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A. Introduccion

El proposito de este trabajo es pre-
sentar los principales problemas finan-
cieros de Bogota a la luz de las necesi-
dades del crecimiento de la poblacién
y de las demandas cada vez mayores
de servicios publicos. Aun cuando se
escuchan permanentemente quejas re-
lativas al alza de los servicios publi-
cos, se ignora como mas de la mitad
de la poblacion de Bogota carece de
ellos y como esta escasez se hace mas
grave cada dia en la medida en que au-
mentan las demandas de servicios pa-
ra los nuevos barrios. Todo lo cual evi-
dencia la escasez de recursos de Bogo-
ta frente a sus necesidades.

Esta insuficiencia de recursos, com-
binada con la ineficiencia del sistema
impositivo genera serios problemas pre-
supuestales. El objetivo es entonces mi-
rar con cierta atencion algunos de estos
problemas, tomando como marco de
referencia la hipotesis de la bajisima
elasticidad del recaudo frente a la ex-
pansion vertiginosa del gasto, 1o cual ha
obligado a Bogota a recurrir cada vez
mas a niveles de endeudamiento que
comprometen sus recursos futuros al
pago del servicio de la deuda.

Enrique Low Murtra
Marco Tulio Ruiz Sudrez

El articulo se divide en cuatro sec-
ciones: en una primera seccion se mira
la evolucién historica del gasto publi-
co; en una segunda seccion se analiza
la estructura y caracteristicas de los
principales rubros rentisticos dela ciu-
dad; en tercer lugar, se proyecta la
brecha entre ingresos y gastos para
visualizar las necesidades de endeuda-
miento; y por ultimo, se determinan
algunas conclusiones y recomendacio-
nes.

B. Evolucion del gasto publico del
distrito

Desde el punto de vista financiero
el Distrito Especial de Bogota, al igual
que la Nacion y otros municipios del
pars, tiene una estructura administrati-
va dual, es decir, juegan en ella tanto
los presupuestos de la Administracion
Central como los de la Administracion
Descentralizada. El cuadro 1 presenta
la distribucion de los recursos presu-
puestales entre la Administracion Cen-
tral y las Administraciones Descentrali-
zadas. Como puede observarse éstas ul-
timas representan mas de las dos terce-
ras partes de los presupuestos consoli-
dados del Distrito, incluyendo en dicho
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presupuesto tanto el de la Adminis-
tracién Central como el de la Admi-
nistracién Descentralizada.

A pesar de su magnitud, los presu-
puestos de la Administracion Descen-
tralizada son insuficientes para cubrir
las necesidades de servicios publicos
de la ciudad. Por ejemplo, en cuanto a
teléfonos se refiere, se calcula que a me-
diados de 1972 habia 211.000 lineas
directas en servicio lo que representa-
ba una provision de 6.72 lineas por
100 habitantes, o sea que se prestaba
servicio a un 42% de la poblacion. Con
respecto al suministro de electricidad
el consumo estd aumentando rdpida-
mente debido en parte al aumento en
el uso de electricidad para calefaccion
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doméstica, y es probable que este au-
mento continGle a causa de posibles
restricciones en el suministro de gas,
mientras la capacidad de generacion
de la Empresa de Energia Eléctrica de
Bogota no crece al mismo ritmo (cua-
dro 2).

Una réapida vision al suministro de
servicios sociales, tales como educacion
y salud, nos deja ver que Bogota esta
aproximadamente bien dotada de ser-
vicios publicos en comparacién con la
dotaciéon y suministro de servicios
hospitalarios y educacionales. Para
1972 Bogota contaba con 2.800.000
habitantes aproximadamente frente a
una provision de 9.264 camas hospita-
larias (3.2 camas por mil habitantes),
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lo cual arroja un déficit de 6.720 ca-
mas si tenemos en cuenta el indice (Op-
timo) propuesto por el Plan Hospitala-
rio Nacional de 5.6 camas por mil ha-
bitantesl. En educacion la situacion
podria presentarse mas dramatica. Pa-
ra 1970 la poblacion escolarizable lle-
gaba a 1.301.000 personas y la escola-
rizada sOlo a 666.000 presentandose
asi un déficit de poblacion por esco-
larizar de 635.000 personas.

Algunas de las actuales deficiencias
en la provision de servicios se resolverdan
por medio de una serie de proyectos
de inversion, con relacion a los cuales
ya se han hecho estudios de importan-
cia, y aun en muchos casos se esta
avanzando en las obras. Tal vez el mas
importante es el proyecto de Chinga-
za en el caso del servicio de acueducto.
Este proyecto tiene una gran dimension
e incrementara la disponibilidad de
agua de 6.5 metros cubicos por segun-
do a 13.3 metros cubicos por segundo
durante sus dos primeras etapas, con
lo cual se lograra satisfacer el aumento
de la demanda hasta el afio 19852

Otro aspecto de importancia es la
situacién presupuestal deficitaria de

Departamento Administrativo de Planeacién Dis-
trital, Desconcentracion Administrativa, 1972,
p. 81.

Departamento Administrativo de Planeacion Dis-
trital, Programa Integrado de Desarrollo Urbano
de la Zona Oriental de Bogot4, 1973, p. 138.
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varios de los servicios publicos presta-
dos por la ciudad a través de las enti-
dades descentralizadas. Aun cuando la
aspiracion de la Administracion Pabli-
ca radica en lograr que los servicios
publicos que provee la Administracion
Descentralizada sean no soOlo costea-
bles sino rentables, existen ain nume-
rosas areas donde su prestacion ocasio-
na un déficit. Por esta razon, la Admi-
nistracion Centralizada ha tenido que
transferir permanentemente recursos
cuantiosos para las Entidades Descen-
tralizadas que prestan estos servicios.
Notese por ejemplo en el cuadro 1 la
magnitud de los gastos de transferen-
cias de la Administracion Central.

Con respecto a los egresos de la Ad-
ministracion Central durante el perio-
do 1971-1976, los gastos de funciona-
miento (servicios personales, gastos ge-
nerales y transferencias) coparon en
promedio el 87.5% del total, el servicio
de la deuda absorbié en promedio el
8.1%, y se dirigio a inversion (gastos
de capital) solamente el 4.3% (cuadro
3). Es decir, que por cada peso gasta-
do, 88 centavos se han destinado a
mantener la burocracia, comprar bienes
y servicios de consumo y algunas trans-
ferencias, 8 centavos al servicio de la
deuda, y 4 centavos a inversion di-
recta representada en el mejoramiento
de carreteras y caminos, renovacion
urbana y otros gastos dirigidos al desa-
rrollo comunal. Una evaluacién some-
ra de la situacién lleva a concluir que
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Cuadro 3

DESTINO DEL PRESUPUESTO DE LA ADMINISTRACION CENTRAL DEL
DISTRITO ESPECIAL DE BOGOTA

(participacion porcentual)

Gastos de consumo Servicio de la

Ano Total y transferencias deuda publica Inversion
1971 100.0 84.0 7.0 9.0
1972 100.0 90.0 7.0 3.0
1973 100.0 88.5 10.0 1.6
1974 100.0 90.8 1.3 1.5
1975 100.0 91.0 7.0 2.0
1976 100.0 80.7 10.0 9.3
Promedio anual

1971-1976 87.5 8.1 4.3

Fuente: Informes Financieros de la Contraloria Distrital de Bogota

la administracion central ha descuida-
do el mejoramiento y el bienestar eco-
noémico de la comunidad pues la mag-
nitud de sus esfuerzos ni siquiera son
suficientes para mantener y menos pa-
ra elevar el nivel de vida de la pobla-
cidén.

Si el Distrito Especial de Bogota se
caracteriza por el crecimiento verti-
ginoso de su poblacion, vale la pena
preguntarse en qué forma la Adminis-
tracién Central responde a las exigen-
cias de servicios y empleo de este con-
junto humano, cuyas necesidades se
convierten en el mayor desafio para la
gestion administrativa.

El analisis del cuadro 4 muestra que
los gastos de funcionamiento per-capita
(expresados en precios corrientes de
cada ano), tuvieron un ascenso conti-
nuo hasta el afio de 1975. Segin el
Informe Financiero de 1976, los gastos
de funcionamiento per-capita que su-
frago el Distrito disminuyeron en 10%
comparados con los gastos de 1975.
Mas dramatica es la situacién de los
gastos de inversion que disminuyeron
en 16.5% en relacion con el afio de
1960.

C. Evolucion de las rentas del distrito

La otra parte del problema consiste
en el ineficiente y lento proceso del

Cuadro 4

CLASIFICACION ECONOMICA DE LOS GASTOS PER-CAPITA DE FUNCIONAMIENTO E
INVERSION DE LA ADMINISTRACION CENTRAL

(pesos)
1960 1974 1975 1976
1. Gastos de funcionamiento 83.32 395.81 576.30 520.91
2. Inversionl 13.55 6.48 14.83 11.31
2. Desarrollo economico ) (0.61) {4.56) (1.45)
b. Desamollo cultural y social ) (0.44) (3.62) (3.96)
c. Desarrolle comunal ) ( 5.42) (6.64) (5.90)

Fuente: Informes Financieros de la Contraloxia Distrital de Bogoté.

1 No incluye inversion indirecta representada en estudios de proyectos.
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recaudo y en su baja elasticidad frente
al proceso inflacionario, lo cual genera
la incapacidad del Distrito para cubrir
sus gastos y la necesidad de apelar a
un creciente endeudamiento como so-
lucion para financiar los continuos dé-
ficits economicos (ver cuadro 5 y gra-
fica 1). En el Informe Financiero de
1975 se muestra por primera vez un
superavit presupuestal y fiscal; pero la
Gnica manera como Bogota ha podido
realizar esta gestion ha sido incremen-
tando su deuda publica en $ 465 mi-
llones en el periodo 1971-1975 y en
$ 206 millones adicionales durante el
ano de 1976.

El grueso de las rentas propias del
Distrito esta representado por el recau-
do de los impuestos predial y de indus-
tria y comercio que durante 1976 re-
presentaron el 37.0% del total de in-
gresos y el 76.4% de los ingresos tribu-
tarios. Uno y otro gravamen tienen una
naturaleza rigida y poco elastica.

El recaudo del impuesto predial
presenta serias limitaciones expresadas
en los problemas de organizacion y de
incapacidad operativa del Catastro que
redundan en la imposibilidad de reva-
luar peri6dicamente los predios de la
ciudad. Un estudio reciente3 lleg6 a las

3 Proin Ltda., Estudio Fiscal y Administrativo de
los Impuestos de Industria y Comercio y Predial,
1974, p. 93.

siguientes conclusiones: a) el 2.2 % de
los predios del Distrito (6.934) no se
revalian desde hace mas de catorce
anos y tienen un valor catastral de
$ 355 millones, y b) el 38.0% de los
predios que representan el 21.09% del
valor total no se revallan desde hace
cuatro anos.

Resulta entonces que en el caso es-
pecifico del impuesto predial se puede
identificar una elasticidad precio cuyo
valor es menor que la unidad, ya que
el “precio” de la propiedad inmueble
estd incrementandose rapidamente en
Bogotd, mientras el incremento del va-
lor catastral no se mueve siguiendo es-
ta tendencia, debido principalmente a
que la mayoria de los avalios son len-
tos y de bajo valor.

Otro aspecto que tiene que ver con
el bajo recaudo es la ineficiencia del
sistema representada en los avalios
lentos, en las dificultades de identificar
nuevas construcciones, en la labor de
los avaluadores, y en los métodos co-
mo se recaudan los impuestos liqui-
dados.

De otra parte, en 1974 el Acuerdo
10 del Concejo regul6 el impuesto de
industria y comercio. En toda su es-
tructura se trata de un impuesto a las
ventas en cascada que adolece de nu-
merosas fallas. Segin el texto del



GRAFICA 1

COMPORTAMIENTO DE LA DEUDA PUBLICA DISTRITAL
1971 - 1976 (Millones de Pesos)
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FUENTE: Informes Financieros del Contralor de Bogota.
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Acuerdo grava “las actividades empre-
sariales” en las areas de comercio,
industria y servicios. La base del gra-
vamen es el valor bruto de las ventas,
de suerte que su aplicacién es multiple
en la medida en la cual un mismo ob-
jeto sea gravado primero como materia
prima y luego como bien terminado.
Las tarifas del impuesto son multiples,
lo que hace muy dificil su administra-
cidon. A todas estas fallas estructurales
es necesario afiadir las deficiencias en
el procedimiento tributario estableci-
do y la imprecision de la relacion del
texto mismo del Acuerdo que hace ex-
tremadamente complejo la aplicacion
del tributo en la practica cotidiana de
la administracion distrital. A pesar de
esto, el impuesto de industria y comer-
cio tiene una mayor elasticidad que el
impuesto predial pues el recaudo refleja
mas rapidamente los escalamientos en
precios por parte de los productos in-
dustriales, comerciales y de servicios.

D. La brecha presupuestal

De la proyeccion realizada en el cua-
dro 6 se infiere una brecha presupues-
tal creciente hasta 1979. Si esta brecha
se financiara con recursos del crédito,
se comprometerian gravosamente en
el futuro los recursos ordinarios del
Distrito al pago del servicio de la deu-
da. Es asi como una financiacién de
este orden, en condiciones promedias,
representaria cargos adicionales cerca-
nos a los $ 250 millones anuales, con
lo cual el pago de servicio sobrepasa-
ria el 15% de los recursos ordinarios.

En realidad, el crecimiento de las
necesidades de la ciudad, las demandas
del gasto publico y el lento crecimien-
to de los ingresos, hacen preveer una
excesiva dependencia del Distrito en el
crédito publico externo e interno, que
comprometera sus rentas en forma
peligrosa si no se adoptan medidas co-
rrectivas a tiempo. Asi mismo, todo
este aspecto supone un bajo nivel de
inversion publica de la administracion

COYUNTURA ECONOMICA

Cuadro 6

PROYECCION DE LA
BRECHA PRESUPUESTAL, 1977-1981

(millones de pesos)

Ano Ingresos Gastos} - Deficit
1977 2.051.8 2.5561 499.2
1978 2.562.0 3.111 549.0
1979 £ 3.199.0 3.642 443.0
1980 3.994.6 4.234  239.0
1981 4,988.0 5.067 79.0

1 Segin las contrataciones actuales sin in-
cluir nuevas financiaciones de la deuda
distrital

METODOLOGIA: a) Los ingresos se proyec-
taron ajustando a los datos de los dltimos
afios una curva semilogarftmica. b) La pro-
yeccidn de gastos se realizo con base en los
siguientes supuestos: los de funcionamiento
de acuerdo a la tendencia semilogaritmica,
los de inversion suponiendo un incremento
anual de 20%, y el sexrvicio de la deuda segin
las contrataciones actuales sin c onsiderar nue~
vas inversiones.

centralizada que resulta especialmente
grave si se quiere satisfacer la legitima
aspiracion de mejorar el nivel de vida
de la poblacién de la ciudad.

No hace mucho se decia: ‘“debemos
afirmar que el desarrollo va acompana-
do de un proceso de urbanizacion, pues
gran parte de las ocupaciones no agri-
colas tienen su asiento en las ciudades.
Empero, es bueno sefialar que no siem-
pre es posible concluir que toda mani-
festacion de tipo urbanistico conlleva
implicitamente una condicion de desa-
rrollo”4. En la medida en que las ciu-
dades crecen se vuelve un imperativo
la determinacion de recursos de impor-
tancia para el financiamiento del de-
sarrollo urbano y desde luego, estos
recursos no pueden indefinidamente
representar una carga financiera basa-
da en la creciente utilizacion de la deu-
da publica.

4 Llorente Martinez, R. El Desaffo de un Pueblo
en Desarrollo, 1972, Bogota, Editorial Andes,
p. 209
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E. Recomendaciones

Todo lo anterior lleva a plantear las
siguientes recomendaciones:

1. Un esfuerzo tendiente a reducir
la participacion relativa de los gastos
de funcionamiento dentro del total y
aumentar asi la capacidad de inversion
del Distrito. Para lograr este proposi-
to se requiere aislar una parte de la
administracion distrital de influencias
de cardcter politico.

2. Una mejora radical de los siste-
mas de tasacion del impuesto predial,
especialmente en lo relacionado con
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lentitud en la actualizacion del archivo
maestro de los avallos catastrales, y
con las fallas de control interno en el
proceso mismo del catastro.

3. En el drea del impuesto de in-
dustria y comercio es aconsejable sim-
plificar tasas y ampliar el radio de co-
bertura mediante una accion adminis-
trativa mas vigorosa.

4. El Distrito Especial de Bogota
podria incrementar el recaudo de ren-
tas propias mejorando los contratos de
arrendamiento de sus inmuebles si no
existiera la politica de congelamiento
de arrendamientos.





