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Resumen ejecutivo.

De acuerdo con proyecciones recientes de las Naciones Unidas, en 2030, Bogota sera una
megaciudad con mas de 10 millones de habitantes, lo cual trae ventajas en materia de
productividad, crecimiento y empleo, pero también significa enfrentar los retos de las
grandes aglomeraciones, especialmente en relacién con el planeamiento urbano, la
provision de vivienda y de servicios de transporte y publicos. Enfrentar de manera
sostenible estos retos permite a las grandes ciudades beneficiarse de las ventajas de las
mega urbes. Y por supuesto, alcanzar una provisidn suficiente y eficiente de servicios, lo
cual debe comenzar en el corto plazo, para sustentar la creciente densidad poblacional,
significa la necesidad de contar en el presente con recursos de magnitud significativa para
poner en marcha las obras y proyectos.

Las alternativas de financiacidn de las grandes ciudades difieren en multiples aspectos de
las que tienen los gobiernos centrales. Adicionalmente, éstas varian de pais en pais,
dependiendo del nivel y el modelo de descentralizacién adoptado. Los ingresos de las
grandes ciudades, ademas de los que reciben del gobierno central, ya sea por transferencias
y regalias en algunos paises, se sustentan de manera importante en los tributos sobre la
propiedad, impuestos al consumo y los cargos al usuario por diferentes conceptos, mientras
el Gobierno Central se recarga en los impuestos a la renta y a las ventas o valor agregado.
De manera interesante, en Colombia, las ciudades, y por lo tanto Bogota, obtienen recursos
significativos del impuesto sobre la actividad econémica, ICA, algo que es poco comun en
comparaciones internacionales, por las distorsiones econdmicas que este tipo de tributos
puede causar.

En una comparacién con otras megaciudades (Madrid, Barcelona, Berlin, Londres, Nueva
York, Santiago de Chile, Ciudad de México, Lima, Buenos Aires y Sao Paulo), el recaudo de
impuestos per capita es bajo en Bogota. Dado el crecimiento que viene experimentando la
ciudad y el que se espera en los proximos afios, Bogotd tiene la necesidad de encontrar
ingresos alternativos para financiar la infraestructura y las grandes obras urbanas. Sin
embargo, teniendo en cuenta: i) el arreglo institucional colombiano, en el cual, de acuerdo
con la interpretacion de la Constitucion, los gobiernos sub-nacionales no tienen la potestad
de crear impuestos sino que sélo pueden moverse dentro de ciertos rangos en los
pardametros de los tributos, tal y como lo establece la ley y ii) la elevada probabilidad de que
en un contexto de estrechez fiscal a nivel nacional, el Gobierno dé prioridad a cambios en
los tributos del orden nacional, la busqueda de mayores ingresos para las municipalidades
deberan provenir mayormente de lograr una mayor eficiencia en la recaudacién de los
impuestos actuales y/o de atraer el capital privado a través de mecanismos diferentes.

El capital privado es abundante y busca alternativas de inversiéon que sean rentables. Las
ciudades pueden ofrecer posibilidades muy interesantes, como lo muestran experiencias
de otras mega-ciudades. En primer lugar, al igual que en el caso de los gobiernos centrales,
en la mayoria de los paises, las ciudades pueden hacer uso del endeudamiento. No
obstante, esta alternativa tiene generalmente restricciones establecidas desde el Gobierno
Central para evitar la acumulacién de riesgos fiscales. Bogota ha hecho un uso importante



de esta figura, dentro del marco institucional existente. En segundo lugar, la revision de la
literatura muestra que, dada la magnitud de las obras y el tamafio de las inversiones,
pueden requerir del desarrollo de mecanismos diferentes al endeudamiento para atraer los
recursos del sector privado, los cuales han sido utilizados por otras grandes ciudades, en
varios casos, de manera exitosa. En este mddulo, se describe la posibilidad de desarrollar
figuras de financiamiento privado de obras urbanisticas a través de las asociaciones publico-
privadas, APP, pero el énfasis se da especialmente sobre las formas alternativas de captura
de la plusvalia, como la contribucidn por mejoras, las exacciones y cargos por derechos de
construccion, la financiacién por Incremento de impuestos y los esquemas de reajuste de
terrenos.

En Colombia, la regulaciéon de la plusvalia se fundamenta en las mismas figuras bdsicas
mencionadas atrds, pero su captura se ha dado basicamente a través de la llamada
participacién de plusvalia desarrollado en la ley 388 de 1997 que en la practica se ha
asimilado a un impuesto. Si bien, existe espacio para que esta modalidad de captura de
plusvalia logre un mayor desarrollo produciendo mayores ingresos a la ciudad, en el capitulo
IV se describen cuatro experiencias de captura de plusvalia que han sido exitosas y que
podrian representar un potencial de recursos importante en el caso de Bogota. En las
experiencias ilustradas de Hong Kong y Tokio se han elevado los ingresos de la ciudad,
mediante la captura de la plusvalia derivada de los desarrollos urbanos alrededor de las
estaciones y los corredores de transito, en donde se pueden hacer mas evidentes los
aumentos del valor de la tierra. La tercera experiencia es la de Brasil que ha utilizado la
venta de derechos de uso (bonos de altura o del aire) para recoger por adelantado recursos,
ya sea para embarcarse en obras de infraestructura de transporte en algunas ciudades, ya
sea para adelantar obras de recuperacién y renovacidon urbana en otras ciudades. Este
mecanismo consiste en modificar las normas de construccién en determinadas zonas de la
ciudad (especialmente las normas de altura) y vender en el mercado de capitales titulos que
no son otra cosa que derechos para construir pisos o metros cuadrados dentro de esas
nuevas normas. La ultima experiencia descrita, es la de los bonos de incremento de
impuestos en Estados Unidos (bonos TIF), vehiculo que permite recibir por adelantado
recursos a través de la emisién de bonos en los mercados de capitales cuyo repago se dara
con recaudo adicional del impuesto predial adicional que generaran las obras urbanas.
Todas estas modalidades comentadas exigen elevadas capacidades técnicas de planeacién,
financieras e institucionales (de coordinacidn) en los gobiernos locales para garantizar su
buena implementacién.

Dado el contexto colombiano, la experiencia de Brasil con los llamados bonos de altura o
bonos del aire pueden constituir una alternativa de financiacién interesante para hacer
grandes obras de renovacidn urbana o inclusive financiar sistemas de transporte, a la vez
gue pueden ser un instrumento de promocién del mercado de capitales.



La financiacion de las grandes ciudades: revision de la
literatura, comparacidén internacional y experiencias
exitosas

1. Introduccion

Las grandes ciudades son importantes generadoras de empleo, tienen mayores niveles de
productividad, y por lo tanto tienden a tener ingresos promedio mas elevados frente a las
ciudades de menor tamafio y las dreas rurales. Desde el punto de vista fiscal, las grandes
ciudades tienen mayores gastos per capita derivados de las presiones que genera la elevada
densidad poblacional, en materia de provision de infraestructura, vivienda y servicios
publicos, entre otros. A su vez, los gobiernos de las grandes ciudades también pueden
generar mayores ingresos propios en la medida en que en las grandes ciudades el valor de
las propiedades y los niveles de actividad econdmica son mayores.

No obstante, las inversiones necesarias en infraestructura, mejoras y renovaciéon para
mantener la calidad de vida de los residentes de las ciudades grandes son altamente
costosas y los ingresos que sus gobiernos generan, a pesar de ser dindmicos, no son
suficientes para soportarlas. Hay un problema de temporalidad y sostenibilidad financiera
que las grandes ciudades deben resolver. Las grandes inversiones deben hacerse hoy y los
ingresos futuros deben ser suficientes para pagarlas, de manera que el desarrollo de la
ciudad sea financieramente sostenible. No hay una receta Unica, pues cada ciudad esta
inmersa en un contexto econdmico, social e institucional diferente. Pero si hay experiencias
exitosas con elementos que pueden resultar interesantes para una ciudad como Bogota.

Este capitulo se enfoca en revisar las alternativas de financiacién para las grandes ciudades.
Este objetivo se busca a través de diferentes aproximaciones para extraer algunas
recomendaciones interesantes para el caso de Bogotd, que ya es de gran tamafio dado el
numero de habitantes y que sera considerada como una de las 41 megaciudades del mundo
en el aio 2030. Este capitulo consta de cinco secciones incluyendo esta introduccién. En
primer lugar, después de esta introduccion, en la seccién Il se describen las actuales
proyecciones de poblacién en las ciudades para el afio 2030 que realizan las Naciones
Unidas. La seccién Il presenta una revision de la literatura sobre las fuentes de
financiamiento de las ciudades, las cuales no se limitan a los impuestos y las transferencias,
sino que incluyen otros tipos de financiacion como son los cargos al usuario, el
endeudamiento, las asociaciones publico-privadas, y de manera importante, la captura de
plusvalia. También se analizan el tamafo y composicidon de los ingresos de diez grandes
ciudades: Madrid, Barcelona, Berlin, Londres, Nueva York, Santiago de Chile, Ciudad de
México, Lima, Buenos Aires y Sao Paulo. Estas comparaciones se hacen a nivel muy
agregado debido a las dificultades metodoldgicas pero estd basado en la construccién de
una base de datos elaborada a partir de los presupuestos publicados por los gobiernos de
estas ciudades. El detalle de esta informacion y su respectivo analisis se presentan en el
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Anexo a este documento. La seccidn IV se enfoca en revisar cuatro experiencias exitosas de
financiacion de proyectos en grandes ciudades: i) la construccidn y operacién del metro de
Hong-Kong, ii) la construccidon del metro de Tokio, iii) las obras de mejoras y renovacion
urbana en Brasil y iv) diferentes proyectos de mejora, renovacidon y construcciéon de
sistemas de transporte en las ciudades de Estados Unidos. La seccidn V extrae algunas
conclusiones y recomendaciones que pueden ser interesantes en el caso de Bogota.

Es importante anotar que el objetivo del capitulo es revisar las cifras sobre fuentes de
financiacion y la revision de la literatura sobre las diferentes alternativas de financiacion y
algunas experiencias exitosas, mas no busca hacer una revision de cémo los procesos de
descentralizacidn influyen en esas formas de financiacidn. Los aspectos relacionados con
los procesos de descentralizacidon en los que estan inmersas estas grandes ciudades va mas
alla del alcance de este estudio.

2. Bogota: transicion hacia una megaciudad

2.1.Las proyecciones de poblacion de ciudades

De acuerdo con el reporte de ciudades de las Naciones Unidas de 2016 (Naciones Unidas,
2016), la urbanizacién y conformacién de mega ciudades avanza con gran dinamismo. Para
ese afo, los datos mds sobresalientes son los siguientes (Cuadro 1):

e Habia 31 mega ciudades en el mundo, es decir ciudades con mas de 10 millones de
habitantes, y se prevé que su nUmero aumentara a 41 en 2030.

e 45 ciudades tenian poblaciones entre 5 y 10 millones de habitantes. Para el afio 2030,
se proyecta que 10 de estas superen los 10 millones de habitantes, es decir que se
conviertan en mega ciudades. El nimero de ciudades entre 5y 10 millones llegaria a 63
en el 2030.

e Entre 2016y 2030, se proyecta que la poblacién en la mayoria de las ciudades aumente,
independientemente de su tamafio, mientras que se estima que la poblacién rural
disminuira ligeramente. Si bien las zonas rurales albergaban a mas del 45% de la
poblacion mundial en 2016, se proyecta que esa proporcion disminuira a 40% en 2030.
Por su parte, mientras en 2016, 1.700 millones de personas (23% de la poblacién
mundial) vivian en una ciudad con al menos 1 millén de habitantes, para 2030, este
porcentaje aumentara a 27%.

e Una minoria de personas residia en mega ciudades: 500 millones, equivalente a 6,8 por
ciento de la poblacidon mundial en 2016. Pero a medida que estas ciudades aumenten
tanto en tamaio como en nlimero, se convertiran en el hogar de una parte creciente de
la poblacidon mundial. Para 2030, se estima que 730 millones de personas vivirdn en
mega ciudades, lo que representa el 8,7 por ciento de las personas en todo el mundo.



De acuerdo con las proyecciones de Naciones Unidas, en el afio 2030, Bogota albergaria a
casi 12 millones de habitantes, por lo cual para ese afo seria considerada como una de las
41 mega ciudades del mundo. Si bien, ciudades como Tokio, Delhi, Shanghai, Bombay,
Beijing y Dhaka superaran los 25 millones de habitantes, la poblacién de Bogota crecera
rapidamente, situandose en el puesto nimero 32 entre 41 megaciudades. Su poblacién sera
mas grande que la de ciudades como Paris, Londres y Johanesburgo.

Cuadro 1. Megaciudades 2016 y 2030

Ranking | Ciudad, pais Poblacion 2016 | Ciudad, Pais Poblacion 2030
(miles) (miles)
1 | Tokio, Japdn 38,140 Tokio, Japon 37,190
2 | Delhi, India 26,454 Delhi, India 36,060
3 | Shangai, China 24,484 Shangai, China 30,751
4 | Bombay, India 21,357 Bombay, India 27,797
5 | Sao Paulo, Brasil 21,297 Pekin, China 27,706
6 | Pekin, China 21,240 Daca, Bangladés 27,374
7 | Ciudad de México, México 21,157 Karachi, Pakistan 24,838
8 | Osaka, Japdn 20,337 El Cairo, Egipto 24,502
9 | El Cairo, Egipto 19,128 Lagos, Nigeria 24,239
10 | Nueva York-Newark, EEUU 18,604 Ciudad de México, México 23,865
11 | Daca, Bangladés 18,237 Sao Paulo, Brasil 23,444
12 | Karachi, Pakistan 17,121 Kinsasa, Republica Democratica 19,996
del Congo
13 | Buenos Aires, Argentina 15,334 Osaka, Japon 19,976
14 | Calcuta, india 14,980 Nueva York-Newark, EEUU 19,885
15 | Estambul, Turquia 14,365 Calcuta, India 19,092
16 | Chongging, China 13,744 Guangzhou- Guangdong, China 17,574
17 | Lagos, Nigeria 13,661 Chongging, China 17,380
18 | Manila, Filipinas 13,131 Buenos Aires, Argentina 16,956
19 | Guangzhou- Guangdong, 13,070 Manila, Filipinas 16,756
China
20 | Rio de Janeiro, Brasil 12,981 Estambul, Turquia 16,694
21 | Los Angeles-Long Beach-Santa | 12,317 Bengaluru, India 14,762
Ana, EEUU
22 | Moscu, Rusia 12,260 Tianjin, China 14,665
23 | Kinsasa, Republica 12,071 Rio de Janeiro, Brasil 14,174
Democratica del Congo
24 | Tianjin, China 11,558 Madrds, India 13,921
25 | Paris, Francia 10,925 Yakarta, Indonesia 13,812
26 | Shenzhen, China 10,828 Los Angeles-Long Beach-Santa 13,257
Ana, EEUU
27 | Yakarta, Indonesia 10,483 Lahore, Pakistan 13,033
28 | Bengaluru, India 10,456 Hyderabad, India 12,774
29 | Londres, Reino Unido 10,434 Shenzhen, China 12,673
30 | Madras, India 10,163 Lima, Peru 12,221
31 | Lima, Peru 10,072 Moscu, Rusia 12,200
32 Bogotd, Colombia 11,966
33 Paris, Francia 11,803
34 Johannesburgo, Sudafrica 11,573
35 Bangkok, Tailandia 11,528
36 Londres, Reino Unido 11,467
37 Dar es Salaam, Tanzania 10,760
38 Ahmadabad, India 10,527
39 Luanda, Angola 10,429




40 Ho chi Minh, Vietnam 10,200
41 Chengdu, China 10,104

Fuente: Naciones Unidas.

2.2. Megaciudades: los retos de la financiacion

La urbanizacién es un proceso que se ha acelerado con la industrializacion. Las grandes
ciudades se caracterizan por presentar concentraciones mas heterogéneas en términos
econdmicos y sociales, por ser importantes generadores de empleo y riqueza, y por servir
como centros regionales para las comunidades adyacentes que acuden a las ciudades ya
sea para trabajar, comprar bienes y servicios, y usar servicios publicos (Slack, 2011 y Bird y
Slack, 2013).

Ello implica que en las grandes ciudades hay una mayor productividad y los ingresos
promedio de la poblacién son mds elevados que en las ciudades de menor tamafio y en el
campo. A ello se le ha denominado la “ventaja urbana”. Las ciudades se benefician de las
ganancias de eficiencia derivadas de ventajas de ubicacién, economias de escala y
economias de aglomeracién. De esta manera, en las ciudades, las empresas del sector
industrial, del comercio y los servicios pueden gozar de costos de insumos mas bajos, mayor
acceso a servicios especializados, menores costos de transaccidon y un intercambio de
conocimiento mas fluido. Las ventajas competitivas de las ciudades son aun mas
importantes en los paises en desarrollo, en donde la infraestructura de comunicacién y
transporte deficiente en las zonas rurales y aisladas exacerba las ventajas de localizacion de
las ciudades que les permite acceder no solo a los mercados domésticos mds grandes dentro
de las ciudades, sino también a los mercados de exportacién (UN-Habitat, 2012).

No obstante, muchas grandes ciudades no logran aprovechar esta “ventaja urbana” vy, al
contrario, debido a la falta de planificacidn frente dicho crecimiento, estan enfrentando las
presiones de las necesidades fisicas (infraestructura, servicios publicos, vivienda, entre
otros) y financieras (para satisfacer estas necesidades) derivadas del aumento de poblacion,
hacinamiento, contaminacidn, congestion vehicular, escasez de servicios publicos y sociales
(Yussuf, 2013). Ademas, ciudades que crecen muy rdpido sin prepararse para dicho
crecimiento van a contar con pocas herramientas para enfrentar los efectos ambientales
del cambio climatico. De esta manera, pueden terminar caracterizandose por una
insuficiente generacién de empleo, un aumento de la pobreza y la desigualdad, un
desarrollo ambientalmente insostenible.

De acuerdo con Bird y Slack (2013), los gastos per cépita son generalmente mas elevados
en las grandes areas metropolitanas frente a los demds gobiernos locales. Aun mas, los
gastos per cdapita son particularmente altos en las zonas centrales de las dreas
metropolitanas. Los autores muestran por ejemplo que, en 2008, los gastos municipales en
la ciudad central de Sao Paulo, con una poblacién que es mas de la mitad de la regién
metropolitana como un todo, eran dos veces mds elevados que los gastos per capita en
todos los municipios suburbanos combinados. Ello se explica porque una mayor densidad
de poblacion implica también una alta concentracién de problemas. La mayor densidad
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genera mayores necesidades de inversion en transporte, seguridad, salud, educacién y agua
y alcantarillado y también en parques, sitios de recreacidn e instituciones culturales.

Por otra parte, sin duda, las ciudades mas grandes tienen una mayor capacidad para generar
ingresos propios, pero ello no es suficiente para cubrir las necesidades que enfrentan. En
efecto, las ciudades grandes cuentan con una mayor base impositiva per capita sobre la
propiedad, debido a la densidad poblacional y también a los mayores valores de la tierra y
de la propiedad (inmobiliaria). En segundo lugar, como se vera mas adelante, aln en paises
unitarios, los gobiernos locales tienen la posibilidad de cobrar o compartir con el Centro
impuestos cuyas bases dependen de la actividad econdmica, la cual se genera en medida
importante en las grandes ciudades. No obstante, estos recursos no parecen ser suficientes
para sostener la expansion de las ciudades, generalmente costosos, inclusive ni siquiera
para mantener las principales inversiones, en particular, las de infraestructura (Kim, 2016).

Si bien se registran avances significativos en cuanto a cobertura y calidad de los servicios
suministrados por los gobiernos subnacionales, en muchos casos la creciente urbanizacién
ha desbordado las capacidades técnicas y financieras de los gobiernos locales, propiciando
la conformacién de brechas sustanciales entre la demanda y la oferta de bienes y servicios
urbanos. Si estas brechas se amplian pueden tener repercusiones negativas en la
sostenibilidad y calidad de vida en las ciudades. Estas brechas son aun mas evidentes en
materia de infraestructura, cuyas inversiones suelen ser altamente costosas. La
insuficiencia de los recursos locales tradicionales (transferencias e impuestos) hace mas
amplia la brecha de financiacién.

Por ello, los estudiosos de la urbanizacion y de las finanzas subnacionales han comenzado
a estudiar intensivamente cdmo sobrellevar y salir exitosos del proceso de rapida
urbanizacion, maximizando los beneficios de la ventaja urbana, siendo el gran reto buscar
férmulas para fortalecer las fuentes de recursos tradicionales, asi como en la identificacién
de mecanismos de financiacién novedosos. No parece haber una receta Unica pues las
experiencias son disimiles, desde la misma concepcién del sistema politico administrativo
y de descentralizacidn en los distintos paises, y las diferencias que de ello se desprenden en
materia de generacion de ingresos. No obstante, su revision permite ilustrar algunas
politicas innovadoras de ciudades que han logrado fortalecer sus finanzas, lo cual a su vez
les ha permitido desarrollar regiones metropolitanas dindmicas y asegurar su viabilidad
econdmica, social, y ambiental, brindando un nivel de servicios aceptable y de calidad y, al
mismo tiempo, manteniendo niveles de impuestos aceptables que atraen a las personas y
las empresas de ubicarse en ellas.

3. Fuentes de financiacion: revision de la literatura

Los gobiernos locales, entre ellos los de las ciudades o municipalidades/municipios, cuentan
con diferentes fuentes de financiacidon. En un sentido amplio, no deben considerarse
solamente como fuentes de financiacion los ingresos, es decir las transferencias recibidas



del gobierno central y los recursos propios provenientes de impuestos y cargas al usuario,
sino también aquellas que provienen del endeudamiento u otras formas de financiacion del
sector privado (como las asociaciones publico-privadas) y de manera muy importante, en el
caso de las grandes urbes, de la captura de plusvalia. A continuacién se discuten de manera
general cada una de estas fuentes de financiacién.

3.1.Transferencias intergubernamentales

La literatura sobre descentralizacion ha resaltado las ganancias en eficiencia y eficacia en el
uso de los recursos que ocurre al trasladar la provisién de algunos servicios a niveles
inferiores de gobierno, bajo la premisa que estos pueden identificar y satisfacer de manera
mas acertada y eficiente las preferencias de la poblacidén en su jurisdiccién. No obstante,
dada la menor capacidad de recaudar impuestos o las mismas restricciones legales para
crear o cambiar los parametros impositivos (bases y tasas o tarifas) auténomamente, frente
al Gobierno Central, éste les transfiere o comparte parte de sus ingresos con el fin de
financiar su provisién. Por ello en los paises en donde la descentralizacién ha avanzado, las
transferencias intergubernamentales son una de las fuentes de financiacién de los
gobiernos regionales y locales mds importantes. Estas transferencias buscan minimizar la
inequidad vertical que surge de las diferencias entre las responsabilidades que tienen los
gobiernos subnacionales y la baja capacidad en materia de recaudacion de ingresos, vy la
inequidad horizontal que se evidencia entre regiones y municipios. De acuerdo con el
arreglo politico administrativo (pais unitario vs. pais federal), las disposiciones
constitucionales y/o de ley, las transferencias suelen ser de destinacidn especifica (salud,
educaciéon, etc.) o de libre destinacidon, o una combinacién de ambas. Su monto y
distribucion regional/local y entre sectores puede ser discrecional o responder a criterios
establecidos por normas.

En América Latina, y Colombia no es la excepcidn, los gobiernos subnacionales son
altamente dependientes de las transferencias que hace periédicamente el gobierno central,
cuyos recursos se destinan en general a financiar la provisién de servicios sociales,
principalmente, educacidn y salud, por parte de los gobiernos regionales y locales. Si bien
se ha reconocido el efecto redistributivo que tienen las transferencias
intergubernamentales, también se ha discutido hasta qué punto pueden disminuir los
incentivos de los gobiernos regionales y locales a generar ingresos propios. Adicionalmente,
una proporcién importante de estos recursos estdan comunmente atados a usos
particulares, y no se pueden utilizar libremente en una alta proporcién, lo cual reduce la
autonomia financiera de los gobiernos sub nacionales. Ademas, su monto depende por lo
general de la situacion fiscal de la Nacion, lo cual puede imprimir volatilidad y baja
previsibilidad (Bueno et al., 2016).

3.2.Ingresos tributarios



Otra de las fuentes importantes de financiacion son los llamados ingresos propios
compuestos por los tributos, provenientes en muchos casos de impuestos a la propiedad,
al consumo de algunos productos o servicios especificos o impuestos a las ventas. Sélo en
muy pocos casos, las localidades se benefician de ingresos provenientes de impuestos a la
renta personal, siendo éste, por lo general, un impuesto del orden nacional

La gran ventaja de los impuestos regionales/locales es que la responsabilidad de su
administraciéon generalmente recae sobre los gobiernos locales y estos gozan de mayor
autonomia en su uso. No obstante, existen limitaciones de diversa indole sobre la capacidad
de generar ingresos propios por parte de los gobiernos sub nacionales. La primera es que,
las autoridades regionales/locales no siempre cuentan con una adecuada capacidad
institucional y operativa, de manera que en muchos casos no explotan al maximo su
potencial. Por otra parte, en muchos paises, los gobiernos sub nacionales no tienen la
potestad de crear nuevos impuestos y por lo general las bases y tasas que aplican sobre los
mismos tienen limites o rangos establecidos por la ley tributaria nacional. En tercer lugar,
como se menciond anteriormente, las transferencias financian la provisiéon de servicios
sociales basicos importantes y contribuyen a reducir las inequidades, pero también pueden
disminuir el esfuerzo de los gobiernos sub nacionales a la generacidon de ingresos
provenientes de los impuestos.

3.2.1. Impuesto a la propiedad (impuesto predial)

En el caso de las ciudades, la fuente de ingresos tributarios mas importante suele ser el que
recae sobre la propiedad (llamado en Colombia, el impuesto predial). El impuesto a la
propiedad esta histéricamente asociado con el gobierno local. Ello se explica porque la
propiedad inmueble es inamovible, es decir, no puede cambiar de ubicacién en respuesta
al impuesto. Dicho de otra manera, las transacciones inmobiliarias son complejas y no
pueden responder en el corto plazo a cambios en los impuestos. De hecho, la frecuencia
con la cual se transa una casa es mucho menor frente a la mayoria de bienes y servicios.
Otra razén por la cual los impuestos a la propiedad son apropiados como fuente de ingresos
para los gobiernos locales se relaciona con la conexién entre los tipos de servicios
financiados a nivel local (por ejemplo, educacién) y el beneficio de los valores de las
propiedades. Por ejemplo, en Estados Unidos el impuesto a la propiedad es una especie de
benefit tax porque su monto aproxima los beneficios recibidos a nivel local. Bajo estas
circunstancias, el impuesto a la propiedad promueve decisiones publicas eficientes porque
dado ello, los contribuyentes apoyarian todas aquellas medidas para las cuales los
beneficios exceden los impuestos (por ejemplo, buenas escuelas, acceso a carreteras y baja
congestion, etc.) (UNHabitat, 2009). A esto volveremos con un poco mas de detalle, mas
adelante.

3.2.2. Eluso local del impuesto sobre la renta personal



Aunque los impuestos sobre la renta se utilizan hasta cierto punto a nivel local, no son tan
frecuentes como los impuestos a la propiedad. Hay dos tipos de impuestos a la renta
personal que son bastante diferentes. El primero, que se usa mds cominmente en Europa,
es imponer un impuesto local sobre la renta, el cual simplemente corresponde a una
proporcién del impuesto a la renta del orden nacional. El segundo tipo es un impuesto a la
renta separado, administrado localmente, el cual es menos comun porque es mas dificil de
implementar y muy costoso de administrar (UNHabitat, 2009). Este tipo de impuestos
puede justificarse a nivel local sobre la base de que cada vez se recurre mas a los gobiernos
locales para abordar cuestiones de pobreza, delincuencia, transporte regional y otras
necesidades regionales. En la medida en que los gobiernos locales estan obligados a
proporcionar servicios sociales, un impuesto sobre la renta es probablemente mas
apropiado que un impuesto a la propiedad para su financiacion, dado que el primero esta
mas estrechamente relacionado con la capacidad de pago. A pesar de que los impuestos a
la renta personal local se han usado en algunos paises de Europa, no han sido comunes en
los paises en desarrollo, en la medida que en muchos de estos hay transferencias
intergubernamentales en los que de alguna manera el Gobierno Central comparte con los
gobiernos locales los ingresos recibidos por los impuestos, entre ellos el de renta.

3.2.3. Uso local al impuesto a la renta de las corporaciones

Los impuestos a las ganancias corporativas recaen por lo general sobre las utilidades de las
empresas. Aunque el impuesto a menudo es popular entre los residente de una ciudad
porque grava a las empresas y no a las personas, existen pocas ventajas de imponer un
impuesto a las utilidades empresariales a nivel local. distorsiones econdmicas, pues
impiden el desarrollo econdmico y estimulan la competencia entre los gobiernos locales
gue intentan atraer negocios a través de cambios en los parametros del tributo (tarifa, base,
etc.). En segundo lugar, se considera que los impuestos a la propiedad ya gravan al sector
comercial e industrial, por lo que no se ve una razén adicional una carga impositiva adicional
gue no guarde relacion con el costo de los servicios municipales consumidos. Esto es aln
mas importante a tener en cuenta porque en general ya existe un impuesto sobre la
actividad econdmica a nivel nacional. Adicionalmente, los impuestos a la renta corporativos
son dificiles de administrar sobre todo porque los contribuyentes deben determinar qué
parte de los ingresos es atribuible a la jurisdiccion local que impone el impuesto. Debido a
gue muchas corporaciones realizan negocios en varias jurisdicciones, tanto los
contribuyentes como las administraciones de impuestos tienen problemas para determinar
la cantidad de ingresos gravables en una jurisdiccion en particular. Por ultimo, si se
comparan las ventajas de imponer un impuesto sobre la propiedad versus un tributo sobre
la actividad econdmica, podria argumentarse que los impuestos corporativos generalmente
se imponen sobre una base que depende de la actividad econdmica, por lo que tienden a
ser mas volatiles que los impuestos a la propiedad (UNHabitat, 2009).

3.2.4. Impuestos al consumo o a las ventas local



Los impuestos generales sobre el consumo incluyen los impuestos al valor agregado (IVA) y
los impuestos a las ventas. En general, el sujeto sobre el que recae el impuesto, es el
consumidor final. En la mayoria de los paises, el impuesto general sobre las ventas que se
recauda es un impuesto al valor agregado (IVA) a nivel del gobierno central, aunque
también hay cierta experiencia con impuesto a las ventas estatales/locales como en Estados
Unidos. Una ventaja que se ha destacado, cuando se piensan los impuestos locales, es que
como su base es el consumo o las ventas, su establecimiento captura a todos los ciudadanos
y también a aquellas personas que no son residentes, por ejemplo, a las personas que van
todos los dias a trabajar y que consumen bienes y servicios en éstas, pero no viven en ella.

3.2.5. Impuestos al consumo especificos

Dos tipos de impuestos especiales se recaudan frecuentemente en el nivel municipal: los
impuestos a los vehiculos (incluidos los impuestos sobre el combustible y las tarifas de
registro de vehiculos) y los impuestos sobre la ocupacién hotelera. En muchos paises los
impuestos a consumos especificos como a las bebidas alcohdlicas y cigarrillos y tabaco
también son rentas de los gobiernos estatales/locales, como es el caso de Colombia en
donde son tributos del orden departamental.

Los impuestos a los combustibles pueden verse como un benefit tax en la medida en que
su recaudo se usa para mantener la red vial, para racionalizar el uso del vehiculo y, por esta
via, el desgaste de las vias, y los niveles de congestidn y contaminacion. Sobre el tipo de
impuestos que pueden imponerse sobre el uso de vehiculos hay una gran discusién en la
literatura sobre las formas que podrian ser mas eficientes desde el punto de vista
econdmico y ambiental. Por ejemplo, muchos paises han migrado hacia imponer tarifas de
registro o de utilizaciéon diferenciales para los vehiculos, dependiendo de su tamafio y peso,
tipo de combustible que utiliza, tipo de motor, de su edad, teniendo en cuenta los efectos
disimiles en el medio ambiente.

Los impuestos al consumo especifico tienen en general una destinacién especifica, el
mantenimiento de la red vial (en el caso de los impuestos sobre los vehiculos) o contribuir
a la financiaciéon de la salud (en el caso de los impuestos sobre los cigarrillos y los licores). A
pesar de las criticas sefialadas en la literatura econdmica a crear impuestos de destinacion
especifica, en este caso si parece importante que los ingresos por concepto de estos
impuestos tengan un propdsito especial y es que se estrecha la relacion entre el uso de
vehiculos y el consumo de combustible con las necesidades de mantener las carreterasy en
ese sentido el impuesto logra corregir el comportamiento de los agentes econdmicos. Lo
mismo en el caso de los impuestos sobre el cigarrillo o los licores. Si los recursos no tienen
una destinacidn especifica, puede haber la tentacién de reducir otros impuestos locales,
llevar a reducir el incentivo por parte de los gobiernos locales a hacer mejoras en eficiencia
en el manejo de los recursos (UNHabitat, 2009).

Un impuesto de ocupacion hotelera es un gravamen adicional al impuesto a las ventas o
IVA que rige a nivel nacional o local sobre la ocupacidn de hoteles y moteles. Nétese que es



un impuesto que se cobra a quien usa los hoteles (a los turistas, empresarios, etc), no a los
que desarrollan el negocio hotelero. Muchas jurisdicciones locales en los Estados Unidos y
Canada imponen dicho impuesto. Su justificacidn radica en que compensa a los gobiernos
locales por la extension de servicios a turistas o visitantes como la seguridad, transporte y
acceso a instalaciones recreativas y culturales. Una ventaja adicional de este impuesto es
gue recae principalmente en los no residentes, por lo que desde el punto de vista de
economia politica, enfrenta menor resistencia. Existen dos formas de administracién: i)
sobretasa o adicidn de unos puntos adicionales al IVA o al impuesto a las ventas vy ii) los
gobiernos locales podrian establecer su propia estructura para administrar y recaudar el
impuesto.

3.3. Cargas, tasas o tarifas al usuario

Otro de los ingresos no tributarios que contribuyen al financiamiento regional y local son
los cargos, tasas o tarifas al usuario. Una tarifa de usuario es una carga por unidad de
producto o servicio. Las tarifas de usuario pueden tomar al menos tres formas: tarifas de
servicio, precios publicos y cargos por beneficios especificos (UNHabitat, 2009):

. Las tarifas de servicio corresponden a cargos (en general pequeiios) que cobran los
gobiernos locales por prestar servicios especificos, como registrar un vehiculo o
proporcionar una copia de registros de nacimiento, matrimonio, etc. En cierto sentido, estas
tarifas representan el reembolso de los privados al gobierno local por los costos en que éste
incurre por prestar este tipo de servicios.

. Los precios publicos son aquellos que fijan los gobiernos locales por la venta de
bienes y servicios privados como son los cargos sobre la prestacién de los servicios publicos,
las tarifas de entrada a instalaciones recreativas o los peajes.

. Los cargos por beneficios definidos (benefit taxes) son diferentes a las tarifas de
servicio y los precios publicos porque no surgen de la provision o venta de un bien o un
servicio especifico a un individuo privado identificable. Mas bien, estos cargos estan
relacionados con los beneficios recibidos por el contribuyente por usar determinado bien.
Ejemplos de estos cargos son los gravamenes de metraje frontal de las viviendas o
inmuebles o los sobrecargos al impuesto predial para pagar las aceras o el alumbrado
publico en una calle especifica.

En comparacidon con los impuestos, los cargos al usuario estan de alguna manera
relacionados con el costo de produccidn, lo que los hace una fuente de ingresos mas
autosuficiente a largo plazo (Kim, 2016, Gold y Blanco et al., 2016), pero de manera similar
a los tributos son una fuente de ingresos continua. Politicamente no resulta facil imponer
cargos a los usuarios, especialmente sobre los servicios publicos y sociales, pues estos
tienden a considerarse derechos que deben ser subsidiados por el gobierno, y en muchos
paises y ciudades en crecimiento la cultura de pago es poco generalizada. Por ello, el uso de
cargos al usuario no esta tan extendido como lo desearian quienes los promocionan. Si bien
los cargos al usuario se han utilizado como fuente de financiamiento de la provision de
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servicios importantes, exigen de una gestion eficiente, con la cual no siempre cuentan los
gobiernos locales (Gold, Blanco et al., 2016).

3.4.Endeudamiento

Los instrumentos de deuda, tales como el crédito bancario o la emision de deuda (bonos),
son una opcidn para financiar proyectos de infraestructura. Ello en razén a que no
solamente permiten financiar importantes sumas de capital en el largo plazo, sino que dan
la posibilidad de cerrar la brecha temporal entre las inversiones, que se hacen ahora, y el
recaudo de los ingresos que dichas inversiones puedan generar en el futuro y permiten
pagar la deuda en el futuro.

Los grandes proyectos de infraestructura como la construccién de sistemas de transporte
masivo tienen que recurrir en muchos casos al endeudamiento, pues la magnitud de los
recursos que se requieren desde un inicio para la construccién de las obras es de un monto
monumental y los ingresos recurrentes no son suficientes para apalancarlos. Por esta
misma razdn, este tipo de mecanismos debe sustentarse en la generacién de ingresos
futuros que permitan el repago de las deudas. Este mecanismo es atractivo para el sector
privado, el cual muchas veces tiene grandes montos de recursos y estd buscando opciones
de inversién que ofrezcan una combinacién interesante de riesgo-retorno.

Algunos paises como Alemania y Estados Unidos utilizan de manera importante la emision
de bonos municipales para financiar proyectos de infraestructura. Sin embargo, este
mecanismo es exigente, pues dado que busca recabar fondos del sector privado, debe
sustentarse en instituciones creibles, tener plena aceptacidon del gobierno central cuyas
normas pueden poner limites y restricciones importantes al endeudamiento de los
gobiernos sub nacionales, obtener una calificacién por calificadoras de crédito reconocidas
y el apoyo (garantia, aval, etc.) de una institucién financiera internacional. De no contar con
alguno o varios de estos sustentos, el endeudamiento puede resultar costoso.

3.5.APPs y privatizaciones de activos de infraestructura

Como se menciond antes, el sector privado esta buscando alternativas riesgo-retorno
interesantes para la inversion de sus recursos, lo cual resulta importante para los gobiernos
de diferente orden (nacional, estatal y local) pues permite complementar los recursos
publicos generalmente escasos frente a las necesidades de desarrollo econdmico y social.
Desde el punto de vista politico, la participacién del sector privado en la financiacién de
proyectos urbanos es mejor aceptada politicamente cuando: (a) el sector privado asume la
mayoria de los riesgos y por ello no agrega ninguna nueva deuda significativa al balance del
sector publico, y (b) los costos de financiamiento se pueden minimizar, especialmente en la
medida en que los ahorros de costos de las ganancias de eficiencia en la entrega superen
los mayores costos de financiamiento asociados con la financiacidon privada. Los dos
mecanismos principales a través de los cuales se puede vincular el sector privado a la
financiacion de grandes proyectos de infraestructura urbana son i) las asociaciones publico-
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privadas donde el gobierno continta siendo duefio de sus activos de infraestructura y
desempeiia un papel activo de supervisidon pero, a través de un acuerdo de concesién a
largo plazo vy ii) la desinversion o privatizacidn, que es un mecanismo mediante el cual el
gobierno vende su participacidon en activos de infraestructura al sector privado que pasa a
administrarlos (Kim, 2016).

Las asociaciones publico-privadas (APPs) han ganado importancia en la financiaciéon de
proyectos de infraestructura desde los afios 90. El principal atractivo para los gobiernos es
que el sector privado se hace cargo de parte de los riesgos. Aqui de nuevo hay dos enfoques,
el sector privado asume los riesgos financieros generales (modelo de riesgo de ingresos) o
el sector publico tiene la responsabilidad financiera final a largo plazo de garantizar al sector
privado un nivel de ingresos minimos. Son modelos de financiacién sofisticados que
requieren de elevada capacidad técnica, financiera e institucional en su disefio y ejecucion,
lo cual permite identificar los diferentes tipos de riesgos, no solamente financieros, sino
también geolégicos y los asociados con la obtencion de las diferentes licencias que exige la
ley y con la adquisicion de predios para llevar a cabo la construccidn de la obra. De acuerdo
con Blanco et al. (2016), la utilizacién de APPs para financiar proyectos de infraestructura a
nivel local debe considerar aspectos importantes como: (i) el marco juridico y regulatorio
gue rigen las APP en cada pais; (ii) el marco institucional de las entidades participantes; (iii)
la capacidad técnica y operativa de la entidad publica del nivel local vinculada; (iv) el
entorno politico, social y de negocios para la inversion; vy, (v) los instrumentos financieros a
ser utilizados para la financiacion de la intervencidn objeto de la asociacién. Por ultimo, las
APP suelen funcionar mejor cuando existe una fuente de ingresos clara para el duefio o el
administrador de los activos, tal como sucede con los peajes en las carreteras municipales
o los pagos por la energia producida en el caso de una hidroeléctrica. Esto es mas dificil de
lograr en la infraestructura de transporte urbana diferente a la de sistemas masivos de
transporte, aunque han empezado a desarrollarse sistemas de peajes urbanos.

La privatizacién es esencialmente una operacién en la que el sector publico recibe recursos
del producto de las ventas de activos de propiedad del gobierno local al sector privado. La
privatizacién tiene el doble beneficio de que el sector privado asume todo el mantenimiento
asociado con la infraestructura existente y también proporciona capital adicional para
invertir en otras necesidades de infraestructura.

3.6.Captura de plusvalias o incremento del valor del suelo

De acuerdo con Smolka (2013), la recuperacién de plusvalias se refiere al recobro, por el
Estado, de los incrementos en el valor del suelo, generadas por acciones diferentes a la
inversién directa del propietario. Conceptualmente, las politicas de recuperacién de
plusvalias se enfocan principalmente en los incrementos en el valor del suelo generados por
las inversiones publicas y por acciones administrativas tales como el otorgamiento de
permisos especificos para el cambio de usos del suelo y o en los pardametros de densidad,
por ejemplo, permitiendo mayor altura de los edificios. En consecuencia, por recuperacién
de plusvalias se entiende el proceso mediante el cual parte de los incrementos atribuidos a
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los esfuerzos del gobierno o de la comunidad son movilizados, ya sea gracias a su
transformacién en ingresos publicos como impuestos, tasas, contribuciones de mejoras y
otros medios fiscales, o mediante la provisién de mejoras en zonas determinadas que
benefician a la comunidad.

La principal virtud de estos mecanismos fundamentados en el valor del suelo es que dotan
a las autoridades locales de una fuente de recursos propios con elevado potencial, que
ademads contribuye a su autonomia financiera y a incurrir en esfuerzos enormes de
planeacion urbana. Al cambiar las regulaciones de uso de la tierra o la relacidn area suelo
utilizable/area lote (cominmente denominada la relacidn FAR, por sus siglas en inglés)?, los
gobiernos pueden aumentar las densidades en dreas cercanas a las estaciones del servicio
de transporte lo cual trae ingresos adicionales, pues como se vera mds adelante, los
desarrolladores van a ver mayor incentivo a construir en esas areas y compran esos
derechos especiales, generando un ingreso inicial importante al gobierno local y luego
mayores ingresos recurrentes de impuesto predial. Los ingresos pueden utilizarse no
solamente para hacer la construccién del sistema de transporte mismo, sino también para
la construccidn de vivienda para atender el déficit habitacional y de bienes publicos como
parques, carriles para bicicletas, alumbrado publico, aceras peatonales, lo cual aumenta el
atractivo de esas zonas para los ciudadanos. En muchos casos, a cambio de los derechos,
los gobiernos pueden exigir a los desarrolladores que incluyan dentro de la construccién
instalaciones sociales y viviendas asequibles (Suzuki et al., 2015).

Hay diferentes mecanismos de captura de la plusvalia y su inventario depende del enfoque
particular de cada estudio (Albrecht et al., 2015). En este recuento partimos de la
clasificacién genérica que hacen Blanco et al. (2016) para luego en la siguiente seccién ir a
instrumentos especificos utilizados en experiencias particulares exitosas que son una
variacién de estos esquemas genéricos.

Blanco et al. (2016) distinguen cuatro instrumentos esenciales: i) la contribucién por
mejoras, ii) las exacciones y cargos por derechos de construccion, iii) la financiacién por
Incremento de impuestos y iv) los esquemas de reajuste de terrenos.

3.6.1. Contribucion por mejoras

La contribucion por mejoras es un cargo o tasa impuesta a los duefios de propiedades
seleccionadas, para sufragar el costo de una mejora publica o un servicio del que obtiene
un beneficio especifico (Smolka, 2013). En el esquema mas sencillo, la contribucion por
mejoras es un cargo que se cobra a los propietarios de bienes inmuebles que se benefician
de una mejora en la infraestructura realizada por el gobierno local con los ingresos que de
ésta se derivan. Es una contribucion que se puede cobrar ex ante o ex post a la mejora y el
monto dependerd del costo del proyecto a financiar, la valorizacién del suelo que ésta

LEl floor-area relation (FAR) es la relacidn entre la superficie total utilizable en un edificio en el area total del
lote en el que se construye.
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producira y el nUmero de beneficiarios. En particular, la aplicacion de este beneficio debe
definir: (i) el drea de impacto de una inversién publica; (ii) el monto a recaudar por la
valorizacién del suelo a raiz de la mejora; vy (iii) los factores de ponderacion por los cuales
se va a distribuir el cobro entre los beneficiarios (ubicacidn, area, valor de la propiedad,
capacidad de pago) (Blanco, 2016).

La contribucidn por mejoras ha sido utilizada en varios paises de América Latina con
resultados diferentes, unos muy exitosos, otros menos. Vale la pena destacar que Bogota
se destaca en la region por ser una de las ciudades que mas ha utilizado la contribucion por
valorizacion (Smolka, 2013).

3.6.2. Exacciones y cargos por derechos de construccion

Este instrumento incluye una amplia gama de aportes ya sea en dinero, obras o terrenos
gue se negocian como contraprestacion al derecho de desarrollar un proyecto.
Técnicamente las exacciones y los derechos de construccién son distintos, dado que
usualmente las primeras se identifican con la aportacién de suelo para uso publico y los
segundos con los pagos por el permiso de construccién con cambios en los pardmetros de
la norma existente ( uso del suelo, mayor FAR) (Blanco, 2016).

Las exacciones en especie es un requerimiento por parte del gobierno local para que los
desarrolladores separen una parte de la tierra para construir facilidades publicas,
incluyendo calles, escuelas, parques o dreas de conservacion ambiental.

Por su parte, las contrapartidas por derechos de construccidon son instrumentos que se
basan en la separacién de los derechos de construccion de los derechos de propiedad. Ello
permite al gobierno local recuperar los incrementos del valor de suelo que resultan de
derechos de desarrollar un proyecto con normas diferentes a las que rigen en ese momento,
principalmente a través de la modificacion del uso del suelo o del FAR. A lo largo del tiempo,
los cargos cobrados han evolucionado, pasando de ser aportes ad hoc donde la
compensacion por derechos de construccién es negociada directamente con las
autoridades a un calculo que depende de criterios de nidos de antemano y que se aplican a
cualquier promotor interesado en adquirir derechos de construccion con las normas
modificadas (Smolka, 2013).

3.6.3. Financiacion por incremento de impuestos

Este mecanismo denominado TIF (Tax Increment Finance), por sus siglas en inglés, consiste
en utilizar el incremento futuro de los impuestos a la propiedad que se producird por una
intervencién publica para financiar sus costos. Este ha sido un mecanismo muy utilizado en
los Estados Unidos desde la década de los afios 50. En este mecanismo, el gobierno local
hace un plan maestro que define los limites de la zona que se va a intervenir y define las
caracteristicas del proyecto de mejora (usos del suelo y otras normas urbanisticas,
infraestructura requerida, entre otros aspectos). El desarrollador proyecta cudl sera el
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impacto en el valor de las propiedades y sobre esta base, el gobierno local calcula cuanto
serd el incremento del impuesto predial. Este aumento proyectado del recaudo sirve para
garantizar el pago de la deuda derivada de la emisién de titulos (bonos TIF o bonos
municipales, como se han denominado en Estados Unidos) cuyos recursos financian los
costos publicos del proyecto. En este mecanismo, el aumento en el impuesto predial sobre
las propiedades de la zona, tienen una destinacién especifica. El resto del impuesto predial
se orienta al presupuesto general de la ciudad. Dado que el mecanismo no aumenta la tasa
del impuesto, en general no sufren de resistencia politica (Blanco, 2016).

3.6.4. Reajuste de terrenos

Este tipo de instrumentos se ha utilizado para hacer desarrollos en las zonas rurales
cercanas a la ciudad. Busca superar la dificultad que radica en que las tierras en las que se
va a desarrollar el proyecto pertenecen a multiples propietarios a través de la coordinacion
entre los mismos. EIl mecanismo funciona de la siguiente manera: i) el gobierno, por
iniciativa propia o por acuerdo entre duefios, disefia un plan para desarrollar (urbanizar o
renovar) un drea que abarca varias parcelas de diferentes propietarios. ii) cada propietario
aporta su lote al proyecto, iii) al final del desarrollo, el propietario recibe un terreno de
menor tamafio al que aportd inicialmente y probablemente reubicado, no obstante, se vera
compensado porque el valor de este nuevo lote serd mayor como consecuencia de la
intervencién del gobierno local, iv) el terreno que sobra, que no fue devuelto, se vende y
con ello se financian las obras de desarrollo o las mejora objetivo del gobierno local.

3.7.Composicion de ingresos de los Gobiernos Locales en el mundo

Hay tres tipos de impuestos con los que cuentan los gobiernos, los impuestos sobre la renta
a las personas naturales y juridicas, los impuestos sobre los bienes y servicios, que pueden
estructurarse como impuestos al consumo o al valor agregado y los impuestos sobre la
riqueza o la propiedad. La teoria de la tributacidn, sugiere que sistemas tributarios exitosos
son aquellos que: i) implican menores distorsiones en las decisiones de los agentes, es decir
son mas eficientes, ii) tienen en cuenta la equidad horizontal, en el sentido que agentes
econdmicos similares, por ejemplo personas con el mismo nivel de ingreso o empresas con
utilidades similares, tienen un tratamiento tributario parecido, iii) promueven la equidad
vertical, es decir son progresivos, en la medida en que las personas contribuyen al fisco en
funciéon de su capacidad econdmica, y iv) son sencillos y faciles de administrar y recaudar.

Sobre las caracteristicas del impuesto a la propiedad en materia de eficiencia, equidad y
administracion, Oates (1999) provee una revisién de la literatura al respecto, siendo sus
principales conclusiones las siguientes:

. No existe un consenso claro sobre la eficiencia econdmica del impuesto. Por un lado,
hay quienes argumentan que un impuesto a la propiedad junto con las ordenanzas locales
de zonificacion, asemejan el impuesto predial a un benefit tax, lo cual promueve decisiones
eficientes por parte de los hogares en cuanto a la ubicacién de su residencia. El nivel del
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impuesto esta asociado con la calidad de colegios, hospitales, etc., y por ello es visto como
un benefit tax. Otra de las razones por las cuales se argumenta que las distorsiones del
impuesto a la propiedad son menores frente a otros impuestos es que recae sobre bienes
gue son inamovibles, no pueden cambiar su localizacidn, por lo que la afectacion de las
decisiones de los agentes econdmicos es mas bien baja frente a otros tributos. Otros, por
su parte, argumentan que se asemeja a un impuesto al capital y de alli su ineficiencia
econdmica.

. En cuanto a la incidencia, el razonamiento ha cambiado. Cuando el impuesto a la
propiedad era considerado como un impuesto al capital, se veia como regresivo,
considerando que el gasto en vivienda requeria una fraccién mayor de ingresos de los
hogares mas pobres en frente a los hogares mas ricos. Esta posicion comenzé a cambiar
cuando la evidencia comenzé a mostrar que el gasto de vivienda es mds o menos
proporcional al ingreso permanente, sugiriendo que el impuesto a la propiedad era
proporcional al ingreso. La mas reciente y llamada "nueva vision" del impuesto a la
propiedad lo percibe como progresivo, inclusive mas que un impuesto al consumo.

. La administracion del impuesto no es siempre facil. Debido a que una misma
vivienda se vende de manera poco frecuente, la aproximacion a su valor (actualizacidn de
los catastros) no deja de plantear dificultades practicas.

Oates (1999) trata otro tema muy relevante en relaciéon con el impuesto a la propiedad
desde el punto de vista de la politica fiscal local. Un sistema impositivo debe proporcionar
un conjunto de sefiales, o "precios impositivos", que aclaren a los contribuyentes-votantes
locales los costos de los programas publicos sobre los que deben tomar decisiones. En un
contexto local, esto implica que el sistema impositivo local debe facturar impuestos que
proporcionen informacidn sobre los costos de los programas publicos de manera que se
genere un mayor compromiso de los contribuyentes con el gobierno local. Si los impuestos
no reflejan el costo de los servicios locales, es poco probable que proporcionen la
informacién necesaria para tomar buenas decisiones fiscales. Por ejemplo, si un gobierno
local financiara su presupuesto a través de un impuesto a la renta de corporaciones locales,
los residentes tendrian poca idea del costo real de los programas publicos locales para su
hogar. Los impuestos ocultos con incidencia incierta no son conducentes a buenas
elecciones desde el punto de vista fiscal. Los costos de los programas asociados al impuesto
predial son muy visibles y promueven un alto grado de conciencia del votante sobre el costo
de los programas locales.

Sobre el impuesto a las ventas o al consumo, la literatura también desarrolla los aspectos
de eficiencia y equidad del impuesto. En general, se considera que el IVA es un impuesto
mas eficiente que un impuesto a la riqueza o un impuesto sobre la renta, simpre y cuando
los tratamientos particulares a sectores o actividades vy las tarifas diferenciales no minen
dicha eficiencia. El tema de la equidad ha sido mas controvertido, aunque se ha mostrado
gue cuando el disefio es adecuado y el esquema no estd afectado por multiples tarifas y
tratamientos especiales, la regresividad del impuesto puede atenuarse (ver Informe de la
Comision Tributaria, para el caso de la equidad del IVA en Colombia). En cuanto al impuesto

16



al consumo, hay dos aspectos importantes para la discusién que nos atafe aqui. El primero
es quién es el sujeto pasivo del impuesto, y segundo, si el impuesto recae sobre los ingresos
(ventas brutas) o netas. En el primer caso, de recaer sobre los ingresos brutos, genera un
efecto cascada que lo hace ineficiente.

El caso de Colombia, igualmente discutido en el Informe de la Comisién Tributaria (2015),
muestra que el ICA tiene dos grandes limitaciones. Aunque es un impuesto que se asemeja
a un impuesto a las ventas, que en principio es indirecto (inclusive clasificado asi por la
OECD) no lo es y ademas tiene elementos que lo hacen altamente distorsionante. Primero,
es un impuesto directo, pues recae sobre quienes venden bienes y servicios (es decir, las
empresas) no como sucede generalmente, el impuesto es ndirecto que recae sobre el
consumidor final. Es posible que las empresas lo trasladen de alguna manera a los
consumidores finales, pero como tal el sujeto pasivo no es el consumidor final, como ocurre
generalmente. En segundo lugar, la base del tributo son ingresos brutos, generando un
efecto cascada que lo hace muy distorsionante.

La OECD reporta para la composicion de los ingresos tributarios de los gobiernos locales de
un amplio grupo de paises (es decir, del conjunto de ciudades), distinguiendo los impuestos
sobre el ingreso y las ganancias de capital (sobre personas naturales y juridicas), los
impuestos sobre la ndmina, los aportes a la seguridad social, los impuestos sobre la
propiedad (separando los impuestos sobre los bienes inmuebles y los impuestos sobre el
patrimonio de empresas y hogares) y los impuestos sobre bienes y servicios (separando los
impuestos a las ventas, consumo o valor agregado, los impuestos especificos al consumo, y
tarifas al usuario, cuando estas clasifican como impuestos).

Las cifras muestran que el principal ingreso de los gobiernos locales, es decir las
municipalidades, es el tributo sobre la propiedad. En algunos paises, existe un impuesto
sobre la renta pero sobre las personas, practicamente nunca sobre las corporaciones. Si la
OECD clasificara el ICA como un impuesto directo mostraria a Colombia como un caso muy
atipico. Los ingresos provenientes de impuestos al consumo especifico pueden ser
importantes, no asi el impuesto sobre las ventas o el IVA local. En Colombia, el ICA (que
como decimos es un impuesto directo, no indirecto como lo clasifica la OECD por lo que lo
ponemos en color negro, y tiene problemas de disefio) tiene una proporcion importante, lo
cual no es el caso de los demas paises de la muestra (Grafico 1).
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Grafico 1. Tamano y composicion ingresos tributarios de los gobiernos locales
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Fuente: OECD.

3.8.Financiacion de diez grandes ciudades

Esta seccion tiene el propdsito comparar el tamafio y la composicién de las fuentes de
financiamiento de diez ciudades grandes: Madrid, Barcelona, Berlin, Londres, Nueva York,
Santiago de Chile, Ciudad de México, Lima, Buenos Aires y Sao Paulo. Esta comparacion
tiene dificultades y debe interpretarse con cautela. El punto de partida son las cifras de
presupuesto de estas diez ciudades publicados por los gobiernos locales respectivos. La
comparacion se realiza para el agregado de presupuesto de ingresos, que incluye tanto los
ingresos corrientes, en su mayoria provenientes de las transferencias del Gobierno Central,
los ingresos tributarios y los no tributarios asociados con tasas, tarifas, cargos y multas,
como los ingresos de capital en donde los recursos del crédito son los mas importantes.

Vale la pena mencionar ademas que no existe una base internacional unificada en materia
de cifras presupuestales, sino que resulta necesario construirla. Para cada una de estas
ciudades, se recurrid a las paginas oficiales de sus respectivos ayuntamientos/alcaldias con
el animo de extraer informacién presupuestal. De igual manera, se recurrid a bases de datos
disponibles en las paginas oficiales de las instituciones estadisticas de cada pais (e.g.,
Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEl) en Peru o Instituto Brasilefio de
Geografia y Estadistica (IGBE) en Brasil) con el fin de complementar los datos
presupuestales obtenidos con variables econémicas (PIB) y poblacion.

Otra limitante en la comparacion de las cifras se asocia con el hecho que las relaciones
fiscales intergubernamentales se encuentran fuertemente asociadas a factores histdricos,
institucionales, econdmicos y socio-politicos propios de cada pais. Las diferencias en la
organizacién politico-administrativa, la forma que ha tomado el proceso de
descentralizacion, las diferentes agregaciones de presupuesto y variables econdmicas y
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poblaciones, que no siempre coinciden? y, los diferentes formatos en que se reportan las
cifras de presupuesto hace que las comparaciones se hagan altamente dificiles, y a que sus
resultados se tomen con mucha cautela. No obstante, dado que la busqueda de esta
informacién y su respectivo analisis estaba incluido en los términos de referencia del
proyecto, presentamos algunos resultados extremadamente muy limitados en su alcance y
gruesos para minimizar las dificultades de interpretacion.

A continuacién presentamos una aproximacién al tamafio de los ingresos totales per capita
para estas 10 ciudades, aunque no estd exenta de limitaciones metodoldégicas (Grafico 2).
De todas maneras, creemos que las interpretaciones deben ser cuidadosas. Nueva York es
la ciudad con mayor nivel de ingresos publicos por habitante, pues sus ingresos per capita
observados fueron de 9.600 ddlares para el afio 2017. Del mismo modo, Buenos Aires es la
ciudad de América Latina que mas ingresos genera normalizando respecto a su nimero de
habitantes (2.500 dodlares), ubicandose por encima de la Ciudad de México, Sao Paulo y las
demads ciudades latinoamericanas. Bogotd es la tercera ciudad de la muestra (y la tercera
de las seis ciudades latinoamericanas) que menos ingresos publicos genera por habitante,
pues éstos fueron de apenas 552,7 ddlares (5,75% de los ingresos por habitante totales

generados en la ciudad de Nueva York y 21,3% de los generados por la ciudad de Buenos
Aires).

Grafico 2. Ingresos publicos de la ciudad por habitante segtin ciudades, 2017 (SUSD)
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Fuente: Elaboracion propia.

El repaso especifico del tamano y composicién de los ingresos para estas 10 grandes
ciudades se presenta en el Anexo de este capitulo.

4. Experiencias novedosas: los casos de Hong Kong, Tokio, Sao Paulo y las
ciudades de Estados Unidos

2 por ejemplo, en algunos casos las cifras de presupuesto corresponden a la ciudad mientras que las cifras de
PIB y poblaciones incluyan toda el area metropolitana.
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Esta seccidon se concentra en describir a grandes rasgos algunas experiencias concretas de
financiacion de grandes ciudades, en donde lo primordial ha sido buscar financiacién a
sistemas de transporte masivo y en algunos casos mejoras y renovacién urbanas. Por lo
general, estas metrépolis enfrentan una severa restriccion fiscal y grandes desafios en el
financiamiento de sistemas de transporte masivo, que son altamente intensivos en capital
y también requieren de recursos importantes para su operacion y mantenimiento. Con este
propdsito, y con esquemas fundamentados en el esquema de captura de la plusvalia,
principalmente alrededor de las estaciones y los corredores de transito, en donde se
pueden hacer mas evidentes los aumentos del valor de la tierra, ciudades como Hong Kong
y Tokio han sido capaces de generar los fondos necesarios no solamente para la inversién
en el sistema de transporte y su operacién y el mantenimiento. Brasil ha utilizado la venta
de derechos de uso para recoger por adelantado recursos para hacer ya sea obras de
infraestructura de transporte en algunas ciudades como obras de recuperacion y
renovacion urbana. Por su parte, las ciudades de Estados Unidos han implementado
mecanismos novedosos también basados en una combinacién de captura de la plusvaliay
adelanto de recursos a través de la emision de bonos en los mercados de capitales. En estos
casos, los mecanismos se han utilizado sobre todo para promover la renovacién y el
desarrollo urbano sostenible. Si los esquemas se adaptan bien a los contextos locales, estos
tienen un gran potencial para convertirse en un aparato financiero y de planificacién eficaz
para las ciudades de los paises en desarrollo (Suzuki, 2015).

Como menciond atrds el corazén de los esquemas estd en la captura de plusvalia, que se
complementa con esquemas mas tradicionales, para obtener los recursos necesarios hoy
para proveer una infraestructura de transporte adecuada, financiacion que se asegura con
la generacién de ingresos futuros. Utilizar la captura la plusvalia para la financiacion de
proyectos de gran envergadura presenta varias ventajas. Es un esquema que no genera
distorsiones como los impuestos y ademas recibe una menor oposicidn publica frente al
cobro de tributos o tarifas adicionales. Muchos de estos mecanismos surgen de esfuerzos
de coordinacion entre gobierno-desarrolladores y habitantes, por lo que politicamente
generan una menor resistencia que los mayores impuestos o mayores tarifas (Suzuki, 2015).

4.1.Hong Kong — uso del mecanismo de ventas de tierra y captura de la
plusvalia

El mecanismo de financiacion de Hong Kong, basado fundamentalmente en la captura de
plusvalia, es probablemente uno de los mas novedosos y exitosos del mundo. Para 2015, el
sistema cubria 221 kilémetros, constaba con mas de 10 lineas de metro, 84 estaciones que
sirven a la isla de Hong Kong, Kowloon y los Nuevos Territorios, hacia cerca de 4 millones
de viajes diarios y era utilizado en ese afio por mas de cinco millones de personas cada dia.
Los trenes son puntuales, las tarifas son relativamente bajas en comparacion con los de
otros sistemas alrededor del mundo. El sistema, que se explica a continuacidn, genera
utilidades a la corporacidon que opera el metro y que ademas es desarrolla actividades
inmobiliarias. La composicidén de los ingresos de esta corporaciéon provienen en partes
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relativamente similares de los negocios inmobiliarios y de la operacion del sistema de
transporte (Leong, 2016 y Suzuki, 2015).

En la llustracién 1 se describe de una manera simplificada el esquema de financiacién del
sistema del Programa R + P, el cual no solamente incluye la construccién y operacién del
sistema de transporte sino también intervenciones orientadas a facilitar la accesibilidad al
metro y al desarrollo inmobiliario. En este esquema, el gobierno de Hong Kong otorga los
derechos exclusivos de desarrollo de terrenos de propiedad publica a la corporacién MTR a
un precio de mercado denominado "precio antes del metro". La corporacion captura el
incremento del valor de la tierra creado por el desarrollo del programa R + P al asociarse
con desarrolladores privados en proyectos de vivienda, comerciales y de uso publico
alrededor de las estaciones del metro y a lo largo de sus corredores. La corporacién no sélo
recibe los ingresos producto de la venta de los terrenos a los desarrolladores (up-front
payments) sino que también se hace socio de los proyectos y comparte con los mismos las
utilidades. La corporacion también puede negociar con los desarrolladores pagos en
especie, viviendas o locales comerciales, los cuales los gestiona directamente y le proveen
de ingresos adicionales.

llustracion 1. Esquema de financiacion del Programa P + R en Hong Kong

Co-
Derechos de desarrollo"precio
desarrollo después del
metro”
— —
Gobierno de Hong- Corporacién Desarrolladores
Kong MTR

—— —

"Precio antes del metro” "Precio después del metro”

(pago por adelantado,
participaciéon en utilidades
acordadas previamente y
pagos en especie)

Fuente: Tomado de Suzuki, 2014.

De manera general, las etapas de este esquema pueden resumirse asi:

= Al planificar una nueva linea del metro, la corporacién MTRC (o P+R), junto con el
gobierno, evaluan el costo de la construccién y luego preparan un plan maestro para
identificar los desarrollos urbanos y comerciales que pueden darse alrededor de las
estaciones y a lo largo del corredor ferroviario.
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= Tras haber obtenido todas las aprobaciones necesarias y haber negociado todas las
condiciones, la MTRC adquiere del gobierno el derecho por un periodo de 50 afios
para desarrollar la propiedad por encima de las estaciones, asi como en terrenos
adyacentes al corredor. El MTRC paga al gobierno una denominada “prima o precio
de la tierra antes del metro”. Este precio no tiene en cuenta la valorizacién
resultante del desarrollo del proyecto de transporte.

= EIMTRC luego prepara una licitacion publica para asignar los llamados “derechos de
desarrollo de propiedad” a desarrolladores privados. El area del proyecto se divide
en lotes que son licitados a los privados. Los desarrolladores privados seleccionados
pagan al MTRC todos los costos de desarrollo, incluido una prima por obtener los
derechos exclusivos de desarrollo. Estos desarrolladores asumen los riesgos y costos
asociados con el proyecto en lo que tiene que ver con la construccion vy
comercializacion de las propiedades.

= Los mecanismos de reparto de utilidades estan incluidos en los acuerdos con los
desarrolladores privados. Para las unidades residenciales, la MTRC recibe una
porcién pre acordada de los beneficios generados por las ventas si el socio privado
logra vender todas las unidades antes del plazo contractual. De lo contrario, si el
desarrollador no logra vender todas las unidades, la MTRC recupera las unidades sin
vender y decide si vende o alquila en el mercado inmobiliario. Igualmente, en el caso
de las tiendas y oficinales, MTRC comparte los beneficios del alquiler con los
privados, o acuerda mantener parte de los activos desarrollados y generar ingresos
permanentes a través de su alquiler.

= Si bien la MTRC no esta a cargo de la construccién de las propiedades, tiendas y
oficinas, debe supervisar el trabajo, llevar a cabo las obras civiles asociadas al
proyecto y hace cumplir las normas técnicas y los requisitos para la interconexién
entre las instalaciones del metro y los desarrollos inmobiliarios.

Los planificadores y las agencias gubernamentales buscan que cada nueva linea o extensién
de una existente se convierta en un corredor bien planificado en donde las comunidades
tienen una vida de calidad. Los desarrollos que hace el programa R + P concentran tiempo
y esfuerzos en ofrecer, ademds del servicio de transporte, otros que permiten a las personas
satisfacer sus necesidades diarias como comprar café por la mafiana, consultar el correo
electrénico y acceder a la informacién a través de Wi-Fi gratis, lavar la ropa o recoger la
cena. Existen corredores peatonales que conectan las estaciones de tren con los edificios y
los parques circundantes y, con ello permiten el anclaje de comunidades compactas,
atractivas y amigables para los peatones. Durante las famosas tormentas de lluvia y tifones
de Hong Kong, los residentes de los desarrollos de R + P son propensos a alardear de cémo
pueden viajar sin mojarse (Leong, 2016 y Suzuki, 2015) (llustracién 2 e llustracion 3).
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llustracion 2. Un disefio del P + R

.,,
4

Yo g
8

=
=2
=3
1
=
25
=
—1
==
T
=]
=
=5

Fuente: Tomado de Hung (2014).

llustracion 3. Dos desarrollos.
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Fuente: Tomado de Hung (2014).

Obviamente, una de las razones que ha permitido el desarrollo de este mecanismo es que
la totalidad tierra en China, es poseida por el gobierno. Sin embargo, como lo afirma Suzuki
(2015), no es imperioso que la tierra sea publica, pues se puede utilizar el mecanismo de
reajuste de terrenos, explicado atrds, o las ventas de derechos de altura por encima de las
normas urbanas existentes.

El sistema en Hong Kong ha probado ser muy exitoso, sin embargo, un riesgo es que los
ingresos tanto del MTRC como del Gobierno dependen cada vez mas de la evolucién del
mercado inmobiliario, cuyos precios pueden mostrar ciclos fuertes. No obstante, su disefio
concibe una diversificaciéon de ingresos por prestar servicios de transporte y de la gestién
inmobiliaria.

Uno de los riesgos financieros, es que el mecanismo es exigente pues el MTRC tiene que
financiar costos significativos durante el periodo de construccion ferroviaria antes de recibir
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beneficios del desarrollo de la propiedad. Como el desarrollo inmobiliario no puede
comenzar hasta que se haya completado la construccién del metro, MTRC, a diferencia del
gobierno, tiene que soportar los riesgos a largo plazo en la produccién del mercado
inmobiliario y la financiacidn de proyectos.

Este mecanismo es muy exigente en materia de planeacidn urbana y de gestion de activos
inmobiliarios. Tal vez esa es una de las razones por las cuales, las autoridades de Hong Kong
no operan directamente el sistema, sino que intervienen en la etapa de planeacién y en el
establecimiento de las condiciones generales, técnicas y financieras del proyecto,
delegando el desarrollo y operacion a la MTRC (de la cual es duefia del 77%, el resto es
privado). Al trasladar del desarrollo y operacidn a un tercero, incurre en menores costos de
coordinacién, y no tiene que convertirse en un gestor inmobiliario especializado. No
obstante, este riesgo se traslada al MTRC.

4.2.Sistema de transporte masivo — metro de Tokio3: mecanismo basado en el
reajuste de terrenos fundamentado en la participacion del sector privado

Tokio es la mega ciudad mas grande del mundo y tiene la red de metro (de trenes) de mayor
tamafio y actividad, la cual es operada por agentes publicos y privados. A diferencia del
sistema de la venta de tierra publica en Hong Kong, el esquema de financiamiento de la red
del metro en Tokio estd dominada por el mecanismo de reajuste de terrenos, y acompafiada
de fuertes restricciones al uso del automaévil y un gran desarrollo inmobiliario alrededor de
las estaciones. Lo anterior en conjuncién con la altisima densidad de poblacién y la actividad
econdmica, generan los ingresos necesarios para mantener un servicio de metro de alta
calidad. Como se explico atras (Seccién 11.F.4), bajo el esquema de reajuste de terrenos, los
propietarios ceden sus unidades y recibiran al final del desarrollo del proyecto una mas
pequefia, pero de mayor valor, resultado de la intervencidn. La financiacidn del proyecto se
genera al vender en el mercado los terrenos excedentes con elementos atractivos para los
desarrolladores (posibilidad de construir centros comerciales, edificios de oficinas, etc.).

El origen del esquema de reajuste de terrenos en Japdn se remonta a finales del siglo XIX.
En un principio este esquema permitié el desarrollo agricola, la reorganizacién de los
terrenos y el desarrollo de canales de riego para mejorar la productividad agricola. A
comienzos del siglo XX, se aplicd el esquema de reajuste de terrenos para financiar el
desarrollo de areas residenciales en ciudades grandes que enfrentaban un rdpido
crecimiento demografico. El concepto de las tierras excedentes dio paso a la ley de reservas
de tierra en 1954 que incorpord la ley de planeacidn urbana de inicios del siglo XX. Durante
el periodo de 1920 a 1950, el mecanismo se aplicé en la reconstruccidn, luego del terremoto
en la regién de Tokio, la renovacidn urbana en grandes ciudades, la construccién de
ciudades industriales en todo el pais y la reconstruccién de posguerra después de la

3 Esta seccidn se basa en World Bank Group y Tokyo Develpoment Learning Center (2017), Xu (2015) y
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Segunda Guerra Mundial. La crisis de los 90 golped en algo el mecanismo y obligd al
gobierno a hacer ajustes en la politica concentrando su aplicacion en proyectos de
renovacion urbana en las ciudades y en las dreas alrededor de estaciones de transito. En la
segunda mitad del siglo XX, se implementaron proyectos de reajuste de terrenos a gran
escala en las principales dreas metropolitanas. La experiencia ha permitido afinar los
procesos de aprobacion, las técnicas de reordenamiento de tierras y los mecanismos de
financiamiento.

Las principales lecciones de la practica de reajuste de terrenos en Tokio se pueden resumir
asi:

e Existen planes nacionales y locales coherentes desde un punto de vista regional para el
desarrollo y la extensidn de la red del metro, siendo los proyectos de transporte masivo
(metro) el instrumento de desarrollo, a la vez que proporcionan un entorno favorable
para la financiacion del transporte publico, basandose en la participacién privada.

e En el desarrollo de la red del metro, ha sido muy importante el uso restringido de
automoviles que, en conjuncién con la alta densidad de poblacién, contribuyen a un alto
numero de pasajeros en el sistema, contribuyendo a su sostenibilidad.

e Los principales propietarios de tierras o desarrolladores pueden ayudar al proceso de
reajuste de terrenos al tener incentivos a participar en inversiones locales para agregar
valor al drea alrededor de la estacién.

e Sj el reajuste de terrenos es iniciado por los propietarios o el gobierno, se requiere al
menos un consentimiento de dos tercios para que la propuesta vuele. El desafio de este
mecanismo reside por lo tanto en el éxito de la coordinacidon. En Japdn, en los
vecindarios, las familias son relativamente unidas, por lo cual es relativamente mas facil
llegar a un consenso sobre una propuesta de reajuste de tierras. Esto, junto con
incentivos econémicos adecuados, permite que el reajuste de terrenos no enfrente
mucha resistencia.

De manera sencilla. El esquema puede ilustrarse asi.

e Se planea un proyecto de linea de metro a desarrollar en una area determinada.

e En esa area existen varios propietarios individuales dispersos (A, B, C, D, E, Fy G).

e El Gobierno le compra esos terrenos a los propietarios individuales, bajo el
compromiso que les entregara al final del proyecto un area menor pero con mayor
valor frente al inicial debido al desarrollo urbanistico

e El Gobierno vende el area que no va a devolver al desarrollador que es mayor al
valor inicial debido a que se cambian las normas de uso y altura (FAR)

e El desarrollador es en general la empresa que construye y opera el metro, y por lo
tanto obtiene ingresos por este concepto. Ademas, es un agente inmobiliario que va
a obtener ganancias del desarrollo inmobiliario mas alla de las normas existentes
del proyecto.

e Como el Gobierno obtuvo ingresos por la venta del terreno que no devolvié y que
vende a un mejor precio (frente al que tenia) por los cambios de normas, puede
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invertir en bienes publicos (parques, espacios de recreacién y deporte) en la zona u
otorga un subsidio a los desarrolladores para que la construyan.

llustraciéon 4. Esquema de reajuste de terrenos para el desarrollo de la red
ferroviaria en Tokio

Cambios normas zona

Uso individual,
FAR maximo 2.0

Uso individual, FAR

maximo 6.0

Subsidio del

Derech 1
erechos de Gobierno

desarrollador

Propietarios
consolidados
ABCDEFyG

- —

Nuevo propietario
y desarrollador

Espacio
publico

Propuesta construccién
de metro Linea de metro

Fuente: Adaptado de Suzuki (2014).

Las compaiiias ferroviarias de Tokio histéricamente han aprovechado los bienes inmuebles
para pagar el desarrollo de la infraestructura y, al mismo tiempo, generar ganancias para
los accionistas. Es el caso de la Corporacién Tokyu, empresa privada que ha sido uno de los
principales operadores ferroviarios privados de Japdn. Esta empresa se reconoce por sus
practicas de captura de valor de la tierra basadas en el desarrollo inmobiliario para poner
en marcha el modelo comercial de desarrollo ferroviario. Uno de los proyectos mas
conocidos desarrollados por la corporacion es el de la Estacion Futako-tamagawa. El caso
explicado detalladamente por el Banco Mundial (2017) muestra cémo el uso de la captura
de valor de la tierra ha permitido desarrollar el sistema de transporte, aumentando el
numero de pasajeros en la linea Den-en-toshi, generando flujos de efectivo estables y
recuperando los costos de inversion.
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llustracion 5. Desarrollo alrededor de la Estacion de Metro Futako-Kamakawa en Tokio

Fuente: Tomada de Banco Mundial (2017)

4.3.Sao Paulo - Bonos de CEPAC de venta de derechos del aire para mejoras y
renovacion urbana’

Este instrumento se cred en 1995 en la Operacién Urbana Faria Lima, pero tomé dinamismo
desde 2004, cuando la regulacidén urbana en Brasil establecid el instrumento de financiacion
a través de la emision de certificados CEPACs por parte de los gobiernos locales, que en
realidad son titulos que otorgan el derecho a construir una cantidad determinada de
metros, por lo tanto no implican deuda del gobierno local. No obstante, constituyen titulos
valor que se negocian en subastas electrdnicas en la Bolsa de Valores de Sao Paulo
(BOVESPA).

Estos titulos otorgan al comprador los denominados derechos de altura que no son otra
cosa que el derecho a aumentar la densidad urbana por encima de lo que permite la
regulacion existente, ya sea aumentando el FAR o mediante cambios en el uso del terreno
o del lote. Los compradores de los derechos de altura son en general desarrolladores
urbanos (constructores, empresas de transporte, etc.). Desde el punto de vista financiero,
los CEPAC son la compensacion econdmica que el promotor o urbanizador le da a la
administracion publica en contraprestacion por los nuevos derechos de construccion.

4 Esta seccidén se basa en Ingram y Hong (2010) y Kim (2016).
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Este tipo de financiamiento es interesante por dos razones. Por una parte, permite al
gobierno obtener en forma adelantada los recursos para financiar obras urbanas
requeridas, sin que ello signifique contraer deuda adicional. Estos titulos vendidos emitidos
al portador y negociables en la bolsa de valores, son utilizados por las ciudades como fondos
no presupuestarios para pagar a los contratistas y proveedores que proporcionan bienesy
servicios asociados con las mejoras en areas designadas, ya sea para construir o renovar
infraestructura o construir una vivienda edificable para eliminar o urbanizar barrios
marginales. Por su parte, para los desarrolladores, los bonos CEPAC significan flexibilidad y
mayores atractivos para involucrarse en proyectos de desarrollo de acuerdo con su propia
percepcion del mercado. El monto de financiamiento corresponde al valor de la plusvalia
gue genera la intervencion urbana, que serd capturada por el Gobierno municipal y que
permitira al desarrollador un proyecto rentable.

Los titulos pueden ser utilizados dentro del perimetro de un area especifica, es decir, a una
operacion urbana conjunta (OU) definida por el Gobierno municipal. Estas son dareas
extensas de la ciudad, que de acuerdo con los andlisis urbanos requiere infraestructura y
mejoras (avenidas, drenajes, viviendas de interés social, espacios publicos, entre otras).

El monto de las emisiones de CEPAC se define en funcién del total de area adicional que
cada OU es capaz de soportar con la intervencion y el aumento del valor de la tierra y las
propiedades en esa zona. Esto es una tarea en la que intervienen arquitectos, ingenieros,
economistas y técnicos. Todos los CEPAC tienen el mismo valor nominal pero corresponden
a diferentes cantidades de metros cuadrados, dependiendo de la OU en donde seran
aplicados. Esta diferencia se debe a los diferentes precios de lotes, segun el sector donde
hayan sido ubicados.

De acuerdo con los estudios revisados sobre esta experiencia entre 2004 y 2009, los
ingresos producidos por los CEPAC en la OU de Faria Lima y la OU de Agua Espraiada
correspondieron a 812 millones de ddlares, equivalentes a cerca del 60% de los ingresos del
impuesto predial. Pero en adicidén a ello, las nuevas propiedades de uso comercial han
permitido mayores ingresos provenientes de impuestos a la propiedad, principalmente por
la valorizacion que la intervencidn genera. Los estudios revisados sugieren que en algunas
zonas el monto impuesto predial se multiplicéd en mas de 4 veces, frente a la situacidén antes
de la intervencion.

La capacidad institucional para administrar eficientemente los bonos de CEPAC ha sido un
eje fundamental de su éxito. Para las dos UO de Sao Paulo, los CEPAC fueron emitidos por
una agencia municipal llamada EMURB (Empresa Municipal de Urbanizacién). EMURB
estaba a cargo de la gestion general dentro de la OU, incluyendo el establecimiento de las
prioridades para las inversiones en infraestructuras y vivienda de interés social. El Banco de
Brasil y la Caixa Econdmica Federal, los dos bancos federales mas grandes de Brasil, se
encargaron de preparar y ejecutar las subastas. Debido a que CEPAC era un nuevo
instrumento financiero, la participacion de estas dos instituciones federales hizo que las
subastas fueran mas confiables y creibles en el mercado.

28



4.4.Tax Increment Financing (TIF)>: captura de plusvalia a través de mayores
ingresos tributarios, sin afectar las tarifas de los tributos, el caso de
Estados Unidos

Los bonos TIF permiten a los gobiernos locales conseguir los fondos por adelantado para
construir infraestructura publica y hacer mejoras urbanas. A través de la recoleccion de
impuestos adicionales, derivados de un mayor valor de la tierra y los inmuebles por cuenta
de la intervencién, no por cambios en las tarifas de los impuestos, los gobiernos pueden
pagar en el futuro las inversiones que hacen hoy.

Este enfoque de financiamiento es posible cuando un nuevo desarrollo es de una escala
suficientemente grande, y cuando se espera que su finalizacion resulte en un aumento
significativo en el valor de los bienes raices circundantes de modo que los ingresos fiscales
incrementales locales resultantes generados por el nuevo proyecto puedan sustentar el
servicio de una emisidn de bonos (llustracién 6). Los bonos TIF se han utilizado para
financiar adquisiciones de tierras, mejoras de alcantarillado y agua, renovacidon ambiental,
construccion de parques y construccidon de carreteras, entre otros, principalmente en los
Estados Unidos. Es rara la experiencia de los TIF por fuera de este pais. En los Estados Unidos
se han desarrollado dos variantes de la financiacion via TIF: financiacidon por adelantado a
través de la emision de bonos y pago pay-as-you-go, es decir, a medida que avanza el
proyecto.

llustracion 6. Esquema simplificado TIF

A

Emision de
bonosTIF

Valor recaudo
impuesto ala
propiedad
después de
terminado el
Proyecto

Valor impuesto a la propiedad
existente

Creacién proyecto Finaliazacién
Proyecto

Fuente: elaboracion propia.

5> Esta seccidn se basa en nota del Banco Mundial. Para mayor detalle ver, https://urban-
regeneration.worldbank.org/node/17
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4.4.1. Bonos TIF

Esta es la forma mas comun de los TIF. En este esquema un gobierno local emite bonos
respaldados por el recaudo adicional de impuestos futuros generados por el aumento de
los valores de las propiedades o la nueva actividad comercial dentro del drea del proyecto.
La experiencia ha mostrado que la intervenciéon puede crear ingresos adicionales (a la
misma tasa que regia antes del proyecto) por un periodo de 15 a 25 afios. Algunas emisiones
se respaldan Unicamente en los ingresos adicionales, otros requieren de la garantia de un
fondo, el cual en muchos casos es conformado por varios gobiernos locales, cuando la obra
afecta a mas de una localidad.

De nuevo, como en el caso de las anteriores alternativas, es necesario tener la capacidad
técnica y financiera para determinar la viabilidad del proyecto y del uso de los TIF para su
financiamiento. Generalmente, un municipio determina el area geografica que, después de
una intervencion, podria generar los ingresos para servir los bonos emitidos para la
financiacion de dicho proyecto. En palabras sencillas, primero se define el area de
intervencién. Luego se estima el recaudo de impuestos sin proyecto en esa area. Tercero,
proyecta cuanto seria el aumento en el valor de las propiedades y el recaudo adicional
generado en el plazo del titulo.

4.4.2. Esquema pay-as-you-go

Bajo este esquema el gobierno reembolsa los costos de construccidon/renovaciéon a un
desarrollador privado a medida que se generan impuestos incrementales. En general, bajo
este esquema el desarrollador cubre parte de los costos y debe comprometer su capital en
el desarrollo del proyecto y serd reembolsado después de que el proyecto entregue y los
mayores valores de propiedad se materialicen en mayores ingresos.

5. Reflexiones finales

El andlisis de este capitulo permite hacer las siguientes consideraciones finales:

Bogota es una ciudad grande cuando su tamafio se mide por el nimero de habitantes. Las
proyecciones poblacionales indican que Bogota serd una de las 41 megaciudades del mundo
en 2030. A pesar de que como porcentaje del PIB, los ingresos totales de la ciudad no son
bajos, los resultados en términos per capita sugieren que Bogota tiene espacio para lograr
mayores ingresos. Esta paradoja se explicaria facilmente si el PIB per capita de Bogota fuera
muy superior al de otras ciudades de referencia. Pero ese no es el caso

Las grandes ciudades tienen la ventaja de obtener mayores ingresos propios, pero esto no
es suficiente para financiar las grandes obras de infraestructura o las obras de mejoras y
renovacion urbana que se requieren y que, generalmente, son costosas. Para asegurar la
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sostenibilidad financiera al solucionar el problema de temporalidad que consiste en que se
requiere hoy un monto de recursos importantes y al mismo tiempo garantizar que esos
recursos se pagan en el futuro y no se arriesga la sostenibilidad financiera de la ciudad, las
grandes ciudades deben adoptar esquemas de financiacién novedosos.

En este capitulo se ilustraron cuatro experiencias de financiacién de grandes ciudades
exitosas. Estas experiencias tienen elementos en comun:

1. Los esquemas de financiacion son novedosos en su estructura. Buscan resolver el
tema de temporalidad y sostenibilidad financiera al que se ven enfrentadas las
grandes ciudades.

2. Se identifica un uso intensivo del mecanismo de captura de la plusvalia y por lo
general estos esquemas exitosos no se basan en el aumento de tarifas tributarias o
introduccion de nuevos impuestos

3. En todas las experiencias revisadas, se involucran recursos del sector privado, de
desarrolladores y también de los mismos residentes, pero no siempre a través del
mayor endeudamiento, sino a través de esquemas de captura de la plusvalia

4. Estos esquemas han permitido la obtencién de grandes sumas de dinero para
apalancar proyectos de gran envergadura, pero al mismo tiempo son exigentes en
términos de planeacién y gestion urbana y financiera. Es decir, se requiere de muy
buenos arquitectos, ingenieros, financieros, administradores publicos e inclusive
expertos en gestion de bienes raices

5. La coordinacidn (entre el gobierno, los desarrolladores y los residentes, y al interior
de cada grupo) es un elemento clave y exige creatividad

6. Estos esquemas buscan reducir la resistencia (politica) de los residentes, por eso tal
vez no se basan en el cobro de impuestos o cargos al usuario. Al contrario en muchos
casos crean incentivos para que los mismos residentes inviertan en los proyectos.

El repaso de la literatura sobre alternativas de financiamiento de las grandes ciudades, la
presentacion de algunas cifras comparativas y la exposicion de algunos casos exitosos
muestra que ciudades grandes como Bogota deben no solamente explotar al maximo el
potencial de elevar los recursos propios y hacer un uso acertado de las regalias, como la
ciudad hoy lo hace, sino también explorar mecanismos novedosos de financiacion, uno de
ellos siendo la captura de plusvalia. El capitulo 1 de este trabajo muestra que hoy en dia los
ingresos por concepto de plusvalia no son significativos. Ello indica que el potencial de hacer
uso de este mecanismo es enorme. Los estudios al respecto muestran que es un
instrumento que permite obtener grandes volimenes de recursos del sector privado, para
financiar obras que son costosas, sino que exigen hacer una adecuada planificacion urbana
y fortalecer la capacidad técnica y de gestidon financiera de la ciudad. Ademas, permite al
mismo tiempo satisfacer la demanda por vivienda (reducir los déficit habitacionales)
principalmente, pero también por bienes publicos (parques, ciclorrutas, etc).

31



Referencias Bibliograficas

Albrecht, D., Renard, V., Miras, C. (n.a). Local financing and land-real estate capital: What optins and
conditions for implementation?. Recuperado de: http://www.uclg-
localfinance.org/sites/default/files/instruments/UCLG_Study_Land_valuation_EN.pdf

Banco Mundial (2017). Case study: land readjustment in  japan. Recuperado de:
https://collaboration.worldbank.org/docs/DOC-23643

Blanco, B., Andrés, G., Moreno, M., Vetter, D. M., & Vetter, M. F. (2016). El potencial de la captura de plusvalias
para la financiacion de proyectos urbanos: consideraciones metodoldgicas y casos practicos. Andrés G. Blanco
B./Nancy Moreno M./David M. Vetter/Marcia F. Vetter.

BIRD, R. M., & SLACK, E. Metropolitan Public Finance. Financing Metropolitan Governments in Developing
Countries, 135.

Comision de Expertos para la Equidad y Competitividad Tributaria (2015), Informe Final. Fedesarrollo.

Floater, G., Dowling, D., Chan, D., Ulterino, M., Braunstein, J., & McMinn, T. (2017). Financing the Urban
Transition: Policymakers” Summary. Coalition for Urban Transitions. London and Washington, DC. Available
at: http://newclimateeconomy. net/content/cities-working-papers. Coalition for Urban Transitions A New
Climate Economy Special Initiative ¢c/o World Resources Institute, 10, 39-45.

Ingram, G. K., Hong, Y. H. (2010). Municipal revenues and land policies. Lincoln Institute of Land Policy.

Kim, J. (2016). Handbook on urban infrastructure finance. New Cities Foundation. Disponible en: www.
newcitiesfoundation. org/wp-content/uploads/2016/03/PDF.

Slack, E. (2010). Financing large cities and metropolitan areas. Toronto, Canada, 5-6.

Slack, E (2013). International comparison of global city financing. Institute on municipal finance and
governance, Munk School of global affairs. University of Toronto.

Slack, E (2016). International comparison of global city financing. Institute on municipal finance and
governance, Munk School of global affairs. University of Toronto.

Suzuki, H., Murakami, J., Hong, Y. H., & Tamayose, B. (2015). Financing transit-oriented development with land
values: Adapting land value capture in developing countries. World Bank Publications.

Ter-Minassian, T (2016). Fiscal and financial issues for 215t century cities: background and overview. Brookings
Global Economy and Development.

Verougstraete, M., Zeng, H. (2014). Land Value Capture Mechanism: the case of the Hong Kong mass transit
railway. Economic and Social Commision for Asia and the Pacific (ESCAP). Recuperado de
http://www.unescap.org/sites/default/files/Case%204-%20Land%20Value%20-%20Hong-Kong%20MTR.pdf

Xu, Y. (2015). Under what circumstances will land value capture work to finance public transit? Based on case
studies og Hong Kong, Tokyio and New York City. Recuperado de:
https://academiccommons.columbia.edu/catalog/ac:187325

Yusuf, S. (2013). Metropolitan cities, their rise, role and future.”. Financing metropolitan governments in
developing countries, 31-56.

32



Anexo: Andlisis de tendencias en los ingresos presupuestales de las
ciudades

En este anexo se analiza en detalle las diferentes dindmicas asociadas al comportamiento
de los ingresos totales de diez ciudades escogidas dada su relevancia en el contexto
internacional (cuatro ciudades europeas, una ciudad norteamericana y seis ciudades
latinoamericanas). Especificamente, se realiza un andlisis de los principales rubros de
financiamiento para las ciudades de Barcelona, Madrid, Berlin, Londres, Nueva York, Ciudad
de México, Sao Paulo, Santiago, Buenos Aires y Lima. Como principales hallazgos se tienen
la dependencia de los ingresos de la ciudad de Barcelona y Londres hacia las transferencias
provenientes del Estado, asi como una mayor participacion de los impuestos como
generadores de recursos propios en el caso de las ciudades de Madrid y Berlin. De igual
manera, se observa una tendencia en algunas ciudades en reducir la dependencia de las
transferencias y a incrementar los recursos propios (en especial, recursos tributarios) como
principal fuente de financiamiento. Adicionalmente, se evidencia heterogeneidad en las
fuentes de financiamiento de cada una de las ciudades, pues mientras la mayor parte de los
recursos de las ciudades de Buenos Aires, Sao Paulo, Santiago y Bogota provienen de
ingresos tributarios, los ingresos generados por Ciudad de México y Lima muestran un alto
grado de dependencia hacia las transferencias realizadas hacia ellas.

Nuevamente, es de aclarar las limitaciones que este ejercicio lleva consigo. En primer lugar,
las ciudades estudiadas a continuacion han venido evolucionando bajo contextos
institucionales, econémicos y sociopoliticos distintos, por lo cual se evidenciaran diferencias
en laforma en la cual se encuentran conformados sus presupuestos de ingresos. En segundo
lugar, existen ciudades para las que no fue posible calcular sus ingresos como proporcién
de su PIB, debido a que esta ultima variable no estd disponible para la ciudad Unicamente
sino para toda el area metropolitana. Finalmente, dada que la informacion que se analiza
a continuacién proviene de los informes presupuestales de cada ciudad, no todos se
encuentran detallados de la misma manera, lo cual impone fuertes restricciones sobre el
alcance que el andlisis de tendencias pueda llegar a tener.

Barcelona

Barcelona es la capital de la comunidad auténoma de Cataluiia y de la provincia de
Barcelona. Al realizar un andlisis de las tendencias observadas en su nivel de ingresos totales
como porcentaje del PIB (de ahora en adelante la relacién IT/PIB), se observa un
comportamiento ligeramente creciente en el periodo 2005-2010, pasando de 3,3% del PIB
en 2005 a participaciones de 3,5% en el afio 2015.

Grafico A7 : Evolucidn del presupuesto de ingresos de Barcelona, 2005-2015 (% PIB de la
ciudad)

33



1.8%

Parcntake PIB ciudad

34
3.4%
338
3%
: .
1.7%

200% 2010 205

Fuénte: Ayuntamiento dé Barcelona. Elaborscdn prope.
m Ingresos totales (% PB)

Un analisis mas detallado de la composicién del presupuesto de ingresos, muestra como las
principales fuentes de financiamiento de la ciudad corresponden a las transferencias
corrientes, los impuestos directos y el rubro de tasas y otros ingresos. El restante de las
fuentes de financiamiento de Barcelona se encuentran asociados a los pasivos financieros,
impuestos indirectos, ingresos patrimoniales, venta de inversiones reales, las transferencias
de capital y finalmente, los activos financieros.

Grafico A8 : Presupuesto de ingresos de Barcelona por grandes rubros (2005-2015)
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Fuente: Ayuntamiento de Barcelona. Elaboracion propia.
Fuente: Ayuntamiento de Barcelona. Elaboracion propia.

Tabla Al : Composicion de las transferencias corrientes de Barcelona (2005-2015)

Transferencias corrientes 2005 2010 2015
De organismos autonomos de la entidad local 0,0% 0,0% 0,0%
De organismos autonomos administrativos 0,0% 0,0% 0,0%
Del Estado 89,4% 86,8% 89,5%
De organismos de la emtidad local 0,0% 0,0% 0,0%
De entes publicos y sociedades mercantiles del Ayuntamiento 0,0% 0,0% 0,0%
De comunidades auténomas 6,3% 6,7% 5,0%
De entidades locales 4,4% 6,4% 5,4%
De empresas privadas 0,0% 0,0% 0,0%
De familias e instit. Sin animo de lucro 0,0% 0,0% 0,0%
Del exterior 0,0% 0,1% 0,1%
Total transferencias corrientes 100,0% 100,0% 100,0%

Fuente: Ayuntamiento de Barcelona. Elaboracidn propia.
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El rubro de transferencias corrientes ha sido la principal fuente generadora de recursos,
pues su participacion dentro del total de ingresos se ha mantenido en cifras cercanas al 42%
a lo largo del periodo de muestra (Grafico A8). Si bien el rubro de transferencias corrientes
no ha presentado variaciones considerables, se evidencia lo contrario para el grupo
presupuestal de los impuestos directos y del de tasas y otros ingresos. Mientras que el
primero ha incrementado su participacién dentro del total de ingresos en
aproximadamente 3,5 puntos porcentuales (33,5% a 37% en el periodo 2005-2015), el rubro
de tasas y otros ingresos ha experimentado un decrecimiento en su participaciéon en
aproximadamente 2,2 puntos porcentuales al pasar de 12,4% a 10,2%. En cuanto a los
demas rubros de ingresos, éstos no parecen mostrar cambios significativos a través de los
afhos.

En linea con lo anterior, las transferencias corrientes (las cuales representaron cerca del 42
por ciento de los ingresos de la ciudad en 2015) se han constituido la mayor parte del tiempo
por las transferencias provenientes del Estado, las cuales han tenido una participacién
cercana al 89% durante el periodo 2005-2015 con una excepcion en el afio 2010, donde
dichas transferencias se ubicaron en participaciones minimas cercanas al 87% del total de
transferencias corrientes (Tabla Al).

Grafico A9 : Evolucion del rubro de impuestos directos dentro del presupuesto de
ingresos, 2005-2015
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Fuente: Ayuntamiento de Barcelona. Elaboracién propia.

La segunda fuente de financiacién mas importante de la ciudad se asocia a los impuestos
directos sobre la propiedad, seguidos de los impuestos sobre las actividades econédmicas y
la cesion de impuestos directos. Asi, los impuestos directos sobre el capital han oscilado
entre el 77% y el 85% del total de impuestos directos (reflejando un crecimiento de 8 puntos
porcentuales). En contraste, mientras que el rubro de impuestos sobre las actividades
econdmicas presenté una reduccion de su participacion dentro del total de impuestos
directos de aproximadamente cuatro puntos porcentuales, el rubro de cesiéon sobre
impuestos directos cayé considerablemente hasta alcanzar su desaparicién en 2015 (jError!
No se encuentra el origen de la referencia.). En lo que al impuesto sobre la renta
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concierne, no es sino hasta el afio 2015 en donde sobresale su participacion dentro del
presupuesto de la ciudad (el cual representd cerca del 5% del total de impuestos directos).
Madrid

En comparacién con Barcelona, Madrid es la capital del pais espafiol y a su vez, hace el papel
de capital de la comunidad auténoma de Madrid. En el periodo 2006-2017 sus ingresos
totales como porcentaje del PIB urbano (relacién IT/PIB) se redujeron en 0,6 puntos
porcentuales, pues mientras que en 2006 éstos alcanzaban cifras cercanas al 2,8% del PIB,
en 2017 dichos ingresos cayeron a participaciones cercanas del 2,2 % del PIB de la ciudad

(Grafico A10).
Grafico A10: Ingresos de Madrid, 2006-2017 (% PIB de Madrid)
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Si bien los informes del presupuesto general del ayuntamiento de Madrid desglosan el
presupuesto de ingresos en dos categorias: i) las operaciones no financieras vy ii) las
operaciones financieras de la ciudad (Tabla A2); para fines de este estudio solo se
analizardn las tendencias observadas de las operaciones no financieras.

Tabla A2 : Presupuesto de Madrid, 2006-2011 (% de ingresos totales).
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Capitulo 2006 2011 2017

Operaciones no financieras 86.8% 100.0% 100.0%
Operaciones corrientes 74.9% 98.1% 99.9%
Impuestos directos 25.0% 38.0% 51.5%
Impuestos indirectos 4.3% 3.3% 2.9%
Tasas y otros ingresos 13.7% 20.0% 12.4%
Transferencias corrientes 22.4% 28.1% 31.2%
Ingresos patrimoniales 9.5% 8.8% 1.9%
Operaciones de capital 11.9% 1.9% 0.1%
Enajenacién de inversiones reales 10.0% 1.2% 0.1%
Transferencias de capital 1.8% 0.7% 0.0%
Operaciones financieras 13.2% 0.0% 0.0%
Activos financieros 0.0% 0.0% 0.0%
Pasivos financieros 13.2% 0.0% 0.0%
Total de ingresos 100.0% 100.0% 100.0%

Fuente: Ayuntamiento de Madrid. Elaboracién propia.

Grafico Al1l: Composicidn de las operaciones corrientes de Madrid, 2006-2017 (mm
SUSD)
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Fuente: Ayuntamiento de Madrid.
Elaboracidn propia.

De esta manera, en el periodo 2006-2017 las operaciones corrientes no financieras
experimentaron un crecimiento significativo dentro del total de ingresos totales, al
aumentar su participacion del 75% en 2006 al 100% en el afio 2017. (Tabla A2).

Ahora bien, las operaciones corrientes han dependido la mayor parte del tiempo de los
impuestos directos recaudados por la ciudad; dentro de los cuales se encuentran impuestos
tales como el impuesto a la renta, el impuesto sobre el capital, el impuesto sobre las
actividades econdmicas y algunos impuestos directos extinguidos. Estos impuestos
exhibieron una tendencia creciente a lo largo del periodo al ascender de 1,5 miles de
millones de ddlares en 2006 a 2,7 mm en el ano 2017. Lo anterior es un indicio de la alta
dependencia que han tenido las operaciones corrientes de esta ciudad respecto a este tipo
de impuestos (Grafico A11).

La segunda fuente de financiamiento de la ciudad se encuentra fuertemente asociada a las
transferencias corrientes provenientes del Estado. Este rubro presupuestal crecio en el
periodo 2006-2011 (1,4 mm de délares a cerca de 1,8 mm de ddlares) para luego descender
a cifras cercanas a los 1,66 miles de millones de délares. Este mismo comportamiento se
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observé para el rubro de tasas y otros ingresos (tercer rubro mas grande compuesto por
ventas, tasas por prestacidn de servicios basicos, precios publicos, reintegros, etc.), donde
la caida en el periodo 2011-2017 fue mucho mas pronunciada que la experimentada por las
transferencias corrientes de la ciudad (caida de aproximadamente 610 millones de délares).

Dado lo anterior, es de destacar la brecha generada entre el rubro de impuestos directos y
el de transferencias corrientes durante el periodo 2006-2017 (que en 2017 fue de 1,07 mm
SUSD). Esto indica la importancia que le ha venido otorgando la ciudad a la generacién de
recursos por via propia y no via transferencias provenientes del Estado.

Berlin

Berlin es la ciudad capital y uno de los dieciséis estados federados que componen a la
republica federal de Alemania. Sus principales fuentes de financiamiento se dividen en
cuatro grandes rubros: i) Los ingresos procedentes de impuestos y recursos propios de la
ciudad, ii) Ingresos por concepto de asignaciones y donaciones, iii) Ingresos por
financiamiento especial, y iv) Ingresos administrativos.

Los informes presupuestales de la ciudad indican como los ingresos procedentes de
impuestos y recursos propios son los que mayor relevancia han tenido dentro del total de
ingresos, junto con el rubro de ingresos por concepto de asignaciones y donaciones (aunque
este en menor medida). En consecuencia, el rubro tributario y de recursos propios ha venido
ganando importancia a través de los afios (50% en 2012 a 56% de participaciéon dentro de
los ingresos totales de la ciudad en 2017), mientras que las otras tres categorias de ingresos
han reducido paulatinamente su participacidon; como es el caso del rubro de asignaciones y
donaciones que en el periodo 2012-2017 paso de representar del 35% del total de ingresos
de la ciudad a cerca del 33% de éstos (Grafico A12).

Grafico A12 : Composicion de los ingresos de Berlin segin grandes rubros (2012-2017)
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Fuente: Ayuntamiento de Berlin. Elaboracién propia.

Dada la importancia de los ingresos tributarios locales y la generacion de recursos propios
relativo a las transferencias realizadas hacia Berlin, se hace conveniente analizar las
dindmicas asociadas a los impuestos a lo largo de los cinco afios de estudio.
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En primera instancia sobresalen los impuestos comunitarios y de recargo fiscal comercial
como grupo tributario principal, los cuales han mantenido una participacion estable al
ubicarse entre los 9,6 mm de ddlares en 2012 y los 10,6 mm de délares en 2017 (64,2% y
63,2% del total de ingresos tributarios y recursos propios de la ciudad, respectivamente)
(Gréfico A13). Dentro de este grupo tributario sobresalen el impuesto al valor agregado
(IVA), el impuesto sobre la renta, el IVA a las importaciones, el impuesto a la renta de
inversién, la asignacién tributaria sobre el comercio, entre otros. Si bien el IVAy el impuesto
sobre la renta han sido los de mayor importancia dentro del presupuesto de la ciudad, éstos
no han presentado variaciones significativas en su participacidn tanto en el total de ingresos
tributarios y de recursos propios, como de los ingresos totales de la ciudad (En lo que al
rubro de ingresos por concepto de asignaciones y donaciones concierne, han sido las
asignaciones generales provenientes del sector publico las que mas participaciéon han
tenido dentro del rubro en cuestion (casi que en su totalidad). No obstante, estas
asignaciones no han sufrido variaciones considerables en su comportamiento pues solo han
aumentado 1.2% en el periodo 2012-2017 (de 95,6 % en 2012 a 96,8% en 2017). Dentro de
estas asignaciones sobresalen las transferencias provenientes de la Union Europea (UE),
asignaciones provenientes del gobierno federal alemdan, reembolsos de los fondos de
seguridad social y de la agencia federal de empleo, asignaciones de municipios, entre otros
(Tabla A4).

).

Grafico A13 : Tendencia dentro del rubro de ingresos tributarios e ingresos propios,
2012-2017 (mm $USD)
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Tabla A3: Descomposicion del rubro de ingresos procedentes de impuestos y recursos
propios (mm SUSD y % del total de ingresos procedentes de impuestos y recursos
propios)
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2012 2015 2017

Categoria
Valor % Valor % Valor %
Impuestos comunitarios y recargo fiscal comercial 9.56 32.1% 9.12 34.0% 10.64 35.7%
IVA 3.79 12.7% 3.10 11.6% 3.59 12.0%
Impuesto sobre la renta 2.88 9.7% 3.28 12.2% 3.78 12.7%
IVA alaimportacién 1.30 4.4% 110 4.1% 117 3.9%
Impuesto a la renta de inversion 0.71 2.4% 0.81 3.0% 0.96 3.2%
Corporacién 0.43 1.4% 0.39 1.5% 0.57 1.9%
Impuestos no pagados sobre el ingreso 0.29 1.0% 0.22 0.8% 0.30 1.0%
Retencion fiscal sobre intereses y plusvalias 0.16 0.5% 0.14 0.5% 0.17 0.6%
Asignacion tributaria del comercio 0.00 0.0% 0.08 0.3% 0.09 0.3%
Impuestos municipales - locales 421 14.1% 4.15 15.5% 4.69 15.7%
Impuesto sobre actividades econdmicas 1.70 5.7% 1.62 6.0% 1.85 6.2%
Cuota municipal del impuesto sobre lanéminay el impuesto a las ganancias evaluado 1.27 4.3% 1.44 5.4% 1.67 5.6%
impuesto a la propiedad 0.00 0.0% 0.88 3.3% 0.90 3.0%
Impuesto a la tierra 0.99 3.3% 0.00 0.0% 0.00 0.0%
Participacion de la comunidad del impuesto a las ventas 0.21 0.7% 0.21 0.8% 0.26 0.9%
Cuota municipal del impuesto de retencion sobre intereses y plusvalias 0.04 0.1% 0.04 0.1% 0.05 0.2%
Asignacion tributaria del comercio -0.06 -0.2% -0.14 -0.5% -0.16 -0.5%
Impuesto sobre espectaculos 0.04 0.2% 0.04 0.2% 0.05 0.2%
Impuesto al cuidado de perros 0.01 0.0% 0.01 0.0% 0.01 0.0%
Otros impuestos locales 0.00 0.0% 0.04 0.2% 0.06 0.2%
impuestos sobre la tierra 1.09 3.7% 1.21 4.5% 1.47 4.9%
Impuesto sobre transacciones inmobiliarias 0.73 2.5% 0.89 3.3% 1.09 3.7%
Impuestos de sucesion 0.26 0.9% 0.23 0.9% 0.28 0.9%
Impuesto sobre la loteria 0.06 0.2% 0.06 0.2% 0.06 0.2%
Control de incendios 0.02 0.1% 0.01 0.0% 0.02 0.1%
Impuesto totalizador 0.00 0.0% 0.00 0.0% 0.00 0.0%
Impuesto sobre la cerveza 0.02 0.1% 0.02 0.1% 0.02 0.1%
Gravamenes impositivos 0.03 0.1% 0.03 0.1% 0.03 0.1%
Gravédmenes de casinos 0.02 0.1% 0.01 0.0% 0.01 0.0%
Otros 0.01 0.0% 0.01 0.0% 0.01 0.0%
Total de ingresos procedentes de impuestos y recursos propios 14.89 50.0% 14.50 54.1% 16.82 56.5%
Total de ingresos de la ciudad 29.78 100.0% 26.80 100.0% 29.79 100.0% * N ota:

i) Elimpuesto sobre la tierra ubicado dentro de la glosa referente a impuestos municipales es un impuesto distinto al rubro
denominado con el mismo nombre, ii) el porcentaje asociado al total de ingresos procedentes de impuestos y recursos
propios indica la participacion de dicho rubro dentro del total de ingresos de la ciudad. El resto de los porcentajes se
encuentran como proporcién del total del rubro analizado en esta tabla.

Fuente: Ayuntamiento de Berlin. Elaboracidn propia.

En segundo lugar, los impuestos locales (municipales) son el segundo grupo mas importante
con una participaciéon también estable dentro del total de ingresos procedentes por
concepto de impuestos y recursos propios (28,2% en 2012 y el 27,8% en 2017). Al igual que
el grupo anterior, el comportamiento de dichos impuestos no ha tenido variacion
significativa alguna dentro del periodo 2012-2017; lo cual indica la resiliencia de estos
impuestos como generadores de recursos para la ciudad (Grafico A13 y En lo que al rubro
de ingresos por concepto de asignaciones y donaciones concierne, han sido las asignaciones
generales provenientes del sector publico las que mas participacidon han tenido dentro del
rubro en cuestion (casi que en su totalidad). No obstante, estas asignaciones no han sufrido
variaciones considerables en su comportamiento pues solo han aumentado 1.2% en el
periodo 2012-2017 (de 95,6 % en 2012 a 96,8% en 2017). Dentro de estas asignaciones
sobresalen las transferencias provenientes de la Unidn Europea (UE), asignaciones
provenientes del gobierno federal aleman, reembolsos de los fondos de seguridad social y
de la agencia federal de empleo, asignaciones de municipios, entre otros (Tabla A4).

). Dentro de este rubro sobresalen el impuesto a las actividades econdmicas, impuesto a la
tierra, impuesto a la propiedad, la cuota municipal del impuesto sobre némina, el impuesto
a las ganancias, entre otros.

En lo que al rubro de ingresos por concepto de asignaciones y donaciones concierne, han
sido las asignaciones generales provenientes del sector publico las que mas participacion
han tenido dentro del rubro en cuestién (casi que en su totalidad). No obstante, estas
asignaciones no han sufrido variaciones considerables en su comportamiento pues solo han
aumentado 1.2% en el periodo 2012-2017 (de 95,6 % en 2012 a 96,8% en 2017). Dentro de
estas asignaciones sobresalen las transferencias provenientes de la Unién Europea (UE),
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asignaciones provenientes del gobierno federal aleman, reembolsos de los fondos de
seguridad social y de la agencia federal de empleo, asignaciones de municipios, entre otros
(Tabla A4).

Tabla A4: Principales componentes del rubro de asignaciones y donaciones, 2012-2017
(% del total de asignaciones y donaciones)

Categoria
Total de ingresos de la ciudad 29.78 100.0% 26.80 100.0% 29.79 100.0%
Ingresos de asignaciones y donaciones 10.33 34.7% 9.20 34.3% 9.82 33.0%
Asignaciones Generales del sector publico " 987"  956%" 8897 96.6% 9.50 96.8%
Asignaciones generales de paises 4.38 42.41% 3.89 42.29% 4.30 43.81%
Asiganciones generales del gobierno federal 3.56 34.47% 2.70 29.36% 2.52 25.67%
Otras asignaciones del gobierno federal 1.68 16.29% 2.05 22.29% 2.39 24.36%
Reembolsos de los fondos de la seguridad social y de la agen: 0.14 1.33% 0.13 1.41% 0.15 1.51%
Otras asignaciones de paises 0.09 0.86% 0.09 0.99% 0.11 1.12%
Otras asignaciones de municipios y asociaciones de municipic 0.03 0.25% 0.03 0.28% 0.03 0.32%
Otras asignaciones de los fondos de la seguridad social. Asi cc 0.00 0.00% 0.00 0.00% 0.00 0.04%
Subvenciones de la UE 0.27 2.59% 0.16 1.79% 0.15 1.55%
Otras subvenciones de la UE 0.27 2.58% 0.16 1.78% 0.15 1.54%
Reembolsos de la UE 0.00 0.01% 0.00 0.01% 0.00 0.01%
Otras subvenciones de otras areas 0.14 1.39% 0.12 1.26% 0.12 1.22%
Deuday bolso de gastos ini; ivos en otras areas 0.03 0.26% 0.03 0.29% 0.03 0.29%
Transferencias de capital, excepto para inversiones 0.00 0.03% 0.00 0.05% 0.00 0.04%
Alivio de la deuda del sector pudblico 0.00 0.00% 0.00 0.00% 0.00 0.00%

*Nota: El porcentaje asociado al total de ingresos de asignaciones y donaciones indica la participacion de dicho rubro
dentro del total de ingresos de la ciudad. El resto de los porcentajes se encuentran como proporcion de los ingresos de
asignaciones y donaciones.

Fuente: Ayuntamiento de Berlin. Elaboracién propia.

Londres®

Londres es la ciudad capital de la nacién de Inglaterra y a su vez del Reino Unido. Al analizar
el comportamiento de los ingresos totales de la ciudad como porcentaje del PIB de la
ciudad, se evidencia una tendencia decreciente en la relacion ingresos totales/PIB ciudad
(IT/PIB), al caer ésta de 6,5% en 2011 a proporciones cercanas a los 4,8% del PIB.

Grafico Al4: Ingresos de Londres, 2011-2016 (% PIB ciudad)
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Segun los informes presupuestales, los ingresos totales de la ciudad se encuentran
compuestos por dos grandes rubros de ingresos: i) los ingresos propios generados por la
ciudad, que a su vez se dividen en: a) Impuestos, b) Impuesto a la infraestructura de uso

6 En este andlisis se opta por utilizar la metodologia utilizada en Slack (2013,2016), donde se define la ciudad metropolitana de Londres
como la ciudad de Londres mas sus 32 distritos (London borouhgs) y la autoridad de la gran Londres (GLA).
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comun, c) Ventas, tarifas y cargos, y d) Otro tipo de ingresos generados por la ciudad; ii)
ingresos percibidos por concepto de transferencias realizadas hacia la ciudad (Grafico A15).

Grafico A15 : Principales fuentes de financiamiento de Londres, 2011- 2016.
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Fuente: UK Department for Communities and Local
Governtment. Elaboracién propia.

Por un lado, Las transferencias (principal fuente de financiamiento de la ciudad),
evidenciaron un comportamiento creciente al aumentar de 34,5 mm en 2011 hasta alcanzar
cifras de aproximadamente 40 mm de délares en el 2014. A pesar de esto, en el periodo
2014-2016 dichas transferencias se redujeron a niveles inferiores a los observados
inicialmente, pues en el afio 2016 registraron valores observados de aproximadamente 29
mm de ddlares. Por otro lado, el gran rubro de ingresos propios de la ciudad, el cual se halla
principalmente conformado por los ingresos: i) provenientes de impuestos (council tax e
impuesto a los negocios), ii) la categoria de otros ingresos de la ciudad, iii) ingresos
provenientes de ventas, tarifas y cargos, y iv) el impuesto a la infraestructura de uso
comun; registré una caida de 2,7% al pasar de participaciones de 17,3% en 2011 a 14,6%
del total de ingresos en el afio 2016 (Grafico A15).

Especificamente, los ingresos provenientes del rubro de impuestos inicialmente caen
durante los primeros tres afos (38,8% a 33,3% del total de ingresos propios) para luego
aumentar al 35,9% del total de ingresos propios generados por la ciudad. Dado lo anterior,
resulta razonable pensar en un intento de la ciudad por cambiar de estrategia de
financiamiento, al conceder un poco mas de importancia a los ingresos propios generados
via impuestos que a las transferencias recibidas en el periodo 2014-2016. Adicionalmente,
puede observarse como las categorias de otros ingresos, y ventas, tarifas y cargos
aumentan en el periodo 2011-2014 para luego decrecer nuevamente y ubicarse en 34% y
27,7% del total de ingresos propios de la ciudad, respectivamente.

Finalmente sobresale la categoria presupuestal asociada al impuesto a la infraestructura de
uso comun, la cual ha venido presentando un crecimiento estrictamente creciente en el
periodo de muestra al pasar de una participacidn nula en 2011 a una participacién del 2,4%
dentro del total de ingresos propios en el afio 2016 (Tabla A5). Nuevamente, esto ultimo
junto con el aumento observado de los impuestos en los uUltimos dos afios puede verse
como un intento de la ciudad por reducir su alta dependencia a las transferencias recibidas.
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Tabla A5: Composicion del rubro de ingresos propios de Londres (2011-2016)

, 2011 2014
Categoria

(%) (%)
Impuestos 38.8% 33.3%
Otros ingresos 35.9% 37.3%
Ventas, tarifas y cargos 25.3% 28.4%
Impuesto a la infraestructura de uso comun 0.0% 1.0%
Ingresos Propios 100.0% 100.0%
Ingresos Propios (% Ingresos totales) 33.4% 31.2%

Fuente: UK Department for Communities and local Government. Elaboracién propia.

Nueva York

2016
(%)

35.9%
34.0%
27.7%
2.4%
100.0%
33.6%

La ciudad de Nueva York es una de las ciudades mas pobladas de América. En relacidn con
el comportamiento de sus ingresos totales, éstos han presentado una tendencia creciente

en el periodo 2007-2017. En consecuencia,

la relacién IT/PIB aumenté en 0,9 puntos

porcentuales al pasar de cifras cercanas al 4,1% a cifras del 5,0% (Grafico A16). Si bien los
ingresos totales percibidos por la ciudad y el nivel de PIB de ésta han aumentado en el
periodo 2007-2017, el comportamiento observado en la relacién IT/PIB es explicado
principalmente por el aumento a mayor ritmo de los ingresos de la ciudad relativo al
crecimiento de su actividad econdmica.

Grafico A16 : Presupuesto de ingresos de Nueva York, 2007-2017 (% PIB ciudad)
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Fuente: NYC Mayor's Officeof Management and Budget. Elaboracidn
propia, B Ingresos totakes (% MB)

Grafico A17 : Estructura del presupuesto de ingresos de Nueva York, 2007-2017 (%

ingresos totales).
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2.86% 1.82%

M Fondos generados por la
ciudad

® Fondos generados por la
ciudad

M Fondos Federales y del
Estado

® Fondos Federales y del
Estado

Fondos del presupuesto de
capital

Fondos del presupuesto de
capital

Fuente: NYC Mayor’s Office of Management and Budget. Fuente: NYC Mayor’s Office of Management and Budget.
Elaboracion propia. Elaboraci6n propia.

Segun los informes recuperados de la oficina de administracién y presupuesto de la ciudad,
los ingresos percibidos se han encontrado conformados la mayor parte del tiempo por los
fondos generados por la misma ciudad, seguido de las transferencias federales y aquellas
provenientes del Estado, y finalmente de los fondos dimanantes del presupuesto de capital
de la ciudad. Asi, mientras que los fondos generados por la ciudad aumentaron ligeramente
en 3,3%; los ingresos originarios de los fondos federales y del Estado mostraron un
comportamiento ligeramente decreciente a lo largo del periodo de muestra, en tanto su
participacién se redujo de 28,3% en 2007 a proporciones cercanas al 26% de los ingresos
totales. El mismo comportamiento a la baja se observa para los fondos del presupuesto de
capital, los cuales disminuyeron de 2,86% a 1,82% en el periodo 2007-2017 (Grafico A17).

Analizando con mas detalle el rubro de fondos propios, se evidencia como tanto los
impuestos a la propiedad como la categoria de otros impuestos (dentro del cual sobresale
el impuesto sobre las utilidades, impuesto sobre el ingreso, impuesto comercial, impuesto
a los negocios, impuesto hotelero, impuesto al cigarrillo, etc), han generado la mayor parte
de los ingresos de la ciudad (Tabla A6).

Asi pues, se observa una tendencia creciente en el uso de impuestos a la propiedad al
aumentar ésta de 13 mm a aproximadamente 24 miles de millones de délares. De la misma
manera, los otros impuestos utilizados por la ciudad han venido ganando importancia al
pasar de generar 19,5 mm de ingresos en 2007 a generar 31 miles de millones de ddlares
en el aio 2017. Al fin y al cabo, los impuestos han venido conformando cerca del 90,7% de
los ingresos generados por la ciudad en comparacion a los demas rubros ilustrados en la
Tabla A6.

Tabla A6: Fondos generados por la ciudad de Nueva York, 2007-2017 (mm de SUSD)
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Concepto 2007 2012 2017

Impuestos a la propiedad 12,97 17,68 23,98
Otros impuestos* 19,45 24,41 30,81
Programa de reduccién de impuestos 0,00 0,00 -0,15
Ingresos diversos 4,81 5,91 6,50
Ayuda federal y estatal sin restricciones 0,34 0,01 0,00
Acciones estatales y federales anticipadas 0,05 0,00 0,00
Descuento de subvenciones categdricas -0,02 -0,02 -0,02
ingresos intra-urbanos -1,31 -1,53 -1,76
Fondos generados por la ciudad 36,30 46,48 59,36

*Nota: Este grupo incorpora el impuesto a las utilidades, al ingreso, a los negocios, impuesto hotelero, al cigarrillo, entre
otros.

Fuente: NYC Mayors’s Office of Management and Budget. Elaboracién propia.

En linea con lo anterior, llama la atencidn el importante incremento en la participacién que
los tributos diferentes al impuesto sobre la propiedad han tenido en los ultimos afios. Como
reflejo de ello, la brecha entre los ingresos generados a partir de los impuestos a la
propiedad y los demas impuestos utilizados por la ciudad; ha venido cerrdndose en el
periodo 2007-2017 (Grafico A18). De esta forma, mientras que en el afio 2007 el impuesto
a la propiedad y el rubro de otros impuestos diferian en 17.9%, diez afos después dicha
diferencia logrd disminuir hasta el 11.5%. Esto ultimo no solo indica la importancia que los
demds impuestos han venido ganando dentro del presupuesto de ingresos de la ciudad,
sino también el interés de ésta ultima por diversificar su espectro de fuentes de ingresos
tributarios.

Grafico A18 : Tendencias de los fondos generados por la ciudad y sus principales fuentes,
2007-2017
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Fuente: NYC Mayor’s Office of Management
and Budget. Elaboracidn propia.

*Nota: los porcentajes indican la participacion de dichas categorias dentro del total de recursos generados por la ciudad
de Nueva York.

Ciudad de México
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Ciudad de México ademas de ser la capital y uno de los 32 entes federales que conforman
al pais mexicano, es la ciudad mas poblada de América Latina y el Caribe (ALC) y una de las
mas pobladas del mundo (8,9 millones de habitantes en 2016). En el periodo que contempla
este estudio de tendencias, la ciudad reporté un comportamiento al alza en su nivel de
ingresos totales (expresados como proporcién del PIB de la ciudad), ya que la relacién
IT/PIB aumentd en 3,1% al pasar de 4,3% a porcentajes del 7,4% (Grafico A19). Esta
dindmica creciente se debe principalmente al mayor ritmo de crecimiento que han
presentado los ingresos en comparacion al ritmo de crecimiento observado para el nivel de
actividad econdmica de la ciudad.

Segun los informes publicados por el gobierno de Ciudad de México, los ingresos de la
ciudad se dividen principalmente en dos grupos: i) los ingresos ordinarios, y ii) los ingresos
extraordinarios. Mientras que el primero se encuentra compuesto por los ingresos
provenientes del sector central y del sector paraestatal (siendo el primero cerca del 90% de
los ingresos de la ciudad); los ingresos extraordinarios se encuentran conformados por el
financiamiento neto, adefas y los ingresos ahorrados por la ciudad provenientes del
presupuesto del afio anterior.

Grafico A19 : Evolucion de los ingresos totales de Ciudad de México, 2006-2016 (% PIB
ciudad)
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Fuente: Secretaria de finanzas de la ciudad de méxico,

Elaboracién propia.
® Total de ingresos (% PIB)

Un analisis mas detallado de las tendencias que se han observado en la categoria de los
ingresos ordinarios originarios del sector central muestra lo siguiente: i) los ingresos propios
disminuyeron su participacién en 2,4 puntos porcentuales en los primeros cuatro anos del
periodo de estudio (40,9% a 38,5%) para luego ascender a proporciones cercanas al 44% en
el afio 2016, ii) las transferencias federales disminuyeron de 49% a 47,8% en el periodo
2006-2010 para luego ubicarse en una participacion cercana al 45,4% del total de ingresos
generados por la ciudad (Tabla A7).

Tabla A7: Composicion del presupuesto de ingresos de la ciudad de México segiin
grandes rubros, 2006-2016
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Concepto

2006 2010 2016
Total de ingresos 100.0% 100.0% 100.0%
Ingresos Ordinarios 98.3% 96.4% 98.8%
Sector Central 90.0% 86.2% 89.6%
Propios 40.9% 38.4% 44.2%
Impuestos 17.4% 16.5% 22.9%
Contribuciones de mejoras 0.0% 0.0% 0.0%
Derechos 6.5% 6.3% 5.8%
Contribuciones no comprendidas 0.0% 0.0% 0.0%
Accesorios 0.6% 0.4% 0.0%
Productos 6.4% 5.4% 5.4%
Aprovechamientos 2.9% 3.8% 2.4%
Participaciones por actos de coordinacién 6.3% 5.9% 7.6%
Accesorio de los aprovechamientos 0.0% 0.0% 0.0%
Productos financieros 0.7% 0.2% 0.0%
Ingresos de origen Federal 49.1% 47.8% 45.4%
Participacion en ingresos federales 36.7% 32.3% 29.2%
Transferencias del gobierno federal 12.4% 15.5% 16.2%
Sector paraestatal 8.3% 10.1% 9.1%
Cuotas y aportaciones de seguridad social 0.0% 0.0% 1.2%
Ingresos Propios 8.3% 10.1% 8.0%
Ingresos Extraordinarios 1.7% 3.6% 1.2%

Fuente: Secretaria de finanzas de la ciudad de México. Elaboracién propia.

Lo anterior sugiere que la brecha existente entre los ingresos provenientes del Fondo
General de Participaciones (FGP) y los ingresos generados de forma propia (tributarios y no
tributarios) por la ciudad, han venido disminuyendo de forma considerable. Muestra de ello
es que mientras en 2006 los ingresos propios representaban un 41% de los ingresos totales
de la ciudad, las transferencias para ese mismo afio representaban el 49% de éstos (brecha
cuya magnitud era de 8%); caso contrario ocurre para el Ultimo afio del periodo de muestra
(2016) en donde la magnitud de la brecha en cuestién es de tan solo 1% (44% para ingresos
propios y 45% para transferencias federales). Lo anterior indica que la ciudad de México es
otra de las ciudades de las cuales conforma la muestra de este mddulo (junto con Madrid,
Berlin) que ha venido otorgando una mayor importancia a la generacién de ingresos propios
mediante mecanismos tributarios y no tributarios al tiempo que ha descontado
dependencia de sus ingresos totales hacia las transferencias de origen federal (Grafico A20).

Ahora bien, los impuestos han sido la mayor fuente de recursos propios a lo largo del
periodo de estudio. Este rubro se encuentra compuesto principalmente por los impuestos
al patrimonio (predial, adquisicion de inmuebles y tenencia o uso de vehiculos), impuestos
a la produccidn, el consumo vy las transacciones (sobre espectaculos publicos, sobre loterias
y juegos de azar, prestacién de servicios de hospedaje), entre otros. Asi, éstos han venido
creciendo en los ultimos 11 afios al observarse un incremento del 17,4% a valores cercanos
del 23% dentro del total de ingresos del sector central (Grafico A21).

Paralelamente, los recursos propios de la ciudad se componen de los ingresos recaudados
por derechos (en su mayoria conformado por las prestaciones de servicios publicos’) y los
ingresos provenientes de participaciones por actos de coordinacidn. Segun la secretaria de
finanzas de la ciudad de México, se definen los ingresos recaudados por derechos como

7 De los cuales se destacan los derechos por prestacién de servicios por el suministro de agua, por los
servicios de control vehicular, estacionamiento de vehiculos en la via publica, entre otros.
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aquellos ingresos generados a partir del: i) uso, goce, aprovechamiento o explotacion de
bienes de dominio publico ( dentro de los cuales se destacan los servicios de grua y
almacenaje de vehiculos, estacionamiento de vehiculos en via publica, servicios de
recoleccién de residuos solidos, etc.), ii) por prestacidon de servicios (cuotas de recuperacion
por servicios médicos, prestacidn de servicios de registro civil, prestacidn de servicios por
el suministro de agua, entre otros.) y iii) otros derechos. (Secretaria de Finanzas de la Ciudad
de México, 2016). En cuanto a los ingresos provenientes de participaciones por actos de
coordinacidn, estos se definen como aquellos ingresos generados a partir de fondos de
compensacion del régimen de pequeiios contribuyentes y algunas participaciones de la
recaudacidon de impuestos, como el impuesto sobre la tenencia o uso de vehiculos y el
impuesto sobre automdoviles nuevos.

Grafico A20 : Evolucion de la brecha existente entre las transferencias y los ingresos

propios de la ciudad dentro de los ingresos generados por el sector central (2006-2016)
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Grafico A21 : Ingresos propios generados por la ciudad de México, 2006-2016 (% de
ingresos del sector central).
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Fuente: Secretaria de finanzas de la ciudad de méxico.
Elaboracién propia.

Las tendencias asociadas los tipos de ingresos recientemente mencionados reflejan como
las participaciones por actos de coordinacién aumentaron de 6,3% a 7,6% vy los ingresos
generados por concepto de derechos disminuyeron gradualmente de 6,5% a 5,8% del total
de ingresos percibidos por la ciudad de México en el periodo 2006-2016 (Grafico A21).

Sao Paulo

Sao Paulo es la ciudad mds importante del estado de Sao Paulo. Después de Ciudad de
Meéxico, esta es la ciudad con mayor drea metropolitana poblada de ALC y logra llegar a ser
una de las mas pobladas del mundo. No obstante, al igual que las demas ciudades que se
han venido estudiando a lo largo de este trabajo, la poblacién y las cifras que se estudian
aqui corresponden Unicamente a la ciudad per se y no tienen en cuenta el area
metropolitana (a excepcion de la recientemente estudiada ciudad de Londres).

Tomando como medida de desempefio la relacion IT/PIB, se refleja el crecimiento de los
ingresos percibidos por la ciudad en el periodo 2006-2016, pues mientras en el 2006 dicha
relacion era del 6,1%; para el ano 2016 los ingresos totales percibidos alcanzaron
proporciones del 7,6% del PIB Paulistano (crecid en 1,5% en diez afios) (Grafico A22).

Grafico A22 : Ingresos percibidos por Sao Paulo, 2006-2016 (% PIB ciudad)
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Fuente: Ayuntamiento del municipio de Sao Paulo, IBGE. Elaboracion

propia. M Total de ingresos (% PIB)

Grafico A23 : Composicion de los ingresos corrientes de Sao Paulo, 2006-2016
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a) 2006 b) 2016

W Ingresos tributarios M Ingresos tributarios

m Ingresos de contribuciones M Ingresos de contribuciones

® Ingreso patrimonial = Ingreso patrimonial

W Ingresos industriales W ingresos industriales

M Ingresos de servicios M Ingresos de servicios

® Transferencias corrientes m Transferencias corrientes

Otros ingresos corrientes Otros ingresos corrientes

Fuente: Ayuntamiento del municipia de Sao Paulo. Elaboracién propia. § h
Fuente: Ayuntamiento del municipio de Sao Paulo. Elaboracion propia.

El analisis de tendencias basado en los informes de la ciudad de Sao Paulo, muestra como
los ingresos corrientes de la ciudad de Sao Paulo representan el 93,3% del total de ingresos
de la ciudad frente al restante 6,7% conformado por los ingresos de capital y el déficit
presupuestal.

En linea con lo anterior, los ingresos corrientes de la ciudad dependen en gran medida de
los ingresos tributarios y de las transferencias corrientes. Los ingresos tributarios han
ganado importancia dentro del total de ingresos corrientes al pasar de una participacién de
46% a una participacion de aproximadamente el 51% dentro del total de ingresos corrientes
en el periodo 2006-2016 (Grafico A23). Dentro de este grupo tributario sobresalen
impuestos tales como el impuesto a la propiedad, impuesto a la renta, impuesto predial,
impuesto a la produccidn, impuesto a los servicios, entre otros.

Por otro lado, las transferencias corrientes han venido perdiendo participacién dentro de
los ingresos corrientes de la ciudad. En especial, el uso de este tipo de ingresos disminuyd
en 10.9 puntos porcentuales, al caer de participaciones cercanas al 40,4% a 29,5% del total
de ingresos corrientes. En cuanto a los demas rubros de financiamiento, estos parecen tener
un comportamiento estable a lo largo del periodo, con una excepcién asociada a los
ingresos provenientes del rubro de ingresos de contribuciones.

Santiago de Chile

Santiago de Chile es la principal ciudad de Chile ademds de ser su capital. Dada la
disponibilidad de datos para esta ciudad, el analisis del presupuesto de ingresos de la ciudad
se centrara Unicamente en un periodo de cinco afos (2012-2017), teniendo en cuenta los
datos obtenidos a partir de los presupuestos publicados en la pégina oficial de la
municipalidad de Chile®. Es importante anotar que para esta ciudad no es posible realizar el

8 |.a administracién de la ciudad de Santiago se divide en dos 6rganos: por un lado, se encuentra la municipalidad de Santiago la cual hace
parte de las otras 37 municipalidades que conforman al pais y es dirigida por un alcalde electo. Por otro lado, se encuentra el gobierno
regional el cual es conformado por el consejo regional. De igual manera, el Area metropolitana de Santiago se encuentra conformada
por seis provincias (Talagante, Santiago, Melipilla, Maipo, Cordillera y Chacabuco), cada una con su ciudad capital, siendo la ciudad de
Santiago la ciudad principal de la provincia de Santiago.
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analisis de las tendencias observadas en sus niveles de ingreso (expresadas como
porcentaje del PIB de la ciudad), pues las cifras disponibles en el banco central chileno y en
el Instituto Nacional de Estadistica (INE) sobre actividad econdmica solo hacen referencia a
la Region Metropolitana de Santiago (RMS) y no a la ciudad.

El presupuesto de ingresos de Santiago se ha compuesto principalmente por los tributos al
uso de bienes y a la realizacidon de actividades (ingresos tributarios), siendo este grupo el
que mayor participacién ha tenido dentro de la generacion de recursos de la ciudad. Si bien
este tipo de fuente de financiacién ha caido en el periodo 2012-2017, al pasar de ocupar un
77,5% en 2012 a un 65,8% del total de ingresos de la ciudad para el ultimo afio observado,
éste ultimo se ha mantenido como la principal fuente de ingresos de la ciudad (Tabla A8).

Tabla A8: Presupuesto de ingresos de Santiago de Chile, 2012-2017 (% del ingreso total).

Ingresos 2012 2014 2016 2017

Tributos sobre el uso de bienesy la realizacion de actividades 77,5% 75,7% 74,4% 65,8%
Transferencias corrientes 1,9% 2,7% 4,2% 3,2%
Rentas de la propiedad 1,2% 1,5% 0,7% 0,6%
Ingresos de operacion 0,8% 0,9% 0,8% 0,8%
Otros ingresos corrientes 9,0% 8,9% 11,0% 9,8%
Ventas de activos no financieros 0,0% 0,3% 0,1% 5,9%
Venta de activos financieros 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Recuperacion de prestamos 1,1% 1,6% 1,5% 1,6%
Transferencias para gastos de capital 0,5% 0,6% 1,8% 3,4%
Endedudamiento 0,0% 0,0% 1,6% 5,8%
Subtotal 92,1% 92,1% 96,1% 96,9%
Saldo inicial de caja 7,9% 7,9% 3,9% 3,1%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fuente: Municipalidad de Santiago de Chile. Elaboracién propia.

Dentro de los ingresos tributarios, se encuentran ingresos por concepto de patentes y tasas
por derechos® (Patentes municipales, Derechos de aseo, Derechos de explotacion y otros
Derechos), permisos y licencias (permisos de circulacién y licencias de conduccién vy
similares) e impuestos territoriales. Las patentes municipales han compuesto la mayoria de
los ingresos por concepto de patentes y tasas por derechos, reduciendo su participacion de
forma leve en el periodo 2012-2017 en aproximadamente 1,3% (Tabla A9). Los impuestos
territoriales han oscilado entre el 22% y el 23% de participacién dentro del total de ingresos
tributarios (ingresos provenientes por tributos sobre el uso de bienes y la realizacién de
actividades).

Tabla A9: Ingresos tributarios de Santiago de Chile, 2012-2017

9 Segun el articulo 23 de la ley 3063 de 1979, el ejercicio de toda profesion, oficio, industria, comercio, arte o cualquier otra actividad
lucrativa secundaria o terciaria, se encuentra sujeta a una contribucién de patente municipal. En cuanto a los derechos de explotacion,
estos hacen referencia al gravamen a las actividades relacionadas con la elaboracién de productos, tales como aserraderos de maderas,
moliendas o concentracion de minerales, entre otros.
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Concepto 2012 2014 2016 2017

Tributos sobre el uso de bienes y la realizacién de actividades 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
Patentesy Tasas por derechos 68,7% 67,3% 68,5% 67,5%
Patentes municipales 48,4% 47,8% 48,1% 46,8%
Derechos de Aseo 5,6% 5,7% 5,4% 5,6%
Otros derechos 11,8% 13,1% 12,2% 12,9%
Derechos de explotacion 2,9% 0,8% 2,8% 2,2%
Permisos y licencias 9,3% 9,7% 9,6% 9,6%
Permisos de circulacion 6,9% 7,1% 7,0% 7,2%
Licencias de conduciry similares 2,4% 2,6% 2,6% 2,3%
Participacion en impuesto teritorial 22,1% 23,0% 21,9% 22,9%

Fuente: Municipalidad de Santiago de Chile. Elaboracion propia.

Los otros ingresos corrientes tienen un peso importante (Tabla A8). En este rubro
sobresalen los ingresos provenientes de multas y sanciones pecuniarias y los ingresos
provenientes del fondo comin municipal. Este rubro de ingresos ha mantenido su
participacién dentro del total de ingresos de la ciudad.

El rubro de otros ingresos se ha conformado principalmente por ingresos provenientes de
multas y sanciones pecuniarias (entendidas como infracciones en espacio publico u otro
tipo de agresion) (Grafico A24). De igual forma se observa una leve participacion (del 6,5%
en 2017) de los ingresos provenientes del fondo comun municipal. Segin un informe de la
camara de comercio de Bogota (2013), este fondo tiene como principal objetivo funcionar
como fondo de redistribucién entre las municipalidades, conformado por las comunas las
cuales “restituyen un porcentaje de los impuestos que perciben (..) con el dnimo de
disminuir los efectos de la centralizacion y las fuertes desigualdades territoriales” (CCB,
2013). Segun dicho informe, este fondo también es financiado por el gobierno chileno, el
cual contribuye de forma anual.

Grafico A24 : Evolucion del rubro de otros ingresos de Santiago, principales fuentes
(2012-2017)
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Fuente: Municipalidad de Santiago de Chile.
Elaboracion propia.

Ciudad de Buenos Aires
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La ciudad auténoma de Buenos Aires (CABA) es la capital de la republica de Argentina. Los
ingresos totales de la ciudad han crecido en el periodo 2005-2016 en términos del Producto
Geogréfico Bruto (PGB) de la ciudad.'® De este modo, se exhibe como la relacién IT/PGB ha
crecido en 2,3% en el rango de 11 afos estudiados, pues dicha cifra ascendié de 5,2% a 7,4%
en el aio 2016 (Grafico A25). Este comportamiento se explica, al igual que en otras ciudades
ya analizadas, debido al acelerado crecimiento que han tenido los ingresos totales en
comparacion al nivel de actividad econdmica de la ciudad.

Grafico A25: Ingresos totales de la CABA, 2005-2016 (% PGB)
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Tabla A10: Presupuesto de ingresos de la CABA segun grandes rubros, 2005-2011 (mm
SuUSD).

2005 2010 2016
Concepto
valor % valor % valor %
Ingresos tributarios 1,74 88,7 3,93 87,1 7,03 93,5
Ingresos No tributarios 0,07 3,8 0,24 53 0,26 3,5
Venta de bienes y servicios 0,02 0,9 0,03 0,6 0,04 0,5
Rentas de la propiedad 0,00 0,2 0,01 0,1 0,06 0,8
Transferencias corrientes 0,09 4,6 0,09 2,0 0,07 0,9
Recursos propios de capital 0,00 0,0 0,14 31 0,01 0,2
Transferencias de capital 0,03 1,4 0,07 1,6 0,05 0,7
Disminucion de la inversion financiera 0,01 0,3 0,00 0,1 0,00 0,1
Total de i 1,97 100,0 4,51 100,0 7,52 100,0

Fuente: Buenos Aires Ciudad. Elaboracién propia.

Grafico A26: Evolucién de los ingresos corrientes de CABA, 2006-2016 (mm $USD)

0 gp Argentina, el Producto Geografico Bruto es el término utilizado para el Producto Interno Bruto a nivel local (provincias y
ciudades).
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En linea con lo anterior, los ingresos corrientes constituyen mas del 95% de los ingresos
totales de la ciudad. Dado esto ultimo, el analisis de tendencias se realiza sobre el rubro de
ingresos corrientes, el cual se ha encontrado conformado la mayor parte del tiempo por los
ingresos tributarios (90,3% en 2005 y 94,3% del total de ingresos corrientes en 2016) y en
menor medida por los ingresos no tributarios (3,9% en 2005 y 3,5% en 2016) y las
transferencias corrientes realizadas hacia la ciudad (4,7% en 2005 y 1% en 2016) (Tabla
A10).

Ahora bien, las dindmicas observadas dentro del rubro de ingresos tributarios pueden
analizarse desde dos dpticas distintas: i) bien sea por caracter econémico o ii) seguin el
origen y el tipo de recurso. Asi pues, bajo una perspectiva segin caracter econémico
sobresalen los impuestos directos (principalmente el impuesto sobre el patrimonio), los
impuestos indirectos (impuestos sobre la produccién, el consumo y las transacciones y otros
impuestos locales) y el rubro de impuestos nacionales (que incluye otros impuestos
diferentes a los mencionados anteriormente).

La importancia que tienen los impuestos indirectos en la generacion de recursos de la
ciudad resulta ser alta, en especial, se evidencia como dichos ingresos han venido
incrementandose al pasar de generar del 69% al 76,9% de los ingresos tributarios de la
ciudad. No obstante, los dos otros rubros (impuestos directos e impuestos nacionales) han
venido perdiendo participacion dentro del total de ingresos tributarios de la CABA (Grafico
A27).

Grafico A27: Principales Ingresos tributarios de la CABA, 2005-2011 (% total ingresos
tributarios)
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Al analizar el comportamiento de los ingresos tributarios bajo una perspectiva segun origen
y tipo de recurso, sobresalen cinco tipos de impuestos, que van en linea segun lo expuesto
por el ya anteriormente referenciado informe de la Alcaldia de la ciudad de Buenos Aires
(2015). Estos hacen referencia al impuesto sobre los ingresos brutos, el impuesto
inmobiliario/alumbrado, Barrido y limpieza (ABL), patentes sobre vehiculos en General y el
impuesto de sellos. Segun este informe, estos impuestos explicaron mas del 97% de la
recaudacion tributaria de la ciudad en 2015, situacién casi que igual a la observada al
momento de analizar los balances presupuestales de la ciudad.

Los impuestos a los ingresos brutos son los que mas ingresos tributarios generan (

Grafico A28), aunque su participacién se ha mantenido estable. El ABL es el segundo
impuesto generador de recursos mas importante dentro de esta categoria de ingresos
tributarios, a pesar de que su participacion ha venido reduciéndose de 13,9% al 8,5% del
total de ingresos tributarios entre 2005 y 2016. También se ha reducido la participacion del
impuesto a los vehiculos en comparacién con los impuestos por concepto de sellos!, que
han ganado un 6,1% de participacion dentro del total de ingresos tributarios en el periodo
2005-2016 (Grafico A28).

Grafico A28: Ingresos tributarios de la CABA segun origen y tipo de recurso, 2005-2016

a) 2005 b) 2016

11 Segun el informe de la alcaldia de la ciudad de Buenos Aires (2015), se encuentran sujetos al impuesto de
sellos los actos y contratos de caracter oneroso, siempre que éstos sean otorgados en la jurisdiccion de la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires, asi como también los otorgados fuera de ella y que tengan impactos en
la jurisdicciéon de la ciudad.
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Municipalidad metropolitana de Lima

Lima es la capital del Peru. De acuerdo con la ley 27783 del 2001 la cual hace referencia a
las bases de la descentralizacién a lo largo del territorio nacional, “las competencias y
funciones reconocidas al gobierno regional, son transferidas a la municipalidad
metropolitana de Lima, con arreglo a lo previsto en la presente ley.” Por ello resulta mds
adecuado analizar el comportamiento del presupuesto de la municipalidad metropolitana
de Lima. Una limitacidn importante del andlisis es la agregacidn con la que se publican las
cifras. Otra limitacidn es que las cuentas nacionales en Peru expuestas en la pagina oficial
del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEIl), muestran Unicamente las cifras
relacionadas con el departamento de Lima (conformado por la municipalidad metropolitana
de Limay el gobierno regional de Lima) y no las de la municipalidad metropolitana de Lima
que son las de interés en este estudio.

Teniendo en cuenta lo anterior, las fuentes de financiamiento de la ciudad de lima se
dividen en cinco principales rubros: i) Recursos ordinarios, ii) Recursos directamente
recaudados, iii) Recursos por operaciones oficiales de crédito, iv) Donaciones y
transferencias, y v) Recursos determinados. Los ingresos totales generados por la ciudad de
Lima dependen en mayor medida del comportamiento observado por el rubro de recursos
determinados (el cual incluye ingresos por concepto de regalias, impuestos municipales,
Ingresos provenientes del fondo de compensacion individual, contribuciones provenientes
de fondos, entre otros tipos de transferencias). En especial, se evidencia como mientras que
los ingresos totales de la ciudad aumentan en el periodo 2009-2013, los ingresos
provenientes del rubro de recursos determinados también aumentan al ascender del 43,2%
al 54,5% del total de ingresos en 2013. Se evidencia de igual forma que la caida en los
ingresos de la ciudad en el periodo 2013-2017 se derivan de la caida de este mismo rubro
hasta ubicarse en cifras del 47,3% del total de ingresos (Grafico A29).

Grafico A29: Presupuesto de ingresos de Lima segun principales fuentes de
financiamiento, 2011-2017 (millones de SUSD).
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Aunque el comportamiento de los ingresos de la ciudad se encuentra mayormente
explicado por las tendencias observadas dentro del rubro de recursos determinados, se
evidencia también como los recursos directamente recaudados de la ciudad se constituyen
como fuente secundaria de recursos. Asi, estos ingresos exhiben un comportamiento
inverso al observado por los ingresos totales de la ciudad, pues mientras que estos ultimos
aumentan en el periodo 2009-2013, los recursos directamente recaudados caen de una
participacion del 29,3% al 23,7% del total de ingresos; en el resto del periodo, este rubro
aumenta hasta alcanzar una participacion del 31% (mientras que los ingresos totales caen
para ubicarse en 218 millones de délares en 2017).

El analisis de la principal fuente de financiamiento de la ciudad muestra como sobresalen
dos categorias importantes: la primera asociada a los impuestos municipales y la segunda,
asociada a los ingresos provenientes del fondo de compensacion municipal. De esta
manera, en el periodo 2009-2017 los impuestos municipales han tendido a ubicarse entre
el 85% y el 88% del total de recursos determinados, a comparacién de los ingresos
originarios del fondo de compensacidn municipal, los cuales han oscilado en tan solo el 12%
y el 14% del total de recursos determinados (Tabla A11).

Tabla A11: Composicion del rubro de recursos determinados, 2009-2017.

Detalle 2009 2013 2017
Canon y sobrecanon, regalias, renta de aduanas y participaciones 0.0% 0.9% 0.7%
impuestos municipales 86.9% 85.4% 87.5%
Fondo de compensacion municipal 13.1% 13.7% 11.8%
Contribuciones a fondos 0.0% 0.0% 0.0%
Participacion en rentas de aduanas 0.0% 0.0% 0.0%
Canon, sobrecanon, regalias y participaciones 0.0% 0.0% 0.0%
Total de recursos determinados 100.0% 100.0% 100.0%

Fuente: Municipalidad Metropolitana de Lima. Elaboracién propia.
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