,773 75,097 71,24 £5,28!
- Translerencias de Funcionamiento sl 395,483 383,43 383,601 37,02 367,701 349,06 319,63
. Inlereses y comisiones deuda inlerna ' Bl 142,870 142,13 152,389 179,813 212,09 251281 310,78
- Inlereses y comisiones deuda externa ] 57,044 62,49 51,81 48,301 22,261 18,339 14,474
{. lnverstones . 1,606,185 1,920,45 2,142,381 1,859,027 2,158,865 2,291,933 221185
. Financlamiento D1+ D2 7 125,120 24,64 97,14 179,737 158,589 78,07 147 4141 1,48
1. Crédito Interno Neto {g+h-i) (10,097} 97,713 51,34 56,31 2,068 (7,789 43,139 (94,220
Q. Desembolsos 21,377 123,88 178,18 161,79 118,23 128,27 145,217 149,32
h. Ajusles 0 : o -
i, Amortizaciones 37,474 26,151 126,85 105,47 116,168, 13606 102,056 24354
2. Grédito Externo Neto f+k-0 {115,029) (13,094 45,81 123,42 (160,657 85,86 104,259 95,70
J. Desembelsos palral 134,49 193,45 175,64 128359 139,25 157,650 162,41
k. Ajustes 0
1. Amortizacicnes 144,750 147,58 147,65 52,22 289,016 53,29 53,39 66,40
“Variacian en Resecvas {0 ) o - 0
glicit | Ahorro Primario - 714,688 806,04 864,36 - B97.,64 959,337 1,004,713 1,080,40 1,477,82
¢ficit { Ahorro GCarriente 513,874 501,422 656,66 £93,33 731,223 710,35 840,78 852,54
&hicit ) Ahorro de QOperaciones Efectivas de Caja (sin Ingresos de Capital) 1,092,314 1,319,028 1,348,820 1,449,044 1,128,704 1,388,299 1,481,145 1,359,309
ficit | Ahorro de Q) eraclones Efectivas de Caja {con Ingrescs de Capitaf 302474 125,126 34,642 97,146 179,737 158,589 (78,074 147 414 1,484

1. Los ingresos lotales & dividen en ingresos Iribularios, no [ibutanios, ransferencias @ ingr
2. Los ingresas 48 capilal incluyen los rendimientos financieros ¥ olres ingresos de capital.

1. Los gastas lotales se dividen en pagos correntes & inversion,

4, Los gaslos corrigntes incluyen los gaslos en funcionamiento de 1a administracion central, las transterenci

5. Las ransferencias de funcionamienlo incluyen olros gaslos de funcionamienta.

6. Con e! fin de desagreqar jos inlereses y comisiones entre exlarnos @ internas, sé yilizaron los dalos pro
7. Ei financiamiento se divide entre érédilo interno neto y crédilo externo nelo. Estas cifras no incluyen las

§. El valor de'a cofinaciatisn deh 2002 en adelanle correspende @ recursos pard ei desarrollo de
g 1,05 excedentes de las empresas putficas se componen da 200.000 millones para la Empresa
10, Det valor de gaslos en funcionarmiento del 2001 se excluyen 43.233 millones de pesos comespon

Tomado de enlrevistas con funcionarios y ex funcionarios de dichas empresas.

Fuenie: SHD - Oficina de Estudios Ecanbeicos - Direccion Distital de Presupueslo ¢ Direccion Dislrital de

venientes de 1a Cireceion Dis

mocificaciones pof JeServas, razdn por 1a cual pueden

s de luncionamiento 2 [as entidades distrilales y 03
iital de Crédilo Poblico.

de Energiay 100.000 mikones de 1a empresa de teléfonos. .

dientes a las indemnizaciones producto del ajuste ea parsonal.

Crédito Poblico. Calculos de los aulores,

diferir del déficit lotal.

pagos de inlereses {exlernos e internos)-



ESCENARIO B. REFORMA ADMINISTRATIVA. PROYECCION INDICADCAES FISCALES ¥
FINANCIERQS 2001 - 2009 11

il I 2002 | 2003 l 2004 l 20035 | 2008 | 2007 | 2008 | 2009

Rolacién Gastos /. Ingrescs

Indicadores per cpita {Miled de pesos det 2001 por habitant

1. Gasto Comiente / Ingreso G 63.04% 64.86% 60.72% 58.61% 57.28% 55.87% 54.69% 53.42% G52.16%
2. Gaslo Total / Inateso Total 111.44%  85.13% 103.06% 102.42% 106.21% 94.62% 102.58% 104.80% 100.05%)
Camposicién de 108 Ingreros Cerrlsntss .
B. Industria Cemercio y Avisos / Ingresos Camientes 4135  42.9%  42.4%  42.2%  426% 43.0% 434%  £3B% 442%
l4. Predial Unificads / Ingreses Comtentes 248% 246% 266% . 27.8% 281% 28.4% 286% 2698% 29.1%
|5. Unificado de Vehicutas / Ingrasos Cormientes 57% 5.4%  52% 5.0% 49% 4B%  4T7%  46%  4.4%)
k. Sobrelzsa a la Gaselina / Ingresos Comiantes 124%  11.9%  41.3%  109%  30.7%  105%  10.2% 10.0% 7%
k. Otos Tributos / Ingresos Comienles 11.9%  1id% 109% 10.5% 10.3% 101%  9.8%  96% G.4%
8. Ingresos No Tributarios / ingresos Camientes 39% 8%  36% 35% 1% 33%  32% A% 3%
160.0% 100.6% 100.0% 100.0% 100.6% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0%
Composicion de los Ingreses, Totales - - % % = 0 A . L ot
o Ingresos Tributarios / Ingresos Totales S0.88% 52.52% S5337% 53.95% 5401% 5447% 54.6&% §4E2% 55.00%
10. Ingresas Mo Tribularios / tngresos Tclales 2.09%  206% 1.99% 1.94% 1.91% 1.87% 1.83% 1.79%  176%
11. Participacitn en Ios Ingreses Cormiente de Ia Macion y Siwado Fiscal / Ingresos Totales 25.55% J162% 31.26% 31.07% 31.08% 31.11% 31.23% 31.35% 231.46%
12. Regalias, Colinanciacion y Owros f Ingresos Tolales 503% 261% 253% 247% 242% 23T% 2.31% 228% 2.23%
13. Transterencias de las Entidades Dislritales / Ingresos Totales 1.98% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 000% 000%
14, Randimienlos Finangieros / Ingresos Totales 202% 000% 0.00% 000% 0.00% 000% 0.00% 000% 0.00%
15. Otres Ingresos del capital / Ingresos Totales 0.25% 000% Q02% 0.00% 000% 000% 0.00% 000% 0.00%
87.96% 8B.81% B9.15% B%.43% H89.63% B9.82% 90.03% 90.24% 90.45%
Camadsicisn de Js, Gaitos ol
6. Servicios Personales f Gastos Totales T47% 853 T.41%  77%  6.8E% 7.33% 6.56% 5.97%  5.60%
17. Gastos Genarales / Gaslos tolales iB4%  2.10% 1A3%  1.77%  170% 1.B1% 1.62%  1.47%  1.38%
18. Apories Patronales | Gaslos Totales 277% 3.6% 2.75% 266% 255% 2.72% 243% 2.21% 208%
19. Translerencias de Funcionamien:o / Gastos Totales 13.55% 1548% 12.45% 13.M1% 12.49% 12.20% 11.81% 10.84% 10.17%
120, tntereses de la deuca / Gaslos Tomtes 7.23% 7.85% 7.18% 7.08% 665% 8.18% T59% B37% 18.35%
b1, Inversiones / Gastos Tatales 67.14% 62.87% 671.38% 68.33% 69.74% 66.67% 69.90% 71.14% 70.41%
100.00% 100.00% 100.69% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00%
Fusnt€ide frnslaniiento de).Gado Totat .
b7, ingresos Corientes / Gastos Totales 47.60% 57.25% 5372% 5405% 52.83% 59.54% 55.05% 54.02% S56.73%,
[23. ingresos de Cagita! / Gastos Totales 12.84% 11.74% 1053% 0.22% 9.77% 10.75% G9.71% S21%  5.55%:
b4. Parlicipacién en las Ingresos Coriente 0e la Nacion y Siwado Fisca! / Gastos Tolales 23.02% 33.17% 10.33% 30.04% 29.27% 32.88% 30.44% 20.89% 31.44%
[25. Regalias. Cofinanciacian y Quas f Gastes Tolales 452%  274% 246% 2.38% 228% 251% 2.27% 247% 2.23%
8. Transferencias de ias Entidades Cistitales / Gastos Tolales 1.75% 0.00% 000% 0.00% 000% 0.00% 000% 000% 000%
'B7. Endeudamiento Interno Neto / Gastos Totales 488% -0.40% 343% 1.75% 1.83% 0.07% -0.25% 1.34% .3.00%
6. Endeudamients Externo Neto / Gaslos Tolsles 6.65% -4.50% -0.46% 1.56% 4.02% -5.76% Z.78% 3.24% 3.05%
bg. £xcedenlas de las Empresas / Gastos Totales 10.81% 11.74% 1053% 10.22% 971% 10.75% 971% 9.31% 9.55%
: 112.07% 111.74% 110.53% 110.22% 109.77% 110.75% 109.71% 109.31% 109.55%
Fuantas de financiamiento’ de 14 Inversion.:
B0 Ahomo Caniente f Inversién 21.95% 31.09% 31.32% 3274% 32.36% 39.31% 3553% 35.38% 3B.54%
k4, Endeudamiento Nato / Inversién 17.18% -7.79% 4.41% 4.B84% 839% -B.53% 362% 643% 0.07%
[32. Translarencias de la Nacidn / Inversién 3 41.02% 57.12% 4B.65% AT.45% 45.24% 51.08% 46.60% 45.10% 47.83%
3. Excedentes da Jas Emaresas / Inversian 16.05% 18.68% 1562% 14.95% 14.00% 16.13% 13.90% 13.08% 13.56%
[34, tngreses de Capital / Inversién 19.13% 18.68% 15.62% 14.95% 14.00% 16.13% 13.90% 13.08% 13.56%

1115.37% 118.68% 115.62% 114.96% 114.00% 116.13% 113.90% 113.08% 113.56%|

A5, Imgresos Tribularios per capita 2047 2092 246 2178 2182 9.2 2202 2113 2224

15, Gasto Comienta (sin intereses) per capila 1147 112 1054 1027 1009 95.8 931 86.7 718

117, Gasto Comiente (con iniereses) per capila 1477 140 1352 1323 1294 269 1244 1220 1197

[38. nversitn per cépila 005 2368 2793 2853 2984 2538 2890 3005 284§

Recurrencla y autofinanclamients del Gaste -7 - i r o s

[1S. Gastos Comentes / Gastas Totales 32.8%  374% 326% 31.7% 303% 333% 30.i%  2B.8% 20.46%

#0. Ingreses Corrientes / Gastos de Funcionzmiento 186%  196%  211%  220% 224% 237%  245%  264%  295%

Dependencia de transferencias de 12 Nlamén 5 PRI A

0. Transferencias da la Nac:bﬂ fIngresos Cormientes. 3 57.9% 62.7% B1.0% 60.0% 59.7% 59.4% 594% 59.4% 59.4%
0.7%  34.2% 338% 3315% 335%  335% 336% 336%  I30%
31.0%  354%  39.5% A1d% 427% 440%  45.3% d6.6%  dAT.BY%
200%  320% 31.3% 327% 324% 303%  357%  354%  28.5%

s Iniareses de 12 deuda { Ahorra Cormiente® 18.3% 14.8% 14.0% 135% 128% 13.8% 13.7% 152% 17.7%|

l45. intereses de ia deuda / Ahorro Primario® 15.5%  12.9% 12.2% 11.9% 11.4% 12.2% 124% 13.2% i5.0%

46, Saldo de la Deuca/ Ingresos Corientes” 811% 670% 645% B630% 633% 541% 528% 5H4.%% 49.08%

Sostanlm’n_a'ﬁé la. beuda _Piidlica

l47. Intereses de Ia deuda / Ahorrg Comiente L61%  391%  34.0% 31.86% 295% M.2% 304% 33.3% 38.2%l

l48. Intereses de la deuca / Ahoma Primario 32.0% 2B1% 25.4% 24.0% 228% 238% 233% 25.0% 27.6%

149, Salde de la Decda / Ingresas Camientes 126.5% 105.8% 100.8% 98.0% 101.5% B4.0% E20% B4.0% 77.5%

150. Saldo de 13 deuda / Ingresos Talales B71% OHTB% 559% 54.8% 569% 47.3% 463% 47.6% 44.0%

Sensibilidad Relativa.:. -

.. de I3 inversion o tas Transferencias .

51, Cambio en las transferencias de 1a Nacidn / Cambio en la Inversian 3/ L0% 288%  54%  203%  129%  B4% 77%  1T6% -301%

... de ta Inversidn at Ahorro Cormiente

52, Cambio en el ahoro camiente ! Cambie en la inversién 16.5% -21.5% 27.9% 65.0% 26.8% -13.4% 13.14% 30.3% -52.2%

... de la Inversién a los Ingresas del Capital )

|53, Cambit en los ingresos de capital | Cambic en 1a inversion 478% 211%  00% 00% 9.0% 04% 00% 00% 00%

. det Gas:o Corriente a tas Translerencias de la Nacian
io en el ga Equm 36.5% -549.1% -£9.3%
5..Déficit Cor | Co 31.0%  254%  393% 41d4%  427%  44.0%  453%  46.6%  47.8%
56.-Oéflcit Total-/ Ingrescs .Totales A% 4% 3% -34%  6.2% 54%  -26%  48% 0.0%

1. Las definicionas wtilizacdas san las mismas de 1as operaciones elactivas de caja a menos que se indigue lo contrario
2. Debido a que 1as cifras dz endeudamiento nelo ne incluyen fas modidicaciones por reservas, es posible que el tolal excada ¢ no el

100%.

2. Las Iransferencias ce fa Nacion estan integradas por 1a panticipacidn en fos ingresos corinntes ce la Nacion, el siluado fiscal, |as regalias, |a cofinaciacion y

oiras transferencias.

Fuente: SHD - Cficina de Estudlos Econémicos - Direccign Distrilal de Presupuaslo - Direccién Dislrital de Crédito Publico. Cdlculos de los autores.
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ESCENARIO D. REFCRMA PLENA
Proyecein de las Operaciones Efectivas de Caja 2001 - 2009

Millenes do pesos constantes de 2001 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 [ 2009
A INGRESOS TOTALES (ath+ctd) W 2,643,115 2,679,961 2,830,137 2,979,915 3,038,90 3,093,617 3,166,683 3,235.778 3,306,965
a. Ingresos Tributarios 1,346,904 1,407,389 1,540,617 = 1,673,108 1,714 466 1,757,190 1,801,323 1,846,91% 1,894,007
- Industria Comercio y Avisos 578,730 - 627,14 686,004 745,905 ' 774,652 800,215 826623 853501 862,080
- Peedial Unificado 348,359 359,854 434,704 503,387] 519,999 5371500 5548860 573,197 592,112
- Unificado de Vehiculos 79,244 79,244 79,244 75,244 79,244 79.244]  79.244 79,2441 79,244
- Sobrelasa a la Gaselina 173,581 173,581 173,581 173,581 173,581 173.581) 473,581 173581] 173,581
- Otros Tributos 166,990 166,990 166,950 166,990 166,990 166,890 166990 166,990 165,590
b. Ingresos No Tributarios 55,134 55,134 55,134 55,134 55,134 85,134 55,134 55,134 55,134
¢. Transferencias 862,803 917,437 914,336 951,673 969,307 087,293 1,010,225 1,033,731) 1,057,824
. Parlicipacian an los ngresos Corriente de (3 Nacidn y Situado Fiscal 678,057, 847,437 864,384 B81,67Y 899,367] 917,293 940.22% 963,731 967,824
- Regalias, Cofinanciacion y Olros 133,063 70,000 70,0001 70,0001 70,000 70,0001 700000 70,000 70,0000
- Entidades Distrilales 51,682 .0 0 o 0 0 a 0 o
d. Ingrescs de Capital : b 378,274 300,000 100,000 300,000 300,0008 300,000 300,000 300,00 300,000
- Rendimienlos Financieros 53,435 0 ¢ 0 o ¢ o a 0
- Otras Ingresos del capilal ' 6,558 0 q 0 0 0 .0 i 0
- Excedentes Financieros da Empresas y Establecimientos Pubiicos 38, 28? 300,000 300,000 300,000 300,000 300000 200,000 300,0000 30G.000
B. GASTOS TOTALES {e+f) ¥ 2,945,589 2,554,834 2914779 3,077,061 3,218,644 2,941,028 3,2&4,75J 3,283,199 3,308,450
e, Gastos Corsientes At 968,018 948,650 929 677 929,677 929,677 829,677 929677 929,677 929,677
- Servicios Persanales 219,934 217,856 211,14 210,317| 211,347 204,376 202,552 192,284 176,073
- Gastos Generales 54,239 53,726 52,089 51,667 52,113 50,407 49,859 47420 43,422
. Aportes Patronales B1.541 80,771 78,31 77,976 78,345 75774 15097 71,290 65,280
- Transferencias de Funcionamiento S 399,256 395,483 383,434 381,794 383,603 371012 367,701 349,064 319,637
+ Intereses y comisiones deudainlerna ' B 152,728 142,870 142,134 147,199 152,389 179813 212095 251,281) 310,795
- Intereses y comisiones deuda externa [ 60,3114 57,944 62,490 60,5204 - 51,916 48,301 22,281 16,339 14,474
f. Inversiones 1,977,579 1,606,185 1,985,162 2,147,385 2,288,968 2,014,351 2,315,080 2,453,516 2,378,773
. Financiamiento {01 + D) ] 339,786 (125,126) 84,647 97,146, 1749,737] {158,589 78,074 147,41 1,484
D1. Crédito Interno Neto {g+h-i) 143,846 (10,0874 97,715 51,345 56,313 2,068 (7,789 43,159 (94,720
4. Desembolsos 224,600¢ 2.3 123,884 178,196 161,792 1182360 128,279 145217  149,227]
h. Ajusles o 0 0 0 o 0 a 0 0
i. Amortizaciones 80,954 37,474 26,151 126,850 . 105479 116,168]  136,064) 102,058 243,547
D2, Crédito Externo Neto it} 195,940f (115,029) {13,094 45,801 123,424} {160,657 85863 104258 95,704
j- Desembolsos 343,677 28,721 134,494 153,453 175,645 128,359 139,258 157,650 162,112
k. Ajustes 0 0 q 0 0 0 0 0 0
|. Amortizaciones 147,737 144,750 147,587 147,653 52,221 289,016 53,395 53,394 66,40
E. Variacién en Reservas (37,352 {0) 0 0 0 0) {0 0 0
Déficit / Ahorro Primario 647,067} 714,688 870,700 1,006,284 1,044,228 1,110,761] 1,161,156] 1,241,991] 1,344,735
Déficit / Ahorro Corrlente 434,028 513,874 666,075 798,365 839,924 B52,647] 926,781 972,370y 1,019.465
Déficit ! Ahorro de Qperaciones Efeclivas de Caja (sin Ingresos de Capital) {1,543.551 (1,092,311} (1,319,028 (1,348,820 (1,449,044 {1,128,7045%(1,388,2994(1,481,145)¥(1,355,309
Déficit | Ahorro de Operaciones Efectivas de Caja (con Ingreses de Capital) (302,474 125,126 (84,642 (97,146 (478,737 158,589] (78,074} (147.414y (1484

1. Los ingresos lotales se dividen en ingresos lributarios, no iribularios, bansferencias e ingresos de capital.
2. Los ingresos de capilal incluyen los rendimientos financiesos y olros Ingresos de capitat.

3. Los gastos tolales se dividen en pagos corrientes € inversidn.

4. Los gastos corrientes incluyen los gastos on funcienamignto de la administracion central, las transferencias de funcicnamienlo a las enlidades distritales y los pagos de inlereses (exlernos e inlernos).

5. (as fransferencias de funcionamienlo incluyen olros gaslos de funcionamiento,

6. Con et fin da desagregar los intereses y comisiones entre externos e inlemos, se ulilizaron los datos provenientes de fa Direccion Distrilal de Crédito Piiblico,
7. €l financiamiento se divide entre crédita inlerno nelo y crédito exiomo nelp. Estas cifias no incluyen las modificaciones par reservas, razén par la cual pueden diferic del deficil fotal,

8. El valor de ta cofinaciacian del 2002 en adelante corresponde a recursos para el desarroflo de Transmitenio
9. Los excedentes de las empresas piblicas se companen de 200,000 millones para la Empresa de Energia y 100.000 miltones de la empresa de teléfonos.

10. Del valor de gasios en funcionamiento del 20XH se excluyen 43.233 millones de pesos correspondientes a las indemnizaciones producte del ajusta en personal,

Tomado de enlrevistas con funcionarios y ex luncionarios de dichas empresas.

Fuente: SHD - Oficina de Estudios Econémicos - Direccidn Oistrital de Presupugslo - Direccidn Distrital de Crédilo Pablico, Caleulos de los autores.
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(4. Ingresos de Capiial / Inversien

s daran per Sipita (Miigs av pasas de) 2 001 por habhante) -

145.37% 118.68% 115,11% 113.87% A% 114.92%

142.96% 1412.23% 112.61%

ESCENARITD REFORIA FLENA PROVECCION INDICADGRES FISCALES Y FINANCERCS 2001 -
2009 1 2001 \ 2002 ‘ 003 l 2004 ‘ 2005 ] 2006 ‘ 2007 | 2008 i 2009
Rulacion Gastos Tiingresos < Chew 7
1. Gasto Cormienle [ Ingresa Corrienle 89.04% 54.86% 5B.26% 53.79% 52.54% 51.30%. 50.08% 28.88% 47.70%)
I, Gasto Total ! Ingreso Tatal . 111.44% 85 37% 102.99% 103.25% 105.91% 94.88% 102.47% 104.55% 100.04%)
lcamposician da los Ingresos Corrlantes. o e S
by, Industria Comersio y Avisos f Ingresos Camientes C413% 42.9%  43.0% 43.4% A18% 442  44.5% 44.9% 45.3%:
li. Predial Unificado ! Ingrescs Corrientes gt 246% 272% 28.1% 204% 296% 29.9% 30.1% 30.4%
& Unificado de Viehicutos ] Ingreses Comientes 57% 54% 5.0%  46%  45% 44%  63% 4% A%
5. Sobretasa a la Gasoiina f Ingresos arrientes 1240 19.0% 1090% 10.0% 98% 9%  Ba% 9%, 8.9%
7. Qiros Tributos f Ingresos Comientes 11.6%  1ne% 105%  9.7%  G.4% 9.2% 9.0% EE5%  BE%
2. tngreses Mo Tribularios / Ingresos Corrientes 18% 38%  35% 32% 3% 10% 10%  23% 25%
100.0% 100,0% 100.9% 100.0% 100.0% 109.0% 100.0% 100.0% 100.0%
(:_ori!pggl:ld_r\_'qg.!hi;lr.\g'rpwt.Trol!!u 2 - . :
ko (ngresos Trioutarios / Ingresas Talales 50.96% 52.52% 54.44% 55.15% 5642% 56.69% 56.88%5 57,08% 57.27%
+0. Ingresos No Tribularios / [ngresos Telales 200% 206% 195% 1.85% 181% 1.78% 174%  1.70%  1.67%
11. Paricipacion en los Ingresos Comriente de 12 pation y Slluado Fiscal J Ingresos Tolales 25.65% I1.62% 30.54% 20.50% 29.58% 29.5%% 206%% 79.78% Z29.87%
12. Regalias, Cofinanciadion y Otras / Ingresos Talales 503% 261% 247% 225% 230% 2.26% 221% L16% 218
11, Transferencias de las Entidades Distritates / Ingresos Tolales 196% 000% 000% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 000% D0.00%
.\ 4. Rendimientos Financieros / ingresas Totales 20%% 0.00% 000% 0.00% 0.00% 0.00% oo 0.00% 0008
15, Otras Ingrescs del capital f Ingresas Totates 0.25% 0.00% 000% 0.00% 0.00% 080% 000% 0.00% 2.00%
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FINANZAS PUBLICAS DE BOGOTA,1980-2001:
FINES, TENDENCIAS E IMPLICACIONES DE POLITICA */

Por Jorge Armando Rodriguez ~ /

| 1. Introduccion

En no pocas ocasiones la situacién de las finanzas publicas se analiza con
independencia de los fines para los que estd instituido el Estado. Es como si los
impuestos, este o aguel rubro presupuestal y el mismo deficit fiscal cobraran vida
propia, con independenb_ia del servicio que se supone deben prestarle a la sociedad.
Pero también a veces se le exige al Estado que cumpla un determinado propdsito sin
preguntarse siquiera si esta en condiciones de conseguirlo. Con el animo de poner en
perspectiva algunas de las disyuntivas de politica fiscal a que se enfrenta la capital
colombiana en la actualidad, este ensayo examina, a grandes rasgos, la evolucion de
las finanzas publicas de la ciudad durante las ultimas dos décadas (veintidos arios,
-para ser exacto). La tarea se adelanta a la luz de los fines sugeridos por ta literatura
~ econémica para las entidades territoriales, en un intento por evitar los dos extremos

sefalados.

En la segunda seccién se analiza, con referencia al caso de Bogota, el papel del
gebierno local. Se arguye que, en virtud de los instrumentos de que disponen las
autoridades locales, su accionar debe encaminarse a corregir o moderar los problemas
de provisién de bienes publicos y meritorios que aguejan a la ciudad y a lograr una
sociedad menos inequitativa, aungue para ello también se requiere el concurso de
otros niveles de gobiernb. La evidencia indica gue en estos campos el distrito ha tenido
un mejor desempefo que el resto de las entidades territoriales, consideradas en

conjunto. La estabilizaciéon econdémica les corresponde sobre todo a las instancias

i Version preliminar para comentarios,

) Prolesor Faculiad de Cicncias Econdmicas, Universidad Nacional de Colombia. Correo electronico:
irbana2002@yahoo.com Agradezeo a Yamili Mufioz por su lahor como asistente de investigacion.
Apradezeo lambién a lgnacio Lozano. del Banco de la Repablica, por su colaboracion con las estadisticas fiscales.



nacionales. La seccion tercera explora las principales caracteristicas y tendencias de
las finanzas publicas del distrito en el periodo 1980-2001. Lo sucedido en Bogota
parece inscribirse dentro de la tendencia segun la cual las economias mas
desairolladas exhiben gobiernos relativamente mas grandes. El gasto publico local ha
tendido a crecer en el Iargo' plazo. Al margen de lo gque se piense de los niveles
relativamente altos de periodos recientes, lo que si es seguro es que el exiguo gasto
observado en la década de los ochenta y a principios de los noventa afectd en forma
adversa la provision de bienes publicos. Esta circunstancia contribuyo, probablemente
de manera significativa, al deterioro de la vida economica y social de la ciudad. Volver a
los bajos niveles de gasto de otras épocas significaria un retroceso. La seccion cuarta
suministra informacién basica sobre la sostenibilidad de la deuda publica convencional
del distrito. El endeudamiento actual luce manejable, pero hay sefales de alerta.
ixEspecialmente si se considera que las fuentes de financiacién mas o menos
- esporadicas han ganado terreno, la incognita. del presente es si volumenes de gasto
como los previstos en el Plan de Desarrollo vigente son financieramente sostenibles. La
ultima seccidn discute algunas alternativas de politica, con énfasis en el alza

discrecional de la carga tributaria.

2. Consideraciones sobre el papel del sector publico local

Colombia es, segun ta Constituciéh de 1991, un Estado unitario descentralizadoe,
con tres niveles de gobierno (nacional, departamental y local). Cuando existen multiples
niveles de gobierno, surge la cuestion de cudl nivel de gobierno puede y debe cumplir
una determinada funcion. Se trata de aprovechar las ventajas de la division del trabajo
entre las diversas instancias de! Estado. Las actividades y politicas desplegadas por el
sector publico son de diversa indole, pero para el proposito de este escrito se
consideran tres grandes categorias, si.guiendo ‘a Musgrave (1957) y Stiglitz (1988):
Provisién de bienes publicos y meritorios (funcién de provisién), ‘estabilizacion de la
economia en el corto plazo o a traves del ciclo economice {funcidn de estabilizacidn), y
distribucién del ingreso y ia riqueia (funcién diétributiva)”. El papel del gobierno local

no es unidimensional y varia sustancialmente dependiendo del tipo de funcidn.

1 - - - v s - . - ' B c
/ En L [feratura sobre el tema la funcion de provisian es conocida también como funcion de asignacicn, A lo
largo deb lexto se empleard [ primera denominacion.

-
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21 La funcién de provision

El gobiernoc bogotano juega y esta liamado a' jugar un papel pretagénico en
materia de provision de bienes publicos y de bienes meritorios o preferentes. No se
trata de una tarea de su exclusivo resorte, pues los niveles nacional y departamental
también tienen un pépel que cumplir, pero es alli donde su potencial es mayor, al punto
que constituye, para la sabiduria convencional, la funcién del gobierno local por
excelencia. Un aspecto fundamental de los bienes publicos es que su provision deberia
ser universal, en el sentido de que todo aquet que los necesite, dentro de la jurisdiceion
de una determinada instancia de gobierno, no deberia estar, en principio, excluido de
sus beneficios. La ley puede, asimismo, convertir en obligatoria la provisién universal
de ciertos bienes considerados inicialmente comao meritorios, como sucede con la
educacion basica, o determinar los grupos a los cuales van dirigidos 2/ El mercado y
los agentes que participan en &l requieren de un suministro adecuado de bienes
publicos para operar'eﬁcientemeqte. Pero la provisidn de tales bienes debe ser

colectiva y de ordinario requiere financiacidn y/o regulacion ﬁublicas. De ofra manera

no se proveerian o su suministro seria insuficiente. La provisién privada de bienes
publicos estd sujeta a fallos del mercado, asi que simplemente Nno hay alternativa
-distinta a que el gobierno bogotano haga su parte de la tarea. Hay que distinguir, sin
~ embargo, entre provision o suministro, de un lado, y produccion, de otro. Dependiendo
' -de las caracteristicas del bien publico de que se trate, la produccién puede ser publica
o privada, o una combinacion de las dos modalidades. Puede gue se necesiten
aparatos administrativos o agencias estatales para el efecto, pero no siempre es asi.

En el ambito local, especialmente en las ciudades, se consideran bienes
publicos, bien sea por sus rasgos inherentes o porgue la legislacion les ha dado ese
caracter, entre otros, a) la planeacion y organizacion general del espacio urbano y del
suministro de servicios esenciéles, b) la red vial, la regulacion del trénsito y la
organizacion de sistemas de transporte masivo, ¢) el acceso a y la preservacion del

espacio publico (circulacion peatonal, parques, etc.), d) la proteccion ambiental, €) la

2 . e P . LT B ’ - H M

¢ Paca facilitar la exposicion, en adelante se emplea la expresion bienes poblicos” en un senlido amplio,
refiriendose incluso o los hicnes meritorios, 4 menos yue se indique To contrario. Hay, desde luego. dilerencias entre
unos v ulros. pero, para el proposita del eserito. las diferencias se mantienen subyacentes.
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seguridad ciudadana,'y'f) la educacién -y ia salud basicas. En unos casos los beneficios
son exclusivamente locales, mientras que en otros los beneficios pueden ser a la vez
nacionales vy locales, como sucede con la educacién y la salud basicas y la seguridad
ciudadana, una buena razdn para que las responsabilidades sean compartidas con
otros niveles de gobierno.
Como .Io muestran varics estudios de la Mision de Reforma Institucional de
Bogota (2000), 1a ciudad se ha visto aguejada por un serio problema de subprovision
de bienes publicos, que llegd a poner en entrediche su viabilidad econdmica y social y
que apenas se ha atenuado un tanto en periodos recientes (la existencia y las
dimensiones alcanzadas por la urbanizacion ‘pirata’ en Bogota, con el cacs en materia
de infraestructura y de servicios que la caracteri-za, es una prueba fehaciente, por si
faltara alguna, de Ia gravedad del probiema de subprovisi()n de bienes publicos). Es
# cierto que las carencnas en esta materia no son exclusivas de Bogota y que pueden ser
) faln mas severas en otras entidades territoriales colombianas. También es cierto que
incluso en paises desarrollados hay problemas de subprovisién, aunque ellos por lo
general cuentan con un gran acervo o stock de bienes pubiicos. No obstante, esas no
son razones suficientes para no instaurar politicas tendientes a moderar o subsanar el
| problema. Lo deseable seria eliminar por completo y en breve plazo fa subprovision,
- pero tal proposito seguramente chocaria con la restriccion presupuestal. La simple
- observacién casual indica, sin embargo, gue ni las necesidades de bienes publicos nila
“restriccion presubuestal de la ciudad permanecen estaticas a través del tiempo. La
;""disbonibilidad de recursos depende de la capacidad de pago de los contribuyentes,
determinada en dltimas por el grado de desarrollo econdémico. Si dependiera solo de-
eso no habria nada que hacer al respecto, excepto hacer lo posible por albanzar
estadios mas altos de desarrollo. También depende, sin embargo, de la disposicidn gue
tenga la sociedad de usar su capacidad de pago, desde luego dentro de rangos
razonables, una cuestion que debe definirse en la arena politica, mediante los
mecanismos de representacion democratica. En las circunstancias indicadas, la meta
de pol'itica-apropiada consiste en reducir la brecha entre las necesidades y la provision
efectiva de bienes publicos, al menos como tendencia, si no es pasible hacerlo afo tras
ang.
‘La provisién de bienes publicos incide sobre fa calidad de vida y la capacidad

~ productiva de la sociedad. El Cuadro 1 fecoge tres indicadores que reflejan en diverso



grado lo sucedido en Bogota en esta materia, a saber. el indice de condiciones de vida
(ICV), el indice de desarrollo humano (IDH) y el ihdice dg pobreza por necesidades
basicas insatisfechas (NBI). En los tres indices los resultados de Bogota,
correspondientes en 1a mayoria de los casos a -algunos afios del periodo 1993-2000,
son sistematica y sustancialmente mejc_;res que los registrados en el conjunto del pais.
En promedio, el ICV es de 73,4 para Colombia y de 86,6 para Bogota: el IDH de 0,75
para Colombia y de 0.81 para Bogota, y el NBI de 13,6% para Bogotd y .de 27,4% para
Colombia. Si la comparacion se efectia con Cali, Medellin y Barranquiila, las ofras
ciudades grandes del pais, Bogota también sale mejor librada. Los indicadores aludidos
son compuestos y de las diversas variables que los integran solo algunas reflejan
directamente 1a provisién de bienes publicos determinados. El indice de condiciones de
vida (ICV), por ejemplo, contiene variables gue miden la educacion y ei llamado capital
humano, asi como el abastecimiento de agua potable y el acceso al servicio de
recoleccion basuras. Ya se ha indicado que en areas como éstas el mercado por si
solo no basta. La accion gubernamental es crucial. Otras variables, como la calidad de
la vivienda (Vg., materiél de los pisos y paredes) y el tamano y composicion de los
hogares, pueden estar relacionados en forma menos directa 0 menos obvia con la
funcion de provision. Por ejemplo, el tamafo de los hogares puede estar influenciado
por'et nivel educativo de los padres. Otras variables simplemente pueden no estar
“relacionadas. Los tres indicadores mencionados ofrecen, en realidad; un panorama
muy parcial de la provision de bienes publicos en la ciudad. Se centran &n la educacion
"y la salud y en algunos servicios esenciales. Los problemas asociados 2 la congestion
del trénéito, la contaminacion, la urbanizacion ‘pirata’, el crecimiento desordenado de ia
ciudad y las carencias en materia de recreacion, para citar apenas algunocs gjemplos,
no aparecen reflejados. Mas que establecer relaciones precisas, la idea es resaltar agui
la importancia de ios bienes publicos para la calidad de vida y la capacidad productiva.
De tiempo atras, Bogota tiene un PIB per capita que supera en algo mas del 50% el
PIB capita nacional. Esta es una diferencia enorme y duradera, y cabe preguntarse sila
explicacion no reside en buena medida en las diferencias en la provisién de bienes

publicos (o, mejor todavia, en las diferencias en el grado de subprovision) 3

o Una ohservacion de cautela. Cvaluar el cumplimiente a través del tiempo de la funcion de provision de
hicnes poblicos por parte del gebierno loeal con hase en variahles estrechamente figadas al ciclo ccondmico, coma
puede ser el caso de las variaciones de la pobreza por ingresos o de la asa de desempleo, segaria fos resultados. sies
que no es del tado inapropiado. Véase sobre este punto la seeeion 2.2,

’ [§]



La relacién entre la pfdvisién de bienes publicos y la expansion de la capacidad
productiva de la economia en el largo plazo, por contraposicion al uso de la misma en
el corto plazo' 0 a través del ciclo economico, ha recib_ido gran atencion en las dltimas
dos décadas. El crecimientor econémico de largo plazo’ no seria mas que una
manifestacion de la expansion de la capacidad productiva, determinada a su turno por
factores de oferta'égregada. El grado en que' se usa dicha capacidad en el corto plazo
daria lugar, mientras tanto, a las fluctuaciones coyunturales de la actividad economica y
estaria determinado por factores de demanda agregada. La inﬂuencié de los bienes
publices sobre la capacidad productiva puede’ examinarse, pues, a la luz de teorias
sobre el crecimiento econémicb de largo plazo.

Segun la teoria del crecimiento endédgeno, desarrollada en los anos ochenta y
comienzos de los noventa por Romer (1986, 1990) y Lucas (1988), el capital humano y
'="el conocimiento, en razon a las externalidades posiﬁvas'o los rendimientos crecientes a
“escala que genera su acumulacion, son determinantes fundamentales del cambio

técnico, el cual es considerado a su vez el motor del crecimiento. en el largo plazo “.
Esta teoria implica que la intervencion del gobierno para promover el crecimiento es
~crucial. Se arguye que los mercados proveen incentivos insuficientes para la inversion
:en capital humano y conocimiento. Puesto que los agentes econdmicos no pueden
-internalizar p!enémehte los efectos de la inversion en conocimiento (i.e., no pueden
- apropiarse de la totalidad de los beneficios), los subsidios a los productores de
*“conocimiento y la proteccion de sus derechos de propiedad, mediante patentes por
ﬁlejem'plo, se justificarian. En cuanto al capital humano, en la formulacion inicial de la
teoria el énfasis se puso en la educacidn basica y en la capacitacién laboral. La
educacion béasica puede verse como un bien meritorio (o con algunas caracteristicas de
bien publico, en particular el hecho de que su consumo es en gran medida no rival) que
la ley hé optado por elevar a rango de derecho, una decision correcta ya que no
resulta deseable excluir a nadie de sus beneficios. Su Qniversa!izacién requiere la
tntérvencién del Estado porgue el mercado dejaria por fuera de las aulas a las
personas sin recursos suficientes para pagarla. El resultado obtenido por fa teoria del
crecimiento endogeno respecio del capital humano puede, sin embargo, generalizarse

a todos los bienes publicos gque repercutan favorablemente sobre la capacidad

Los rendimientos crecientes a escala aludidos se manificstan en fa funcion de produccion agrepada.



productiva de la economia, como seria el caso de ia infraestructura.y el eqyipamiento
urbano. En la medida en que tienen un papel que jugar en la provisién de tales bienes,
los gobiernos, y en particular los gobiernos locales, pueden y deben, seglin se
desprende de la teoria, contribuir al crecimiento econémica de largo plazo.

Boltho y Holtham (1992) observan que los tedricos del crecimiento endogeno
(especialmente 10s pioneros, agrego yo) se muestran renuentes a extraer las fuertes
implicaciones de politica publica que se derivan de sus trabajos debido a gue, por
razones de afinidad ideoldgica, tienden a favorecer un gobierno minimalista.
Desconfian de la competencia del Estado y de la efectividad de sus intervenciones.
Aungue las reservas no careécen del todo de fundamentb, dicha visién termina negando
o ignorando lo que a propia teoria del crecimiento endc’ngeno' afirma: que los bienes
publicos de significancia econdmica no son un producto espontaneo del mercado o del
crecimienfo economico, que por lo regular es preciso reaﬁz_ar un esfuerzo colectivo
deliberado para proveerlos, y que si el Estado --la forma de organizacion colectiva mas
sofisticada desarrollada hasta hoy por el ser humano-- flracasa en este propésito, el
potencial economico de la sociedad se ve menoscabado. Es cierto, como anotan Boltho
y compafia, que la capacidad del gobierno para administrar sus actividades es una
condicion limitante, pero no solo lo es de las politicas activas de provision de bienes
publicos sino de cualquier politica publica, incluso de las que se llevan a cabo bajo un
régimen de Jaissez faire. :

Para el caso de la Bogotd, Bonilla, Garcia y Moreno (2001) examinan el efecto
‘de variaciones en el gasto publico y la tributacion locales sobre el crecimiento
econdmico de la ciudad en el largo plazo. El periodo anatizado es 1860-2000 ®. Con
hase en un modelo de crecimiento enddgeno formulado por Barro (1990), encontraron
gue “...un incremento de! 10% en el gasto distrital genera un aumento de 1,7% en el
ingreso per capita de largo plazo...” (p. 19. El incremento del 10% se refiere al gasto
publico distrital expresado como porcentaje del PIB local). DeA acuerdo con este
resultado, el crecimiento economico bogotano se ve favorecido por una mayor provision
de bienes publicos, tal y como o pronostica la teoria del crecimiento endogeno,

especialmente para el caso de los paises en desarrollo, en donde las carencias en

/ Fiubiera sido deseable que los datos wilizados en los cjercicios se incluyeran en la publicacion.

especiaimente si se considern que las estadisticas fiseales territoriates anteriores a 1980 ne son Faciimente aceesiblus.
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materia de provisién éljeien ser marcadas.’fSin embargo, los autores reportan la
presencia de un efecto congestion: en relacién con “...el gasto de inversion se encontré
una relacion negativa, donde por cada incremento del 1% en su participacion en el PIB
local se genera uha caida de 0.018% en el crecimiento, lo que se explica por el efecto
congestion en los servicios de la infraestructura publica” (p. 19). Notese que el efecto
favorable de la provisién de bienes publicos sobre la productividad del sector privado y,
por ende, sobre el crecimiento econdmico prevaleceria sobre el efecto negativo
asociado a la congestion ®. Un aumento de 10% tanto del gasto total como de la
inversion, expresados como proporcion del PIB local, generaria un incremento e'n el

ingreso per capita de largo plazo cercano al 1,5% /.

El modelo desarrollado por Fisher y Turnovsky (1998}, que sirve de fundamento
tedrico a los ejercicios aludidos sobre el efecto congestion, busca analizar “...el impacto
del stock de gasto publico en infraestructura --capital publico-- sobre ta acumulacion de
capital privado...” (p. 400}. Se aduce, en forma convincente, que lo relevante para la
productividad del capital privado es el acervo o stock de infraestructura publica, no ei
fiujo de gasto gubernamental en un determinado periodo. Aunque se parte del
supuesto de que todos o bienes publicos crean algun grado de congestion, la idea que
anlma al modelo es que la infraestructura fisica, particularmente las vias, tlene el mayor
efecto negativo sobre el capital privado (Cf. Fisher y Turnovsky,1998, p. 402). La
imagen de un puente en construccion, que obstaculiza el transporte de bienes y causa
retrasos en la prestaciéon de servicios mientras se termina, viene de inmediato a la
mente. Una vez culminada la obra, este tipo de congestion cesa. En el mismo sentido,

-pero para el caso de Bogota, Bonilla et. -al. (2001, p. 121) atribuyen el efecto
congestion a las carreteras y el cemento. Todo indica que trabajan con el agregado de

inversion de la contabilidad presupuestal del di_s,trito, equiparandolo a gasto en

&y Los dos efectos son diferentes y pucden operar en direcciones opuestas. Segin Fisher y Turnovsky (1998),

- en cuyo modelo se basa el ejercicio, el efecto del pasto publico, mas precisamente de un incremento permanente no
anticipado del mismo, sobre la acumulacion de capital privado en el largo plazo depende de tres factores: “...(i) De
cémo interactian el capital piblico con el capital privado en el proceso de produccién, (ii) del grado de congesti6n
asociado con ¢l capital piiblice, y (¢) de las modalidades de financiamiento del gasto piblico.” (p. 411).
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infraedtructura fisica. Sin demeritar la importancia ni del efecto congestion ni los
ejercicios comentados, tal proceder puede sesgar en alguna medida el resultado,
debido a que gran parte del agregado corresponde, en realidad, al llamado capital
humano, y no a infragstructura fisica. _

Como es tipico en las entidades territoriales, en la contabilidad del distrito el
cohcepto de inversién mezcla, siguiendo una convencion derivada de la legislacion
colombiana, la inversion en infraestructura fisica (o, en un sentido mas general, ia
formacion bruta de capital fisico} con la lamada inversion social, que, entre otras
cosas, incluye la educacion y la salud §/ Segun Bonilla et. al. (2001, p. 122) la inversion
represento el 51% en 1995 y el 71% en 2000 del gasto de la administracion central del
distrito capital. Este resultado sélo es posibie si se incluyen los gastos en educacion,
salud y otros considerados como inversién social dentro del rubro de. inversion. Si
excluimos el gasto de educacion y salud financiado con transferencias nacionales, la -
inversion se reduciria, con respecto at gasto total al 18,1% en 1995y a 55,5% en 2000.
La proporcidn seria, desde luego, mas baja si se excluyen otros gastos clasificados
como inversion social pero financiados con recursos diferentes de las transferencias. El
efecto congestion provocado.por' el capital humano, en caso de gue exista, es
probablemente menor que el causado por la infraestructura fisica, como sugieren
Fisher y Turnovsky. El asunto tiene implicaciones de considerable importancia presente

"y futura. Asi, la inspeccién del Plan de Desarrollo vigente indica que lo que alli se
clasifica ‘como inversion corresponde en parte significativa a cuitura ciudadana,
: Vedu'caci(')n, justicia social, y familia y n-ir']ez, es decir, para efectos practicos, a capital
humano o inversion social, S_egtlln el lenguaje que se quiera utilizar. Para el periodo
2001-2004 estos rubros absorben, en promedio, mas de la mitad de la inversion, tal y
como se define en la contabilidad presupuestal def distrito.

La evaluacion del efecto de la tributacion sobre el crecimiento econoémico
efectuada por Bonilla et. al. (2001) se hace no ya con base én el modelo de crecimiento
enddgeno sino en su predecesor, el modelo neoclasico convencional de Solow. Aungue

aqui el cambio técnico también es considerado el motor dei crecimiento de largo plazo,

i En los gjercicios cconomdiricos de Banilia et al. (20017 el gasto pablico ¥y la inversion estin expresados
como porcentaje del PIB Tocal (CFp. 119-120). - Los incrementos en estas variabies deben leerse, por lanto. en estos
LErminos.
8/ [ prictica mis comin a nivel internacional clasifica fa cducacion. la salud ¥ similares como parte del
gusio carriente, no de li inversion,
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el modelo neoclasico no ofrece explicacion de los factores que lo generan. El cambio
técnico aparece como mana caido del cielo, para emplear Lina expresion ya clasica.
Dados ciertos supuestos, el modelo neoclasico estandar prescribe que el gobierno no
deberia hacer nada para promover el crecimiento econdmico (entre otros, Grossman y
Helpman, 1994, llaman la atencidn sobre este punto). Los intentos de promoverio no
tendrian efecto o terminarian obstaculizandolo. En estas condiciones, lo raro seria gue
la accién del gobierno, a traves del gasto publico y los impuestos,  tuviera
consecuencias favorables.
En lo relacionado con Bogota, Bonilla et. é.l. informan gue “(en) términocs
generales no se pudo demostrar que un incremento de la tasa tributaria redujera el
nivel de ingreso per capita de largo plazo, no obstante esa conclusion difiere cuando se
desagrega entre los impuestos predial e ICA." (2001, p. 18). Pese a este resultado y no
sbstante que los gjercicios basados en la teoria def crécimiento endogenoe indican que
8] gasto publico distrital ha tenido y todavia puede tener, dentro de margenes
razonables, efectos netos positivos scbre el crecimierito’econémico de largo plazo, los
_autores se muestran, especialmente en Ia introduccién general del trabajo, algo
‘renuentes a sacar las conclusiones implicitas en sus hallazgos, de un modo que evoca

la citada observacién de Boltho y Holthman.

2.2 La funcion de estabilizacion

En las Ultimas dos décadas el crecimiento del PIB de Bogotd ha fluctuado
alrededor del 3,4% anual, frente al 3% de Colombia. En general, Ia actividad econémica
de la ciudad y del pais se.han movido en la misma direccion en las distintas fases del
ciclo, pero la amplitud de las fluctuaciones difiere (Grafico ﬁ). Elio fue particularmenie
evidente en el periodo 1992 y 1994, cuando la economia bogotana registré un gran
auge, creciendo en promedio el 10,5% anual, algo mas del doble del crecimiento
exhi:bido por la economia colombiana. Por su parte, la gran recesion de 1999 afectd
tanto al pais como a la ciudad, aunque fue algo mas severa en esta Ultima. Esto lieva a
preguntarse por el papel del gobierno del distrito capital frente al.comportamiento de la
~actividad éconémica local a través del ciclo econdmico © al uso de la capacidad

“productiva en el corto plazo, por contraposicion al papel respecto al crecimiento
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econdmico de largo plazo. ¢Es su responsabilidad combatir las recesiones-o moderar
los auges? Durante la rhayor parte del pericdo las finanzas publicas bogotanas
(gobierno central) han arrojado géficit, como se observa en el Grafico 2, pero el mismo
ha sido relativamente moderado, situandose, por término medio, en 0,6% del PIB iccal
% En 2001 el déficit fiscal estimado aicanzo el 0,7% de dicho agregado, muy cercano
al promedio historico. ¢Deben las autoridades locales manejar las finanzas puablicas
con propositos contraciclicos, es decir, con miras a atenuar las oscilaciones
coyunturales de la economia local? Los interrogantes planteados ilustran el tipo de
disyuntivas involucradas en la funcion de estabilizacion.

Sin entrar en el debate sobre la forma apropiada de conducir ias politicas
monetaria y fis_cél, para la sabiduria convencional la funcion de estabilizacién, cuyos
objetivos centrales son el control de la inflacion y el logro de niveles de empleo y de
produccion altos, debe corresponder al nivel nacional de gobierno principalmente. Tal
prescripcion se formula por considerar que los instrumentos de mayor efectividad
potencial para el efecto, en particular las politicas monetaria y fiscal, tienen una
incidencia mas nacicnat que local.

La pelitica monetaria esta en cabeza del banco central, y se disena y evalua
sobre todo con base en agregados nacionales. Todos los niveles de gobierno tienen,
por su parte, alguna injerencia en los ingresos y gastos publicos. La politica fiscal no
- es, por' tanto, exclusiva del nivel nacional. Sin embargo,: en caso de que se llegara a
poner en practica, una politica fiscal local (o bogotana, si se quiere) de caracter
anticiclico se veria debilitada, aunque probablemente no del todo anulada, por el hecho
-de que- sus efectos sobre la demanda agregada pueden filtrarse o desbordarse con
relativa facilidad hacia otras jurisdicciones, bien sea del pais 0 del resto del mundo. En
adicién, las politicas anticiclicas subnacionales --expansivas unas, contractivas otras--
podrian en alguna medida contrarrestarse mutuamente y la adopcion de una politica
fiscal coordinada a nivel subnacional luce remota. Mas todavia, la posibilidad misma
de que los gobiernos locales, incluido el de Bogota, instauren politicas anticiclicas, que
requeririan la generacion deliberada, oportuna y en las dosis adecuadas de déficit y

superavit fiscales, esta acotada por la legislacién nacional. En esta direcciéon apuntan

' La excepeion habria sido 1999, con un déficit de 3,3% del PIB bogotano. Sin embargo, como se verd en lu
seecion 3.4, o resultado no es en lo fundamental atribuibde 2 un mayor endeudamicnto, como ocurre usualmente o
nived local, sino gue depende crucialmente del tratamiento contable que se les dé a los recursos oblenidos de la
descapitalizacion de empresas pablicas. No es un punto 13cil de resalver.
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las restricciones al endeudamiento territorial (Vg., Ley 358 de 1997) y las limitaciones a
las facultades de las autoridades subnacionales en materia tanto de gasto publico (Vg.,
Ley 817 de 2000) como de tributacion (Vg., Ley 14 de 1983). Por lo anterior, a las
politicas de estabilizacion nacionales se les suele atribuir mas probabilidad de éxito gue
a las politicas exclusivamente locales.

Hay que tener en cuenta, asimismo, que el nivel nacional arbitra o agencia una
porcion sustancial de los ingresos y gastos estatales, circunstancia gue acrecienta el
efecto potencial de sus politicas. E|l tamafio de los gobiernos subnacionales,
considerados en forma individuai, es, con respecto al nivel nacional, relativamente
reducido, aun en el caso de Bogota, regida por el gobierno local mas grande de
Colombia. El gasto de la administracion central del distrito capital, del orden de $2,96
billones en 2001, equivale a 7,8% del gasto de su contraparte nacional. En términos del
respéctivo -PIB, el gasto del gobierno bogotano representa el 7%, mientras gue &l del
gobiérno nacional ronda el 20%. Segun las estimaciones de Bonilia et. al. (2001, p. 54),
los impuestos nacionales pagados por los contribuyentes de Bogota representan entre
el 15% vy el 23,7% del PIB de la ciudad, segun el escenario seleccionado, mientras que
los impuestos locales representan el 3,4% del mismo agregado (les datos se refieren a
1999). Aungue abrigo reservas sobre sus fundamentos, esbozadas mas adelante, en
particular en lo concerniente a los aportes al fisco nacional, las estimaciones citadas
permiten ilustrar el impacto diferencial de las politicas tributarias nacicnales y locales.
Un aumento del 10% en la carga'tributaria nacional reduciria el ingreso disponibte del
con‘junto' de los bogotanos, al menos en una primera instancia, entre 1,8% y 3,2%,
segL"m el escenario seleccionado. La misma variacién relativa de los impuestos locales
provocaria una reduccion de 0,4% en el ingreso disponible de la ciudad. Algo similar
puede decirse respecto de una disminucion de los impuestos en uno y otro ambito
(¢, serd necesario anotar gue estos ejemplos no son, por si mismos, recomendaciones
de politica?). |

Las consideraciones ariteriores a menudo se pasan por alto. A propésito del
manejo del fisco bogotano, Espinosa (2001, p. 1-19) trae a colacién el lamado principio
de las finanzas publicas compensatorias, citando a Musgrave, quien lo describe asi: "Si
la economia esta estancada, puede ser aconsejable que los ingresos sean inferiores a
Iosl‘gastos publicos, pero cuando la demanda es excesiva, puede ser aconsejable que

excedan a los gastos.” Deberia ser claro que el principio no apiica por igual a todos los
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nivéles de gobierno, mas alla dé la cuestion dél grado de efectividad de {a politica
fiscal. Esta concebido, sobre todo, para el nivei nacional de gobierno. Planteamientos
tedricos mas recientes, comao los formulados por Taylor (2000), distinguen entre la
parte del déficit o superavit fiscal que resulta de la accion discrecional de las
autoridades de la parte gue resulta de la influencia de los llamados estabilizadores
automaticos (Vg., los recaudos tributarios declinan durante una recesion y suben
durante un auge, sin necesidad de que la politica tributaria cambie). Si bien tales
planteamientos reconocen las dificultades de adecuar la politica fiscal a ias
necesidades de la coyuntura, especialmente a raiz de la inercia del gasto pubiico y de
las restricciones politicas para variar la carga tributaria en forma oportuna y en la
cuantia y direccién apropiada, el nivel nacional de gobierno seria el encargado de
generar discrecionalmenté déficit o superdvit fiscales con propésitos contraciclicos. Las
finanzas publicas locales deberian manejarse, segun se desprende de este enfogue, de
tal modo que se permita generar déficit durante las recesiones y superavit durante los
auges pero sobre todo como consecuencia de la accion de los estabilizadores
automaticos, no tanto de una politica discrecional con fines contraciclicos. En otras
palabras, los déficit y superavit fiscales locales no deberian ser, como regla general,
mas grandes que los gue surgen automaticamente de las fluctuaciones en la actividad
econdmica. A largo plazo eVIIo_' permitiria aue la deuda publica contraida durante las
recesiones pueda ser pagada con los excedentes acumulados durante los periodos de
auge. Una importante implicacion de esta regla es que aumentos permanentes dei
~gasto publico local deben ser financiados con aumentos permanentes en los impuestos
o en otros ingreses corrientes. La politica tributaria debe fijarse, por tanto, con miras en
las necesidades de financiamiento de largo plaze, no con miras a sufragar aumentos
temporale's o fransitorios del gasto publico, como los que estan destinados a durar sélo
durante una determinada fase del ciclo econodmico o lo que se efectlian por una sola
vez. Los aumentos transitorios en el gasto publico no requerian aumentos en ios
recaudos tributarios. Ellos pueden financiarse con deuda o con otras fuentes de
ingresos menos permanentes que los impuestos.

Del hecho de que las fina‘nzas publicas locales pueden arrdjar deficit 0 superavit
no se sigue, pues, que el objetivo prioritario de los gobiernos locales deba ser la
estabilizacion de |a economia a través del ciclo economico. Desde luego, el efecto de

las politicas fiscales del gobierno de Bogota sobre et comportamiento de corto plazo dei
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empleo y la actividad-econdmica de la ciudad debe ser explicitamente considerado. Las
autoridades locales pueden y seguramente deben proponerse crear las condiciones
mas propicias para la recuperacién, 0 no agravar la situacion, pero, dadas las
limitaciones de los instrumentos .a su disposicién, seria equivocado hacerlas
responsables de la funcion de estabilizacion (otra cosa es el papel del gobierno local en
el desarrollo econdmico de fargo plazo, cuestion a la que ya se hizo referencia en ia
seccion precedente), _

No es que Bogota, y para el efecto cualquier otra entidad territorial, deba
desentenderse de la suerte de las politicas macroecondmicas y de sus efectos sobre
sU jurisdiceion. Lo que sucede es que la l0gica de la division de!l trabajo entre niveles de
gobierno indica que les corresponde a los congresistas que representan' alaciudadya
las propias autoridades locales llevar la voceria de los intereses y preocupaciones de
~Bogota ante las instancias nacionales e influir sobre la formulacion y instauracidn de las
*politicas publicas del resorte del nivel nacional de gobierno.

Notese que desde el punto de vista de las repercusiones sobre la demanda
"agregada, lo que importa, segun el principio de las finanzas publicas compensatonas,

es la diferencia entre los ingresos y gastos publicos, es decir, la Qeneracic’m de deficit o
superavit. En debates recientes sobre la conveniencia 0 inconveniencia de una reforma
tributaria .en Bogota, a menudo la atencion se cen.tra solo en el efecto de corto plazo
- del eventual aumento de la carga impositiva sin considefar si los recursos adicionales
se gastarian o se ahorrarian. Puesto gue los resultados pueden diferir de manera
:_sighificativa entre uno vy otro caso, habria que incorporar en forma explicita el Uso de
fos -recurscs en el analisis de las propuestas. Estimaciones realizadas por Sanchez
(2002} para el ano en curso indican que por cada $100 de aumento de los impuestos
de Bogota el PIB experimentaria una reduccion de $70. Esto es lo que sucederia si los
recursos adicionales se ahorraran, en vezrde gastarse, suponiendo todo lo demas
consiante. En las condiciones sefaladas un aumento de la tributacion durante una
recesion seria contraproducente. Por otra parte, las estimaciones indican que por cada
$100 de aumento del gasto publico bogotano el PIB se incrementaria en $193. Esto es
lo que sucederia si el gasto puablico adicional se financiara con deuda, suponiendo todo
- lo demas constante, especialmente suponiendo que no prevalece la llamada
.. equivalencia ricardiana. El efecto neto de elevar el gasto publico en $100 y en forma

simultanea elevar los impuestos en la misma cantidad seria positivo: El PIB se
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incrementaria en $111. Esto es lo que se conoce en la jerga técnica como multiplicador
del presupuesto equilibrado.

Como ya se ha sugerido, parte de fos efectos multiplicadores del presupuesto
bogotano probablemente no se quedan en Bogota sino gue desbordan la jurisdiccion
de la ciudad e inciden sobre el resto del pais e incluso sobre el resto del mundo
(Bogota también puede verse beneficiada o perjudicada por los efectos de las politicas
presupuestales de otras_instancias de gobierno). Y, como se argiira mas adelante, es
probable que el desbordamiento no sdlo ocurra via gasto publico sino también via
impuestos. Las estimaciones en cuestion, basadas en la matriz de contabilidad social,
intentan reflejar esta circunstancia, pero aun asi pueden sobreestimar en alguna
medida el efecto multiplicador sobre el PIB de la ciudad. No sobra afadir que las
estimaciones captan el impacto sobre la demanda agregada o la actividad economica
en el corto plazo, no sobre la oferta agregada o el crecimiento economico de largo
plazo. Aun cuando la regutacion de la demanda agregada a través de ciclo economico
no constituya el objetivo prioritaric del gobiermno Iof:al, lo que se quiere subrayar aqui es
que el efecto sobre los niveles de produccion y empleo resuita de la accién combinada
de las variaciones de la tributacién y del gasto publico, y que tal efecto se distribuira en

alguna medida entre la economia bogotana y las economias de otras jurisdicciones.

2.3 La funcién distributiva

La corriente ortodoxa asociada al llamado federalismo fiscal, entre -cuyos
exponentes principales se cuentan Tibout (19567) y Qates (1978), propende por la
asignacion de la funcion distributiva al nivel nacional de gobierno. Se arguye que el
gasto publico y los impuestos nacionales, especiaimente el impuesto sobre la renta,
permiten la redistribucion desde [as jurisdicciones més ricéé hacia las mas pobres, cosa
que no podria ocurrir si la competencia redistributiva quedara exclusivamente en
cabeza de los gobiernos locales. Ademas, prosigue el argumento, la movilidad inter
jurisdiccional de los factores terminaria socavando las politicas distsibutivas de los
gobiernos subnacionales. Aunque de ordinario se admite que el nivel nacional de
gobierno cuenta con instrumentos poderosos de redistribucién,‘y por tanto su papel en

este’ campo resulta decisiva, la centralizacion plena de la funcion ha sido
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convincentemente : cuestionada, entre ,otras razones porque la migracion entre
jurisdicciones por motivos fiscales ha demostrado ser menos significativa de lo que
suponia el modelo ortodoxo de federalismo fiscal. Hoy en dia se acepta que las
politicas redistributivas subnacionales son efectivas dentro de cierto margen, margen
que los gobiernos subnacionales deben aprovechar.

El Cuadro 2 incluye, a titulo informativo, el coeficiente Gini de Bogota y de
Colombia. En los afos reportados el promedio respectivo fue de 0,51 y de 0,55, de
modo que la concentracion del ingreso ha tendido a ser menoer en el distrito capital. La
recesion de 1999 parece haber sido particularmente gravosa en materia distributiva
para Bogota, cuyo Gini subid hasta igualar el registrado a nivel nacional (0,56, segun
estimaciones preliminares). Lo ideal seria determinar qué tanto de estos resultados es
“atribuible a las acciones (u omisiones) del gobierno nacional y de los gobiernos locales
‘y qué tanto a factores no controlables por las autoridades, algo gue rebasa los alcances
“de este trabajo. Puede dejarse planteada la hipotesis de gue !a provision de bienes
.pUblicos locales es uno de los determinantes significativos de la distribucion del
ingreso. Habria que considerar, sin embargo, que el efecto de |a prbvisién de bienes
pliblicos probablemente se manifiesta con un _periodo de rezago considerable. Por
ejemplo, el gasto de hoy en educacién primaria tendra plena incidencia sobre la
distribucién del ingreso y el crecimiento econdmice muchos anos después. ‘

Vale la pena mencionar que la refacién entre la distribucidn del ingreso y el

Z crecimiento economico ha recibido considerable atencién en la literatura sobre

E crecimiento endégeno, reviviendo una vieja preocupacion de los economistas clasicos.

Saint-Paul y Verdier (1993}, por ejemplo, presentan un modelo en el cual la educacion
es un canal principal de redistribucion. Segun ellos, el gasto publico en educacién, cuya
gjecucion en Bogqté y en Colombia es en gran medida competencia de los gobiernos
subnacionales, puede impulsar el crecim'iento economico no solo porgue incrementa el
nivel de capital humano sino porque reduce la inequidad en |a distribucion del ingreso.
De manera similar, Glomm y Ravikumar (1992) encuentran que los efectos del gasto
publico en educacién sobre el'ingreso per capita tiene su maximo impacto cuando,

como de hecho ocurre en Colombia, la distribucién del ingreso es altamente

- concentrada. Contribuciones mas recientes, como fa de Aghion, Caroli y Garcia-

-

Penalosa (1999), gue analizan lo que sucede cuando los mercados de capitales son

" imperfectos, un supuesto de seguro relevante para nuestro pais, apuntan a confirmar
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que” una distribucion del ingreso mas equitativa, gue requiere la instauracién de
politicas sostenidas para lograrla, no es dafiina sino benéfica para el crecimiento

economico.

3.  Tendencias y caracteristicas del gobierno central bogotano

Las finanzas publicas son un medio para la consecucion de fos fines del Estado,
entre los que se cuentan, para el caso del gobierno local, 1as funciones de provision y
de distribucion a las que se hizo referencia en las secciones precedentes. Unas
finanzas publicas sanas y sostenibles constituyen un activo valicso para Bogota, sobre
todo si se considera que elias hacen mas factible el logro de tales fines, no solo para la
generaciones presentes sino también para las generacibnes futuras.

En esta seccién se examinan las principales tendencias y caracteristicas
exhibidas por &l fisco bogotano entre 1980 y 2001. El propdsito es poner en perspectiva
el estado actual de las finanzas publicas locales y algunas opciones de politica para el

proximo futuro.

3.1 Fuentes de informacién

El examen de la evoiucién de las finanzas publicas de las entidades territoriales,
y Bogota no es la excepcidn, suele encarar en primera instancia los problemas de
: disponibilidad y calidad de la informacion estadistica, especialmente para horizontes de
.tiempo extendidos. Esté trabajo presenta y utiliza las operaciones fiscales del distrito
capital {gobierno central) correspondientes al periodo 1980-2001. Las principaies
fuentes empleadas para construir {as series fueron las siguientes: Finanzas publicas
regionales de Colombia, para el periodo 1980-1986, e /ndicadores del sector publico
-no ‘financiero, para el periodo 1987-1999. Ambas son publicaciones o proyectos del
Banco de ia Republica (1990, 1996, para las publicaciones) '%/. Estas fuentes ofrecen
un tratamiento sistematico y consistente de la informacion a traves del periodo, con
base en metodologias generalmente aceptadas a nivel internacional, sin que ello

signifique que no haya dificultades que sortear (las publicaciones citadas incluyen

0y La informacion correspondiente al periodo 1996-1999 proviene de la base de datos {todavia
no publicada) del proyecto Indicadores del sector publico no financiero.. ‘
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sendas notas metodolégicas). Para el periodo 2000-2001 los datos de las Estadisticas
Fiscales de Bogota; una publicacién de la Secretaria de Hacienda Distrital, sirvieron de
materia prima, reclasificandolos siguiendo las pautas ce la metodologia utilizada por el
Banco de la Republica.

La contabilidad es de causacidn y el criterio de clasificacion es econdmico. Dos
aclaraciones merecen hacerse a esté' respecto. En primer lugar, en el marco contable
utilizado aqui la inversion es asimilable al concepto de formacion bruta de capital de las
cuentas nacionales. En contraste, como es cé_rhdn en las entidades territoriales, la
contabilidad presupuestal del distrito c'apitéi emplea en la actﬁa!idad un concepto de
inversion mas amplio, en cierto sentido mas ambiguo. En €l se mezcla la formacion
bruta de capital propiamente dicha con la llamada inversién social, que, entre otras
c0sas, inc[uye la educacion y la salud. Se trata, .pues, de dos nociones de inversion
distintas, aunque relacionadas. En segundo lugar, en la metodo!ogié del Banco de la

*Republica el situado fiscal 5e-regisfra en la contabilidad del distrito cap’i-tal, como
ingreso y como gasto, solo despuéé de que entraron en vigencia la Constitucion de
1991 y las normas relativas a la llamada certificacion exigida por la Ley 60 de 1993.
Antes de estos cambios normativos, el situado fiscal no era en reaiidad una
transferencia intergubernamental sino una transferencia dentro del nivel nacional de
gobierno. '

Para el conjunto de los gobiernos locales colombianos se combind informacion

Al

~del Banco de la Republica, hasta 1995, Con informacidn provista por la Contraloria
#General de la Republica y el Departamento Nacional de Planeacién, de 1996 en

adelante.

3.2 El peso econdmico y fiscal de- Bogota

En los albores del siglo XX Bogotd -se aproxima a los siete millones de
habitantes (6,6 millones en 2001), casi el doble de los que tenia en 1980. El
crecimiento demogréfico de la ciudad supera el crecimiento del conjunto del pais.
Mientreié. en '19_80 Bogota aibérgaba el 1'3,1% de la poblacién del pais, hoy en dia
albergé el 15,3%. A‘Ios‘ritmos de crecimiento recientes, del orden de 2,5% anual en el

. Ultimo lustro (1,8% a nivel nacional), la poblacion de la capital aumenta cada afo en
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alrededor de 200 mil habitantes ''/. Este solo hecho supone un enorme desafio en
términos de provisidn de bienes publicos.

En 2001 el PIB de Bogota, estimado provisionalmente en $425 billones
corrientes, representd el 22,7% del PiB nacional. En 1980 su participacién era de
23.4%. La participacion promedio del periodo 1980-2001 ronda el 23,5%. La
contribucién de Bogota al PIB nacional excede de igjos la participacion de la poblacion
de la ciudad en la poblacion total colombiana. Esto se debe, desde luego, a las
diferencias en el PIB per capita. En 2001, por ejemplo, el PIB per cépita de Bogota
ascendié a 36,4 millones corrientes, un 50% por encima del PIB per capita del pais
($4,3 millones). Ello evidencia una mayor productividad por parte de los habitantes de
Bogota, atribuible a diversos factores, entre los que habria que contar las economias
de aglomeracion y el mayor acervo del llamado capital humano, construide en parte
con recursos publicos. : ..

Si bien para un numero de efectos esta investido de las competencias propias
del nivel departamental, el de Bogota es sobre todo un gobierno local, de hecho el mas
importante de los gobiernos locales colombianes desde el punto de vista fiscal. El peso
fiscal del gobierno capitalino puede ilustrarse desde la perspectiva de los gastos y de
los ingresos. Como se observa en e| Grafico 3, entre 1880 y. 2001 et gasto del distrito
represento, en promedio, el 29,7% del gasto total de -los gobiernos locales
- {administraciones centrales). En este periodo la participacidén del distrito fluctug,
tipicamente, dentro de un rango que va del 24,5% al 34,9%. Entre 1998 y 2000 el peso
del gasto publico bogotano habria alcanzado niveles excepcionaimente altos. De
'hecho, en 1999 el distrito ejecutd el 41% del gasto publico local. Desde entonces Ia
participacion habria declinade, segun nuestra propia estimacion, situdndose en 35% del
total en 2001. La participacion de Bogota puede estar, sin embargo, algo
sobreestimada a raiz del hecho de la ciudad ejecuta algunos rubros que no tienen
contraparte en otros gobiernos locales, como ocurre con los recursos del impuesto al
consumo de cerveza.

El Grafico 4 muestra el tamafio de los gobiernos del distrito capital y del conjunto
de las entidades territoriales del nivel local en el periodo 1980-2001, medido por la

participacion promedio del gasto en el PIB de Bogota y de Colombia, respectivamente,

k] —~ - . s " ‘- - - . . N .

/ {21 Anexe de este trabajo contienc Iz informacion hisica de poblacion. PIB y [inanzas publicas de Bogoti v
del conjunto de los gobicrnos locales colombianos.
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y lo compara con el correspondiente PIB per capita promedio, expresado a precios
constantes. Esta es una manera sirhplificada de ilustrar una regularidad gque a menudo
se analiza bajo la denominacion de"Ley de Wagner’, cuya interpretacion y validez ha
sido muy debatida, seg.LJn ia cual las economias mas desarrolladas tienden a tener
gobiernos mas grandes. Una manera de leer este grafico es la siguiente: El gasto del
gobierno distrital absorbic $226 mil pesos de los $5,8 millones de 2000 de ingreso
-~ anual promedio obienido por los habitantes de Bogota en las Ultimas dos décadas, esto
es, el 3,9%; por su parte, el gasto dei conjunto de los gobiernos locales absorbid $107
mil de los $3,9 millones de 2000 de ingreso anual promedio obtenido por los
colombianos en el mismo periodo, es decir, el 2,9%.
En el Grafico 5 se presenta la participacion del recaudo de Bogota por concepto
de los impuestos predial y de industria y comercio (ICA) en e! agregado nacional de los
#Fmismos gravamenes. Se toman.estos impuestos por ser los tipicamenie locales, lo cual
Ffacilita y le da consistencia a la comparacién. Entre 1980 y 1993 la participacion aludida
fluctuod, las mas de las veces, entre 30% y 35%. A partir de 1994 se produjo un salto en
la participacion de Bogota en el recaudo tributario local, oscilando ahora entre el 40% vy
el 45%. | ‘
La carga o presion trjbutaria del distrito y del conjunto de las entidades
territoriales d_el nivel local, medida por la relacion entre el recaudo de los impuestos
- locales tipicds y el PIB de Bogota y de Colombia, segun el caso, se muestra en el
L.Gréfico 6, junto con €l respectivé PIB per capita, valuado a precios constantes de 2000.
%-Ambas variables correéponden al promedio del periodo 1980-2001. A semejanza de io
?que ocurre con el gasto publice, la carga tributaria de Bogota es mayor qﬁe. la del
conjunto de las entidades territoriales del nivel local, pero hay que tener en cuenta que
el desarrollo economico de la capital es muy superior al promedic nacional. Las cifras
son bastante dicientes: De los $5,8 millones de 2000 de ingreso anual promedio
obfenido por los habitantes de Bogoté en las ultimas dos décadas, $75 mil, es decir, el
1,3%, nutrieron las arcas distritales por concepto de impuestos predial y de industria y
comercio; y de los $3,7 millones de 2000 de ingreso anual promedio obtenido por {odos
tos colombianos, $29 mii, esto es, el 0,8%, fluyeron hacia las tesorerias de los
- gobiernos locales por el mismo concepto.
Hay una larga tradicion en la literatura econdmica que examina la relacion éntre

. el sector publico y el desarrollo econdmico y social. Para dar sélo un ejemplo, Adolf
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Wagner, un economista aleman, predijo en el siglo XIX la “... la creciente expansion de

las actividades publicas, y pariicularmente de ias estatales..”.

Segun él, “..su
explicacion, justificacion y causa es la presion por el progreso social y los cambios
resultantes en las esferas relativas de la economia privada y publica... Las restricciones
financieras pueden frenar la expansion de las actividades estatales, condicionandolz a
la disponibilidad de recaudos... Pero en el largo plazo el deseo de desarrollo de un
pueblo progresista siempre superara estas dificultades financieras” /. La jerga
moderna ha traducido este planteamiento diciendo que la demanda de gasto publico,
en particular el ligado a la provision de bienes publicos y a las actividades
redistributivas, tiende a crecer, presumiblemente hasta cierto limite, mas rapido que el
ingreso (e.g., la elasticidad ingreso de la demanda de gasto publico seria mayor que
uno), asociando el progreso social, en forma algo reduccionista, al comportamiento del
ingreso per capita. El incremento de la tributacion obedeceria a la necesidad de
financiar la creciente demanda de gasto publico. Aungue el crecimiento absoluto vy
relativo del gasto publico y de tributacion se ha observado en distintos paises y
periodos, es dudcso, en contra de lo que planteaba Wagner, que la “creciente
expansion de las actividades estatales” sea una fey, en el sentido de fuerza ineluctable;
mas bien puede tratarse de una tendencia que se manifiesta en determinadas
- circunstancias. l |

Mas alla de exactitud de la prediccion de Wagner sobre el crecimiento del sector
publico, guiero llamar la atencion aqui los factores que, segun este enfogue, pueden
: motivarlo. Como regla general, los gobiernos y los contribuyentes de ias economiés
ricas gastan y tributan relativamente mas que sus pares de |las economias pobres 0
menos ricas. Gracias a su mayor riqueza, pueden hacerlo. Pero como sugiere el
planteamiento de Wagner, esta es una verdad a medias. Sin una creciente provision de
bienes publicos la continuidad del progreso econdmico y social se veria comprometida
y el mismo progreso social acentda las preocupaciones distributivas (por supuesto, no
tcdo aumento en la provision de bienes publicos supone un aumento en el volumen de
gasto). El gasto publico y los impuestos no son, en si mismos, el progreso eeonomico y
social, pero si lo hacen posible. Parte de la explicacién de por que las economias ricas

llegaron a ser ricas reside en el hecho de que en el algin momento sus sociedades

12 - . .
/ [Zslos pasitjes se encuentran en Musgrave y Peacak (1964, p. 8).
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optaron por tributar.mas para sufragar el gasto que la construccion de una comunidad
- civilizada requiere /.

¢Por gue la participacion de Bogota en el recaudo global de los impuestos
locales tibicos rebasa en forma tan ostensible la participacion de la economia de la
ciudad en la economia nacional, medidas mediante el respectivo PIB? Si se tratara solo
de las diferencias en el PIB per capita ese hecho ya estaria implicitamente recogido en
las diferencias en el tamano del PIB. Hay entonces algo mas. Un primer factor podria
ser el nivel de las tarifas nominales. Rodriguez y Steiner (2000) encontraron que, al
menos para el caso del impuesto de industria y comercio, las tarifas nominales
imperantes en la capital no son, en genera!, significativamente diferentes de las
vigentes en ciudades como Cali, Medellin y. Barranguilla y en algunos municipios
vecinos."Sin embargo, no hay que descartar fa influencia de este factor, en sectores

sZdeterminados, en impuestos como el predial o con re’specto a este © aquel municipio
Zx(Véase Bonilla, et. al., 2001). Un segundo factor, cuyos efectos favorables son
ampliamente reconocidos, es la instauracion de importantes reformas institucionales en
Bogota, en particular las contempladas en el régimen especial del distrito capital
(Decreto-Ley 1421 de 1393), que hicieron posible, aunque no o expliguen totalmente,
| el aumento del recaudo en la capital. Tal es el caso, en materia tributaria, de la decision
reducir el periodo de ‘recaudo de anual a bimestral. Un tercer factor seria la
- consalidacion de una administracion local de impuestos relativamente desarrollada
-~ para los estandares colombianos, que, junto con una mas arraigada cultura tributaria,
% se traduciria en una menor incidencia de la evasidn. Aunque la evidencia sobre el tema
ves mas bien circunstancial, es bastante probable que la percepcidn corresponda a la
realidad.

Con todo, hay otros factores que- pueden explicar el fendémeno. Uno de ellos
tiene que ver con el hecho de gue |a base gravable de los prin(_:i‘p_ales impuestos locales
no es, en realidad, el PIB o el ingresc o el valor agrega'c.ié“ En el caso del impuesto
predial, la distancia que separa el valor de la propiedad inmueble en Bogota vy en el
resto del pais, expresado en términos per capita, es probablemenie mayor que la

distancia entre el PIB de la capital y el PIB del pais, también expresados en terminos

Yy Aparte de fa postulada por Wagner, huy otras hipotesis sobre los factores explicativos de! crecimicnto del
seetor pablico. Los tedricos de la eleceitn piblica enftizan el papel de los grupos de interds y de fa burocracia,
Otras pones el acento en os episodias de puerra y de erisis. los cuales relujarian la wlerencia de los contribuyentes o
MIYOres Cargias impositivas,
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.per capita. La causa subyacente seria 1a rénta diferencial del suelo, muy,favorable aun
conglomerado urbano como Bogotd, en las lineas sugeridas por la teoria ricardiana
(bien sea renta pagada o imputada). Si lo anterior es cierto, ia relacién impuesto
predial/PIB sobreestimaria la presién o carga fributaria sobre los propietarios o©
poseedores de la propiedad inmueble de Bogotd, cuya capacidad de pago estaria dada
no por el ingreso sino por las rentas asociadas a dicha propiedad, aunque obviamente
el impuesto puede pagarse con cargo él flujo-de ingreso.

El impuesto de industria y comercio (ICA) es, por su parte, un impuesto en
cascada, de modo que la obligacion tiende a crecer en forma piramidal con el nimero vy
volumen de las transacciones cobijadas por la jurisdiccion de cada entidad territorial.
Aun si las transacciones y el PIB estuvieran estrechamente correlacionados, esto haria
que el recaudo tributario creciera con el PIB de cada entidad territorial, pero en forma
mas que proporcional (a nivel agregado). Puesto gue .Bogota concentra el mayor
volumen de transacciones dei pais, el rendimiento del impuesto seria alli
proporcionalmente mas alto, por cada pesc de transaccion gravada y para un nivel
dado de tarifas. Habria gue afadir el hecho, a menudo ignorado o subvalorado, de que
el impuesto de industria y comercio esta sujeto al fendémeno de traslacion, bien sea
dentro o entre jurisdicciones. Parte de la carga tributaria puede, en consecuencia,
recaer sobre contribuyentes de otras jurisdicciones. La posibilidad de traslacion
explicaria en parte la predileccién por el impuesto:de industria y comercio frente al
impuesto predial, menos susceptible de ser trasladado a terceros. De contera, estas
~ caracteristicas del impuesto de industria y comercio lo convierten en un candidato poco
apropiado para servir de base de ejercicios tendientes a estimar la contribucion de las
entidades territoriales al fisco nacional, como los realizados en el citado trabajo dirigido
por Bonilla, pues el impuesto de renta y el 1VA, a diferencia del ICA, son en general,
pese a que difieren en cuanto a la forma de liquidacion, gravamenes sobre el valor
agregado, circunstancia gue hace improbable el efecto cascada y que puede mermar

las posibilidades de translacian,

3.3 Evolucidon y composicion del gasto publico bogotano



Héy razones ‘para- pensar que en el pasado el exiguo gasto del gobierno
bogotano llegb a convertirse en un factor que agudizo el rezago en la provision de
bienes publicos en.la ciudad. En la primera mitad de los ochenta el gasto publico local
fluctud levemente alrededor del 1,6% del PIB de la ciudad (Grafico 7 y Cuadro 3). Su
monto total alcanzo el tope de $371 millrarc'{os en 1981, equivalentes a cerca de $100

“mil per capita, en ambos casos a precios constantes de 2000 (Graficas 8 y 9).
Dificiimente cabria esperar que .un volumen de gasto como el senalado supliera las
necesidades de birenes publicos, o al menos permitiera reducir la distancia entre las
necesidades y la provision efectiva, de una ciudad cuya poblacion ya rondabza los 4
miilones, aun si la eficiencia en el uso de los recursos hubiera sido aita.

En 19886, cuando se introdujo en el pais la eleccidn popular de alcaldes, se inicia
una fase de crecimiento gradual del gasto publico bogotano, y es probable que no se
rat&:de una mera coincidencia. Dicha fase habria de durar hasta 1995. Entre 1986 y
1995 el gasto rondo el 3% del PIB local, casi el doble del observado, por término
medio, en el pericdo 1980-1985. Frente a'la designacién de los mandatarios bogotanos
por parte del presidente de la Republica, que venia rigiendo con anterioridad, la
eleccion popular de alcaides abrio un camino mas expedito para gue se manifestaran
las hecesidades o preferencias de los votantes locales con respecto al gasto pubtico.

Es cierto que en el periodo 1986-1995 el gasto publico se incremento, pero el
incremento puede calificarse de modesto frente al observado desde mediados de Ibs
noventa. En la segunda mitad de los noventa, y mas précisamente' a partir de 1996,
tieﬁé lugar una ostensible expansién del gasto publico local, que alcanzé su cima en
199-9. Entre 1995 y 1999, el gasto total (consumo e inversion) paso de representar &l
3,6% al 9,8% del PIB de la ciudad, esto es, un aumento de algo mas de seis puntos
porcentuales de dicho agregado en el curso de cuatro afios. Solo en 1999 el gasto
gand 2,8 puntos porcentuales del PIB lfocal. Sin embargo, desde entonces ha declinado
en términos relativos, hasta situarse en 7% del PIB en 2001, una proporcién igual a la
registrada en 1998. A precios constantes de 2000, el gasto de 2001 ascendid a $2,7
billones o a $417 mil por cada habitante, un 15% y un 17% menos, respectivamente,
que en el afo precedente. Para todo el periodo 1996-2001, el gasto del gobierno
bogotano representé, en promedio, el 7.4% del PIB local, dos y media veces el
pro:nedio registrado en el periodo 1986-1995 y algo mas de cuatro y media veces &l
promedio del periodo 1980-1985.
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,Dos hechos sobresalientes de la evolucidn de las finanzas publicas de Bogota
en las ultimas decadas son, pueé, el reducido nivel del :gasto a comienzos de los
ochenta y la considerable expansion del agregado desde mediados de los noventa del
siglo pasado, aunque, con respecto al pico de 1999, los afios 2000 y 2001 han sido de
contraccion. ‘

Desde el punto de vista de la funcion de provisién, ¢ es el nivel reciente de gasto
publico demasiado alto? Tomando como dada la eficiencia, o aun si se supone cierta
mejora en la misma, la reduccién del grado de subprovision de bienes publices requeria
aumentos en el gasto publico, con mayor razén si, como ya se sugirio, las tendencias
de gasto publico del pasado habian acentuado las carencias de la ciudad en materia
de bienes pUblicos /. Se trata, desde este angulo, de una evolucion positiva. Sin
embargo, el mantenimiento de un volumen de gasto relativamente alto en términos
histéricos abre la incognita de si es posible financiario de manera sostenible. También
plantea desafios a la administracion en materia de capacidad de ejecucion y de caiidad
de la gestién, temas que, si bien no se examinan aqui, hay que tener en mente. Al
margen de cudl de los niveles de gasto publico alcanzados en periodos recientes se
considera mas apropiado para los bréximo anos (¢ el de 20007, el de 20017), lo que si
parece claro es gue volver a los niveles de gasto de los ochenta, y aun de los albores
de la década de los noventa, acarrearia un enorme retroceso econdémico y social.

Aunque tanto los gastos corrientes come [0s de: inversion se expandieron de
. manera significativa desde mediados de los noventa, el mayor crecimienio se ha
producido en el caso de la inversidn, al punto que, en un hecho sin precedentes en las
algo mas de dos décadas consideradas aqui, a partir de 1999 el gasto del gobierno
central de Bogota se distribuye practicamente por igual entre inversion y gastos
carrientes {Graficos 10 y 11). Esta situacion contrasta con la observada en la primera
mitad de los afios ochenta, cuando la inversicn era practicamente inexistente
(constituia apenas el 0,2% del PIB local y el 11% del total de gasto, en promedio), lo
cual constituye un indicio de que la subprovision de bienes publicos se agudizo a raiz
de la insuficiencia de gasto publico. En el periode 1986-1895 la inversion represento en

promedio el 35% del gasto total, pero hay que tener en cuenta que el volumen de gasto

14 - . . . s . .
/ Esta interpretaeion puede iwner distinto grado de validez en distintas dreas, pero creo que es una buena
deseripeion del conjunta, '



de esa éepoca era -significativamente inferior al ejecutado desde mediados de ios
noventa.

El concepto de inversion al que nos hemos referido hasta el momento en esta
seccidn es el utilizade en los Indicadores del Sector Publico del Banco de la Republica,
asimilable al concepto de formacion bruta de capital de las cuentas nacionales. Como
ya se ha sefialado, la contabilidad presupuestal del distrito capital emplea un concepto
de inversion que mezcla-la formacién bruta de capital propiamente dicha con la llamada
inversion social (V.g., educacion, salud). El Grafico 12 muéstra, para el caso de la
administracion central; las dos series de inversion aludidas (los datos de la serie del
Banco de [a Republica correspondientes a 2000 y 2001 son estimaciones del autor). La
serie que incluye los rubros de inversion social es, desde luego, considerablemente

mas abultada.

i

R El Grafico 13 pone en perspectiva historica la inversidn del gobierno central
“Fdistrital prevista en el Plan de Desarrollo "Bogota para vivir’ del periodo 2001-2004. El
concepto de inversién empléado en el Plan también incluye. la inversién social. Como
se puede apreciar, en el periodo 2001-2004 la inversion, asi definida, ronda los $2
billones anuales, valuadoé a precios constantes de 2000, un monto alto si se compara
“con el ejecutado a comienzos de los noventa; pero muy similar al observado en 1998, y
- por tanto significativamente inferior al ejecutado durante el boom de inversion publica
- de 1998-2000 (para un andlisis de las perspéctivas fiscales del distrito basado en el
“#concepto de inversion de la contabilidad presupuestal, véase Zapata, 2002). Vale la
-*%pen'a anotar que en 2001 la ejecucion presupuestal por concepto de inversion fue muy

cercana a la contemplada en el Plan de Desarroilo.

3.4 Lafinanciacién del gasto publico

En la primera parte de la década de los ochenta, alrededor de 90% del total del

gasto publico bogotano se financiaba con ingresos corrientes (Gra‘ficoé 14 y 15).
Puesto que a todas luces ese nivel de gasto publico resultaba insuficiente pafé atender
las necesidades de la ciudad, este periodo puede tomarse como gjemplo de como una
- politica de financiacion sostenible del gasto puede ser al mismo tiempo una politica

equivocada de provision de bienes publiccs. Con ello no se estad sugiriendo, ni mucho
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menos, que la sostenibilidad financiera carezca de importancia. Todo lo contrario. Pe 1o
gue se trata es de lograr que un politica apropiada de provision de bienes publices sea
financieramente sostenible. Para-ser jusfos con la época, habria que decir que ias
reglas del juego, establecidas en lo fundamental por el nivel nacional, eran mas bien
adversas para el desenvolvimiento de las administraciones locales. La Ley 14 de 1883,
que les dio un importante margen de maniobra tributaria, estaba apenas en ciernes,
para citar un ejemplo.

Desde mediados de los ochenta el gasto publico bogotano financiade con
fuentes deficitarias (V.g., crédito neto) cobré mas importancia. Entre 1986 y 1985 el
64%, en promedio, se sufragd con ingresos corrientes. No obstahte, la expansion de!
gasto que se produjo en el periodo estuvo acompafiada de una expansion gradual de
los ingresos corrientes.

;Como se financié la marcada expansion del gasto registrada desde 19967 En
una primera etapa, hasta 1998, gracias al crecimiento de los ingresos corrientes. Lo
caracteristico de la segLinda etapa, entre 1999 y 2001, es el mayor peso adquirido por
- las fuentes ne corrientes o no recurrentes, esto es, de la financiacion deficitaria y de los

llamadgs ingresos de capital. En 1!999 y 2000 el papel protagonico les correspondio a
| los recursos derivados de la reduccion de capital de la Empresa de Energia de Bogota,
equivalentes a $970, 3 millardos. En los Indicadores del Sector Pablico del Banco de la
" Republica, diéponibles justamente hasta 1999, esta operacién ha sido provisionalmente
. clasificada como financiacion del déficit, o por debajo de la linea en la jerga contable.
- Se ftrata, sin embargo, de una operacion que puede dar lugar a controversia sobre la
mejor manera de clasificarla. Habria argumentos a favor de considerar los recursos
Como INgresos de capital, o por encima de la linea. En este caso, el monto de la
financiacién deﬁcritaria se veria reducido de modo concomifante. En la versidon mas
reciente del Manual de Estadisticas Fiscales -del FMI {(www.fmiorg ) las
descapitalizaciones son vistas como un retiro de ingresos de las que denomina cuasi
sociedades, retiro que se clasifica bajo el encabezado 'Ingresos de fa propiedad’, junto
a los intereses recibidos, los dividendos y las rentas. “Conceptualmente, el retire de tal
ingreso es equivalente —anota el manual— a la distribucion del ingreso de una sociedad
a fravés de jos dividendos y es tratada de la misma manera”. Mas alla del asunto de la
clasificacion, puede decirse que a los recursos de una reduccion de capital se les

considera, como regla general, menos permanentes o recurrentes que |0s impuestos y
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menos esporadicos o -transitorios que el crédito: Esta caracterizacion tiene importantes
implicaciones de politica.

Vale la pena ahondar un tanto eh algunos aspectos de la financiacion del gasto
publico bogotano, en particular en el papel de las transferencias nacionales, en el

comportamiento del ahorro corriente y [a financiacion de la inversion.

« Transferencias nacionales: Durante las algo mas de dos décadas consideradas
aqui, el régimen de transferencias estuvo sujeto a varios marcos legales. En el caso
del situado fiscal, por ejemplo, antes de que entrara en vigencia ta Ley 60 de 1993
los recursos se giraban a ios Servicios Seccionales de Salud y a los Fondos
Educativos Regionales, organismos adscritos a los 'ministefios -naciona!es del ramo.
No se trataba, por tanto, de transferencias de un nivel de gobierno a otro. ‘Para
evitar problemas de consistencia, conviene tener en cuenta este hecho. El Gréfico

- 16 compara el gasto del gobierno de Bbgoté‘ con y sin transferer_gcias nacionales,
transferencias que en la metodologia del Banco de la Republica se clasifican dentro
de los ingresos corrientes. Como se puede apreciar, aungue las dos series siguen la
misma tendencia, desde 1996 el gasto publico local pudo incrementarse en una
porciéon no despreciable con base en la financiacion provista por las transferencias
nacionales. En el 2001 las transferencias sufragaron el 27,4% del gasto del
gobierno capitalino y liegaron a representar el 37% de los ingresos corrientes de la

- cludad (Grafico 17). Hay que tener en cuenta, sin embargo, que la metodologia
empleada incluye como transferencias no sdlo las transferencias automaticas
(sitado fiscal y participacion municipal) sino también aquellas no automaticas, entre

otras las derivadas del Fondo Nacional de Regalias.

« Ahorro corriente: La sabiduria convencional sugiere gue los Qastos corrientes deben
financiarse con ingresos corrientes. La razén es que los dos rubros tienen, como su
-nombre lo indica, una caracter permanente o recurrente, de modo que hay algun
grado significativo de certeza sobre su comportamiento futuro, y esta concordancia
entre la temporalidad de los usos y las fuentes evitaria los eventuales problemas
gue surgirian de adquirir compromisos de gasto permanenteé sobre la base de
ingresos esporadicos o altamente inciertos. El Grafico 18 registra la evolucion de los

ingrescs y gastos corrientes del gobierno distrital, cuya diferencia es por definicion

29



4.

equivaiente al ahorro corriente. Como se puede apreciar, los gastos corrientes
experimentan un alza sin precedentes en la segunda mitad de los noventa, pasando
de 24% a 4,7% del PIB de la ciudad entre 1995 y 1999 (recuérdese que ios
Indicadores del sector publico los gastos corrientes incluyen gran parie de los
gastos de educacion y salud). En el 2000 y en el 2001 sufren una reduccion no
despreciable, atribuible en parte al ajuste ordenado por la Ley 617 de 2000, es
decir, ordenado por instancias nacionales, situandose en el 3,9% del PIB en el
2001. De manera mas o menos simultanea, los ingresos corrientes también
crecieron a un ritmo sin precedenies, de ordinario mas rapido gue los gastos
corrientes. Como consecuencia, de 1996 en adelante el ahorro corriente se disparo,
ubicandose en 2,8% del PIB en 1997 (Grafico 19). En los afos subsiguientes se ha
observado una tendencia descendente, de modo que en el 2001 llego a ser de 1,5%

del PIB, pero se trata de un nivel relativamente alto.en terminos histéricos. Aungue

“las finanzas publicas bogotanas han sido tradicionalmente generadoras de ahorro

corriente, rara vez habia sobrepasado el 1% del PIB, y cuando lo hizo se distancio
apenas en forma leve de dicha cifra. Esta evolucion constituye, sin duda, un signo
saludable, que contrasta con lo’que sucede a nivel nacional.

Financiamiento de la inversidn (definida, en-este caso, como formacion bruta de
capital, no como inversion social): La expansion de |la inversién publica observada
desde 1996 se financidé por algun tiempo sobre todo con ahorro corriente {Grafico
20). A partir de 1988, sin embargo, la financiacion con deuda y-con los llamados
ingresos de capital, incluidos los recursos obtenidos por la descapitalizacion de
empresas pulblicas, ganarcn terreno, como ya se hizo evidente al considerar el
gasto total. En el 2001 la inversion financitada con esias fuentes, por definicion mas
esporadicas gque los ingresos tributarios, se redujo considerablemente con respecto
a la observada en 1999/2000Q, pero aun asi llegd a representar alrededor del 50%

del agregado de inversién.

Sostenibilidad de la deuda publica

Este tema ha sido examinado de manera detallada por Carrasquilla y Contreras

(2000} y por Bonilla et.al. (2001, capitulo 4). Aqui sclamente se brinda informacion

basica sobre las tendencias en este campo.



La siguiente ecuacidn ilustra el problema (Véase Fischer y Easterly, 1990). Sea d la

relacion entre la deuda del gobierno y el PIB de Bogota. Entonces,
Cambio en d = {déficit primario / PiB) + (tasé de interés real - tasa de crecimiento de la economia) x d

Una dinamica insostenible de la deuda se manifiesta en el crecimiento explosivo de la

-variable d y eveniualmente conduce a ajustes fiscales bruscos en razén a las
dificultades para honrar los compromisos financieros. Mayores déficit primarios (déficit
fiscales excluidos los intereses de la deuda) y mayores tasas de interés reales
aumentan el peso de la deuda con respecto -al tamafo de la economia. Apuntan, por
tanto, hacia la insostenibilidad, en el largo . plazo. Mayores tasas de crecimiento
econdmico, que de paso redundan en mayores ingresos publicos, disminuyen el peso .
de las obligaciones financieras acumuladas. El crecimiento economico es, pues, un
antidoto contra la insostenibilidad de la deuda.

La Grafica 21 presenta la evolucion de 1a deudé de la administracidn central
bogotana (d ) vy del déficit primario, con respecto al PIB local. Entre 1990 y 1996 la
-deuda fluctud airededor del 2% de dicho agregado, con tendencia a caer. De 1997 en
adelante se conformd una tendencia ascendente, hasta ubicarse Iigeramente por
encima de 4% en 2001. Se trata de un volumen de deuda relativamente réducido, pero
su tendencia alcista puede verse como un signo de alert:a, especialmente si se
prolonga en el largo plazo. Aunque durante la mayor parte del tiempo se ha generado
défiéf?-primario, éste ha sido més bien reducido, por debajo del 1% del PIB. Se trata de
un \)Trtual equilibrio. La excepcidn es- 1999, cuando se acercd al 3% del PIB. Su efecto '
sobre el nivel de endeudamiento fue, sin embargo, leve, debido a que el déficit primario
surge de la descapitalizacion de la empresa de energia electrica de Bogota y esa
operacidn, aparte de los ya .comentados problemas de clasificacidn, no dio lugar a
endeudamiento financiero convencional. En general, puede decirse que el gobierno
bogotano ha sido bastante prudente en este campo, en ocasiones inclusc algo
conservador.

 La Grafica 22 busca ilustrar el efecto de la tasa de interés real. La variable
exhibida CorreS‘pondre en realidad a una tasa de referencia para la economia
colombiana, y no es la efectivamente aplicada a los préstamos de Bogota. Sin

embérgo, es’ util para propositos ilustrativos, dado que sus movimientos no son
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independientes entre si. Como tendencia, desde mediados de los noventa el alza de la
tasa de interés real contribuyé a aumentar la carga de la deuda publica.

La Grafica 23 sugiere que el comportamiento de la actividad economica ha
tenido una incidencia significativa sobre la dinamica de la deuda. Asi, el auge del
periodo 1992-1994 estuvo acompanado de una sensible disminucidn de la relacion
deuda/PIB. El estancamiento de la economia bogotana en el periodo 1998-2001 habria
contribuido a aumentar el peso de la deuda, aungue se mantiene dentro de un rango

manejable.

5.  Algunas implicaciones de politica

Roy Bahl y Johannes Linn, en estudio publicado hace diez afios sobre finanzas
publicas urbanas en los paises en desarrollo, y que de manera expresa incluye a

Bogota, escribieron:

<<Alguien que haya visitado una gran ciudad de un pais en desarrollo se habra
impresionado con la necesidad obvia de mejorar y expandir los servicios
publicos urbanos. Aiguien que haya visitado una gran ciudad en un pais
industrializado probablemente tendra la misma reaccion. Pero el problema es
cualitativamente diferente. En las ciudades de los :.paises en desarrollo, la oferta
de servicios basicos [...desde el abastecimiento de agua potable hasta la
educacion y fa salud...] es desesperadamente insufiéiente para la mayoria de [a
poblacion. Gastos prohibitivamente grandes se. requeririan para’ cubrir las
demandas insatisfechas de tales servicios en virtualmente cualquier pais en
desarrolio. La otra gran diferencia con respecto a los paises industrializados es
que fos recursos, particularmente para financiar la inversion, son mucho mas
escasos.>> (Bahl y Linn, 1992, p. 49)

Er cuanto al cumplimiento de las funciones propias del gobierno local, muchas ccsas
han cambiado en Bogota en la ultima década. Por ejemplo, se han producido mejoras
en varios servicios basicos, especialmente visibles en areas que antes no contaban con
servicio alguno, asi como en la infraestructura urbana. Sin. embargo, las observaciones

de Bahl y Linn resultan todavia pertinentes para'la ciudad. Dadas las necesidades
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insatisfechas en materia de bienes publicos, el problema actual no es, como se ha
insinuado, de exceso de gasto publico. El volumen de gasto de la ultima decada,
elevado si se situa en perspectiva historica, sobre todo en el periodo 1996-2001,
seguramente ha permitido reducir la brecha entre las necesidades y la provision
efectiva de bienes publicos, aunque el tamafio de la brecha varia enire &reas.
Volumenes de gasto como-los previstos en el Plan de Desarrollo “Bogota para vivir”
para el periodo 2001-2004 pueden calificarse de moderadamente altos desde una
perspectiva histérica, a juzgar por el hecho de que su participacion en el PIB local es
igual, en ndmeros redondos, a la participacion promedio (4,0% del PIB) maés la
desviacion tipica (3% del PIB), observadas en las ultimas dos décadas. Desde luego,
decir que dicho volumen de gasto no constituye un problema per se no significa que no
haya espacio para mejorar su eficiencia, un tema gue no se examina en el presente
sescrito. S '
- | Lo anterior conduce de inmediato, como lo sugieren las observaciones de Bahl y
Linn, a! problema de la disponibilidad de los recurscs. Desde el punto de vista del
gobierno focal, el problema es lograr la combinacién mas apropiada de fuentes de
“financiacién. En otras palabras, definir qué tanto del gasto debe financiar con
' impuestos, que tanto con cargos a los usuarios (o tarifas, en nuestro medio), que tanto
con credito y qué tanto con otras fuentes (Vg.. descapitalizaciones de sus empresas).
- Notese que, cualquiera gue sea la co,mbrinacién adoptada, alguien tiene que pagar en
E,_E:L'JItima instancia el gasto publico. No obstante, seria equivocado concluir de ahi que la
f.:i_,-,esc'ogencia de una determinada combinacion de fuentes de financiacion carece de
.imponancia. Tal escogencia incide sobre la estructura de incentivos encarados por los
agentes'econ'émicos y define en buena medida sobre quién {0 quienes) recae, de
manera especifica, la obligacion de sufragar el gasto publico. Asi, por ejemplo, si se
financia con mas impuestos, los contribuyentes de hoy asumen una maybr parte de la
carga; si se financia con mas crédito, los contribuyentes de! futuro haran lo propio
cuando liegue el momento de servir la deuda. La escogencia enfre impuestos
diferentes, y enire disefios alternativos de cada gravamen, tambien acarrea
consecuencias en términos de eficiencia y equidad. Para bien ¢ para mal, todavia no
. hay, y quiza nunca la hayé, una respuesta definitiva o exacta a pregunta de cual es la

combinacion ideal de fuentes de financiacidn. La literatura sobre finanzas



intergubernamentales ofrece, sin embargo, algunos criterios que pueden servir de guia

para la toma de decisiones (Véase, Bahl y Linn, 1992).

54 Guia sobre fuentes y usos

La Tabla adjunta presenta las principales funciones a cargo del gobierno distrital,
acompanadas de la fuente o las fuentes de financiacidn que en principio se consideran
mas apropiadas para atenderlas, sin contravenir el principio de unidad de caja /. Los
impuestos aparecen como una fuente principal de financiacion de los bienes publicos
urbanos generales. Se trata de bienes y servicios no mercantiles que benefician a la
poblacion local, en cuya provision no puede o no debe aplicarse el principio de
exclusion, como ocurre, por ejemplo, con la administracion publica, la planeacion
urbana o ef ordenamiento del terfitorio, la proteccidn y cuidado del espacio publico, los
parques y la recreacidn".o los servicios de bomberos. En el caso de servicios cuya
prestacion genera extefnaiidades, es decir, que benefician no solo al distrito sino
también al resto del pais, como la educacion y la salud, la financiacion con base en
impuestos locales se considera indispensable pero debe ser acompanada de la
financiacion con base en transferencias del gobierno nacional. Si se financiara
solamente con impuestos locales, la provision de tales servicios seria, desde una
' perspectiva tanto nacional como local, inferior a la deseable. Tanto los impuestos
" locales como las transferencias nacionales pueden considerarse como ingresos
-: .permanentes, de modo que destinarlos a cubrir los bienes publicos urbanos generales
y los servicios de educacion y salud, que por lo general constituy'en gastos
permanentes, daria lugar a la concordancia entre la temporalidad de las fuentes y los
usos.

En lo relativo al area transporte, el papel de las fuentes de financiacion depende
del tipo de servicios. La organizacién y control del transito dan lugar a gastos
permanentes preferiblemente financiables con impuestos. En el mantenimiento dz fa
red vial local, no sdlo los impuestos sino también los cargos a los usuarios, tambien
llamados cargos a los beneficiarios, se consideran fuentes idoneas de financiacion.

Los cargos a los beneficiarios suponen gue es posible aplicar el principio de exclusion

& Fn esta parte uitlizo libremente material del trabajo de Rodriguez y Steiner (2000).



en el consumo, razon por la cual se prestan para financiar ta provisién de bienes y
servicios mercantiles, que por definicién benefician a determinados individuos ¢ grupos
de la jurisdiccion. Pueden tomar diversas formas, como la de contribuciones de
valorizacion. Las vias que benefician sobre todo a la poblacion pobre o a zonas
marginadas, dados sus bajos ingresos, seguramente no podrian construirse si la
financiacion dependiera de cargos a los beneficiarios. El credito resulta por lo regular
apropiédo para financiar inversion en infraestructura vial, pues el gasto asociado a la
construccion de puentes, por ejemplo, es de naturaleza temporal. Algo similar puede
decirse -de la inversion en infraestructura en areas diferentes a las vias. A tal
financiacion también pueden concurrir otras fuentes diferentes def credito.
Aungue no ﬁertenecen a la esfera de la administracion central, vale la pena
anotar que en servicios publicos tales como energia eléctrica, teléfonos, centros de
~*abastecimiento y en general en todos aquellos casos en los cuales los beneficiarios
Fsean individuos o grupos identificables {no la comunidad en general) y en donde
apligue el principio de exclusion, los carges a los usuarios se_consideran una fuente
principal de financiacion. No obstante, a menudo resulta necesario establecer
subsidios, bien sea a través de los mismos cargos a los usuarios (subsidios cruzados)
0 a través de otraé> fuentes de ingresos, como los impuestos. Dicho de otra manera, el
empleo de cargos a los usuarios como mecanismo de financiacion de los servicios
- publicos obedece por lo general a consideraciones de eficiencia, pero esas mismas
~consideraciones fraen aparejadas consideraciones de equidad, que en modo alguno

“deben dejarse de lado.

5.2 Capacidad de pago y reforma tributaria

El debate reciente sobre el manejo delas finanzas publicas bogotanas ha girado
en gran medida en torno a la necesidad o no de una reforma tributaria. E! Grafico 24,
que muestra los ingresos fributarios y el gasto de la administracién central bogotana,
excluido el gasto financiado con transferencias nacionales, expresados como
porcentaje del PIB de la ciudad, ayuda a ilu_strar el debate. Como se puede apreciar, la
mbrecha entre el gasto y los recaudos impositivos se amplié en forma ostensible desde

11996, como consecuencia de una expansion del gasto mas acentuada que la de los

-
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recaudos. Entre ese afio y el 2001 los impuestos locales financiaron, en promedio,,rel
54% del gasto en cuestion, frente al 70% en el periodo 1986-1995 y al 95% en el
periodo 1980-1985. En el 2001 financiaron el 46% (Grafico 25). La tributacion local se
ha rezagado con respecto al gasto local.

Las cuestiones a dilucidar serian, en primer término, si la financiacion con
impuestos de un gasto de la cuantia y composicion prevista en el Plan de Desarrollo
‘Bogota para vivir' resulta insuficiente de acuerdo con algun criterio (o criterios)
razonable y, en caso de que la respuesta sea afirmativa, si es necesarioc hacer una
reforma tributaria para obtener los recursos adicionales requeridos y qué caracteristicas
deberia tener la reforma. También habria que considerar la cuestion de si los
contribuyenies tienen o no la capacidad de pago para asumir las nuevas cargas y los
efectos probables de estas sobre la economia local. Mas gque una respuesta a estos
interrogantes, pueden ofrecerse algunos elementos de juicio para la discusian.

Empecemos por la cuestién de la capacidad de pago. Es preciso adentrarnos en
algunos aspectos técnicos antes de efectuar consideraciones de politica. La carga o
presion tributaria global sobre Bogbté, 0 sobre cualquier otra jurisdiccion del nivel
subnacional, es equivalente a la sumatoria de las cargas tributarias cofrespondientes a
cada uno los niveles de gobierno que integran el sector publico colombiano (niveles
nacional, departamental y local). En el caso de los impuestos del orden nacional (Vg:,
- renta e IVA) hay que tener en cuenta que, por razones de organizacion administrativa
de la DIAN, el recaudo de las administraciones de impuestos de la capital puede
originarse en parte en la actividad econdmica del resto del pais y el recaudo de las
“administraciones de impuestos del resto del pais puede ser en parte atribuible a la
actividad econémica bogotana. Asi, por ejemplo, Ecopetrol de ordinaric paga sus
impuestos en las administraciones de Bogota, no obstante que el grueso de su
actividad econémica tiene lugar fuera de Bogota. Atribuirle a Bogota la totalidad del
recaudo de ias administraciones de impuestos nacionales de la ciudad para calcular la
presion tributaria global seria, pues, un error.

Bonilla et. al. (2001) tratan de salvar el obstaculo: "... para aproximarnos a un
dato mas confiable --nos dicen-- utilizamos un artificio probade en otros trabajos,
asumimos que la ciudad genera solamente el 57% de lo aportado por los grandes
contribuyentes, lo cual es equivalente a lo que Bogota recibe dentro del total recaudado

por concepto de ICA en el pais" (p. 50) A pariir de ahi realizan varios ejercicios,
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extendiendb en a1gunoé de ellos el artificio para el caso de las personas juridicas. Este
proceder plantea una serie de interrogantes. ;Con qué fundamentos se postula que la
proporcion del total del impuesto de industria comercio arbitrada por Bogota es una
‘buena aproximacion de la proporcion del récaudo de los impuestos nacjonales
aboriada por la capi‘tai?_LExiste una relacion sistematica entre el impuesto de industria
y comercio, gue es un impuesto en cascada, y los impuestos de renta e IVA, que son
impuestos sobre el valor agregado? ;Cabe esperar que el efecto cascada dentro y
entre as jurisdicciones sea homogéneo? ;Y qué decir del fenémeno de traslacion de ia
carga tributaria, especialmente de la traslacién entre jurisdicciones? ¢Acaso su
incidencia no varia segun las caracteristicas de los impuestos? ¢ Por qué, finalmente, el
mencionado 57%7? Infortunadamente, los autores no ofrecen justificacién alguna del
supuesto aludido, no obstante que juega un papel crucial en la estimacién de la presion
“tributaria (lampoco sefialan fos trabajos que habrian probado el artificio) y. en las
“Erecomendaciones de politica que efectUan. Si se les aplicaran sus propios patrones de
valoracidn, uno se ve tentado a estar de acuerdo con ellos: “estas [estimaciones] sin
contexto preciso son peligrosas, conducen a errores y no pueden convertirse en
argumentos para sustentar la politica publica tributaria”.
Bajo el citado artificio del 57%, aplicado tanto a los grandes contribuyentes como
a las personas juridicas, la presion tributaria global sobre: los contribuyentes bogotanos
- habria sido del 18,8% del PIB de la ciudad en 1999, miéntras que para el conjunto de
*los contribuyentes colombianos habria sido de 13,3% del PIB nacional (Cf. p. 53). Visto
_"=?T“Cides'de otro angulo, Bogota aportaria entre el 30% y 37% del total de los impuesios del
"'orden nacional, dependiendo- del escerjario utifizado, una contribucion superior a la
participacion del PIB de la ciudad en el PIB nacional, ‘del orden del 23%. Esta
circunstancia es calificada en forma negativa: Habria una gran desigualdad, acentuada
en periodos recientes, en los aportes regionales al fisco nacional, en contra de los
contribuyentes bogotanos (Cf. pp. 12, 13 y 53).
~ Con el objeto de evitar malentendidos vale la pena hacer algunas aclaraciones.
Una buena politica impositiva debe tener en cuenta la presion tributaria global, es decir,
la ejercida por todos los niveles de gobierno. Considerar sotamehte la presién tributaria
local puede conducir a graves equivocaciones. Ello no significa, sin embargo, aque la
"i;eroIitica tributaria local deba condicionarse enteramente a lo gque suceda con la

"Ttributacion nacional. Una de las razones de ser de la descentralizacién es justamente
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investir a los gobiernos locales de cierto margen de maniobra para addptar sus propias
politicas publicas. No es improbable que la contribucion de Bogota al fisco nacional sea
mayor que el peso de la economia bogotana en la economia nacional. Pero la
implicacion segGn la cual la contribucion de Bogota al fisco nacional deberia ser
equivalente a su contribucién a la actividad econdmica nacional es muy cuestionable.
Ello supone, en esencia, que se considera deseable que la tributacion nacional sea
proporbional, no progresiva. En efecto, bastaria con una tarifa uniforme para que la
contribucién de cada jurisdiccidn fuera proporcional al tamanoc de la respectiva actividad
econémica, medida por el PIB, si toda |a actividad econdmica estuviera gravada. La
teoria sobre Ia asignacion de fuentes impositivas entre niveles de gobierno sugiere que
lo deseable es que a nivel nacional los impuestos progresivos scbre la renta jueguen
un papel central, aunque los impuestos proporcionales tipo IVA también tengan su
lugar. La tributacién progresiva nacional asegura no solo que las regiones mas ricas
contribuyan al fisco mas’ que las pcbres sino también que dicha contribucion crezca
mas que proporcionalmente QUe el ingreso. Y sucede que Bogota es la entidad
territorial mas rica 0 menos pobre del pais, de acuerdo con patrones mas o menos
convencionales de medicion. |
| Lo anterior no significa, ni mucho mencs, que el actual régimen impositivo
_nacional sea equitativo desde el punto de vista interregional, o, mas en pérticular, que
“sea equitativo con los contribuyentes bogotanos. De hecho, las numerosas reformas
~tributarias de los noventa debitaron la base gravable del impuesto sobre la renta
mediante exenciones, descuentos y tratamientos especiales excesivos y a menudo
injustificados, probablemente creando grandes inequidades en el tratamiento de los
contribuyentes situados en diferentes jurisdicciones. Por su parte, el esquema de tarifas
nominales del impuesto sobre la renta es progresivo, pero dado gue la abrumadora
mayoria del recaudo proviene de los grandes contribuyentes y de las personas
juridicas, a los que se les aplican tarifas nominales proporcionales, la progresividad del
gravamen o es inexistente o es simplemente un resultado no buscado. Para decirlo de
otro modo, bien puede ser que el régimen tributario nacional cree inequidades gue
afecten a Bogota, pero los ejercicios de Bonilla et. al. no constituyen una prueba idonea
de ello. |

Después de alcanzar su cima en 1998, el recaudo tributario de Bogota se h'a

debilitade en forma continua, aunque manteniéndose dentro de un rango que se puede
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considerar historicamente alto. En 2001 el fisco distrital arbitré $1,27 billones (precios
constantes de 2'000)', un 6,5% menos que en 1998. En términos per capita la caida ha
sido aun mas drastica. Esta evolucidon ha estado marcada, sin duda, por el severo
deterioro de la actividad econdmica observado desde 1999. La soia recuperacion de
ritmos de crecimiento econdmico 'histéricos’ (digamos entre 4,5% y 5% anual) traeria
consigo un mayor volumen de recaudos.

El argumento que luce mas sélido a favor del incremento discrecional de la carga
tributaria del distrito capital tiene que ver con el peso ya adquirido o que a! parecer
adquiriran en el futuro cercano los ‘gastos permanentes o recurrentes, muchos de los
cuaies aparecen en la contabilidad oficial bajo el encabezado de inversion. Asi lo
sugiere el hecho de gue de los $13, 2 billones de 2001 por concepto de inversion del
conjunto del sector publico distrital (e.g., administracién central, establecimientos

*“”&-pt]blicos y- empresas industriales y comerciales del Estado), por lo menos la mitad
-~constituyen gastos tipicamente recurrentes, tales como educacion, justicia social y
familia y nifiez. Dada su importancia para la toma de decisiones, las perspecﬁvas de los
gastos recurrentes de la administracion central merecen un andlisis mas detallado
(sobre este tema, véase Zapata, 2002). De ser fundadas las perspectivas de alza del
‘gasto permanente, convendria financiarlo con fuentes que tengan vocacion de
‘permanencia, ¢ al menos cierta estabilidad a través del tiempo. De otra manera, la

- provisién futura de los bienes involucrados podria verse disminuida o interrumpida. La
fconvencion segun la cual los gastos permanentes deben financiarse con ingrescs
“permanentes, por contraposicion a esporadicos, no es un imperativo, pero si tiene su
fundamento. Los criterios de distribucion de las transferencias territoriales conéagrados
en la Ley 715 de 2001 parecen ser, si se camparan con los contemplades en la Ley 60
de 1993, favorables a Bogotd, y eflo moderaria los requerimientos de recursos
adicionales provenientes de impuestos. En el mismo sentido operarian los retiros de
ingresoé de empresas puUblicas o mixtas, siempre que se mantengan dentro de
margenes prudentes (las descapitalizaciones pueden verse como retiros de ingresos,
entre acumutados v previstos). Estas opéraciones no deberian distanciarse mucho, en
el mediano plazo, de lo que seria una politica normai de reparto de dividendos. Los
retiros de ingresos, o de utilidades si se quiere, se situan de ordinario en algun lugar

Z intermedio entre los impuestos y el credito, en materia de’ permanencia o transitoriedad,

razon por la cual se prestan para financiar una amplia gama de gastos desde el punto
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de vista de su horizonte temporal, mas si se combinan con otras fuentes de recursos.
Lo que no resulta fiscalmente prudente es tratar de financiar en forma permanente
gastos recurrentes de la administracion central con fuentes esporadicas, como el
credito.

Seria eqﬁivocado fundar fa eventual reforma tributaria en propédsitos de recaudo
de corto plazo. La cuestion a dilucidar es si se quiere elevar o no la carga tributaria
local en forma permanente (con respecio a la que habria si continuara el régimen
impositivo vigente). Esta es una décisién politica por excelencia, puesto que concierne
en buena parte al grado en que se quiere usar ia capacidad de pago de los habitantes
de Bogota. Mientras el aumento de la carga tributaria sea razonable y, no menos
importante, mientras se respeten criterios basicos de equidad y eficiencia tributaria, la
cuestion fundamental seria asegurar que los recursos efectivamente contribuyan al
logro de los fines del gobierno local, como los asociados con las funciones de provisién
de bienes publicos y de redistribucion. ‘

A propédsito del papel idealizado de la tributacion y el gasto publico en una
democracia, Kalmanovitz (1999, p. 1) escribe:

<€Una comunidad que alcanza a generar excedentes y en vez de apropiarlos

todos privadamente decide imponerse iribuios de acuerdo con la rigueza de

cada cual y con ellos organiza su seguridad, su salud, su educacion, se dota de
servicios publicos y construye las obras gque lubrican el crecimiento de su
riqueza. Todas estas actividades las vigila la comunidad cuidadosamente con
instituciones, com'_d un poder judicial, para garantizar los derechos de propiedad

y la seguridad, impedir desvios, malgastos y apropiaciones personales. La

asamblea de la comunidad decide sobre los tributos, controla a los ejecutores de

las politicas y les impone un equilibrio fiscal. En ultimas, el Estado es la gente

organizada, contribuyendo todos a financiar sus necesidades>>.

Los proyectos recientes gque la administracidn distrital ha sometido a consideracién del
cabildo ponen el acento en el impuesto de industria y comercio, un gravamen dificil de
~armonizar con la capacidad de pago de los contribuyentes, relativamente expuesto al
fendmeno de traslacion y que ya representa alrededor del 40% del recaudo tributario.

Esto hace temer por la suerte de la equidad. No parece aconsejable desequilibrar aun
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mas la balanza en contra del impuesto predial, el .gravamen local por excelencia, y a
favor de las fuentes indirectas de tributacion.

La preocupacion por el efecto que una mayor carga impositiva pueda tener sobre
las decisibnes de localizacion de los negocios es, desde luego, legitima, pero es dificil
evitar la impresion de que su influencia es a menudo intencionalmente exagerada. La
tributacion, con todo y lo importante que es, es apenas uno de los multiples
determinantesl de las decisiones de Iocaliza'cié-n. Tambien -cuentan el tamano del
mercado, las economias (y deseconomias) de: aglomeracion, la infraesiructura publica
y el capital humano, para mencionar algunos faciores brominentes. Es mas, la
tributacion, gue influiria en forma negativa, es al mismo tiempo un iNsumo’ necesario
para la creacién de condiciones que gravitan positivamente sobre la localizacion de
nuevos negocios. Si la tributacion fuera el factor decisivo o principal, no se entenderia

#por qué los negocios na han -huido, masivamente de-los paises desarrollados, no
*obstante que alli las cargas tributarias son las mas altas del mundo. Por el contrario, el
grueso de la inversion privada del mundo se localiza en esos paises, y no en los
paraisos fiscales del Caribe, por ejemplo. Tampoco se entenderia por qué Bogota, gue
de hecho ya soporta la ca}ga tributaria local mas alta de Colombia, se ha constituido en
el centro de negocios mas importante del pais.
Por lo demas, hay que tener en cuenta que la razon de ser-de los rangos de
-~ tarifas de los impuestos locales establecidos por la legislacion-nacional es permitir a los
gobiernos locales establecer tarifas de acuerdo con sus diversas necesidades de
ingresos publicos. Mientras los rangos sean razonables, no deberia sorprehder que las
| autoridades locales hagan uso de tal prerrogativa. A veces lo sorprendente es que €so
cause sorpresa. |

Algunos o muchos negocios pueden, desde Iuego, optar por situarse en
'municipios VECinos, Con menores cargas tributarias.y aprovechar la infraestructura de {a
ciudad capital. Eso es perfectamente entendible desde el punto de vista individual. Pero
justamente para evitar que lo que es racional desde el punto de vista individual resulte
en un desastre colectivo (ia competencia por atraer negocios podria llevar a las
jurisdicciones a reducir las cargas tributarias hasta el punto que les impida financiar ia
provision de bienes pUincos),'es necesario que las instancias nacionales de gobierno
ejerzan la funcion de coordinacion tributaria de los gobiernos subnacionales. La funcicn

de coordinacién consiste en establecer reglas del juego que permitan cierta autonomia
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tributaria y, al mismo tiempo, impidan la competencia tributaria ruinosa entre entidades

territoriales (recuérdese lo sucedido con la sobretasa a la gasolina). Esto se logra

gstableciendo, a nivel nacional, pisos no muy bajos, 0 rangos ho muy estrechos ni muy

amplios, a las tarifas de los impuestos locales, asi como bases gravables uniformeé.

Asi, las cargas tributarias locales pueden diferir, pero no tanto como para esquilmar a

los contribuyentes o para crecer destruyendo el vecindario. (Estan cumpliendo
adecuadamente las instancias nacionales con esta funcion?

Trabajos como el de Zarama y Castano (2002) y el de Rodriguez y Steiner
(2000) examinan diferentes opciones de reforma tanto de competencia distrital como
nacional, a las que se podria acudir en el evento de que se tome la decision politica de
aumentar la carga tributaria local. Rodriguez y Steiner anotan que la carga tributaria
local debe fijarse teniendo en cuenta ante todo el gasto publico que la ciudad necesita y
. quiere sufragar, dado el margen de maniobra permitido por la legislacion nacional. La
combinacion adoptada de fuentes de financiacion debe ser, desde luego, sostenible.
Las tendencias internacionales constituyen una referencia util para la toma de
decisiones, pero en condiciones normales no deberia ser el criterio determinante. Creo

"que estas observaciones conservan su validez.
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INFORMACGION BASICA SOBRE POBLACION Y PIB

1980 2001
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3 . SecodmRie) G ."“',’:’"P° MilsnesReson | SEERIES Bl R
# | Colonmbla |:Bogotdi];BogotdiColombii:| ‘Colombla | Bogold T4 Colombla'ify |17 Boaotais -Co!omblaltfsBogr.la?j .-‘I,Colnrril:il'a'! e"chgola ) Colombiaz

1930 27.8 3.6 13.1%,| 1,579,130 368,763 23.4% 93,073,208~ 19,976,145 33 5.5
1581 88 38 13.2% 2.98%| 3864% 1,982,773 483,263 24.4% 95,192,367 21,047 698 2.3% 5.4% 3.3 56§ -0.7% 1.7%
1982 285 a9 13.3% 2.98%| 382% 2,497,298 608,940 24.4% 96,005,191 ‘21,413,451 0.9% 1.7% 33 55 -2.0% -1.8%
1983 30.4 4.1 13.4%: 2.98%| 151% 3,054,137 745985 24.4% 97,607 687 | 21,669,406 1.6% 1.2% 32 53 -1.4% -2.3%
1584 3.3 4.2 13.4% 2.98%] 1.59% 3,856,584 938,697 24.3% 100,878,212 '22,325265 3.4%} 3.0% 32 53 0.4% 0.5%
1985 32.2 4.4 13.5% 2,98%] 3.58% 4,965,883 1,165,470 23.5% 104,012,605 22,462,422 3.1%, 0.6% 32 5.2 0.1% «2,9%
1986 329 4.5 13.6% 214%] 2.97% 6,787,956 1,542,578 22.7% 110,070,379 23,546,462 5.8% 4.8% 33 5.3 6% 1.8%
1987 33.5 46 13.7% 1.85%| 2.61% 8,824,408 2,027,409 23.0% - 115,979,983 25,236,417 5.4%;| 7.2% 3.5 5.3 3.4% 42%
1983 341 47 13,5% 1.86%| 2.B0% 11,731,348 2,720,240 23.2% 120,693,610 26,429,889 4.1% 4.7% 3.5 56 2.2% 1.59%
1989 348 4.9 14.0% 1.86%| 2.80% 15,126,718 3,488,045 2310% 124,844,206 27.164.292 3.4% 2.6% 36 56 1.5% -0.2%
1950 354 5.0 14.1% 1.88%| 2.79%| 20,228,122 4,541,554 22.5% 130,158,748 28,316,675 4.3% 4.5%| 37 57 2.4% 1.6%
19, 36.1 5.1 14.3% 1.88%| 2.78% 26,106,699 5.871.213 22.5% 132,764,015 28,008,759 2.0% -1.1%: 37 5.4 0.1% -3.8%
1992 36.7 5.3 14.4% 1.86%| 2.78%| 33,515,046 7,960,706 23.8% 138,134,226 29,698,349 4.0% 5.0% 38 56 2.1% 3.2%
1953 37.4 5.4 14.5% 1.86%| 2.77% 43,658,166 11,232,516 25.6% 145,573,320 33,203,686 5.4% 11.8% 39 6.1 3.5% 8.8%
1964 38.% 56 14 6% 1.87%| 2.59% ‘67,532,862 16,361,392 24.2% 154,037,917 37,751,161 5.8% 12.7% 4.0 58 3.9%, 10.8%
1935 388 5.7 14.7% 1.80%] 2.41% 84,139,109 20,148,732 23.9% 162,051,643 38,765,877 5.2% 2.7% 4.2 a8 3.3%| 0.3%
1956 38.3 5.8 14.8% 1.24%] 1.88% 100,711,389 23,429,106 23.3% 165,283,190 38,237,929 21% -1.4%) - 4.2 56 0.8%; -32%
1997 40.1 6.0 14.9% 1.96%| 2.43%,| 121,707,504 28,409,067 23.3% 171,056,219 39,499,414 3.4% 3.3% 43 56 1.4%; 0.8%.
1598 40.8] 6.1 15.0%i 1.90%| 2.61% 140,953,206 33,264,733 23.6% 172,010,723 39,557,988 0.6% 01% 4.2 65 -1.3% -2.4%
1999 416 6.3 15.1%; 1.87%| 2.65%, 148,042,204 34,215,233 23.0% 165,041,460 37,250,126 -4.1% -5.6% 4.0 59 -5.8% -8.3%
2000 423 6.4 15.2%: 1.76%| 2.57% 169,686,970 38,553,879 22.7% 169,686 970 38,553,879 2.8% 3.5% 4.0 50 1.0% 0.9%
2001 439 6.6 15.2%. 1,77%)] 2.10%| 187,164,728 42,486,375 22.7% 172,351 055 39,402,064 1.6% 2.2% 4.0 6.0 -0.2% 0.1%

Fuenta

* 1980-1985 DNP (1998), Esladislicas Historicas de Colombia, Tercer Mundo Editores

1955 - 2001 Cepartarmants Admimistrativo Macional ds Estadisiica (DANE).
Dane, proyecciones con base en canse 1993 ajustado,
"/ a} 1980-1993 DNP (1998), Esladisticas Historicas de Colombia, Tercer Munde Editores
1994-2001 DNP, www.dnp.gav.co
Secrolaria de Hacienda Dislrital, con base en DANE {1980-1997) y eslimaciones pralimmares y proyeccionss (1998-2001) www,shd.gav.ca
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5,594.9 - 7,550.2 9,365.2 11,372.8 16,359.9 19,718.9 25,080.3 36,941.6 56,101.4 77,9917 97.762.6
A INGRESOS CORRIENTES 5,573.8 7,529.2 8,163.8 11,372.8 16,359.% 19,7189 25,080.3 36,941.6 56,101.4 77,993.7 97,762.8
AL Ingresos tributarios 4,853.6 67067 | 8,247.2 9,601.5 14,4278 17,487 .4 21,723.2 30,408.0 47.277.2 65,798.3 80,5346
Cerveza 0.0 g.0 0.0 0.0 Q.0 0.0 0.0 7.271.3 9,218.3 12,124.4 16,195.8
Predial y complementarios 1,294.6 1,766.1 2,169.4 2,1436 2,798.8 3,512.3 4,205.3 5,807 4 7.606.3 11,529.7 13,9253
!ndusiria v comercio 1,153.2 1,646.9 1,996.6 2,565.7 5,237.7 6,036.9 7,28B.5 10,975.2 20,086.6 27,221.2 34,8174
Timbre, eireulacidn v wdnsito 222.0 254.7 308.3 469.6 1.145,2 16255 2,159.9 31309 58121 9,127 .1 8,952.0
QOtros 2,281.8 3,139.0 3,7729 4,422.8 5,246.1 6,312.7 7,983.4 3,223.3 4,754.0 5.7?56‘0 6,644.0
AL Ingresos no tribatarics 3836 667.5 4994 3148 721 BO3.4 1,741.7 1,068.3 1,154.6 1,708'.8 33752
A5 Ingresos por translerencias 236.6 155.0 617.2 1,456.7 1,660.0 1,4281 1,615.4 5,465.3 7,669.6 10,486.6 13,852.8
A3 ). Nacional 2366 155.0 §17.2 1,456.7 1,560.0 1,428.1 16154 5097.2 5,8013.2 69536 10,6002
A.J.2. Deparctamental 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0~
A.3.3. Municipal 0.0 0.0 0.0 0.a 0.0 ¢.0 0.0 271.2 1,654.8 3,397.5 30715
A5 Otros 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0°
Afuste por transferencias corrientes 0.0 0.0 0.0 0,0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 c.0 0.0..
GASTOS §,413.2 8,5324 B,865.4 10,694.4 15,405.4 18,9845 31,826.2 55,490.8 75,0531 100,708.8 143,708.87 °
B. GASTOS CORRIENTES 5,082.0 7.230.7 B,135.7 9,559.2 14,5332 17,957.9 26 0114.3 33,9289 40,341.4 57,321.6 B5,488.1
B.1. Funcionamiento 2,600.5 3,569.5 4,126.8 6,110.6 8,492.6 10,2047 14,279.0 22,424.7 24,6369 37.651.0 58,0223
B.1. Intereses y comisiones de deuda piablica 70.0 3738 240.8 752.7 1,360.3 1,751.0 27146 5,070.8 17,3418 B,358.0 12,4743
Externa . 40.0 319.1 78.3 597.4 630.5 981.0 1,419.6 1,008.5 1,807.8 2,409.3 3,475.2 .
[ntema 30.0 54.4 161.5 155.3 729.8 770.0 1,295.0 4,062.3 5.534.0 5,948.7 8,999.1 -
B.3. Gastos por transferencias 2,411.5 3,287.7 3,768.1 2,6595.9 4,680.3 6,002.2 9,017.7 65,433.4 B,362.7 11,3125 14,991.4
C. DEFICIT O AVMORRO CORRIENTE 491.8 288.5 1,178.% 1,812.6 1,826.7 1,761.0 -931.0 LN FN 15,7600 20,672.1 12,2745
D INGRESQS DE CAPITAL 211 21.0 1.4 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
E. CASTOS DE CAPITAL 1,331.2 1,301.7 728.7 1,135.2 872.2 1,026.6 5,814.9 21,561.9 M, M7 43,387.3 58,2217
F. PRESTAMO NETQ 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 4.0
G. DEFICIT O SUPERAVIT TOTAL -318.3 -982.2 449.8 678.4 954.5 7344 -5,745.9 -18,54%.2 -18,951.7 -22,715.1 -45,947.2
11, FINANCIAMIENTO 819.3 982.2 -449.8 -678.4 -954.5 -714.4 6,745.9 18,549.2 18,951.7 22,7151 45,947.2

Fuente:
1980 - 1999: Banco de la Repiblica
1999 - 200E: Secretaria de Hacienda Distrital



GOBIERNO CENTRAL DE BOGOTA

Ejecucion Presupuestal
Mlllones de Pesos Corrientes

R T o T Y T T C Rt - ..,..w =
RV ARTABUES FISCALES B 09 1A% 992 1% AL 9 S 096 A 190 A SO R O 0O 2 00050 AT 00155,
INGRESQOS 136,701.9 184,362.0 267 128.7 538, 228 0 748,257.9 1,176,817.8 1,887,0188 20586404 2,237,260.2 2,812,440.4 2,646,327.0
A. INGRESOS CORRIENTES 136,701,9 1943820 2671287  536,22B.0  749,257.9 1,159.216.2 1,866,215.9 20336453 2,227,696.5 2,165051.5 2,315,440
AL Ingresos (ributarios ’ 111,860.6° 159,812 208,732.9 414,671.8 508,384.8 684,970.5 933,569.3 1,145,288.3 1,218,B67.7 1,301,307.9 1,378,249.0
Cerveza 20,8084  29,565.5 35,814.9 49,884.3 69,2124 83,8145 99,334.0 122,360.6 120,588.4 142,716.8 137.662.0
Predial y complementarios 22,1954 37,347.8 45,661.6 98,428.9 127,9336 161,01B4 2243180 °285783.8 3447198 342,175.9 348,359.0
Industria y comercio 48,846.2 64,4948 . B6,366.4 192,277.0 223,010.1 315580.5 392668,0 4827448 A77.743.6 528,319.0 578,730.0
Timbre, circulacién y trinsito 11,303.7 14 877.5 20,358.2 36,217.5 40,080 .4 0.0 73,017.0 93,566.9 81,0913 80,8478 79,244,0
Otros 8,606.8 13,526.5 18,531.8 37.864.1 48,7484 1245571 44,2523 150,832.2 194,724.8 207,248.4 232,254.0
A.2. Ingresos no fributarios 6,898.8 91478 14,5255 32,1350  70,051.5 164,178.3  446,675.0  205,207.3 726,641.6  129,222.9 79,225.0
A3, Ingresos por (ransferencias 17,9426 254019  43,870.3 89,4211 1708211 310,069.4 4859557  683,149.6  782.187.2 734,520  B58,865.0
AL Nacional 14,673.9 22,828.0 34,896.4 64,6694 154,071.9 260,931.8 470,882.8 578,023.6 684,3125.6 nd nd
A.3.2. Departamental Q2.0 . 0.0 0.0 9.0 0.0 0.0 0.0 0.0 . o0 0.0 0.0
A.3.3, Municipal . 29382 . 22524 8,466.4 23,998.7 16,017.0 47 658.7 12,927.5 99.081.4 B7,451.7 242886 51,682.0
A.3.5, Otros 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.2 0.0 0.6 1,605,0
Ajfuste por (ransferencias corricnies 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 9.0 0.0 0.0 0.0
GASTOS . 1907544 243,34T.4  169,195.8 605,772 8795159 1,424,854.2 1,820,221.5 2,323,540,6 3,354,3827  3,240,496.9  2,961,031.0
B. GASTQS CORRIENTES 127,056  172,027.4 2268616 4076966 489,7658 - 819,666.6 1,062,2626 1,302,858.2 1,597,084 1,443,5452 1,661,509.0
B.1. Funcionamiento 78,3566  116,733.B - 1551120 260,0526 329,033.0 558,717.7 466,5168.6 824,980.9 1,135,325.§ 9404293 1,077,260.0
B.2. Intereses ¥ comisiones e deuda piblica 23,2194 27,3039 34,706 .8 52,6025 B86,708.6 116,70%.0 137,166.5 141,599.0 130,375.8 124,6841 166,626.0
Exierna . 50247 7.052.9 4,783.4 9,164.2 8,129.3 . 12,9600 32,7004 34,567.0 41,109.7 60,508.4 nd
Interna 18,194.7 20,251.0 29,9235 43,438.4 78,5792 103,740.0 1044667 107,032.1 89,266.1 64,175.7 ' nd
B.3. Gastos par transfgrencias : 25,479.7 27,929.6 37,0427 95,041.4 74,0242 144,460,0 458,577.5 336,278.3 331,383.0 378,431.8 417,623.0
C. DEFICIT O AHORRO CORRIENTE 9,646.3 22,3348 40,2672 118,307.3 1039129 39,3116 803,957.3 710,787.1 630,612.2 721,508.3 654,425.0
D._INGRESOS DE CAFRITAL 0.0 0.0 6.0 0.0 0.0  17,599.5 20,7989 24,9951 95637  647,3889  330,381.0
E. GASTOS DE CAI'TAL 63,695.8 71,3200 142,334.3 188,852.2 234,170.9 604,967.6 757,958,9 1,020682.4 1,757,29B.4 1,796,954.7  1,299,522.0
F. PRESTAMO NETO 0.0 0.0 0.0 o.¢ 0.0 a.0 0.0 0.0 N 0.0 0.0 0.0
G. DEFICIT O SUPERAVIT TOTAL -54,052.4 -48,985.4 -102,067.1 -69,544.8 -130,258.0 -248,036.5 66,797.3  -264,900.2 .1,117,122.5 -428,056.5 -314,704.0
. FIN;\NCI;\MIENTOV i} 54,052.4 48,985.4 102,067.1 63,5448 130,258.0 248,036.5 -66,797.3 . 264,900.2 _ 1,117,1225 428,056.5 314,704.0
Fuente:

1980 - 1999 Banco de la Republica
1999 - 2001 Seeretaria de Hacienda Distrital



GOBIERNQ CENTRAL DE BOGOTA
Estadisticas Fiscales segln la clasificacién de la contabilidad presupuestal del distrito
Millones de Pesos Corrientes

VARIABEES ECONOMICAS. ; ) r 199 9 09, 5 1959

INGRESOS TQTALES (A+B+C) 131,281.0 183,434.6 227,30B1 340,127 654,080.7 B41,0254 1,565,0927 14,513,201,1 2.408,B43.6 3,552,855.3 32328711
A, INGRESOS CORRIENTES {1+2) 02.820.8 117,1512 167,828.8 2153988 4616380 533.870.0 7588721  943,256.1 11749566 1262,013.1 1,338,472.4
1. Ingresos Tributarios 77.2068 1073895 1538408 1995494 4331850 4903910 7149886 6951300 1,101.849.0 1.179,087.9 1,2742781
- Industria Comercin y Avisos 34,8174 488450 64,4940 BG366.4 2108100 2230100 3280482 4115740 4827448  477.743F 528,316.0
- Precia’ Unificado 12,669.5 20.190.0 37,3478 455610 1044600 1279340 1775378 2329010 2957B3B 3447198 342,175.9
- Cansume de Cerveza 16,1958 209084 295560 36,8150 498840 69,2120 83,8145 99,3340 1223606 1205884 142,71€.8
- Unificado de Vehiculos 8,952.0 11,3036 148780 20,2580 29,1500 40,0800 52,392.7 £1,940.0 71,8748 72,1675 80,8478
- Sobretasa a la Gasolina 0.0 oo Q.0 a0 0.0 0.0 50,727.2 68,0090 1060303 1318954 154,310.9
- Consumo de Gasofina 232 808 322 436 603 822 1697 [} i} 0 [ [
- Azary Especticuios 1658.5 2194.5 1543 2232 3582 4412 133508114 3165 3800.308 5970834 5511198
- Delineacibn Uiana 4096.686 1247 4260 5534 19159 15379 8450.49397 9155 6585.693 45673.32 5845059
- Cigarilios Extranjeros o 0 141 585 1028 4667 3847.82273 4858 7464.089 9283.642 10358.745
- Otros Iributarios 1563.0  2.378.C 1,250 1,0240  4.260C 0.0 8.8258 4,194.0 21436 12,054 .6 4,5685
. |2 Ingresos Mo Tributarios 56750  8.761.7 13.888.0 19,8494 28,473.0 43,4750 43,8825 48,1261 73,1076 82,915.2 65,194.4
- Registro 22460 33010 48350 B1880 121060 156150 18,2832 22,561.9 21,7472 16,4858 21,2294
- Impuesio Glebal a ta Gasalina y al ACPM 81.0 330.6 20 507.0 7510 7320 1,4410 1,997.0 20237 22884 2,382.0
- Consumo de Ciganilios Nacionales 1,082.0 1227 936.0 583.0 14260 23720 24249 2.676.4 3.952.9 49643 5,600.8,
- Derechos de Transito 20760 34530 72630 44030 13,0840 155740 13,9333 13,2208 21,8921 ggz238 7,187
- Venta de publicaciones . 1416 87 0.0 [sXs] 0.0
- Transporle de gas 46.0 159 0.0 0.0 0.0y
- Expistacidn de canteras 9.0 0o c.0 0.0 ae 00 883 1326 68.1 84,7 5.8
- Uso Espacio tblica 0.0 0.0 0.0 .00 0.e 0.0 0 0.0 16,648.5 28,538.5 2,947.5
- Sobretasa al A.C.P.M. 0o - 0.0 2.0 [£X4] 0.0 Q.0 0.0 Q.0 6.0 3,698.1 7.163.8
- Ctras Ingresos No Tibutarios 50.0 1,554.4 432.0 756.4 1,144.0 8,775.0 7.529.3 75118 68751 w 146216 18,495.3
B. TRANSFERENCIAS (142) 13,672.0 17,6585 250800 43,3620 82,4450 170,08%0 3376091 5058866  E42,589.2 7163184 7378415
1. Nacidn 10,6000 14.674.0- 22,8280 348960 63,5480 158,9680 3181318 4911721  592,997.3 7035050 735,442.9
- Pafticipacion Ingresos Corrientes 10.60C.0 14,6740 22,8280 348960 635480 953400 1417450 1608744 1884553 2948418 2264247
- Siluade Fiscal (Salud) 0.0 oo co 6.0 0.6 557320 852719 80,9253 90,4037 100,2138 103,053.6
- Sitvade Fiseal (Ecucacidn) 2.0 oo - b0 0.0 0.6 0.0 64,4530  226,6398 2212608 2818138 -268,488.4
- Fondoe Nacianal de Regzlas 00 oc 8.0 0.0 0.0 0.0 4,2360 §,8825 2,036.3 10,405.9 35099
- Cefinanciacion 0.0 0.0 0.0 0.0 o.c 0.0 18,518.9 11,916.4 12,9373 9,169.5 3.32089
- Olras 0.0 0.0 s 6o 00 48960 33070 1,823.7 77,8568 87,450.1 130,615.4
2. Entidades Disiritales 30720 29845 22520 84860 188870 111210 19,4773 14,7144 49,4481 12,0192 2,4286
- Cuata de fiscalizacién (Contralona) 723.0 1,215.0 §14.0 1.5160 18,8870 Q.0 20 0.0 [+s] 0.0 a.0
- Estratificacion 0.0 0.0 Q.0 23] 0.0 1,001.0 B00.0 400.0 50G.0 500.¢ 660.0
- PGA 0.0 0o 00 0.0 60 53400 6.654.3 82388 80883 2,658.2 1,768.6
- EAAB (Fonde Industrias Contaminanies) 0.0 0.0 0.0 .0 6.0 6.0 21826 4.0 0.0 0.0 6.0
- Qtras Iransterencias Entidades Distritales - 2.3450 1,769.5 13380 69500 00 27800 16,080.4 50757 40,8458 8,761.0 c.o
3. Qtras Tranferencias 0.0 0.0 0.0 0.0 00 0.0 0.0 0.0 253.8 394.2 0.0
¢, INGRESOS DE CAPITAL (gin crédito} 346583 48,6245 3439903 77,3671 {0S.9777 1370674 488515 4640585  591,187.8 1,574531.7 1,155557.2
1. Rendimientos financieros 1.208.2 1.802.1 1.4530 4,36666 17,9470 360516 883234 89,173.9 153,132.1 123.552.9 91,050.3
2. Superavit Fiscal . 14,031.9 70,4542 64 837.0 93,075.5 25305.4 175,275.2
3. Recursas del Crédilo 27.2354 426518 32,0243 698548 62,0207 655360 2257504  209,9558  257,1277 2819360 328,785.1
3. Cancelacitin de reservas 18,5747 71,054.0 0.0 c.o 22,618.2 36,085.0
5. Extedentes Financ. Establpiblicos-Empresas 1,075.8 25,565.3 66,835.5 59,6547 75,4325 416,5009
8. Otros ingresos de capital £,213.7 41710 §22.1 3,105.7 793.4 3,4345 33,2522 28,1978 1,044,688.8 113,744 8
TOTAL GASTOS (A+B+C) $52,817.3 2059150 2632130 3877390 E116470 B93,181.0 14857488 18654664 23558622 3,385176.7 3,293,855.2
A. GASTOS CORRIENTES (1+42+3) 68,7080 98527.0 1377660 1787130 2B5300.0 3010740 4049485 4924752 6005396 6763482 720,894.4
1. Gastos ¢e Funcionamienio 44 636.0 60,1140 866150 1327450 154,937.0 163.957.0 188,877 .4 24072186 264,1204 311,2276 3447241
- Servicios Personales 29,4530 40,9860 590040 852810 1044250 106,087.0 1285150 . 1376145  159,5151  204,1883 218,542.5)
« Gaslos Generales 45550 71876 80250 130970 22,089.6 197070 28,8671 37,9075 44,2585 42535.3 50,830.4
- Aporles Palronales . 10,2280  11.941.0 19.556.0 343670 284130 441930 44,555.3 65.202.2 60,346.8 67.503.9 74,3512
2- Transferencias de Funcionamiente 26,0720 384130 51,1510 455680 420,363.0 131.087.0 201.6181 2547535 336,356.4 365,045.2 378.4318
3 -Ofros Funzionamiento 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 44531 628 71.4 738.5
B, SERV. OE LA DEUDA (1+2) 22,5633 34,3150 46,8120 531210 77.738.0 1340830 188.8B0.7 1787619  173,5849 1847900 2778424
1. Deuca intema
2. Deuda externa .
1. Intereses y comisiones 12,4743 232194 27,3039 347068 526026 893704 116,967.0 137,166.5 141.599.0 130,37548 124,641
2. Amoriizaciones 10.0820 11,0856 195081 18,4142 251854 44,6526 71,893.8 41,5854 32,2858 54,4341 163,155.2
C. INVERSION 615460  73073.0 7B.6350 1556050 3485500 4580440 9029386 1.194229.4 1.581.437.6  2,524,038.86 2,394,818.4

Nota: Los dates regisirados en sevicio de i3 deuda, pueden preseniar diferencias con kos regisirades en e Cuadro 2 "DEUDA PUBLICA™, debida a que este ¢cuadre muestra
Ejecucién Presupuestal, ko cual incluye reservas que posteriormente se han podido madificar.

Fuente: SHD, Direccidn Distrital de Presupuesie

Cilculos: SHD, Dficina ce Estudies Ecendmizos



GOBIERNDOS CENTRALES MUNICIPALES
EJECUCION PRESUPUESTAL
MILLONES DE PESOS CORRIENTES

INGRESOS 19,035.8 33,8692 43,736.8 572137 70,434.4 103,542.1 482,1040.0
A. INGRESOS CORRIENTES 182128 25,0932 19105 43,400.9 56,5262 69,7653 301 4%0.6 163.200.0 219,800.0 349,400.0 476,300.0
A.d Ingreses irlbutarios 2,378.9 11,4732 16,061.5 20,0955 219,824.8 38,562.2 SI474.0 %0,600,0 114,500.0 162,700.0 110,800.0
Valorizacidn 1.6 1.5 58 7 11.1 1.4 13.4 '
Predial y coruplanentarios 31,5962 4.663.8 -5,859.1 76153 9,9833 12,83%.9 17,758.9 24,000.0 31,4000 45,900.0 60,300.0
Industria y eomercio 37108 51079 6,962.1 8,946.1 13,701.4 17,239.7 12,5535 32,600.0 49,5000 68,900.0 92,700.0
Timbre, circulacién y transite 3145 3978 309.7 741.8 1,50L.7 2,040.5% 2,658.5
Ctros 1,753.8 2,304.1 27,7146 3,087.6 4,6273 6,428,7 ®489.7 24,000.0 33,6000 17,900.0 57,800.0
A2 Imgresos meo fributarios 3,231.6 4,191.9 5,639.9 5,748.2 72746 9,136.4 13,8265 15,600.0 15,7000 35,600.0 42,700.0
Ingresos de la propiedad 926.1 14343 1,481.8 1,506.7 2,331.2 2,9383 4,566.5
Ctros 2,303.5 2,854 4,152 4,241.5 4,943 .4 62981 8,970.0
A3, Ingresos por tramsferenclas 5,622 3134 11,2021 172532 19,416.8 21,966.7 37,4701 67,060.0 99,4000 151,100,0 2121,800.0
A.1.1. Naclonal 4,638.7 6,876.6 96171 15,1825 16,8391 183287 n3670 59,300,0 83,6000 131,100.0 199,900.0
A.32. Departamental 614.4 740.4 316.7 942.3 1,253.8 1,664.2 23718 .
AN Munledpal 190.6 3é6.2 513.40 658.1 3333 1303.6 1,7584.6
A5 Otros 78.6 339.3 /2.3 4703 500.6 670.1 377.0
Aluste por transferencias corrlentes 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
GASTOS 14,7393 13,787.0 M2975 43,695.5 51,9404 71,793.5 102,373.3 174,300.0 T5L,600.0 3833000 530,100.0
B. GASTOS CORRIENTES 16,163.9 12,276.8 28,1528 IS 9LTS 48,787.5° 60,7726 #3,7133 115,600.0 159,200.0 234,600,0 321,600.0
B.1. Funcionamlente 12,4549 16,200.7 21,9389 29,116.4 37,948.0 46,0810 61,862.6 87,3000 119,400.0 175,400.0  245,100.0.
B.1. Intereses y comisiones de deada pibllea 1316 6131 8§78 13472 21,6597 31,3402 £J37%.6 $,600.0 13,100.0 19,%00.0 il no.o
Extema ' 5.e 404.2 406.7 758.6 . 1,180.4 1.685.2 2,1705 '
Interna 179.7 208.9 481.1 $88.6 1,479.3 2,155.0 3,2090 EY
B, Gastos por transferencias 34773 4,762.1 56189 54638 %1798 t10,847.0 16,4656 18,7000 26,700.0 39,3000 44,200.0
BJ.1. Naclenal 125.7 122.7 163.8 181.7 390.6 £30.1 &70.8
R3.2. Departamental 1244 153.0 191.3 151.8 3571 46204 6817
B33, Manicipal 1,7274 3,600.8 3,768.1 23,1153 5,509.0 £,9052 10,4034
BA.4. Qiros 1395.% 1,505,7 1,815.0 1,913.1 12,9432 4,708.7 6,900.0 10,700.0 17,400.0 16,900.0
B.4 Otros Gastas o1 0.1 0.1 0.1 4.4 55
C. DEFICIT O AHORRO CORRIENTE 1,065.0 41,4574 74735 1,738.7 839517 18,7673 47,600.0 30,800.0 114,200.0 153,600.0
D. INGRESOS DE CAPITAL §03.0 .. 958.7 385.9 687.5 659.1 1,061.5 21,4000 6,600.0 g00.0 5,800.0
E. GASTOSDE CAPITAL 3,575.4 £,510.2 58447 "1.368,0 31529 11,026.9 18,6600 £9,200.0 91.400.0 153,700.0 197,600.0
Formacaén bruta de capital 2,140.2 3,704.4 4,774.0 6,439.2 7.479.9 2,111.7 19,603.3 : '
Otros - 1,435.2 2,805.8 1,070.7 1,328.8 1,673.0 1,915.2 5,056.7
Alnste pur transferencias de caplfal (K] 0.0 0.0 0.0 0.9 0.0 0.0
F. FRESTAMQ NETO 49.7 434.8 45.0 6.6 §7.0 25.0 0.3
G. DEFICIT O SUFERAVIT TOTAL -753.1 -3,882.3 -473.4 7 2791.7 -1,360.0 25,9014 -9,200.0 5,600.0 -34,600.0 +41,300.0
I FINANCIAMIENTO 7530 38214 4134 247 793.7 1,260.0 59015 9,100.9 -5,690.0 34,600.0 41,3600
Externo (neto) 1,589.2 4,315.5 -5794 -46.5 -148.0 -1,158.5 -,111.4
Interno (neto) 18 196.5 2051 1,618,2 1,069.4 453.3 6,101.7
Variacidn de depdsilos -319.8 -T603 -124 -1,067.1 -1,386.4 9752 -3,2158
Qtros -524.2 48.7 830.1 -529.3 1,258.7 3,040.4 11270

15,4004

165,600.0

246,400.0

355,800.0

Wotas: (0) cifra inferior a {a unidad empleada o no significativa

Fusnte: 1980-1995, Banco de la Republica
1595-1999, Contralaria Geners! de la Republica



GOBIERNOS CENTRALES MUNICIPALES
EJECUCION PRESUPUESTAL
MILLONES DE PESOS CORRIENTES

‘. . { ) & 1
INGRESQS 6§8,500.0  981,800,0 1,504200.0 12,194,300.0 3,130200.0 5,108,697.3  6,836924.7 8,151924.3 10,600,967.2
A. INGRESOS CORRIENTES 6748,800.0 965.400.0 1,464,000.0 2,125500.0 3,007,600.0 7509186 4,549.011.9 54454456 53430272
AL Ingresos tributarlos 2%1,000.0 384,500.0 552,500.0 8§75,600.0 1,142,400.0 1,464,709.5  1,577,900.1 1,308,152.9 2,668521.8

Valorizacidn .
Predial y complementarios 86,2000 125,200.0 181,200.0 294,200.0 391,200.0 500,246.0 628.134.3 808,040.2 934,142.9|
[ndustria y comercio . 126,000.0 184,300.0 233,500,0 380,700.0 485,500.0 388,621.7 73,9524 944,992.4  1,014,935.3
Timbre, circulacion y tdnsilo 27,0319 84,985.3 91,8752 87,668.0
Ctros 69,7000 95,000.0 135,800.0 200,700.0 265,400.0 348,808.0 390,778.3 463,245.0 631,714.4
A.2. Ingreses no tributarios £1,600.0 77,000.0 119,006 11,1008 3617000 434,716.5 504,936.0 £28,5770.% 627,820,9
Ingreses de [a propiedad
Otros
A.J, Ingresos por transferencias 331000 503,900.0 791,300.0 1,038,300.0 1,501.500.0 1,792.482.5 11661757 2,508,7148 2,652,684.5
A.3.1. Macional 303,100.0 $62,200.8 727300.0 917,500.0 1,.352200.0 1,613,1746  1,949486.L 1,257,75%.9 2873178

A1 Departamental
A3 Manleipal

A5, Otros
Alfuste por transferencias corrienies
GASTOS 748,900.0 1,007,800.0 1,614,500.0 1,471,900.0 1,2%1,100.0 4.260,591.0 5,549,634 61056883 B 16),M91.6
B, GASYTOS CORRIENTES . 467,200.0 645,500.0 $12,800.0 14458000 2,014.400.0 1.820,0863 1,993361.6 24785764 2,800,634.0
R.1. Funclonamiento 337,000.0 476,200.0 £€90,100.0 1,065,600.0 1,462,500.0 . 1,142,633.1 1,276,651.% 1,569,011.8  1,782,087.3
B.1. Intersses y comislonts de deuda piblica - 50,700.0 74,1000 102,100.0 168,600.0 150,100.0 3gn072.1 403,565.5 4%7,997.7 533,756.7
Externa
Interna .
BJ. Gastos por fransferencias 79,5000 35,200.0 110,500.0 111,600.0 151,800.0 308,380.9 RIEREIA 421,565.9 434,78%9
B.J3.1. Naclonal

DJ3.1. Departamental
H3.3. Munlelpal

B.3.4, Otros 15,500,0 ¥8,800.0 16,200,0 42,700.0 90,100.0
B.4 Otros Gastos
C. DEFICIT © AHORRO CORRIENTE 211,500.0 319,900.0 S51,200.0  669,700.0 993,300.0 504,777.2 672,434.2 645,707.7 681,212.9
D, INGRESOS DE CAPITAL . 3,700.0 16,400.0 40,200.0 £8,5800.0 121,6060.0 19867787 23879128 1R06478.T7 7 4,051 940.0
E. GASTOS DE CAPITAL 281,700.0 362.300.0 701,700.0 1,027.000 £.276.700.0 2,440.504.8 3,556.000.7 36371119 5.162,757.6
Formacidn bruta de capital R

Olros

Ajuste por transferencias de caplal

IF. PRESTAMO NETO

|t:. NEFICIT O SUPERAVIT TOTAL -61,900.0 -17,600.0  -114,660.0 2885000 -154300.0 S75,948.9 -595,654.7 =174 915.5 +626,904.7
I EINANCTAMIENTO £1,900.0 17,600.0 114.,600.0 188,500.0 154300.0 578,948.9 595,654.7 174,325.5 616,304.7
Extermno (nefo} h

Intemne {ncto)

Varincidn de depésitos

Otros

Notas: {0) cifra Infarlor a la unidad eamploada o no signlflcatlve

Fuents: 1980-1995, Banco de 1a Republica
1995-1995, Coniraloria Genaral de la Republica




GOBIERNO CENTRAL DE BOGOTA

EJECUCION FRESUPUESTAL
Parcentale del PIB local

[NGRESOS 1.5% 16% 15% 1.8% 1.7% 17% 15% 1.0% ALY .I1%
. INGRESQS NTTS 1.5% 1.6% 1.5% 1.6% 1.1% 1.7% 1.6% 1.8% 1% 1%
AL Ingreson irthulerha 1Y% 1.4% 44% 1.3% 1.8% 1.5% 14% 1E% 1.7% 1.8%
Cevema nd. nd. nd. nd, n.d. ng. nd. 0.4% 0.3% 0.3%
Predial y complamentarios 0.4% O.4% QA% 0.3% 0.2% 0.3% 0% 03% 0.3% 0.3%
Industria y comereia 03% Q3% 0.3% 0.3% 0.6% 0.5% 0.5% Q.5% 07% 0.E%
Timbre, circutacién y trinsito 0.1% 0.1% Q1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.2% 0.2% 0.3%
Otrox 0.5% 0.6% 0.5% 0.5% D6% 0.5% 0.5% 0.2% 0.2% 0.2%
A2, Ingresas ne lribuiarios 1% a.1% b.4% 6.a% 0.0% 0% 21% b.1% 0.8% 0.9%
Ingresos de Lz propicdet 0.1% 0.1% 0.1% 0.0% 0.0% 01% 1% Q% 0.0% 0.0%
Ingresos por sorvicios ¥ BporadionDs 0.0% 0.0% 0.0% 00% 0.0% 0.0% G.0% 00% 0.0% 0.0%
Otros 0.0% 0.0% 0.0% Q.0% D.0% 0.0% 0.0% 0.0% Do% 4.0%
AY. Ingresor por traniferencley 6,1% 0.8% - 0% C.2% 0.2% a1% Q1% 0.3% 0.3% 3%
A3.1. Naclonal 1% 0.t% 0% £.2% 0.2% a.1% a.1% 0.9% 0.2% a.2%
Nacidn central 0.1% D.0% 0.0% D.0% o.0% 0.0% 0.0% 2.0% 0.0% 0.0%
Ertpresan de brests y pervicios 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%
AL Depurtamental 0.0% 0.0% b.o% a.0% 9.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%
A3 Mwdedpal b.0% 0.0% [X:43 9.0% a.0% 1.0% 0.0% 0.0% 0.1% 0.1%
Entidadss deseentralizadas 0.0% Q0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 00% 0.0% 0.1%
Ernpresat de bienes y servicios 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% C0% 0.0%
A5 Olrm 0.0% 0.0% B.0% a9.0% 9.0% 0.0% 0.0% 0.0% o.0% 0%
Ahrste por iransiecencias corrientes 0.0% 0.0% L% 0.0% £.0% 0.0% 0.0% e.0% 0% 0.0%
GASTOS (Corrlentes y de CapHai) 1.7% 1.0% 1.5% 1.4% 1.6% 1.6% 2.1% L% 1% 1.9%
[8) 1.8% 1.5% 1.3% 1.3% 1.5% 1.5% 174 1.7% 1.5% 1.65%
B.1. Functensmienio or% 0.7% T 0.3% 0.9% o.5% 8% 11% 0.9% 11%
Reinuneracion del rabajo 0.0% 0.0% 0.0% C.0% 0.0% 00% 0.0% 0.8% 0.8% 0.9%
Cornpra de bitnes y servicion de consuimo 0.0% 0.0% 0.0% 0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.1% 0.1% 01%
Otres 0.0% 0.0% 0.O0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.7% Q.0% 0.0%
B2. Intereses ¥ comidancs de deuds publics . .0% 0.1% 2.0% 0.1% 0.4% 0.2% b0.2% b3% 0.3% o.71%
Exterma 0.0% Q1% 0.0% 0.1% 0.1% 2.1% 1% 0.0% 21% 0.1%
Tmena 0.0% D.0% 0.0% 0.0% 0.1% D.1% 0.1% % D.7% C.2%
B.J, Guries por irunclerenciss % ¢.7% D.6% 0.4% 0.5% 0.5% 0.6% 0.3% 0.I% 0,3%
B.1.1. Naclomal L.0% 0.0% B0% 0.0% b.0% o.t% c.o% 0.0% o0.0% 0.0%
Ertidades desconsalizadas 0.0% 0.0% G.0% 0.0% 0.0% a0% 80% G.0% Q0% 0.0%
B.1.2. Departamiental D.0% 0.0% d.0% 0.0% 0.0% 0.8% Q.0% 0.0% 0.0% 0.0%
B Mimlclpal 0.4% 0.6% a,5% 0.2% 0.5% 0.5% aF% 0.3% 0.2% o.%
Emidades deveeriralizadas C.0% 0.0% G.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.2% 0.1% 0.1%
Erprea de bienea ¥ nervicios G.0% 0.0% C.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.1% 0.1%
Ermpresas pablites finanticras C.0% 0.0% o.0% 0.0% 0.0% 00% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%
B34, Otror a9.3% 0.0% 9.4% 4% Q.0% 0.0% . 09% 0.0% 0.0% 1%
C. O A [841] a.1% 6.1% 0.2% 0.2% 9.2% [ W33 -0.1% 0.1% 0.5% 2.6%
D, INGRESOS DE CAPITAYL 0.0% A% 0.0% 0.0% 0.0% o.0% 0.0% 0.0% 0.9% 0.0%
Trans{erencias de expilal
Aporics de cofienciackdn
. SO 0.4% £.3% 0.1% B.1% 0% 0.1% 0.4% 14% 1.3% 1.2%
*| ' Formaci¢n bryta de canital 1% 01% 0.7% 0.1% T DA% 0.0% 0.2% 0.2% 0.86% 0.d%
“Transferensias de capitat 0.0% 0.0% C.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.6% 0.8% 0.7%
‘Dres 3% 0.2% 0.0% 0.0% 0.0% a.0% 0.2% C.2% 0.1% 0. 1%
L. TRESTAMO_RETO BO% L.o% 2.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% XL 0.0%
C. DEFICIT O SUPERAVIT TOTAL £.2% 2.2% 0.1% 0.1% 04y 0.1% 049, 0.9% o7% 1 7%
H._FINANCIAMIENTO 0.1% 0.2% £.1% 0.1% 0.4% £1% 0.5% 0.8% 0.7% 0%
Externo ) Q4% 0.3% -0 1% 0.0% 0.0% 0.1% 0.1% 0.2% 0.2% Q1%
Interno 0.0% 0.1% G.0% 0.0% 0.0% 0.1% 0,2% 0.5% Q1% 9.2%
Variscidn de depdsilos G.0% 0.0% 0.0% 0.0% -0.1% o00% «0.2% -0.1% 0.1% 0.1%
Oiros =0.2% -0.2% G0% -0.1% -0.1% 0.0% 9.4% 0.3% 0.3% D.4%



GOBIERNO CENTRAL DE BOGOTA
EJECUCION PRESUPUESTAL
Porcentaje del PIB local

A INGRESOS CORRIENTES
AL Tngresos tribetario
Ceveza

Predinl y complanataries
Tndusina ¥ comercio

Timbere, circulzcién y trdnsila
Owros

A Ingresos no tribiariae
Ingresos de la progisdad
INg =401 PO SECFACIO ¥ 0P ETALIbTES
Ouros
A, Ingresas por translerencias
AJ.L. Naclens|
Nacion canrl
Empresus de bienes y servicion
A2 Deprrtsmental
A.33, Muundelp]
Ertidades descenralizadas
Empresus de bienea y servicion
A3, Otres
| e portransferepcts. ({3
GASTOS (Corrlentes y de Capltal)

B. GASTOS CORRIENTES
B.1. Funclenninlenis
Ramnaacidn del Inbaio
Compra de bimos ¥ savicios de conming
Otroz
B2, Inlefrses y comdileones de devdu pihlics
Bdama
Enterma
1.3. Gartot por irensferenclas
B.3.1. Maclonal
Enlidades descentralizadas
B.32. Depurtamental
B.3.3. Mundcipal
Entidades descentralizadas
Ernpronas de biones ¥ servicion
Emprosas piblicas finmtioss
B.3.4. Otrus

[s] 0o
bl Sivki
Transforencias de capital
Aporiex de calinanciacidn
E. CASTOS DE CAPITAL

Fanmazién brula de capilal
Trnsforowia de ewital

Ciros

Externo

Initermee

Variacrdn de depbsitos
Qtres

%
2.2%
1%
0.4%
0.3%
0.E%
L.7%
D.1%

a1%
0.0%
0.0%
0.0%
0.1%
0.2%

- 0.0%

0.0%
B.E%
6.1%
0.0%
0.0%
0.0%

TLO%

L%

1.8%
1.3%
1.1%
0.1%
0.0%
[-A-1 0
0.1%
0.7%
0.3%
.o
.0%
aeh
0.3%
0.%
Q0%
0.0%
0.0%

0%
o.0%

3%
0.3%
0.8%
0.1%

0.0
0%

+.0%
0,1%
2.3%
0.0%
0.5%

2.3%
2.3%
19%
0.4%
G.4%
0.8%
0.2%
0.5%

0.1%
0.0%
0.1%
0.0%
0.3%
0.2%
0.0%
0.0%
0.0%
0.1%
0.0%
0.07%
0.0%

a.0%
3.2%

1.2
1.3%
1.1%
1%
0.1%
LX 4
DA%
0.5%
o4%
0.0%
0.0%
0.0%
0.3%
0.3%
0.1%
D.0%
1%

e.2%
4.0%

11%
D.4%
0.6%
0.1%

0.0%
-£.9%
4.9%
0.2%
0.4%
01%
0.2%

4%
24%
L%
0.4%
0.5%
0.2%
0.2%
0.2%

0.1%
0.0%
0.1%
0.0%

0.1%

0.3%
0.0%
Q.0%

LR

B.0%
0.0%
G

L%

0.0%
3%

2.1%
1E6%
13%
Q.1%
0.0%
0.3%
Q.1%
0.3%
0.4%
0.0%
0.0
0e%
0.3%
0.3%
e
0.0%
0A%

3%
£.0%

o.1%
0%
0.5%
0.1%
0.0%
-£.6%

p.e%
0.0%
0.1%
0.0%
0.5%

4%
4%
134
0.3%
0.4%
0.8%
0.2%
0.2%

8.1%
0.0%
0%
0.0%
0.4%
LES
0.0%
0.0%
0.0%
Q1%
0.0%
0.0%
0.0%

8.6%
3.3%

2%
14%
1.2%
0.2%
D.1%
%
Q0%
a.3%
0.3%
0.1%
0.1%
0.0%
B.3%
0.3%
0%
0.0%
0.0%

0%
0.0%

13%
0.2%
0.9%
0.0%
0.0%
-0.3%
2.3%
0.0%
4%

~[4%
0.6%

3%
A.3%
2.6%
0.2%
0.6%
1.2%
0.2%
0.7%
1.1%
0.1%
0.1%
0%
2.5%
0.4%
0.0%
0.0%
Q.0%
9.1%
2%
0.0%
0.0%

ae%
16%

8%
18%
1.4%
0.2%
0.0%
0.2%
0.1%
0.3%
0.6%
L&)
0.1%
0.0%
0.6%
0.5%
0.0%
0.0%
2.0%

ari
e

1.2%
0.1%
1.0%
0.1%
0.0%
4%

0.4%

1%
21.5%
-0.2%
a4.7%

L%
L%
2.5%
0.23%
0.5%
1.1%
9%
2%
e3%
0.2%
0.1%
0.
A%
6.2%
0.0%
0%
6.0%
B1%
0.k
0.0%
0.0%

0.0%
LE%

4%
168%
1.7%
£.3%
0.1%
4%
0.0%
0.4%
0.4%
0.0%
0.0%
0.0%
0,34%
0.2%
0.1%

0.0%

0.E%
o.o%

1%
0.5%
0.4
0.1%

0.6%

£.8%
b.6%
D.1%
0.8%
D.0%
H.1%

§,0%
4.9%
29%
0.4%
0.7%
1%
0.0%
5%

2T%
0.4%
D.1%
0.7%
1.3%
11%
a.0%
0.0%
0.0%
0.2%
1%
0.1%
0.0%

0.0%
1%

5%
4%
1.1%
1.2%
0.1%
0.6%
0.1%
D.4%
o.e%
0.0%
0.0%
XY
0.6%
0.6%
0.0%
0%
o.0%

4%
a1%

2.6%
0.5%
1.8%
a.i%
0.t%
L%

1.0%
a.o%
au%
0.3%
0.0%

6.4%
[ X4
33%
0.3%
D.4%
1.4%
0.2%
0.5%

16%
0.
0.0%
0.9%

1T%

1.I%
C.0%
G.o%

0.0%

0.0%
c.o%
0.0%

2.0%

0.0%
A%

L%
16%
0.7%
0.9%
0.0%
0.6%
0%
0.4%
16%
0.0%
0.0%
0.0%
6%
1.5%
0.1%
0%
0.0%

2.9%
1%

L%

1.7%

6%
5%
34%
0.4%
0.9%
1.5%
0.3%
0.5%

0.&%
0.5%
0.0%
0.1%

1%

17%
0.0%
0.0r%

0.0%

0.3%
1%
0.7%

0.0%

0%
T.0%

LM%
6%
1.9%
0.5%
0.0%
[R5 1
a.1%
0.3%
1.0%
LE
0.0%
0.0%
0.3%
0.5%
0.0%
0.4%
b1%

2%
B1%

1%
1.1%

C1.9%

0.0%

0.9%
DY,

b.7%
0.0%
0.0%
0.0%
0.0%

6.5%
5%
1.6%
0.4%
1.0%
1.4%
0.2%
0.5%

2T%
0.5%
0.0%
G.1%
3%
2.0%
o.0%
0.0%
0.0%
3%
C.0%
0.2%
0.0%

.0%
22%

({3
3%
23%
0.0%
0.2%
0y
0.1%
0.3%
1.0%
0.8%
0.0%
0.0%
9.5%
0.5%
0.0%
0.4%
0.0%

1.0%
0.8%

E1%
0.0%
2%
0.0%

D.0%

23%

3I1%
0.0%
0.0%
0.1%
25%

¢.0%
+0%
D.0%
0.0%
6.0%

¥ pew

A%

L7%
4%
0.0%
0.0%
0.0%
3%
o.2%
o.7%
0%
b.o%
0.0%
0.0%
2.0%
0.0%
0.0%
0.0%
2.0%

1.9%
1.7%

A47%
0.0%
0.0%
0.0%
0%
-1.1%
1.9%
0.o%
0.0%
0.1%
-1.T%

6.2

[ X3 9
1.2%
0.3%
0.5%
1.4%
0.2%
C.5%

0.2%
D.1%
D%
0.1%

8%,

0.0%.
0.0%
0.0%

0.9%

o1%
0.0%
0.0%

0l%

04%
T2%

L%
5%
0.0%
0.0%
0.0%
O.4%
0.0%
0.0%
0.0%
0.9%.
0.0%
6.0%
00%
0.0%
0.0%

£.0%

1.6%
4.3%

1%
0.0%
0.0%
0.0%

9.0%

A.7%
4.7%
0.0%
n.o%
0.1%
-0.7%




Cuadro No. 1

g

70.8

723
73.3
73.2
75.2

- 75.7

86.2
86.8
88.7
86.6
86.9

0.70

0.74

0.76
0.77
0.76
0.76

0.82
0.83
0.83
0.81

37.2

259

25.9

249"

22.9

13.0
12.7
12.4

12.4

Cuadro No. 2

15893
1994
1995
1896
1997
1989

0.56
0.50
0.56
0.54]
0.56
0.56|

- 0.52
0.42
0.54
0.51
0.52
0.56

Fuente: DNP, SISD




Cuadro No. 3

GOBIERNO CENTRAL DE BOGOTA
Ejecucion Presupuestal |
Participacién Promedio en el PIB Local

A. INGRESOS CORRIENTES
A.1. Ingresos tributarios
Cerveza
Predial y complementarios
Industria y comercio
Timbre, circulacion y transito
-Otros

A.2. Ingresos no tributarios

" [A.3. Ingresos por transferencias
A.3.1. Nacional

A.3.2. Departamental

A.3.3. Municipal

A.3.5. Otros

Ajuste por transferencias corrientes

B. GASTOS CORRIENTES

B.1. Funcionamiento

B.2. Intereses y comisiones de deuda publica
Externa
Interna

B.3. Gastos por transferencias

B.3.4. Otros

C. DEFICIT O AHORRO CORRIENTE
D. INGRESOS DE CAPITAL
E. GASTOS DE CAPITAL O INVERSION

F. PRESTAMO NETO
G. DEFICIT O SUPERAVIT TOTAL
H. FINANCIAMIENTO

1.6%
1.4%
n.d.
0.3%
0.4°4/0
0.1%
0.6%

0.1%
0.1%
0.1%
0.0%
0.0%
0.0%

0.0%

1.4%
0.8%
0.1%
0.1%
0.0%
0.6%
0.1%

0.2%
0.0%
0.2%
0.0%

0.0%
0.0%

2.4%
1.9%
0.3%
0.4%
0.8%
0.2%
0.2%

0.1%
0.4%
0.3%
0.0%
0.1%
0.0%

0.0%

2.0%
1.3%
0.3%
0.1%
0.2%
0.4%
0.0%

0.4%
0.0%
1.1%
0.0%

0.7%

0.7%

5.8%
3.3%
0.4%
0.8%
1.4%
0.2%
0.5%

0.7%
1.9%
1.1%
0.0%
0.2%
0.0%

0.0%

3.9%
2.5%
0.4%
0.1%
0.2%
0.7%
0.0%

2.0%

0.5%
3.5%
0.0%

-1.1%
1.1%

31%
2.2%
0.3%
0.5“/0
0.8%
0.2%
0.4%

0.3%
0.7%
0.5%
0.0%
0.1%
0.0%

0.0%

2.3%
1.5%
0.3%
0.1%
0.2%
0.5%
0.0%

0.7%
0.1%
1.5%
0.0%

0.6%

0.6%




Tabla No. 1

ASIGNACION DE FUENTES DE INGRESOS PUBLICOS LOCALES
Por tipo de gasto '

1. Servicios urbanos generales

1.1 Administracion general P .S (A)
1.2 Parques y recreacién P P (A)
1.3 Bomberos ‘ . P ' (A)
2. Servicios sociales

2.1 Educacién P S P (A)
2.2 Salud . P S P (A)
2.3 Bienestar S P

3. Servicios Piblicos

3.1 Acueducto 8 P A
3.2 Alcantarillado 3 P A
3.3 Drenajes P P A
3.4 Recoleccion y tratamiento de basuras P P (R)
3.5 Energia ' P A
3.6 Telefonos P A
3.7 Plaza de mercado o centros de abasto S P (A)
3.8 Vivienda S P A
3.9 Desarrollo urbano =4 A
4. Transporte

4.1 Red vial p P A
4.2 Transporte publico S P = A

P: Fuente primaria

S: Fuente secundaria

A Apropiado para gastos de inversién de grandes proyectos

(A): Apropiado para gastos de inversion, pero puede representar una pequefia proporcion del gasto total

Fuente: Elaborado con base en Bahly Linn, 1992,
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Graf 1

ACTIVIDAD ECONOMICA NACIONAL Y DE BOGOTA
Tasas de crecimiento del PIB respectivo

——Colombia  ~@-Bogota
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GASTO PUBLICO LOCAL
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IMPUESTOS TIPICAMENTE MUNICIPALES
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Graf 8

GASTO PUBLICO DE BOGOTA |
Gobierno Central, 1980 - 2001
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GASTO PUBLICO PER CAPITA DE BOGOTA
Gobierno Central, 1980 - 2001
Precios Constantes de 2000

700,000
600,000
500,000
400,000
300,000 -
200,000
100,000
I i 1 T L I;::ﬁ:f:.] i I 1 I J I T 1 1 i ]
(=] - o~ ~ ~t o M~ 0 o o b o~ © <t o w P~ 0 =2} (=] ~—
o) w0 o0 [22] ©Q o €O [=o] 0 =} (=} [=2] N o)) (2] o op] D oy] [= o
2222222282238 g g



LGral Tu

10%

GASTO-DEL-GOBIERNO-CENTRAL-DE BOGOTA
Por Tipo de Gasto, 1980 - 2001

9% -

Porcentaje_de PIB_de_Bognf;’a

8% -

7%

505995550455995%

6% |

s
s
IRRRRRRALE LR

5% -1

b 4
Vi
R ;

4%

EELELELELESY,

A LR

3%~

St
G 9955559559555555202%%,

2%+

1%

G

0%
1980

1982 1984

f
2000 .

I I

1998

l i
1996

1994

i

t

i
1990

| I
1986 1988 1992

Bt in,

Gastos Cc"idf?riéntes I Gastos de Capital (Inversion)



Grat 11
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INGRESOS Y GASTOS CORRIENTES
Gobierno Centrai de Bogota, 1980 - 2001
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AHORRO (+) CORRIENTE
Gobierno Central de Bogota, 1980 - 2001
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FINANCIACION DE LA INVERSION
Gobierno Central de Bogota, 1980 - 2001
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DINAMICA DE LA DEUDA Y TASA DE INTERES REAL
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INGRESOS TRIBUTARIOS Y GASTO DEL GOBIERNO CENTRAL DE BOGOTA
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CAPITULO 5: ¢QUE INVERSIONES PUEDE Y DEBE FINANCIAR BOGOTA EN LOS
: PROXIMOS ANOS‘?

Juan Gonzalo Zapata G.
Fedesarrclio’

Contexto

Una de las caracteristicas de la actual coyuntura de las finanzas de la capital es el continuo
enfrentamiento de funcionarios, exfuncionarios y exmandatarics, en tomo al pasado, la
coyuntura y el futuro de las finanzas de Bogotd. Aunque todos parten de la realidad de la
fortaleza de las finanzas de la ciudad:; ta mayoria discrepa profundamente sobre cuales son las
prlnmpales prioridades del gasto de la ciudad y en particular del gasto de inversion. La
discusion se centra no solamente en el destino de los recursos, sino también en ias fuentes de
su financiamiento como en el monto sostenible de la inversidn en el largo plazo. Por ejemplo,
frente al nivel de la inversion de los afios 1999 y 2000, se afirma que es un nivel de inveérsion
no sostenible y que el mismo se concentré demasiado en obras de infraestructura que son muy
costosas de mantener y de expandir en los proximos anos.

.

Como vimos, a Io largo de la década de los afios noventa en las tres administraciones se
“fomaron decisiones que fortalecieron las finanzas de la capital. En cierta medida en este debate
todos tienen argumentos validos que defender y es dificil tomar partido frente a esta discusién.
En el momento, la discusion se plantea en que Bogota es muy diferente al resto del pais, donde
el tema es el ajuste fiscal, la reestructuracién de las administraciones centrales, la
renegociacion de la deuda mediante programas de ajuste territorial (PRETS y convenios de
desempefio) en el marco de fas leyes ley 358 y ley 550 y; en el dfficil cumplimiento de la ley
617 de ajuste fiscal para los territorios. El gran tema se concentra en la definicion de una senda
apropiada de financiamiento de largo plazo que sea sostenible y que a la vez pueda arbitrar

importantes recursos de inversion.

La construccion de diversos escenarios financieros sostenibles hace posible para la ciudad que
a inversion sea en promedio de $2.2 billones de pesos del afo 2001 en los proximos ocho
anos con una reforma tributaria con un alcance sensiblemente menor a. las diversas
ﬁpropuestas de la actual administracion. Esta reforma tributaria proyectada de aumento de
tarlfas de predial e ICA en un periodo de dos afios, genera a su vez un aumento de la
" tributacién por los dos impuestos en poca mas de $1 billén de pesos entre el aito 2003 y 2008.
Con este escenario se genera un faltante de recursos de inversidn cercano al $1 bilién de
pesos para la actual administracion. Este escenario ademas tiene un impacto positivo en las
finanzas de la Capital, ya que se genera mas ahorro corriente, habria una menor dependenc:a
de las transferencias de la nacién y del endeudamiento como fuentes de financiamiento; asi
‘mismo resultados proyectados muestran una mejora importante de los indicadores fiscales, en
particular de los de autonomia fiscal y endeudam iento.

Por supuesto Bogota esta en capacidad de tomar decisiones para arbitrar recursos en el corto
y medio plazo.y asi lograr un mayor volumen de recursos; sin embargo con algunas de estas
opciones [a situacién de sostenibilidad fiscal y financiera se deterioraria. En la actual coyuntura
un mayor endeudamiento, descapitalizar o vender empresas y un gran aumento de la
tributacién son opciones validas para su financiamiento. Sin embargo, el debate sobre
viabilidad se concentra en argumentar en la necesidad de estos recursos para financiar el plan
ptunanual de inversiones del plan de desarrollo “Para vivir todos del mismo lado” de la actual
“administracion. Este afan de corto plazo es vahdo pero al mismo tiempo abre importantes .

H

! Este capitulo conté con los valiosos aportes de AIeJandro Gawrla y la asistencia de Juan Camilo
Chaparro.



interrogantes sobre- la correspondencia entre estas decisiones de financiamiento y Ia
sostenibilidad de las finanzas de la capital. ‘Hay trabajos muy optimistas al respecto, por
ejemplo Carrasquilla y Contreras (2001) muestran que la sostenibilidad del gasto publico que
ejecutaba la ciudad a finales del afio 2000 es buena en el largo plazo. Segtin ellos son viables
las finanzas de la ciudad; sin embargo encuentran limitaciones en el gasto de inversion que se
puede financiar. Asi, el financiamiento de la totalidad de la inversién propuesta por los
diferentes trabajos de la mision de estudios Capitales es muy bajo, e inclusive es muy poco
probable que esta se cumpla aun con la aprobacion de una nueva reforma tributaria o de un
aumento del endeudamiento. El plan de desarrollo “Para vivir todos del mismo lado" es mas
optimista y su planteamiento, con una visidn que parte desde los retos de inversién, proponen
un alto nivel de inversion el cual se debe financiar con, ademas ‘de los recursos identificadas,
con una reforma tributaria ambiciosa y con la descapitalizacion de CODENSA, entre otros. La
no consecucion de estas fuentes de recursos lleva implicito el recorte del plan de inversiones
propuesto.

Creemaos que este es un buen momento para participar en la discusion desde un punto de vista
diferente; se busca analizar desde la evolucion de la inversidén de Bogota en los Gltimos afnos
de cuales son los condicionantes derivados del fuerte crecimiento de estas inversiones. Asi
mismo, se quiere estimar la posibilidad de financiar en forma sostenible tanto inversién nueva
como los compromisos adquiridos por la inversion ejecutada recientemente. La principal
justificacion de este anélisis es la relacion entre los recursos propios de la ciudad y el nivel de
inversiones que ejecuta. De acuerdo con nuestras estimaciones por cada $1 que Bogota
recauda, invierte en promedio $2.3 en los Gltimos 5 afios y este promedio se acerco a los $3 en
los afios 1999 y 2000. Es muy dificil que esta relacion pueda sostenerse en el tiempo, maxime
si se tiene en cuenta que gran parte de esta inversion se financia con recursos de las
transferencias que son por su naturaleza exogenaos para la administracion.

Otra justificacion mas pragmatica es el crecimiento de la poblacién de la capital. La ciudad
crece en promedio 170,000 habitantes al afio y esta puede ser una dindmica que no es
correspondiente, por ejemplo; con los objetivos de atencidn universal en salud y educacion y
grupos vulnerables y con las metas de desmarginalizacion de barrios en la ciudad. Tal parece
que las metas, a pesar de ios esfuerzos por cumplirfas, se ven cada vez mas lejanas. El
aumento de la poblacion al afio hace gue las mefas de coberiura universal de los servicios
publicos domiciliarios como de salud y educacion, entre otros, lleve aparejado un nivel de la
" inversidn muy alto. Por efemplo, el aumento de 40,000 cupos anuales en educacidén en su
mayoria primaria tiene un costo mayor a los $44,000 millones anuales. Esta dinamica de ia
inversion social limita en gran medida las inversiones futuras, pues seguramente obliga a que
se concentren las inversiones en lo social y se deba dejar en un segundo.plane las inversiones
nuevas en infraestructura pero esto solo es una hipotesis por comprobar,

La necesidad de aplicar este nueve enfoque se deriva, de una parte, de la discusién de como
se financiaria el mantenimiento de las nuevas obras ejecutadas recientemente, pues hay
evidencia que no todas ellas se encuentran debidamente financiadas en el largo plazo en sus
componentes de mantenimiento — operacién — rehabilitacion -MOR-?. De otra parte, de la
preocupacion derivada de las actuales reglas del juego politico y de la administracion en la
capital, que hacen gue se favorezcan decisiones de corto plazo que pueden ser validas en ese
contexto temporal, pero que en una visidn de largo plazo podrian ser inconvenientes. Hay que
tener presente que las inversiones en infraestructura generan en forma automatica gastos en
MOR vy las nuevas inversiones en gasto social, con pocas excepciones, se convierten en
compromisos de gasto de muy largo plazo; el aumento en cupos escolares o en poblacién
cobijada por el régimen subsidiado de salud son un buen ejemplo, pues es muy dificil recoger
carnets de afiliaciones en szlud o cerrar cupos en educacion.

? Ver, “Recursos para vivir todos del mismo lado”, presentacién SHD, Camara de Comercio de bogota
— FForo de presidentes, febrero, 2002. ’



Las dos ultimas administraciones, con diferentes niveles, aumentaron el ritmo de inversion
heredado de la administracion anterior y la actual busca mantener la inversion de la
administracion Pefalosa. Este ritmo de crecimiento de la inversién, gran parte en inversion
nueva, tiene el efecto de ser inconvenienie en el medio plazo ya que compromete los futuros
recursos de inversion y deja muy poco margen de accion -para las nuevas administraciones.
Este diagnostico, aun por probar, se puede caracterizar como un gasio de inversion que
presenta “incensistencia intertemporal” entre las diferentes administraciones. Hay un claro
enfrentamiento entre las decisiones de inversion de corto plazo y un horizonte sostenible de
inversion tanio en su monto coma en el destino, por sectores, grupo peblacional y por objeto
del gasto (infraestructura o inversién social) de estos recursos®.

El problema puede ser en parte politico, al no haber reeleccion inmediata y ser el periodo de
solo tres afos, pues los mandatarios deben mostrar resultados de su gestion en poco tiempo y
por una sola vez. Esto complica o pone en cuestionamiento la validez de la planificacién de fa
ciudad; pues las decisiones de inversion tienden a privilegiar el corto plazo y por decir lo
menos, los ejercicios de planificacién pasan a un segundo- plano. Esta logica puede operar
sobre todo en las inversiones nuevas en infraestructura.’

En realidad no se sabe con certeza si este ritmo de crecimiento de la inversidn, inclusive el

derivado por el crecimiento vegetativo de la poblacion, puede soportarlo las finanzas de la
<ciudad. Ademas este crecimiento trae otros problemas de dificil estimacion como ¢cual sera el
impacto de este crecimiento poblacional en el valor y el uso de la tierra disponible que es cada
vez mas escasa? O jcual serd en los afos venideros la relacion de la ciudad con los
municipios vecinos en donde parece que hay el espacio para que la ciudad crezca al ritmo de
los Ulfimos anos?. Por decir lo menos el tema del crecimiento de la ciudad no es solo fiseal,

-Por ultimo, hay que tener en cuenta que la Bogota de la ultima década se puede analizar mejor
si se entiende que la financiacidon de la ciudad y su resultado fiscal se divide ordenar en tres

fases o etapas bien diferenciadas: ;
{n _Bajo nivel de recursos, baja inversion y relativo alto endeudamiento.
(i) . Diversificacion de sus fuentes de recursos, ajuste fiscal, alto nivel de inversiones y

Th - grandes compromisos de inversion futuros,
g (iii) ¢ Cual etapa sigue?

o

La primera etapa se cierra en el ano 1994 y en resumen esta es una ciudad no wable como
administracion pues no respondia a los retos de la ciudad. La segunda, es donde la ciudad
responde a sus retos y se consolidan sus finanzas y las inversiones llegan a niveles muy altos.
La tercera es la incertidumbre actual y ef problema es definir cual ciudad queremos y como se

_ va a financiar fa misma. Los ejercicios siguientes dan luces al respecto. Sin embargo, se debe
mencionar gue las posibilidades de sostener la etapa actual no son las mejores: se agotan los
recursos de ventas y descapitalizacién de empresas, las transferencias de la Nacion
dificilmente seran mas altas, es poco probable un gran ajuste fiscal para generar ahorro
corriente via menor gasto o mayores impuestos.

* por analogia el tecrema de imposibilidad de Arrow, puede ser un valido punto de partida para analizar el
problema de fa inversian en Bogota. Tal parece que no es posible identificar una visién comiin de largo plazo; por
lo que las decisiones racionales de cada una de las Ultimas cuatro administraciones pueden Hevar a una

-"situacion inconveniente y no sestenible en téminos financieros. .

“No se pueden agregar las preferencias de cada individuo, en este casc administraciénes, en una sola que sea el
-resumen de todas ellas. El tema es bien compleje en la medida que cada nueva administracion tiene el poder
para "barajar’ nuevamente y decidir sus preferencias de gasto y la fuenle de sus recursos para su
financiamiento. Infortunedamente |as decisiones de planificacion en las grandes ciudades se toman en un
horizonte de large plazo. Tres afios por mandato y la no reeleccion tnmediata rifien con lds este tipo de
planificacién. ‘



Lo segundo es especialmente importante en la medida que como ¥imos no parece viable
presionar demasiado la actual estructura tributaria. En el largo plazo se debe pensar en otro
modelo de financiamiento: mas empresarial y con un incremento de la actividad econdmica,
con control del crecimiento de la ciudad, evaluando fuentes de recursos alternativas, lo que
puede significar la creacidn de nuevos tributos o tasas como otras valorizaciones, peajes vy la
mencionada plusvalia. lgualmente, el cambio radical en las reglas del juego como la puesta en
marcha de tributos mas acordes con cierto federaiismo fiscal para la capital como el cobro de
sobretasas locales a los impuestos nacionales o el reemplazo de impuestos como el ICA por un
porcentaje de un impuesto nacional, por ejemplo, el IVA. Pero estos temas hay que discutirlos
mucho més adelante.

Este trabajo analizé la inversion Bogota en los dltimos afios con base en la informacion
desagregada de la inversion de la administracion centra de |a capital, se organizo la misma por
sectores y se clasificd por tipo de inversién (inversion social y formacién bruta de capital)
Igualmente se adelantd una proyeccion del gasto de inversion hasta el afio 2008, con el fin de
identificar las principales tendencias y limitaciones derivadas de las inversiones de afos atras,
en particular de las del nivel de inversiones ejecutado en los afios 1999 y 2000.

En una primera parte se presenta una analisis de la inversion durante la década de los anos
noventa. Segundo se presenta la metodologia utilizada para el analisis de las inversiones de
los afos 1889 y 2000. Tercero, se presentan las proyecciones de los compromisos futuros o
recurrentes de la inversion hasta el afno 2008. De este ejercicio se derivan conclusiones
interesanies sohre el futuro de la inversién de la ciudad.

I. La inversion de Bogota 1995 y 2001.

El cuadro 1 nos muestra la evolucion de la inversion a lo largo de los siete afios. En primer
lugar se encuentra que la inversién crece sostenidamente desde 1995 y ya en los afios 1996
y 1997 la inversion es 35% mayor que el afio 1995. En los afhos siguientes la tendencia se
agudiza y la inversion en los afios siguientes es superior en un 60% a la inversion del 1985 y
“en el afo 1999 mas del doble. En el Gnico afio en donde la inversion disminuye es en el 2001.
Segundo, la composicién de la inversion cambia en forma radical. La inversion en safud y
educacién pasa de representar el 41% del total al 57% en el 2001. Esto se explica por el
aumento de las transferencias nacionales que destina la mayoria de los recursos a estos dos
‘sectores. Igualmente, la inversidn en obras viales, fransito y transporte especialmente entre
los afios 1998 — 2000, en donde liego a representar hasta el 23% del total de la inversién de
la ciudad.
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El cuadre 2 por su parte nos -presenta esta inversidn desagregada por sectores y se
encuentra que los programas favorecidos son Metrovivienda, El Instituto de Desarrollo
Urbano -IDU-, Transmilenio y el DABS que, junto con e! presupuesto de la secretaria de
educacién y del fondo financiero distrital de salud explican el gran crecimiento de la
inversion dei pericdo. Estas seis entidades canalizan mas del 60% del total de la inversion,



en tanto que el resto_de la invérsion es de las empresas de servicios publicos y a su vez
pasa a representar el 30% en el 1995 al 20% del total en los diltimos dos afos.

El resto de la inversidbn se canzliza a través de mas de 20 fondos e institutos
descentralizados que presentan un comportamiento muy diverso. En primer lugar, se
encuentra que varios de ellos disminuyen o apenas mantienen en términos reales sus
recursos a lo largo de los 7 afios analizados; la Universidad Distrital, a Corporacion La
Candelaria, la Caja de Vivienda Popular, la Fundacion Gilberto Alzate Avendafo son un

buen ejemplo. Segundo, se encuentra que hay gran dinamismo en estas entidades pues
" algunas de ellas desaparecen y sus recursos se canalizan posteriormente a través de otras
entidades como la Caja de Vivienda Popular y el Fondo de Desarrollo Local; en tanto que
otras presentan grandes cambios en el monto de los recursos que ejecutan. El Fondo de
Prevencion 'y Atencién de Desastres -FOPAE-, el Jardin Botanico, Catastro Distrital y,
especialmente el Instituto Distrital para la Recreacion y el Deporte son un buen -ejemplo de
este ultimo tipo de entldades
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A continuacién se agrupo la informacion de las inversiones de la capital en cuatro grandes
sectores: salud y bienestar social, educacidn, infraestructura y servicios publicos. Con base
en la informacion de la SHD, cuadro 2, se agruparon estas inversiones. De los cuatros
grupos se decidid trabajar sélo con los tres primeros ya que la inversién en servicios
publicos es responsabilidad de las empresas y la administracién tienen un margen de accion
limitado sobre ellas. Ademas, las decisiones de inversidén en estos sectores no guardan
relacion directa con la situacion de las finanzas del Distrito. En tanto que en los otros tres
seclores es todo lo contrario. -

De acuerdo con los resultados vemos en el cuadro 3, como la inversian en los tres sectores
representa en promedio el 80% del {otal de la inversion. Los tres sectores son ademas una
agrupacion de la mayoria de las inversiones de Bogotd. Asi en educacién incluye, cultura y
turismo y, en salud se incluye igualmente bienestar social,-un gasto muy importante para la
ciudad. Por Gltimo, infraestructura incluye vias, transporte, espacio plblico, parques, entre
otros. Como veremos .esia clasmcamon es la base para el analisis~ de la inversion
desarroliado.

Cuadro 3. Principales rubros de inversién )
Millones de pesos del 2001 - 1999 2000
SALUD Y BIENESTAR SQOCIAL 586,154 605,120
"|[EDUCACION ‘ 889,060 | 854381
TRANSP, TRANSITO Y OBRAS VIALES §32,209 788,087
TOTAL SALUD, EDUCACION E INFRAESTRUCTURA | 2,407,432 | 2,248,578
TOTAL INVERSION SIN SERVICIOS PUBLICOS 3,308,924 | 2,770,837
PORCENTAJE DEL TOTAL 73% B1%

Ii. Recurrencia de la Inversién de Bogota 2001 — 2008.
_Metodol‘ogia

-En primer lugar, con la clasificacidn de la inversidn de los tres sectores entre inversién en
infraestructura fisica e inversidn capital humano con base en ta informacidn de la SHD se
“encontrc') que esta daba un buen panorama, pero es muy limitada ya que no permite
desagregar para cada uno de los sectores el porcentaje de |a inversion gue se destind para
“formacion bruta de capital fijo -FBKF- o inversion en infraestructura de la inversion social.

. Segundo, debido a esta I|m1taC|on se procedid a uhllzar informacion de la Contraloria
General de la Republica en donde si es posible discriminar la inversion en cada uno de
estos sectores entre FBKF e inversidn recurrente o-mejor gasto permanente el caso de
educacién y salud y bienestar social. El formato detallado de operaciones efectivas de caja
‘con mas de 150 conceptos, presenta la infarmacion de la inversion desglosada en dos
grandes conceptos; “infraestructura fisica” e inversién en "formacién de capital humano”
para los siguientes sectores: educacién y cultura, salud, vivienda, saneamiento basico (que
a su vez se divide en acueducto, alcantarillado, aseo, mataderc y mercado), carreteras —
transporte y vias, recreacidn y deporte, desarrollo agropecuarios y minero, electrificacion y
medio ambiente, desarrollo comunitario®.

¢ Hay que tener presente que los ejercicios anteriores de sostenibilidad la inversion inciuye el gasto recurrente en
salud y educacion (néminas, apories parafiscales y gastos generales) ya que es la clasificacion legal del gasto;
sin embargo esta clasificacidn rifie con la econdmica. Este clasifica la inversidn en forra distinta y se aleja de la
clasificadén legal. De ctra parte Algunos de estos sectores no son importantes para el caso de Bogota, perc no
esto no incidid en el gjercido ya que casi no reportaron informacian. '



De la informacion revisada de lda CGR-para los afos 1993 y 2000, se encontrd que solo en
los allimos dos afos, 1599-2000, la informacién es completa y no tiene problemas de
consistencia. El cuadro 4 nos muestra los resultados de esta clasificacién que muestra que
en el sector educacion el 80% de |a inversion es social, en tanto gue el 20% es en FBKF. En
salud, en promedio el 50% es para cada uno de los dos tipos de inversién en 1999, Por
altimo, se recuerda que el 100% de la inversidn en infraestructura es en capital fisico. Estos
dos afios se promediaron la cual es la base para calcular la inversion recurrente en futuro.

Cuadro 4. Composicion de la inversién 19499 2000
Millones de pesos del 2001

EN SALUD 586,154 606,120
INFRAESTRUCTURA FISICA 274,483 166,959
FORMACICN DE CAPITAL HUMANG 311,671 438,161
EN EDUCACION Y CULTURA 889,069 854,381
INFRAESTRUCTURA FISICA ) 145,355 185,675
FORMACION DE CAPITAL HUMANO 743,715 668,685
EN CARRETERAS, TRANSPORTE Y VIAS 932,209 788,097
INFRAESTRUCTURA FISICA 932,209 788,097

Tercero, se tiene en cuenta que la inversion en el largo plazo y de acuerdo con el tipo de
inversion tiene efectos sobre el gasto futuro. El gasto en inversion se puede clasificar de tres
maneras: inversion recurrente, por crecimiento vegetativo y nueva, veamaos sus diferencias.

En primer lugar, la inversion recurrente son los gastos necesarios para mantener la calidad
de las inversiones realizadas. En el caso de la inversion fisica se debe entender como los
gastos en mantenimiento, operacién y rehabilitacidon — MOR — después de haber sido
realizada la inversién inicial. Es proporcional a la-antigliedad de la inversion; entre mas
antigua sea la inversion original, mayor deberd ser la inversion recurrente que le
corresponde. Muy diferente es la recurrencia derivada de la inversién en capital humano, ya
gue esta inversién genera gastos corrientes o permanentes que deben ser asumidos en las
" vigencias futuras, esta es la recurrencia del gasto en educacion y salud.

De acuerdo con lo anterior se utilizaron las siguientes tasas de inversion recurrente o futura
. en cada uno de los tres sectores en que se dividio el gasto, ver cuadro 5. Estas tasas de
. reposicion, o de gasto futuro para mantener el stock de capital de la ciudad, se construyeron

_con base en las proyecciones de la SHD del gasto futuro derivado de las inversiones en
infraestructura en: via asfalto, via concreto, ciclorutas, puentes peatonales y puentes
vehiculares. Este tipo de inversiones concentra gran parte de las inversiones en
infraestructura, las cuales se promediaron y estimaron para los proximos 10 afios.

Vemos como los compromisos futuros de las inversiones en infraestructura en vias
comprometen mas del 110% del valor total la inversién, en tanto que en salud y educacion
este gasto recurrente futuro es del 37.5%. Es interesante anotar que este gasto futuro inicia
muy lentamente pero se acelera a partir del 5 afio. De acuerdo con Bogotd, el alcalde que
ejecuta inversidn en infraestructura compromete [a inversion de por lo menos las siguientes
tres administraciones y especialmente de la tltima de ellas.



Cuadro 5
Tasas de inversién futura por efecto de
Inversiones en Infraestructura en tres sectores

Ahos Educacion | Salud | Vias
1 0% 0% 0%
-2 0% 0% 0.5%
3 1% 1% 0.7%
4 2% 2% 0.7%
5 . 3% 3% 17%
8 4% . 4% 17%
7 5% 5% 17%
8. 6% 6% 17%
g 7% 7% 17%
10 7.5% - 7.5% 25.7%
Total 35.5% -35.5% | 112.6%

De otra parte, la inversién necesaria o por crecimiento vegetativo es la inversion que debe
realizarse cada vigencia para compensar el crecimiento de la ciudad. Existe una necesidad
permanente de aumentar los servicios de educacion y salud en la medida que la poblacion
de la ciudad continue creciendo. Esta inversion se hace con el fin de al menos mantener la
calidad de la inversion constante para la totalidad de la poblacion. Por Gltimo, la inversion
nueva se entiende como aquella porcion de la inversidn que no es recurrente o necesaria.
Esta inversion apoya el crecimiento del aparato productivo presente y futuro y permite efevar
las condiciones de vida para tedas la poblacidn, gran parte de esta |nver510n es en
infraestructura.

Esta descomposicion de la inversion permite trabajar diferentes efectos que puede tener la
inversion pasada y presente sobre la capacidad de inversion futura. Por gjemplo, entre
.mayor sea la inversidn necesaria y nueva en capital humano, mayor serd la inversién
recurrente en capital humano para las siguientes vigencias. Esto a su vez limita la capaCIdad
de nueva inversion en el futuro, tanto en capital fisico como en capltal humano.

' .Estructura del ejercicio

Con base en la descomposicién anterior, se construyo un sistema de ecuaciones
que, junto con unos supuestos, permite estudiar la influencia de la inversién reciente
sobre la capacidad de inversién futura de la ciudad. La siguiente es la informacion
basica y los supuestos utilizados:

El ejercicio se realiza para el periodo 2001 - 2009. Los afos 1999 y 2000 son la base, pues
el promedio de la clasificacién de la inversion entre gasto recurrente y en FBKF son la base
para las proyecciones adelantadas. Asi, la variable de tiempo t toma valores entre 0 y 10,
‘correspondientes a 1999 = 0, 2000 = 1,... 2008 = 10. :

La inversion en la vigencia t esta compuesta por la inversion recurrente en t, la inversion
necesaria en t y la inversion nuevaen t:

|[=[R1+|Net+|NU1 . (1) ]

Aqui aparece el primer supuesto. Se asume que -I,, para t = {0, 9}, es el valor del total de las
fuentes de financiamienfo de la inversion bajo el escenario de reforma tributaria presentado



en el capitulo de sostenibilidad. Esto quiere decir que tomamaos como dado el valor posible
de la inversian y los tres componentes deberan ajustarse con ese valor.

A su vez |3 inversidn recurrente, nueva y necesaria se dividen en inversion en capital fisico y
en capital humano:

IR = IR_KF;+ IR_KH, 2)

INe,= INe_KF, + INe_KH, (3)
INu, = INu_KF, + INu_KFH, ; (4)

Como vimos, la inversién recurrente es producto de la inversion realizada en el pasado y se
realiza con el fin de mantener estas obras en buenas condiciones. Sin embargo, la forma de
la recurrencia es diferente dependiendo del tipo de inversion: FBKF e inversion social. Por
su parte, las inversiones en capital fisico requieren de nuevas inversiones a largo de! tiempo
pero de forma progresiva. Esto quiere decir que entre mas antigua sea una inversién, mayor
debera ser la inversion recurrente gue se necesita. Para calcular la inversién recurrente se
utitiza la siguiente expresidn:

|R__KFg = 81*(|NU_KF‘.1 + |Ne__KF1.1)
+ a;*(INu_KF,, + INe_KF,3)
+ ..
+ a*(INu_KFy + INe_KFg) (5)

Esta expresion indica que debe invertirse a,% del valor inicial cuando la inversion tiene un
ano de antigitedad, a,% cuando tiene dos y asi sucesivamente hasta a,% cuando tenga t
afios de antigliedad (Cuadro 5). Existe una expresion para la inversion recurrente en capital
fisico de educacion, de salud y de vias. ~ :

Por su parte, para la inversién recurrente en capital humano se asume que cada peso de
nueva inversion en el presente debe volverse a invertir en las vigencias futuras durante los 8
afos del ejercicio. Este supuesto es fuerte pero el crecimiento de la poblacion de la ciudad
-garantiza la recurrencia de este tipo de inversion Con base en este concepto se utilizo la
siguiente expresioén: ‘

- IR_KH, = S_KH4 ' (6)
donde S_KH, = S_KHy + (INu_KH, + INe_KH,) (7)

S_KH; no es mas que la suma de las inversiones nuevas y necesarias de las-vigencias
pasadas, entre 0 y t. Esto quiere decir que la inversion recurrente en capital-humano es
igual a la suma de todas la inversion nueva y necesaria de las vigencias pasadas. ksta
ecuacién se utiliza para |a inversion recurrente en capital humane de salud y educacion.

Para calcular la inversion recurrente en capital fisico se requieren los siguientes valores
iniciales:

S_KH, para educacion = $668.7 mil millones de pesos del 2001.
S_KHq para salud = $311.7 mil millones de pesos de! 2001.

Por Litimo, la inversion necesaria es aquella que debe ser invertida cada vigencia con el fin
de compensar el crecimiento de la ciudad. Para determinar este valor se utilizaron las
siguientes expresiones:

INe_KF = S_KF,*b, (8
INe_KH, = S_KH."b, (9)



donde'S_KF,= S 'KF,., + (INu_KF, + INe_KF)) {10}
S_KH, = S_KH,; + (INu_KH, + INe_KH,) (11)

Esta expresion indica que la inversidn necesaria en el periodo t corresponde a una poreion by
de toda la inversion nueva y necesaria que se ha realizado hasta el momento.

El resuitado final 'del ejercicio anterior se presenta el cuadro 4 que muestra la composibién
del gasto de inversion promedio de los afios 1999 y 2000.

Resultados

Las cifras se encuentran detalladas en los cuadros 6 y 7 y en los graficos 1 y 2, en donde
vemos como la recurrencia estimada de la inversion futura es creciente. Por esto, los
compromisos de derivados del gasto en salud, educacion y transporte pasa de representar
cerca del 65% en el 2001, al 78% en el afio 2002, Esto significa que cada vez tienen menos
espacio para inversiones nuevas los siguientes alcaldes. Como sabemos, este es solo un
ejercicio con base en la recurrencia del gasto en infraestructura y de la totalidad de la
recurrencia del gasto social o en capital humano, de los afios 1999 y 2000, por lo que con
las inversiones nuevas de los afos siguientes esta recurrencia debe ser necesariamente
.mayor.

Cuadro 6. Recurrencia da la Inversian inversion recurrenie preyectada a futuro
Millonés te pesos del 2001 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2004 200%
SALUD ¥ BIENESTAR SOCIAL 330,496 | 341506 | 354,385 § 367,565 | 381,130 | 395004 | 408.225 | 423,802 | 437370
EDUCACION 693,578 712,474 733,560 155,172 177,326 800,032 823,308 B47, 164 870,821
TRANSP, TRANSITO Y OBRAS VIALES 47 66% $4.548 57.442 210828 | 340,760 | 340,279 | 358,011 388,961 A57.237
TOTAL INVERSION RECURRENTE 1,071,845 [ 1,108,578 | 1,145,391 [1.333.595 | 1,499,216 | 1,544,316 | 1,590,544 | 1,637,927 | 1,765,498
TOTAL FUENTES DE FIN. CON R. TRIBUTARIA 1,653,814 | 1,576,251 | 1,916,446 { 2,050,068 | 2,988,439 | 1,907,505 | 2,207,807 | 2,342,701 | 2,264,304
DIFERENGCIA 581,969 467,765 " | 771,055 716,472 GBS, 724 363,169 617,263 704,776 458,806
PESO DE LA RECURRENCIA 65% 70% 60% B5% 69% 81% 2% 70% T8%
Cuadro 7. Compeosiclén de la inversion recurrente 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Millones de pesos cel 2001
' |EN SALUD 330,498 341,508 154,389 167,595 381,130 195,004 409,225 4.23,;52 417,370
" [INFRAESTRUCTURA FISICA 11.036 14.057 18,754 23,569 28,504 31,562 38,747 A4 061 48,136
" [FORMACION DE CARPITAL HUMANG 319.462 327.449 3355315 344,026 352,627 361442 370478 379.740 386,234
! [EN EDUCACION ¥ CULTURA 693,678 712,474 733560 755,171 777,326 800,033 823,308 A&7, 164 670,891
I!NFRAESTRUCTURA FISICA 8,276 £.936 13,459 17,059 20,770 24,563 28.451 32,436 15794
FORMACION DE CAPITAL HUMAND 625,401 702,538 720,101 738,104 | - 756,556 773,470 754,657 814,728 §35,096
|EN CARRETERAS, TRANSPORTE Y VIAS 47,663 54,549 57,442 210,828 340,760 349,279 58,011 366.961 457,237
_!:_llNFRAESTRUCTURA FISICA 47 669 54.54% 57,442 210,828 340,750 349275 358,011 366,961 457,237
30 ’

‘Dado lo anterior, es muy posible que las metas de inversion de.la ciudad en el largo plazo
deban ajustarse a un nivel menor. Esto porque si bien es posible financiar un alto nivel de
“inversiones, la recurrencia de estos nuevos gastos haria que en el muy corto plazo no sea
posibie financiar la totalidad de la inversion sostenible estimada en el capitulo

‘correspondiente.
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. " Grafico 1, Inversidn recurrente por rubro
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Grafico 2. Presion de la inversion recurrente
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-Conclusiones

Como vimos Bogota puede en los proximos afios mantener un ritmo de inversién alrededor
de fos $2.2 billones de pesos del 2001. Sin embargo, la inversion se vuelve con el paso del
tiempo recurrente y habria cada vez menos espacio para financiar nuevos proyectos. Se
estima que en el 2001 el 65% de la inversion de la capital colombiana en sus tres principales
sectores (salud, ‘Sducacion e infraestructura vial) era recurrente o de muy largo plazo. Pero,
de continuar con la tendencia actual ia inversién permanente serd cada vez mayor y llegara
al 78% de los recursos inversion estimados el afio 2009. Al analizar la estructura del gasto
de funcionamiento entre recurrente, o gasto social y de largo plazo, y el gasto en
infraestructura encontramos los siguientes resultados:

La ciudad puede mantener la infraestructura fisica de salud y educacién e inclusive hacerla
crecer a una tasa del 2% real al afo con los recursos proyectados. La infraestructura en
vias presenta problemas en el fargo plazo, pues no dispone de la totalidad de los recursos.
para el MOR (mantenimiento, rehabilitacién y operacion); en especial para el gasto en
rehabilitacién. Este comienza a crecer a partir del 2003, se estabiliza en el 2005 y vuelve a
crecer en el 2009 (Gréfico 3). Entre el 2005 y el 2009, este gasto pasa de $300 mil millones

a 3400 mil millones, representando la mayor parte del gasto recurrenie en infraestructura
fisica. .

] Grafico 3. Inversion recurrente en infraestructura fisica
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"Por su parte, el gastd recurrente en capital humano crece de forma sostenida entre el 2001 y
el 2009. Pasa de poco menos de $1 billdn en el 2001 a casi $1,2 billones en el 2009. Se
puede decir que, aunque no presenta grandes saltos si es una carga consiante para las
finanzas de la ciudad. .

Grafico 4. Inversion recurrente de capital humano
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