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Introduccion

En Colombia, con el paso del tiempo ha ido aumentando la importancia de los gobiernos locales,
especialmente los de aquellos de las grandes ciudades capitales, en el crecimiento econémico y el
bienestar de la poblacién del pais.

Varios son los motivos que justifican esta afirmacién. En primer lugar, las ciudades capitales
concentran una parte importante de la poblacién, y por lo general el crecimiento de esta ha sido
mas rapido que el crecimiento de la poblacién nacional. Bogota concentra un poco mas del 20% de
la poblacidn, y debido a las inmigraciones, la tasa de crecimiento de su poblacion entre 1973 y
1993 fue de 4.6% en promedio, frente a 3.1% de crecimiento de la poblacion colombiana.

En segundo lugar, han aumentado las responsabilidades de gasto de las grandes ciudades capitales
en aquellas areas determinantes del crecimiento y el bienestar. En el caso de Bogota, al tener un
“status” administrativo de Distrito Especial y al ser la capital del pais, combina funciones
municipales con departamentales y nacionales, especialmente en las 4reas de educacién y salud;
ademas, con la acentuacién de la descentralizacién a partir del afio 1994, se ha acelerado la
transferencia no sélo de recursos del Gobierno Nacional a los gobiernos locales, sino también de
competencias.

Como resultado de ello, el gobierno Distrital es responsable en la actualidad no sélo de la provisién
de todos los servicios publicos domiciliarios (energia eléctrica, acueducto y alcantarillado,
telecomunicaciones y recoleccidn y tratamiento de basuras), otros servicios urbanos (parques y
recreacion, cementerios, proteccion contra incendios, plazas de mercado, direccion del transito) y
construccion y mantenimiento de vias, sino también tiene la responsabilidad primaria en las areas
de educacidn y salud.

Todos los servicios locales mencionados son esenciales para el crecimiento econdmico y para
mejorar las condiciones de vida de la poblacién, especialmente la de bajos ingresos. Toda la
literatura sobre crecimiento econémico ha enfatizado que el crecimiento se explica no sélo por las
inversiones en capital fisico (maquinaria y equipo, etc.), sino también en capital humano
(educacidn, salud, etc.) y en infraestructura, estas dos ultimas responsabilidad de los gobiernos
locales.

A los anteriores se suma como tercer factor el de las ventajas econdmicas de constituir una
comunidad de gran tamaifio. Estas ventajas son de diferente origen. Las poblaciones de las ciudades
capitales son mas cosmopolitas y sus mejores sistemas educacionales permiten un mayor desarrollo
de los recursos humanos. Bogota tiene por ejemplo un nimero de universidades y de institutos de
educacion técnica mucho mayor, en relacion con la poblacién, al de otras capitales del pais.

Si a ello se suman las economias de escala que se pueden obtener con la expansién de las
inversiones ya realizadas en infraestructura y la existencia de economias de aglomeracién, estos
factores deben llevar necesariamente a productividades mas altas que en el resto del pais.

Hay sin embargo también importantes desventajas econdmicas asociadas con la rapida
urbanizacién y el mayor crecimiento. En primer lugar, el crecimiento urbano no sélo genera
economias de aglomeracion sino también deseconomias, especialmente en el sector transporte, que
se reflejan en problemas de congestion y contaminacion, especialmente agudos en Bogota.



En segundo lugar, las economias de escala pueden estar limitadas por la disponibilidad de recursos
naturales. Por ejemplo, la expansién de los servicios de acueducto puede involucrar costos
marginales crecientes debido a que las fuentes de agua estan cada vez mas distantes.

En tercer lugar, las inmigraciones no controladas generan importantes sobre-costos en la provision
de servicios publicos. Los migrantes tienden a localizarse en las zonas altas o facilmente
inundables de las ciudades, donde la tierra es barata y es muy costoso llevar los servicios publicos.

Finalmente, el gigantismo de las empresas de servicios publicos tiende a dificultar su
administracion y a deteriorar la calidad y la eficiencia de los servicios prestados. Ello es critico en
un contexto en que la urbanizacién, el crecimiento econdmico y el aumento de los pobres urbanos
generan mayores presiones por servicios publicos y sociales.

En relacién con este Gltimo punto, se ha encontrado que tanto los servicios publicos, como la
infraestructura vial, la educacion y la salud tienen elasticidades-ingreso positivas, de manera que el
crecimiento del ingreso per-capita tiende a aumentar la demanda per-cépita por estos servicios.

Es decir, la relacion entre gasto publico local y crecimiento y bienestar es de doble via: los gastos
de los gobiernos locales en infraestructura, servicios publicos y educacién y salud son
determinantes del desarrollo econémico y a su vez el mayor desarrollo genera mayores presiones
sobre las finanzas de los gobiernos locales.

En este contexto, uno de los mayores desafios que enfrentan las autoridades locales es el de
capturar de la mejor manera posible los beneficios de la urbanizacién para aumentar la oferta de
servicios a la poblacion.

En general, la urbanizacién genera un aumento en la capacidad gravable de la poblacién. Con la
migracién a zonas urbanas el sector formal de la economia crece, al igual que la capacidad
gravable, situacién que se debe aprovechar para canalizar mayores recursos hacia la provision de
servicios.

La posibilidad de movilizar recueros crecientes depende tanto del grado de control local sobre las
fuentes de ingreso como del esfuerzo tributario de la administracién local. Respecto al primer
factor, el Distrito enfrenta limitaciones, pues no puede crear nuevos impuestos, las tasas
impositivas deben fijarse dentro de los limites establecidos por el Gobierno Nacional, las tarifas de
los servicios piblicos estin controladas por Comisiones de Regulacién, cuyos miembros son
elegidos por el Presidente, y el endeudamiento esta controlado por el Ministerio de Hacienda.

Cabe sin embargo anotar que, a pesar de las limitaciones existentes, en el Distrito la capacidad de
generaci6n de ingresos no ha sido completamente utilizada, pues las tasas impositivas se ubican
por debajo del techo establecido por el Gobierno Nacional y los indices de endeudamiento son, con
la excepcion de la EEB, bastante bajos

! No obstante esto, es claro que el control del nivel central sobre el endeudamiento no se justifica, pues es en los Gobiernos y empresas
locales en quienes recaen actualmente las mayores responsabilidades de inversion (en expansién de servicios pablicos, infraestructura
urbana, educacioén y salud) y quienes tienen mayor capacidad de apalancamiento, debido a que obtienen ingresos relativamente estables
por tarifas y a que estén recibiendo por ley transferencias crecientes del Gobierno Nacional, lo que los hace mejores riesgos crediticios.



Tan sélo a partir de la década de los noventa se observa un mayor esfuerzo de los gobiernos
distritales por aprovechar en forma més intensiva la mayor capacidad gravable de la economia
bogotana. Se han producido en el Gitimo quinquenio varias “reformas tributarias”, que han
combinado alzas de tarifas con cambios institucionales dirigidos a mejorar la administracion
tributaria y que han generado aumentos importantes en los ingresos tributarios, que a su vez han
permitido incrementos fuertes en los gastos reales per-capita.

Las reformas tributarias han sido exitosas en manejar adecuadamente los balances (“trade-off”)
existentes entre equidad-eficiencia-costos administrativos-generacion de ingresos. Algunos de los
impuestos que en la actualidad generan mayores recursos son progresivos, tienen tasas no muy
altas y por lo tanto sus efectos sobre eficiencia deben ser menores, estan indexados, lo que evita su
erosién por la inflacién y su pago se ha simplificado enormemente e implica muy bajos costos
administrativos tanto para la Secretaria de Hacienda como para los contribuyentes.

El otro desafio importante para el Gobierno de una ciudad como Bogota es el de manejar en forma
més eficiente los crecientes recursos publicos. En esta direccion también se han producido
reformas institucionales de importancia, que han afectado aspectos como la presupuestacion, la
contabilidad, el control del gasto, el manejo de personal y las relaciones con otros érganos del
poder publico (Concejo, Comisiones de Regulacion, Contraloria, etc.)

Los cambios institucionales de los Gltimos afios han sobrepasado el 4mbito tributario y la ejecucion
del gasto, para cubrir aspectos relacionados con la cultura ciudadana, la atencion de los usuarios y
la seguridad. Aunque no explicitamente formulado, estos cambios institucionales parecen estar
inspirados en la idea de que el desempefio econémico estd determinado no sélo por las inversiones
en capital humano y en infraestructura econdmica, sino también por las instituciones existentes,
que proporcionan el marco bajo el cual se desarrolla la actividad econémica y que pueden
estimular o retrasar ese desarrollo, una idea muy afin a la economia institucional.

A pesar de la considerable recuperacion de las finanzas distritales que han traido consigo estas
reformas, en algunas 4areas los problemas estin lejos de resolverse. Los economistas del sector
publico han acufiado para la situacién que esta atravesando el Distrito el término “brecha fiscal”
(fiscal-gap), para diferenciarlo del déficit fiscal.

Con el concepto de “brecha fiscal” quiere mostrarse que ain en situaciones de equilibrio o de
superavit fiscal, puede surgir en el mediano plazo un desequilibrio creciente entre las demandas de
servicios por la poblacién y los recursos disponibles. Este fenémeno es propio de Bogotd, pues el
Distrito y sus empresas, en el estado actual, no disponen de los recursos necesarios para acometer
las enormes inversiones requeridas en expansién de servicios publicos, vias y transporte masivo
que demandara la ciudad en los préximos afios.

El cierre de esta “brecha fiscal” requerira tanto de la participacion del Gobierno Nacional como del
sector privado. Debido a su tamafio y a su importancia econdmica, los problemas agudos de Bogota
son necesariamente asuntos nacionales. Es necesario que el Gobierno Nacional tome conciencia de
esto y del hecho de que Bogota ha estado contribuyendo a las finanzas nacionales en mucho mayor
proporcién que lo que recibe de vuelta via transferencias, y que dados los problemas de la ciudad,
es tiempo de corregir en parte esta situacion.



Estas Memorias pretenden discutir todos estos aspectos y otros mas relacionados con las finanzas
distritales, destacando los avances que se han producido en el Distrito en la administracion
tributaria y en la gestion de los recursos piblicos.

La forma en que se van a examinar estos aspectos se va a apartar un poco de los esquemas
tradicionales de analisis. El examen de las finanzas piblicas al que estamos acostumbrados en
Colombia consiste basicamente en analizar el comportamiento de los ingresos, los gastos y el déficit
fiscal (en porcentaje del PIB) y en describir los impactos que las decisiones de politica fiscal
(reformas tributarias, recortes de gasto, etc.) han podido tener sobre ese comportamiento.

En estas Memorias no se va a dejar de hacer este tipo de andlisis, pues parte importante del
documento es una pura descripcién cuantitativa, pero frente a los cambios que se han producido en
las finanzas piblicas, particularmente en la década de los noventa, esta metodologia es insuficiente.

Hay dos razones basicas que nos hacen pensar en la necesidad de emplear otros instrumentos
complementarios de analisis para comprender lo ocurrido con las finanzas del Distrito Capital en los
tltimos afios. En primer lugar, los cambios institucionales que se han introducido han tenido un
impacto tan importante en las finanzas como las modificaciones en las tasas impositivas o en los
presupuestos, lo que obliga a dedicarles espacio para analizarlos. Para este propdsito se utilizan
nuevos instrumentos de anélisis basados en las teorias economicas de la gestion publica, teorias que
estan empezando a difundirse en el ambito colombiano.

En segundo lugar, durante la Gltima década las finanzas del Distrito se han mantenido en déficit, por
lo que se ha considerado conveniente examinar, con herramientas econométricas, si las reformas
tributarias y los ajustes del gasto han logrado impedir que estas sigan evolucionando hacia una
situacién insostenible en el mediano y largo plazo, que se reflejaria en una tendencia al aumento del
riesgo de una crisis fiscal.

El documento estd organizado en cuatro capitulos. Dada la importancia de las reformas
institucionales en la evolucion de las finanzas distritales y en la relacién entre el Gobierno local y
los ciudadanos, se ha considerado conveniente incluir en el primer capitulo un resumen de algunas
de las teorias econdmicas de la gestién piblica que pueden contribuir a entender mejor estas
reformas, haciendo especial énfasis en los aportes de la teoria econémica institucional.

En el segundo capitulo se examina la evolucién de las finanzas distritales en el periodo 1980-1997.
La primera seccién describe en forma agregada el comportamiento fiscal de los tres grupos de
entidades que componen las finanzas distritales: la Administracién Central, las Empresas de
Servicios Publicos y las Entidades Descentralizadas. La segunda secciéon muestra por su parte la
evolucion de las finanzas de la Administracién Distrital y analiza econométricamente el problema
de sostenibilidad de la politica fiscal.

Las secciones siguientes se concentran exclusivamente en el detalle de las finanzas de la
Administracion Central. En ellas se describen las reformas tributarias implementadas en el periodo,
los cambios en las politicas de gasto y de endeudamiento y las reformas institucionales asociadas a
estos cambios y se muestra su impacto sobre las finanzas de la administracién distrital. En el
analisis de la politica de deuda se incluye una seccién dedicada a examinar la situacion de los
pasivos contingentes de la Administracién, que son pasivos pensionales.



El tercer capitulo se centra en el andlisis de las finanzas piblicas durante la Administracion
Mockus-Bromberg. Al igual que en el segundo capitulo, se analizan las reformas tributarias, las
politicas de gasto y de endeudamiento y las reformas institucionales. En la altima seccion se hace
especial énfasis en el desarrollo exitoso de la nueva politica de endeudamiento del Distrito, que ha
consistido en buscar acceso en forma independiente a recursos de los mercados internacionales de
capitales.

El cuarto y tltimo capitulo complementa el analisis y la descripcion del capitulo anterior, haciendo
un inventario relativamente exhaustivo de los logros de la Secretaria de Hacienda y de sus
Direcciones durante la Administracién Mockus - Bromberg.

El documento incluye tres anexos. En el primero se presenta una descripcion muy completa de la
evolucién de la administracion Tributaria Distrital, que complementa la informacién presentada en
los capitulos segundo y tercero de estas Memorias. En el segundo se hace algo similar para los
cambios en el régimen de transferencias. Finalmente, el tercero describe las fuentes de informacién
utilizadas.

1. El Anadlisis Econémico de la Gestion Publica

En este capitulo se presentan algunas de las teorias que intentan explicar porqué la gestion publica
es ineficiente y que proponen algunos cambios institucionales para aumentar la eficiencia en la
gestion. En la primera seccién se presenta la teoria del principal y del agente, que explica las
ineficiencias en la gestién publica por la ausencia de esquemas de incentivos y penalidades
adecuados para los administradores publicos. La segunda seccion presenta una teoria que atribuye
las fallas del Gobierno a las caracteristicas especiales de la oferta y demanda de bienes y servicios
publicos. Finalmente, la tercera seccidn atribuye las ineficiencias piblicas a las limitaciones para
contratar el mejor personal disponible, limitaciones originadas en las responsabilidades fiduciarias
del Gobierno.

1. 1. La Teoria del Principal y el Agente

Tanto en las empresas privadas como en las entidades publicas, la relacion entre los
administradores de una firma y sus duefios da lugar a problemas entre “principales” y “agentes”.
Estos problemas surgen cuando la propiedad y la direccién de una empresa estan separadas y los
objetivos de los principales y los agentes son divergentes.

En una relacién de agencia, los principales buscan establecer esquemas de incentivos para que los
agentes, que toman las decisiones que afectan al principal, actiien en una forma que contribuya a
maximizar sus objetivos.

Las dificultades para establecer tales incentivos surgen de que principales y agentes disponen de
diferente informacién (unos pueden no observar decisiones o acciones de los otros), y existen
obstaculos para una supervision efectiva.

Al principal le interesa que el agente de el maximo esfuerzo. Sin embargo, no puede observar ni
medir el esfuerzo efectivamente aplicado, por lo que por mucho que en el contrato se estipule que
este debera aplicar sus cinco sentidos a la tarea, la cldusula es inoperante.



Una vez firmado el contrato, el administrador sabe que el principal no puede comprobar su
comportamiento (riesgo moral). El principal s6lo conocera el resultado conseguido por la empresa,
pero le sera imposible discernir en qué medida este se ha conseguido por causas externas (una
mejora en las condiciones econémicas) o gracias a una buena gerencia. El agente conoce la opcién
elegida, pero el principal es incapaz de establecer, sélo a través de la observacion del resultado,
cuél es la combinacion de actuacion y estado de la naturaleza que lo ha provocado.

El principal tiene dos vias no excluyentes para lograr que el agente contribuya a maximizar sus
objetivos:

a. Introducir unos incentivos en la remuneracion del agente, que le induzcan a tener un
comportamiento mas acorde con los intereses del principal. Los incentivos mads apropiados
supondrian dar una participacién en los beneficios al agente, de manera que este participe en los
riesgos de la empresa.

b. Realizar una supervisién més estrecha, lo que implica soportar unos costes efectivos o de
oportunidad. En este caso los accionistas deben dedicar tiempo a estudiar los informes de sus
ejecutivos, encargar auditorias, contratar asesores versados en los temas que les interesan, etc. El
valor monetario de este sacrificio son los costes de supervision.

Toda relacion de agencia engendra entonces unos costos que se dividen en tres componentes:

1. El uso de recursos que hace el principal para cerciorarse de que el agente se comporta de la
manera que mas conviene a sus intereses. Estos pueden consistir en el tiempo que €l mismo
emplea en la vigilancia y la comprobaci6n, o en el uso de los servicios de unos profesionales
(abogados, auditores, etc.);

2. Los recursos que el agente dedica para garantizar al principal que su comportamiento no se
alejara del deseado;

3. Las divergencias que, a pesar de todo, se daran entre los resultados conseguidos y los que las
circunstancias hubieran permitido, si el principal hubiera podido tomar las decisiones que ha
delegado.

Existen sin embargo obstaculos para una supervision efectiva por parte del principal, que nacen de
la dispersion de la propiedad, dispersion inevitable en una empresa de grandes dimensiones.
Cuando la propiedad accionaria est4 muy dividida, la actividad de especificacién y refuerzo de los
contratos con los administradores de la empresa confiere beneficios a todos los accionistas, de
forma que si s6lo un grupo de estos se dedica a ella enfrentaria todos los costos pero no percibiria
todos lo beneficios.

Ello puede generar el problema del “free riding” por parte de algunos accionistas, que da lugar a
que la intensidad con que se monitorea a los administradores se mantenga por debajo de la 6ptima.
Si este fuera el caso, los administradores tendrdan mayor discrecién para perseguir sus propios
objetivos y no los de los accionistas.

Hay otro factor que determina el grado de supervision por el principal, que es la turbulencia del
entorno. Las empresas que operan en mercados caracterizados por precios estables, una tecnologia
estable, proporciones de mercado estables, etc., son empresas en las que la actuacién de los
administradores puede supervisarse a un coste relativamente reducido.



En entornos no tan predecibles, sin embargo, el comportamiento de los administradores adquiere a
la vez mayor protagonismo sobre la evolucién de la empresa y se hace mas dificil de supervisar, lo
que deberia dar lugar a estructuras de propiedad mas concentradas.

Como conclusién preliminar, la relacién de agencia deja un margen de discrecionalidad a los
agentes, que se puede reflejar en aspectos como los siguientes:

1. Como los intereses y los objetivos de los administradores no se cifien a los beneficios, como
ocurre con los accionistas, sino que incluyen la dimensién de la empresa y su crecimiento, el
reconocimiento social y el prestigio técnico, existe el peligro de que incluyan entre los costes
partidas no estrictamente necesarias para la actividad productiva, pero que proporcionan
satisfaccion y ventajas a los administradores.

2. Debido a que la aversién al riesgo de los administradores es mayor que la de los accionistas (los
accionistas pueden mantener una cartera diversificada en activos financieros, mientras que una
gran proporcién de la riqueza del administrador esté ligada a la actuacion de su empresa y tiene
que utilizar todo (o una parte muy importante) de su capital humano en una sola empresa), estos
tenderan a adoptar una conducta excesivamente conservadora en el manejo de la empresa.

En la empresa privada sin embargo el margen de discrecionalidad de los agentes esta limitado,
pues existen unos mecanismos externos a la empresa que pueden disciplinar el comportamiento de
los administradores. Estos controles externos tiene su origen en los diversos mercados en que
interactia la empresa:

El mercado de bienes y servicios producidos por la empresa;
El mercado de servicios de los profesionales de la gestion;
El mercado de capitales; y,

El mercado de crédito.

Cuanto mejor funcionen estos mercados y mas transparentes y eficientes sean, mejor protegidos
estaran los intereses de los accionistas (y propietarios en general), incluso cuando estos no ejerzan
todos los derechos politicos que los titulos les confieren.

En el mercado de los bienes y servicios producidos, cuanto mayor sea la competencia, menor es la
posibilidad que los administradores tienen de actuar en provecho propio, pues ello se vera
rapidamente reflejado en un deterioro de la situacién financiera de la empresa. La existencia de un
amplio mercado de administradores de empresas también contribuye a disciplinar a la
administracion de esta.

Finalmente los mercados de capitales y de crédito operan sobre la administracién a través de las
presiones de:

e Inversionistas que pueden desear adquirir la firma (el mercado del control de las empresas), si
piensan que pueden mejorar substancialmente su desempefio cambiando la administracion. Si la
eficiencia interna de la empresa es pobre, el precio de sus acciones sera bajo y se volvera
vulnerable a una toma; vy,

¢ Los prestamistas de la empresa, que pueden buscar cambios en la administracion cuando existe
la amenaza de quiebra.



Qué implicaciones tiene la teoria del principal y del agente en relacion con el anlisis de la gestion
publica?. En el caso de las empresas privadas, los administradores son agentes que actian para los
propietarios (accionistas), mientras que en el caso de las entidades piblicas éstos supuestamente
actlian para el gobierno, y en ltima instancia para los votantes.

Comparadas con las empresa privadas, hay varias diferencias obvias en las relaciones entre los
duefios y los administradores de las entidades piblicas. En primer lugar, la relacién de agencia es
mas compleja, porque esta formada por tres niveles. En la base, como “propietarios”, estan los
ciudadanos, pues sobre ellos recaerd la renta residual que la entidad obtenga. Cuando esta renta es
negativa, los propietarios-ciudadanos se veran obligados a pagar mas impuestos para hacer frente
al déficit y garantizar la continuidad de la entidad.

Estos “propietarios” nombran, mediante elecciones, a unos representantes a los que delegan la
responsabilidad de definir la politica de la entidad. Al final de cada periodo electoral expresaran
con su voto su juicio sobre la gestién de esta. Estas instancias politicas, a su vez, designan, orientan
y supervisan a los funcionarios a quienes encargan la gestion de la empresa.

En segundo lugar, en este primer escalén de la doble relacién de agencia que existe en las entidades
ptblicas los “derechos de propiedad”, o si se prefiere “las acciones”, estdn muy dispersas. Cada
ciudadano tiene una sola accién, que concede un voto. Esta enorme dispersion, mayor de la que se
puede dar en una empresa privada, incluso de dimensiones gigantescas, otorga en principio un gran
poder a las instancias politicas.

Estas instancias, como representantes de los ciudadanos, son las encargadas de sefialar los
objetivos a los funcionarios a los que se encarga la gestion directa, de establecer los incentivos que
estimularan a estos a conseguirlos y, finalmente, de supervisar su comportamiento.

La diferencia de este segundo escalon de la relacién de agencia, caracteristico de una entidad
plblica, con el iinico escalén que tiene la de una empresa privada es que:

e Ninguno de los dos grupos (gobierno y administradores) necesariamente busca operar en la
forma mas eficiente posible. Su objetivo deberia ser el bienestar social, pero este es un concepto
de dificil concrecién y, mas aun, cuantificacion;

e El objetivo es menos definido, concreto y operativo. Las entidades piblicas enfrentan
generalmente problemas de indefinicién o de multiplicidad de objetivos, lo que impide la
concrecidn inequivoca de las decisiones operativas que han de adoptar los administradores;

e Los objetivos son a menudo contradictorios. El Estado no es una persona, ni siquiera una
organizacién monolitica. Actua a través de diversos Ministros, legisladores y funcionarios que,
a su vez, son agentes del publico en general. Invariablemente, estos agentes ven su propia
mision diferente a la de los otros;

¢ No existe un mercado por el control de la empresa y por lo tanto no hay la presién proveniente
de la amenaza de toma, por mala que sea la gestion de la empresa; vy,

e No hay un equivalente directo de la quiebra como restriccion del desempefio financiero de la
empresa.
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Las entidades publicas tienen por lo general lo que se ha denominado como “restricciones
presupuestales blandas”, que significa que su manejo financiero puede ser laxo, debido a que el
gobierno siempre viene en su rescate cuando empiezan a enfrentar problemas. Aunque los
resultados sean fuertemente deficitarios, el presupuesto piblico se encargara de cubrir la diferencia
y garantizar la continuidad de la empresa. El Gobierno no permite que la amenaza de toma o de
quiebra se hagan efectivas.

Ademas, aun cuando estén en delicada situacion financiera, las entidades piblicas pueden obtener
recursos financieros en el mercado de capitales en condiciones blandas, gracias a las garantias que
proporciona el Gobierno Nacional.

Los factores anteriores le otorgan mayor discrecionalidad tanto a las instancias politicas como a los
administradores de la empresa en el manejo de esta, lo que se refleja en el desarrollo de sus propios
objetivos, entre los que son comunes los siguientes:

1. Reparticién de puestos. Los gerentes y administradores de las entidades publicas y los
miembros de sus juntas directivas no necesariamente son escogidos por su capacidad
administrativa y técnica, sino que pueden primar los criterios politicos de reparticion de puestos
directivos. Los directivos elegidos de esa manera tienden a perseguir sus propios objetivos o
los de su partido y no los del gobierno o los de rentabilidad.

2. Aumentar el empleo y los ingresos. Las empresas publicas tienen exceso de mano de obra y
las convenciones colectivas garantizan sueldos y pensiones muy generosos. Ello se debe a que
los administradores de empresas piblicas dificilmente se resisten a las demandas salariales de
los trabajadores, y a que los sindicatos tienden ademas a abusar de la posicion monopdlica de
algunas empresas y/o de su ubicacion en sectores estratégicos de la economia.

En suma, la teorfa del principal-agente sefiala que en las Administraciones piblicas pueden surgir
problemas de gestién originados en deficiencias de informacién, dispersién de la propiedad y
objetivos divergentes, problemas que impiden que el agente actie en interés del principal y lo haga
en forma eficiente. De la teoria se deducen algunas recomendaciones para aumentar la eficiencia en
la gestion de las entidades y empresas publicas:

a) Enfrentarlas a una mayor competencia en sus mercados;

b) Convertir las empresas en sociedades por acciones y permitir participacion privada en su
propiedad, de manera que su gestién sea supervisada por propietarios interesados en su desempefio;
¢) Privatizar aquellas actividades que el sector piblico no deberia desarrollar, o no goza de ventajas
comparativas;

d) Introducir incentivos y penalidades asociados con el desempefio. Los sueldos y salarios deben
estar basados en el desempefio. Por otro lado, los administradores piblicos deberian enfrentar
reacciones muy negativas de los ciudadanos cuando sus entidades muestren pérdidas. Estas
reacciones seran mads probables en la medida en que los resultados de su entidad sean examinados
publicamente;

e) Ejercer una labor mas efectiva de monitoreo, ya sea mediante mecanismos como los convenios
de desempefio o permitiendo mayor participacion ciudadana en la supervision. El Estado es cada
vez mas un proveedor de servicios al piblico. Es conveniente en consecuencia introducir en forma
amplia una cultura de atencién al cliente (ciudadano) y mecanismos que le permitan expresar su
grado de satisfaccion con la calidad de los servicios provistos;
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f) Someter a las empresas a “restricciones presupuestales duras”, no viniendo en su auxilio cuando
empeora su situacion, ni otorgandoles garantias crediticias;

g) Minimizar la interferencia politica en su gestion; y,

h) Manejar las entidades piblicas de acuerdo con criterios de negocios privados. Ello no implica
orientarse exclusivamente hacia las ganancias, sino seguir los principios de administracion de las
empresas y entidades privadas exitosas. Entre estos principios se destacan los siguientes:

o Establecer metas claras y consistentes;

o Definir prioridades entre las metas;

e Permitir libertad y autonomia para lograr las metas, sin sufrir interferencias en sus operaciones
diarias;

e Mantener a la administracién de la empresa responsable (accountable) tan sélo por las metas
acordadas, es decir, juzgar a la empresa solo por su capacidad para lograr estos objetivos; y,

o Recompensar (o castigar) a la empresa por el logro (o el fracaso) de los objetivos y metas
acordados.

1.2. Las Caracteristicas de la Oferta y Demanda de Servicios Piiblicos y su Efecto
sobre la Gestion Piblica

Una vision alternativa de las fuentes de ineficiencia en el sector publico es la de Wolf (1989). Para
este autor, son las caracteristicas especificas de la oferta y demanda de los bienes y servicios que
produce el Gobierno las que dan lugar a ineficiencias gubernamentales.

Las caracteristicas especificas de la demanda de productos y servicios gubernamentales pueden
contribuir a inflar esta demanda. Estas caracteristicas son:

a. La existencia de una ciudadania cada vez mas informada acerca de las fallas del mercado, lo que
ha llevado a una reducida tolerancia frente a ellas;

b. El surgimiento y organizacién de grupos e intereses mds activos, que presionan por una mayor
intervencion estatal para corregir estas fallas;

c. La estructura de las recompensas politicas, que proporciona recompensas a los legisladores y
funcionarios gubernamentales que articulan y publicitan los problemas y legislan las soluciones,
sin asumir la responsabilidad de implementarlas;

d. La elevada tasa de descuento temporal de los actores politicos. Debido al corto periodo de los
cargos publicos, la tasa de descuento temporal de los actores politicos puede ser mayor que la de la
sociedad, de manera que los costos y beneficios futuros (de largo plazo) de una decision tienden a
ser “descontados a una tasa alta” o incluso ignorados (la “miopia” del proceso politico), lo que se
refleja en decisiones que implican elevados beneficios y bajos costos presentes.

e. La separacién entre los grupos que perciben los beneficios y los que asumen los costos de los
programas gubernamentales, situacidn que genera incentivos para organizarse politicamente y
hacer presién, y que se traduce en demandas politicamente efectivas pero que a menudo son
econdmicamente ineficientes.

Wolf distingue entre “microseparacion” y “macroseparacién” de beneficiarios y perjudicados por
los programas:
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¢ La microseparacion surge cuando los beneficios de un programa existente o propuesto se
concentran en un grupo particular, mientras que los costos se distribuyen ampliamente entre el
plblico, como contribuyentes o como consumidores. Los beneficiarios tienen entonces fuertes
incentivos, y realizan esfuerzos politicamente mas efectivos, para iniciar, sostener o expandir un
programa particular, que los perjudicados para oponerse a €l.

e La macroseparacion surge del hecho de que el poder politico descansa en la votacion
mayoritaria, mientras que una minoria constituye la gran parte de la base tributaria. Ello genera
incentivos para expandir los programas redistributivos, debido a que la demanda depende de la
mayoria, mientras que la financiacion proviene de la minoria.

Ambos tipos de separacién pueden generar demandas excesivas por actividades gubernamentales, a
pesar de ser ineficientes en sentido microeconémico, y/o inequitativas, pues otorgan ganancias
especiales y privilegios a los grupos politicamente efectivos, imponiendo costos a los politicamente
menos efectivos.

Las caracteristicas particulares de la oferta de bienmes y servicios gubernamentales, que
contribuyen a elevar los costos y aumentar la oferta, son por su parte las siguientes:

a. La dificultad para definir y medir el producto gubernamental y para evaluar su calidad. Los
productos gubernamentales generalmente son bienes intermedios, que constituyen en el mejor de
los casos aproximaciones del producto final deseado (ejemplo: las fuerzas militares empleadas y el
equipo movilizado). Su calidad ademds no es tan facil de determinar como en el caso de un bien
privado, en donde las decisiones del consumidor informan al productor al respecto.

La dificultad para definir y medir el producto también da lugar a que se tienda a evaluar al
Gobierno por la eficiencia en el desarrollo de los procesos y a que los funcionarios publicos se
centren en estos, lo que da origen al excesivo papeleo (“red taping”).

b. La exclusividad (monopolio) en el desarrollo de las actividades gubernamentales, una
caracteristica que no es inherente al sector publico. La ausencia de competencia contribuye a
aumentar la dificultad de evaluar la calidad del producto y tiende a resultar en costos de produccion
inflados.

c. El alto grado de incertidumbre en relacién con la tecnologia para producir los bienes y servicios
gubernamentales. Generalmente se tiene un conocimiento muy limitado de las relaciones técnicas
(1a funcién de produccion) entre los insumos y el producto gubernamental.

d. Ausencia de “bottom-line” y de mecanismos de liquidacién. El producto gubernamental
generalmente no estd vinculado con algin “bottom line” que permita evaluar el desempeiio,
comparable con el P&G de los productos de mercado. Relacionado con esto esta la ausencia de
mecanismos confiables para liquidar las entidades publicas cuando estas no son exitosas.

Varias fuentes de ineficiencia piblica resultan de estas caracteristicas distintivas de la oferta y
demanda de productos gubernamentales:

1. Costos Crecientes y Redundantes (Ineficiencia-X) como resultado de la separacién entre Costos
e Ingresos. El vinculo entre los costos de producir un bien y los ingresos percibidos por su venta
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(que permiten sostener la actividad productiva), que en el caso de los productos de mercado es
proporcionado por el precio, no existe en el caso de los productos gubernamentales que no tienen
un precio y se financian con impuestos.

2. Metas Organizacionales que no guardan conexion con los Propdsitos Pablicos. Para conducir sus
actividades, todas las entidades requieren ciertos estandares explicitos. En el caso de las entidades
de mercado, los estandares internos estan relacionados, directa o indirectamente, con el mercado,
buscando cumplir el test del mercado mediante una respuesta que anticipe la conducta de los
consumidores y contribuya favorablemente a los resultados financieros.

En el caso de las entidades gubernamentales, debido a que no se dispone de los indicadores
directos de desempefio que provienen de la conducta del consumidor y del estado de pérdidas y
ganancias (porque la definicién y medicién del producto es dificil, no hay competencia que lleve a
desarrollar estindares internos sobre control de costos, etc.), las agencias piblicas deben
desarrollar sus propios estandares.

Dadas las caracteristicas de la oferta gubernamental, se encuentra que a menudo estos estandares
no estan claramente vinculados con los objetivos publicos que se le fijaron a la agencia. Lo que se
encuentra es que las metas organizacionales se vuelven elementos de las funciones de utilidad, que
los funcionarios de las agencias buscan maximizar.

Hay varias hipétesis sobre los factores que determinan las metas especificas de las diversas
entidades gubernamentales. Mencionemos dos de las sefialadas por Wolf:

e Las metas son seleccionadas para maximizar el ingreso (u otros objetivos) de directivos claves
de la entidad.

e Algunas metas buscan aumentar los beneficios percibidos por un grupo que ha tenido éxito en
cooptar una entidad particular.

Wolf menciona ejemplos de algunas de estas metas organizacionales:

e El crecimiento del presupuesto (“mas es mejor”). No teniendo referencias de mercado para
evaluar el desempefio, dentro de la entidad se desarrollardn incentivos para recompensar a los
empleados por “justificar los costos en lugar de reducirlos”. -

¢ El avance tecnoldgico sin consideracién a sus costos (“lo nuevo y complejo es mejor™).

e La adquisicion y el control de la informacién para aumentar la influencia de la entidad (“saber
lo que otros no saben es mejor”).

Del analisis de Wolf también se pueden desprender algunas recomendaciones para aumentar la
eficiencia de la intervencion gubernamental:

e Desarrollar indicadores que midan en forma mas precisa los productos gubernamentales;
Centrarse mas en los productos y menos en los procesos, simplificando al maximo estos altimos
y reduciendo el papeleo;

¢ Introducir competencia en la provision de bienes y servicios publicos, una recomendacion que
ya se habia planteado atras; y,
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e Exigir evaluaciones periédicas costo-beneficio de los programas gubernamentales y de todo
proyecto de ley que implique mayor intervencién gubernamental.

1.3. Las Responsabilidades Fiduciarias del Gobierno y la Gestion Publica

Stiglitz tiene su propia lista de ineficiencias publicas y sus propias explicaciones sobre su origen,
que se describen a continuacion.

En primer lugar, las “responsabilidades fiduciarias” del Gobierno y las limitaciones existentes
respecto a los derechos de propiedad, imponen importantes restricciones a las politicas de empleo,
salarios y despido en el sector publico.

Estas responsabilidades surgen del hecho de que el Gobierno ha obtenido sus ingresos de manera
forzada (impuestos), lo que establece una limitacién a los salarios que puede pagar a sus
empleados. Si no existiera esta responsabilidad, el Gobierno utilizaria los recursos piblicos para
satisfacer intereses privados, pagando salarios muy altos.

Como no se puede pagar a los empleados “lo que valen”, o su “costo de oportunidad”, porque estas
variables no son facilmente observables (cuantificables), para resolver el problema el Gobierno
impone escalas salariales relativamente arbitrarias. Estas restricciones salariales limitan su
capacidad para contratar al mejor personal y para proveer a los empleados de incentivos adecuados.

Por otra parte, la preocupacién respecto a la posibilidad de que el Gobierno otorgue “rentas” a sus
amigos y copartidarios mediante el empleo publico, llevé a la creacién en muchos paises de la
Carrera Administrativa, para asegurar que las personas se contraten sobre la base del mérito y para
asegurarse de que no puedan ser despedidas por razones politicas. Adicionalmente, debido a que la
informacién es limitada, puede haber ambigiiedad respecto a lo que constituye un desempefio
inadecuado, lo que ha llevado a la adopcién de criterios al respecto que dificultan los despidos.

En suma, la restriccion respecto a los salarios limita los incentivos positivos que pueden proveerse
a los empleados piblicos, mientras las restricciones respecto al empleo limitan los incentivos
negativos que surgen de la amenaza de ser despedidos.

En segundo término, el potencial redistributivo inherente a los poderes compulsivos del Gobierno
puede dar lugar no sélo a inequidades, sino también a la actividad de bisqueda de rentas (rent-
seeking), que implica un desperdicio de recursos.

Practicamente todas las decisiones publicas tienen consecuencias distributivas, tanto directas como
indirectas, aunque a menudo es dificil identificar claramente esta consecuencias. Estas
redistribuciones pueden dar lugar a malas asignaciones de recursos y a inequidades, y también a
actividades de busqueda de rentas, es decir, a intentos de grupos de interés especiales para
persuadir al Gobierno de que les otorguen también a ellos tratamiento especial. Esta basqueda de
rentas produce malas asignaciones de recursos.

Finalmente, este autor hace referencia al hecho de que el Gobierno pone excesiva atencidn a seguir

procedimientos particulares (ej.: estatuto de contratacién), que generan excesivo papeleo y retrasos
en las decisiones.
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Stiglitz explica eso en parte por el papel fiduciario del Gobierno y en parte por las dificultades
asociadas con monitorear los productos de la actividad administrativa y asegurar que las decisiones
sean justas y apropiadas. En ausencia de evaluaciones respecto al producto, lo mejor que puede
hacer el Gobierno es asegurarse de que el proceso decisorio fue justo y completo. La estructura de
incentivos que enfrentan los administradores también estimula el papeleo, pues estos no asumen
los costos de los retrasos.

Si bien Stiglitz no presenta propuestas para corregir estos problemas, la literatura de “rent-seeking”
esta llena de sugerencias al respecto. Una de sus exponentes, A. Krueger, propone para minimizar
la busqueda de rentas tanto la aplicacion de un conjunto de criterios o reglas para administrar las
intervenciones gubernamentales, como la evaluacion de los costos de estas intervenciones y de la
probabilidad que hagan surgir presiones politicas. Sugiere los siguientes criterios:

1. Debido a la existencia del “rent-seeking”, es conveniente desarrollar politicas y programas que
requieran un minimo de burocracia, porque las politicas, una vez aprobadas, tienden a mostrar vida
propia y a exigir cada vez mas recursos.

2. Seleccionar politicas que proporcionan menos campo para “rent seeking”. Estas son
generalmente politicas que otorgan incentivos para desarrollar actividades deseables (que
fortalecen el funcionamiento de los mercados) y no politicas que controlan mas la actividad
econdmica privada.

3. Seleccionar arreglos institucionales que obligan a las entidades a enfrentar los trade-offs que
surgen en la toma de decisiones. Por ejemplo, una Junta de Importaciones tendera a ser mas
proteccionista que un Ministerio de Comercio Exterior, pues este ultimo tiene “clientes”
exportadores ademas de clientes de industrias protegidas.

4. Mantener la transparencia, seleccionando las politicas con menores costos de informacion.
Cuando los costos de una politica no son claros, los intereses especiales tendran la oportunidad de
usarla para su beneficio propio sin incurrir en desaprobacién por los votantes.

En suma, existe una amplia gama de instrumentos (reformas institucionales) a disposicion de los
Gobiernos para mejorar la gestion puablica. Como se verd mas adelante, las Administraciones
Distritales de la década de los noventa han introducido o empezado a introducir algunas de estas
reformas, lo que redundara en una mejor gestion en beneficio de la ciudadania.

2. Las Finanzas Distritales en el Periodo 1980-1997

El presupuesto Distrital tiene tres componentes. Las empresas de servicios piblicos domiciliarios,
los establecimientos publicos descentralizados (gran parte de cuyos recursos provienen de
transferencias de la Administracién) y la Administraciéon Central.

Cabe mencionar que el 10% de los ingresos corrientes de la Administracién Central se destinan a las
localidades para la ejecucidon de sus planes de inversién y un porcentaje de los gastos de
fucionamiento (aproximadamente el 20%) se destina a cubrir los organismos de control: el Concejo,
la Contraloria, la Personeria y la Veeduria distritales.

El andlisis se hace en teminos presupuestales y de operaciones efctivas de caja. Contrastar estas
dos formas de analisis permite establecer los principales elementos que han caracterizado las
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finanzas publicas distritales. Como se vera mas adelante la transformacion sufrida por esta en la
decada de los noventa ha sido muy significativa, al punto que el distrito paso de ser un desastre
fiscal permanente a tener una situacion fiscal adecuada.

2.1.1. Crecimiento y Composicién del Presupuesto Consolidado del Distrito

Entre 1986 y 1997 el presupuesto consolidado del Distrito en pesos constantes se multiplic6 2.16
veces, pasando de $2.29 a $4.96 millardos. lo que equivale a una tasa de crecimiento anual
promedio de %. El mayor incremento real se produjo en 1996, afio en el que el presupuesto
aumento 29.8%.

Insertar gral

La evolucion del presupuesto puede dividirse en tres fases: una fase de rapido crecimiento real que
va de 1986 a 1989, seguida de un periodo que llega hasta 1995, en que este se mantiene
practicamente constante en términos reales, para luego observar un fuerte incremento en 1996 y
mantenerse en ese nivel en 1997.

Su composicién muestra por su parte dos etapas. En la primera, entre 1986 y 1991. las
participaciones de la Administracion Central y del sector descentralizado se mantienen
relativamente constantes, mientras aumenta la correspondiente a las empresas de servicios
publicos. En la segunda, entre 1992 1997, la tendencia es al aumento de la participacion del sector
Central.

Por destinacion del presupuesto es importante destacar el fuerte incremento en la participacién de
la inversién entre 1992 y 1997, que pasé del 33% al 48% en ese periodo.

En los ultimos dos afios de inversion represento la mitad del Presupuesto del Distrito, situacion que
dificilmente se observa en otras ciudades del tamafio de Bogota

Insertar gra2

Igualmente es importante destacar la tendencia simultinea a la reduccién en la participacién del
servicio de la deuda y de los gastos de funcionamiento.

La ejecucion del Presupuesto, conoce dos fases, una primera en que el presupuesto ejecuta con
déficit y una segunda en que este comportamiento se reviente.

Insertar gra3

El punto de quiebre no es el mismo para los tres sectores: En la Administraciéon Central se produce
en 1993, en el sector descentralizado en 1994 y en las empresas de servicios publicos en 1991. Asi
mismo, la intensidad de los cambios es mucho méas marcada en el caso de las empresas de
servicios publicos que en los otros dos sectores.

La ejecucion del Prepuesto de Gastos muestra por su parte una evolucién muy positiva en los tres

sectores. En el caso de las empresas de servicios publicos, se observa una tendencia a aumentar el
porcentaje de ejecucion a partir de 1992, después de observar algunas fluctuaciones en el periodo
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anterior. En el caso de la Administracién Central se observa al aumento en ejecucion entre 1987 y
1991, hasta situarse en niveles del 97%, niveles en los que se mantiene en el periodo posterior.

Insertar gra4
Insertar cual

Pero el cambio mas notable se produce en las empresas de servicios publicos, en donde la
ejecucion muestra un ascenso fuerte a partir de 1991.

2.1.1. PRESUPUESTO DE LAS EMPRESAS DE SERVICIOS PUBLICOS DISTRITALES

El Presupuesto de las Empresas de Servicios Publicos crecié menos que el de la Administracion
Central y las Entidades descentralizadas en periodo considerado. El Presupuesto se multiplicé por
1.5 veces entre 1986 y 1997, pasando de $1.62 a $2.47 millardos, un crecimiento anual equivalente
de 5.2% real.

Insertar graS
El mayor aumento real se produjo én 1996, de 33.5%. Su evolucién durante el periodo ha sido
fluctuante, con una fase de rapido crecimiento entre 1986 y 1989, una estabilizacién entre 1989 y

1991 seguida de una fuerte declinacion entre el altimo afio 1995 y de un aumento fuerte en 1996.

En su composicién se observa un aumento preocupante en la participacién de los gastos de
funcionamiento a partir de 1995.

2.1.3 PRESUPUESTO DE LAS ENTIDADES DESCENTRALIZADAS

Este por su parte muestra una clara tendencia creciente durante el periodo, multiplicandose por
2.65 veces entre 1986 y 1995. Pasé de $301 a $800 millardos, aumento equivalente a una tasa de
crecimiento real anual de 17.1 %.

En su composicion se destaca el considerable aumento en participacién de la inversion que se
produce a partir de 1992, hasta alcanzar el 80% en 1997, y la paralela reduccion en la participacion
de los gastos de funcionamiento.

Insertar gra6

2.1.4 PRESUPUESTO DE LA ADMINISTRACION CENTRAL

2.1.4.1 PRESUPUESTO DE INGRESOS

Su comportamiento observa dos fases, una de crecimiento moderado entre 1986 y 1993 y una
segunda de rapido crecimiento de alli en adelante. El mayor incremento real se produce en 1994,
de 56,5%.

El rapido crecimiento real del presupuesto de ingresos en el segundo periodo no tiene un {nico

origen pues tanto los ingresos tributarios como los de capital y las transferencias observan fuertes
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incrementos reales. Tan solo los ingresos no tributarios se apartan de este comportamiento,
mostrando una tendencia decreciente en términos reales.

Insertar gra7

2.1.4.2 PRESUPUESTO DE GASTOS

Las cifras evidencian una fuerte caida real en 1988, crecimientos reales bajos o negativos entre ese
afio y 1991 y un muy rapido crecimiento a partir de 1992. En 1997 el presupuesto retorna a tasas de
crecimiento moderadas.

Insertar gra8

La muy favorable evolucion entre 1992 y 1996 se origina fundamentalmente en el fuerte
incremento real del presupuesto de inversion.

Insertar gra9

Como consecuencia de ello la inversion pasa de representar el 32% del presupuesto de gastos en
1992 al 62% en 1997, mientras que el de gastos de funcionamiento cae de 51% a 27% entre esos
mismos afios. La participacion del servicio de la deuda por su parte declina levemente, pasando de
17% a 12%.

Respecto a la ejecucion del presupuesto, se pasé de un balance negativo creciente entre 1986 y
1993, como consecuencia de dificultades para financiarlo, a balances positivos entre 1995 y 1996,
resultantes de fuertes incrementos en la disponibilidad de recursos.

Insertar gral0

El rezago en ejecucién como porcentaje del presupuesto final se ha mantenido en niveles bajos del
orden del 5%, en el caso del presupuesto de funcionamiento.

Si bien en inversion el rezago se ha retornado en los dltimos tres afios a los niveles de ejecucion de
la década de los ochenta, es importante sefialar que la base sobre la cual se estan calculando es
mucho mayor en los noventa, como resultado del fuerte incremento en la inversion, lo que indica
que se ha producido una mejora sustancial en la capacidad de ejecucién de la Administracion
Distrital.

Insertar grall
Insertar gral2
No obstante para poder reducir el nivel de rezago presupuestal, mas que las barreras financieras
que obstaculizaban la gestion, en este momento es necesario mejorar la capacidad administrativa
para realizar los compromisos presupuestales. Como veremos mas adelante se han adelantado
importantes gestiones en el drea de planeacidon que aun no han sido asimiladas por las entidades

ejecutoras.

2.1.2. Evolucién de las Operaciones Efectivas de Caja Consolidadas del Distrito
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Los ingresos corrientes del Distrito (en $ constantes) han mostrado una tendencia creciente durante
todo el periodo considerado, con una aceleracién de su crecimiento a partir de 1992. Los gastos
corrientes han mostrado por su parte un comportamiento paralelo hasta el afio 1992, afio a partir del
cual se empieza a generar un ahorro corriente creciente.

La inversién del Distrito aumenta rapidamente hasta el afio 1990, cae entre este afio y 1992 y
vuelve a aumentar en los afios siguientes. Con respecto al déficit fiscal del Distrito, después de
mantenerse relativamente constante entre 1980 y 1985 (en pesos de 1996), se incrementa en forma
dramética a partir de 1986, hasta llegar a su nivel més alto en 1990, para seguidamente mostrar una
marcada tendencia a disminuir, llegando a alcanzar un superavit en 1995.

Insertar gral3

Los Ingresos y Gastos Corrientes del Gobierno Central muestran por su parte un comportamiento
creciente y similar hasta 1992, afio a partir del cual los primero crecen mas rapidamente,
produciendo un mayor Ahorro Corriente. Los Gastos de Capital por su parte aumentan rapidamente
entre 1985 y 1988, se estabilizan posteriormente y vuelven a crecer rapidamente a partir de 1992.

El importante aumento en la inversién de la Administracion Central se explica en parte por el
traslado de ciertos rubros de funcionamiento a inversién social en los sectores de salud y educacion
como consecuencia de los cambios introducidos por la Ley 60 de 1993 y en parte por el desarrollo
de los proyectos del Plan de Desarrollo Formar Ciudad, en especial los relacionados con la
infraestructura vial. Como consecuencia de estas tendencias, se observa un déficit fiscal moderado
en las finanzas de la Administracion Central en el periodo 1986-1996.

Insertar gral4

Las Empresas no Financieras muestran una mayor brecha entre los ingresos y gastos corrientes (y un
mayor ahorro corriente) que el resto de entidades, brecha que se reduce en los afios 1989 y 1992 y
que observa una tendencia creciente a partir de este Gltimo afio. Los Gastos de Capital aumentan
rapidamente hasta el afio 1990, caen a partir de ese afio y vuelven a aumentar en 1995. La
disminucién de los gastos de capital a partir de 1990, junto con un aumento fuerte de los ingresos
corrientes a partir de 1992, cambian la tendencia de los déficits fiscales, que empiezan a disminuir a
partir de 1990, observandose superavits desde 1994.

Insertar gral$

Finalmente, los ingresos y gastos corrientes de las entidades descentralizadas crecen muy
lentamente entre 1980 y 1986, se mantienen constantes entre ese afio y 1992, afio a partir del cual se
genera un mayor ahorro corriente. La inversion decrece entre 1980 y 1983, se mantiene constante y
en niveles muy bajos entre ese afio y 1994 y aumenta en 1995. El balance fiscal por su parte se
mantiene ligeramente deficitario durante casi todo el periodo de anlisis.

Insertar gralé
El comportamiento descrito de las finanzas de las entidades que componen el Distrito, se ha

reflejado en los cambios en la participacién en los ingresos, los gastos y el déficit. Si bien el
tamafio de la Administracion Central es pequeiio dentro del presupuesto distrital consolidado,
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debido a que el Distrito se financia fundamentalmente con los ingresos por tarifas de las empresas
de servicios publicos, a partir de 1990 empez6 a aumentar la participacién de los ingresos de la
Administracién Central en los ingresos totales, pasando de 20.5% en ese afio a 29.6% en 1996. Este
incremento se produjo a costa de las empresas no financieras, cuya participacion en los ingresos
totales pasé de 71.4% en 1990 a 62.1% en 1996.

Insertar cua2

Los aumentos en la participacién en los ingresos se reflejaron tanto en los gastos de la
Administracién Central como en los de las Entidades Descentralizadas, debido a que, como se dijo,
la Administracién Central transfiere una parte de sus ingresos a estas Entidades Descentralizadas.

En relacion con los gastos de funcionamiento, la Administracion Central aumenté su participacion
de 20.0% en 1990 a 28.3% en 1995, las Entidades Descentralizadas también aumentaron la suya de
22.9% a 27.8%, mientras que las Empresas no Financieras redujeron su participacion de 56.8% a
42.4% entre las mismas fechas.

Insertar cua3

Es en los gastos de inversion en donde se produjeron mayores cambios, pues la Administracion
Central pasé de un modesto 5.9% de participacion en 1990 a 48.8% en 1995 y 39.5% en 1996 y las
Entidades Descentralizadas de 8.8% a 14.2% y 27.3% respectivamente, mientras las Empresas no
Financieras observaron una fuerte reduccion, pasando de 85.3% a 37.0% y 33.2%.

Insertar cuad

Con respecto al déficit del Distrito, su evolucién responde casi exclusivamente al comportamiento
de las finanzas de las empresas distritales. Como se sefial6 atras, las finanzas de la Administracién
Central entran en una situacion de déficit estructural a partir de 1986, manteniéndose en un nivel de
déficit practicamente constante (en pesos de 1996) de alli en adelante, aunque decreciente como
porcentaje del PIB. Esta situacién de déficit permanente plante el problema de su sostenibilidad en
el mediano o largo plazo (por el creciente endeudamiento que implica), tema que se tratard mas
adelante. Por otra parte, las finanzas de las entidades descentralizadas muestran déficits en casi
todos los afios del periodo de analisis de magnitud muy reducida.

Haciendo la salvedad de que las estadisticas del PIB de Bogota no son muy confiables, la deuda del
Distrito en porcentaje del PIB ha mostrado una evolucién muy favorable a partir de 1991. Entre
1980 y 1987 la relacién pasa de 7.4% a 28.0%, desciende a 25.5% en 1988 y luego asciende a
28.5% en 1990, para de alli en adelante caer en forma pronunciada, hasta alcanzar el 14.8% en
1995, un porcentaje facilmente manejable.

Insertar cua$

Este comportamiento es explicado casi en su totalidad por la evolucion de la deuda externa, pues la
interna es de menor importancia y muestra una tendencia creciente hasta 1993. Para 1996 y 1997 se
observa un crecimiento importante del endeudamiento total del gobierno central distrital. Si bien
este estd acompafido de un incremento en los ingresos corrientes, como veremos mas adelante el
ritmo de crecimiento del endeudamiento se debe acomodar al crecimiento de los ingresos corriente
para asi lograr sostenibilidad financiera.
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Insertar cuaé

La composicién de la deuda cambi6 fuertemente a partir de 1991. De representar 19.3% de la
deuda total en 1980, la deuda interna pasé al 22.6% en 1991 y salto al 30.8% en 1991, para seguir
aumentando su participacién hasta alcanzar el 45.8% en 1995.

Insértar cua7

La deuda se distribuia asi en 1995: 14.1% correspondia a la Administracion Central, 66.9% a la
EEEB, 11.2% a la EAAB, 4.1% a la ETB y el restante 3.7% correspondia a otras entidades (IDU,
etc.). Es decir, el problema de deuda se centra casi que exclusivamente en la EEEB.

En ese afio el 34.8% de la deuda era con entidades gubernamentales, 22.4% con el Gobierno
Nacional y 19.5% con entidades financieras domésticas.

El 59.9% de la deuda de la EEEB era deuda externa y el 40.1% interna, mientras que la
composicién era la inversa en el caso de la Administracién Central (30.4% externa vs. 69.6%
interna).

2.2. Las Finanzas de la Administracién Central y el Problema de Insostenibilidad Fiscal

Como se sefial6 atras, las finanzas de la Administracién Central se han mantenido en déficit desde
1986. Si bien a partir de 1992 se produce un ajuste, que se refleja en un aumento en el ahorro
corriente, la inversién también aumenta répidamente, manteniéndose practicamente constante el
déficit (en pesos constantes). El grafico que sigue muestra el porcentaje de la inversion que ha sido
financiado con ahorro corriente durante el periodo considerado.

Insertar gral7

El Grafico siguiente, que complementa el anterior, muestra el comportamiento tendencial de los
Ingresos tributarios y de los Gastos de la Administracién Central (las tendencias se han obtenido
descomponiendo las series entre sus componentes permanente y ciclico mediante el método de
Hodrick y Prescott), que ilustra la tendencia al cierre de la brecha fiscal a partir del afio 1993,y la
reversion de esta tendencia a partir del primer mes de 1995.

Insertar gral8

La persistencia del déficit fiscal, que se traduce en una tendencia al aumento en los indices de
endeudamiento, plantea el problema de sostenibilidad fiscal, es decir, el problema de si la situacion
puede mantenerse en el mediano o largo plazo, o si son necesarios correctivos futuros para reducir
el riesgo de llegar a una situacion de insolvencia.

El problema de sostenibilidad ha sido analizado econométricamente en la literatura, mediante la
verificacién del cumplimiento de las condiciones que se derivan de la restriccion presupuestal
intertemporal del Gobierno. A continuacién se presenta el marco teérico empleado para la
contrastacién de la restriccion presupuestal intertemporal. La exposicion sigue muy de cerca a
Hakkio y Rush (1991).
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La restriccion presupuestal que enfrenta el gobierno en cada momento ¢ consiste en que los gastos
en el periodo corriente, mas los pagos por servicio de la deuda, deben ser iguales a los ingresos
tributarios mas la deuda emitida en el periodo. Es decir:

&, +rtbt—l =T, +b1 _bt—l (1)

con g, los gastos reales’, t, los ingresos tributarios reales, b, el stock de deuda publica real y 7, la
tasa de interés real en el momento ¢. Reordenando términos se obtiene:

g +(A+r ) =1, +b, 2)

Esta restriccion presupuestal se cumple tanto para el momento t, como para los periodos siguientes,
de tal forma que se puede integrar en el tiempo para establecer una restriccion presupuestal
intertemporal -RPI-. Suponiendo que la tasa de interés no es constante, aplicando el valor esperado
de 2 y resolviendo recursivamente se obtiene:

b, = 206’+j(rt+j - gt+j)+}i_£281+jbl+f
j=

con: 3)

6r+j = HRt+i y R.,= (1 +’7+i)

J
i=1

Para que exista un equilibrio intertemporal en las finanzas publicas es necesario incorporar una
condicién que no permita el financiamiento continuo del déficit publico con nueva deuda. Se
acostumbra a imponer entonces una condicidn de transversabilidad: el segundo término de 2 sea
cero. En otras palabras:

limJ,, ;b

jo o

t+j 1+j=0 (4)

Si se cumple la condicién de transversabilidad, la restriccion presupuestal del gobierno se puede
expresar como:

bl =Zoat+j(rt+j —gt+j (5)
j=

La expresion 5 refleja la necesidad de igualar el valor corriente de mercado del stock de deuda
publica con el valor presente descontado de los superavit actual y futuros.

Hakkio y Rush (1991) demuestran que si se supone que la tasa de interés real esperada es una
variable estacionaria con una media no condicional igual a 7, 4 y 5 se pueden reescribir como:

L.l

(gr +rlbl—l)_1:l = Z(l '*'r)—j*’1 [AT1+j - A(gl +rrbt-l)+ rAbu-j-l (6)

Jj=0

2 .
Excluyendo los servicios a la deuda.
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lim(1+7)7"'s

Jjowo

=0 @)

t+j

La restriccion de solvencia 7 hace necesario que se cumpla la igualdad en el lado derecho de 6.
Noétese que como las expresiones del lado derecho estan en primeras diferencias - T, , (g, +rb,_,

y b, -, si estas son I(1), se puede asegurar que el lado derecho de 6 es estacionario. Por lo tanto el
lado izquierdo tendra que ser también estacionario, para que se cumpla la igualdad.

C . 3
En otras palabras, para que se cumpla la restriccion intertemporal los ingresos y los gastos” del
gobierno deberan estar cointegrados en un vector [1—B ]. En consecuencia, la prueba empirica
para evaluar el cumplimiento de la RPI consistird en estimar la ecuacién de cointegracion:

v, =a+P(g +7b,. )+, 8)

Los ejercicios de cointegracién realizados confirman lo que el Grafico anterior evidenciaba, pues el
ejercicio con los datos hasta el primer mes de 1995 muestran la existencia de cointegracion entre
estas dos variables, pero si se incluyen las cifras hasta septiembre de 1996, las series no resultan
cointegradas. Ello no significa otra cosa que la constatacion econométrica de lo que muestra el
Gréfico, esto es, que los ingresos y gastos han comenzado de nuevo a divergir de forma
incoveniente.

A pesar de que el problema de sostenibilidad no es todavia agudo, los resultados estan evidenciando
la necesidad de un nuevo ajuste fiscal en el mediano plazo para corregir estas tendencias.

Insertar cua8

2.3. Reformas Tributarias y Cambios Institucionales Orientados a Mejorar la Administracién
Tributaria

Como se seifialé en la introduccién, la Administracién Distrital no es auténoma en el manejo de sus
fuentes de ingresos, pues no puede crear nuevos impuestos y debe mantener las tasas impositivas
dentro de los limites que le fijen las autoridades nacionales.

En consecuencia, la evolucién de los ingresos del Distrito depende tanto de los cambios legislativos
aprobados en el Congreso, como de las modificaciones que acuerde la Administracion Distrital con
el Concejo. En lo que sigue se resumen los principales cambios ocurridos desde 1980 en la
legislacién tributaria, originados tanto en el Congreso como en los Acuerdos.

2.3.1. Ley 14 de 1983 : Estatuto Tributario Territorial
Esta Ley se puede considerar como el "estatuto" de la tributacion territorial, pues organizd y
sistematizé los recursos tributarios a disposicién de las regiones. Su objetivo era fortalecer las

finanzas departamentales y municipales.

En relaci6n con los impuestos departamentales, la ley modificé los impuestos al consumo de licores
y cigarrillos. También reestructur y cedié a los Departamentos, Intendencias, Comisarias y al

3 Inclvido el servicio de deuda.
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Distrito Especial de Bogota el impuesto de timbre nacional a los vehiculos, bajo la condicion de que
el 80% de los recaudos se destinara a inversién publica regional..

En la tributacion municipal la Ley 14 introdujo los siguientes cambios:

1. Obligé a actualizar la base del impuesto predial y fij6 reglas provisionales para mantenerla
constante en términos reales. Para ello se actualizé el avalio catastral, aplicando una correccion
acumulativa anual del 10% desde el tltimo avaldo, contindose la antigiiedad del predio hasta un
méximo de 15 afios; el Instituto Geografico Agustin Codazzi qued6 con la obligacién de hacer el
avaliio de las propiedades y en caso de no hacerlo, se introduciria automaticamente un ajuste de
acuerdo con el Indice de Precios al Consumidor. Las tarifas del impuesto por su parte se establecieron
entre el 4 y el 12 por mil del avalio, con excepcion de los lotes urbanizados no edificados.

2. La base y la tasa de los impuestos de Industria y Comercio también se modificaron.
Adicionalmente, se establecié el impuesto de avisos y tableros como un complemento del impuesto
de Industria y Comercio, con una tarifa que era un porcentaje fijo de este ultimo.

3. Se adopté el impuesto de Circulacién y Trénsito como un impuesto municipal, fijando una tarifa
del 2 por mil sobre el valor comercial del vehiculo. Para que el recaudo de este impuesto y el de
timbre nacional a los vehiculos fueran efectivos, se condicioné la expedicién del revisado anual y su
comprobante a la cancelacion de estos impuestos4.

En suma esta ley fortalecié las finanzas de los Departamentos y Municipios, mediante el reemplazo
de impuestos especificos por ad-valorem, la adopcién de nuevas escalas tarifarias, la actualizacion y
modificacién de las bases gravables y la cesién de un impuesto del orden nacional (vehiculos) a
algunas entidades territoriales.

2.3.2. Ley 44 de 1990: Impuesto Predial Unificado

Esta Ley estructur el impuesto predial unificado, fusionando los impuestos predial, parques y
arborizacién, estratificacién socioeconémica y sobretasa de levantamiento catastral. También faculto
a los Concejos Municipales para establecer tarifas dentro del rango del 1 al 16 por mil del avalio
catastral, autorizando una tarifa superior, con un limite maximo del 33 por mil, para los predios
urbanizables no urbanizados y los urbanizados no edificados.

Igualmente, estableci6 un sistema de tarifas diferenciales y progresivas, ampliando el criterio de la
destinacién econdmica de los inmuebles con los de estratificacion socioeconémica, usos del suelo en
el sector urbano y antigiiedad de formacion o actualizacién del catastro. En esta direccion, determind
tarifas més bajas para la vivienda popular y la propiedad rural destinada a la produccién agropecuaria.

Finalmente, la ley introdujo el mecanismo de los autoavaluos, que empez6 a utilizarse en el Distrito a
partir de 1994. Su introduccidn era urgente, pues con las leyes anteriores no se habian logrado superar
los obstaculos que afectaron el recaudo de este impuesto, como la reducida capacidad operativa del
IGAC para formar y actualizar los catastros municipales y el desfase en los ajustes de los avaluos
frente a la inflacion.

* Con el Decreto Extraordinario 1333 de 1986 se expidi6 el Codigo de Régimen Municipal, que recogié las normas de la Ley 14 sobre los
impuestos Predial, de Industria y Comercio y Circulacién y Transito, autorizando ademés el cobro de otros impuestos como parques y
arborizaci6n, espectaculos publicos, degtello de ganado menor, delineacion urbana, etc.
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2.3.3. El Estatuto de Bogota (Decreto-Ley 1421 de 1993)

La pérdida de elasticidad de los ingresos del Distrito y su incapacidad para financiar una parte
importante de la inversién, como resultado de legislaciones fragmentadas, atraso en los
procedimientos administrativos y deficiencia en los procesos de actualizacion de las bases
gravables, hacian urgente un proceso de modernizacién de la administracion tributaria.

La modernizacién era igualmente necesaria en los procesos de presupuestacion, ejecucion y

seguimiento del gasto publico, en donde ademds la interferencia politica era permanente. Con el

Estatuto Orgéanico se pretendieron resolver estos problemas.

La Constitucion de 1991 le fijo al Congreso un término de dos afios para expedir el Estatuto

Organico de Bogot4, siguiendo las normas constitucionales que le otorgan al Distrito Capital un

régimen politico, fiscal y administrativo especial. Debido a que el Congreso no desarroll6 ese

mandato, el Gobierno en uso de facultades constitucionales extraordinarias expidié dicho Estatuto

en julio de 1993.

2.3.3.1. Reformas Institucionales

Algunas de las reformas institucionales claves del Estatuto fueron las siguientes:

e Eliminé toda participacién del Concejo Distrital en la Administracién, fijandole sdlo funciones
normativas y de fiscalizacion politica. Excluyé al Consejo de participar en las juntas directivas

de las entidades distritales y eliminé su participacion en los procesos de contratacion.

e Confiri6 a las empresas de servicios publicos autonomia administrativa y politica,
independizando su junta directiva y la aprobacion de su presupuesto del Concejo Distrital.

o Fortaleci6 la descentralizacion local, con la asignacién de entre el 10% y el 20% de los ingresos
corrientes como transferencias del nivel central para inversion por las localidades.

e Obligo la aplicacién de las normas de contratacion de la Ley 80
¢ Orden6 la incorporacién de los funcionarios distritales en la Carrera Administrativa Nacional
e Otorgd a la administracién competencias para reestructurarse y para delegar funciones.

e Siguiendo los principios constitucionales, se fortalecieron los mecanismos de control y
participacion comunitaria.

2.3.3.2. Reforma del Fisco

El Distrito adopté también con el estatuto una reforma fiscal que cubrid aspectos tributarios,
presupuestarios, financieros y administrativos. Estos cambios, algunos de orden normativo, otros
administrativos y otros de carcter operativo, fueron disefiados en 1993, y aplicados a partir de

1994. Los cambios en la tributacién se resumen a continuacion.

a. Impuesto de Industria y Comercio. Se introdujeron los siguientes cambios:
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¢ Periodo: se modifico el periodo anual de causacion por el bimestral, lo cual mejora el flujo de
tesoreria durante el afio. Este cambio se aplicd exclusivamente a los grandes contribuyentes,
que equivalen aproximadamente a una tercera parte de la base gravable.

e Base gravable: el impuesto no se liquida sobre los ingresos brutos operacionales, sino sobre los
ingresos netos, con lo cual se amplia la base tributaria al incluir ingresos que no se generan en
las mismas actividades, tales como los rendimientos financieros y las comisiones.

e Inclusién de las Empresas Industriales y Comerciales: se sujeté a todas las empresas
prestadoras de servicios piblicos en el Distrito a idéntico régimen fiscal, sin privilegio o
discriminacion alguno. A partir de la vigencia fiscal de 1994, las empresas industriales y
comerciales del Distrito estan obligadas a pagar el impuesto de industria y comercio.

b. Impuesto Predial Unificado. El tamaiio de la ciudad dificultaba la actualizacién de todos los
predios. En 1994 estaban registrados en el Catastro Distrital 1.250.000 predios, de los cuales,
aproximadamente el 40% se avaluaban por su valor de adquisicion o valor de conservacion, que
corresponde a un 10% 6 20% del valor comercial, dado el incremento de precios en la propiedad
inmueble en Bogotd. A pesar de contar con un Catastro propio y de utilizar a firmas privadas. para
el proceso de formacion, entre los afios 1991 a 1993 se formaron apenas 500.000 predios, un
promedio de 150 mil a 200 mil anuales.

El Estatuto adopt6 un cambio que ya la Ley 44 de 1990 habia consagrado como opcional para los
municipios, pasar del avalio catastral al autoavalto. El autoavaliio no puede ser inferior al valor
catastral o al autoavaluo del afio inmediatamente anterior, incrementado en la variacion porcentual
del IPC (inflacién).

La Administracién tiene la facultad de establecer bases presuntas minimas, fijando precios por
metro cuadrado de construccion o terreno segun estrato. Las tarifas eliminaron las diferencias
entre predios formados y no formados y se pueden establecer dentro del mismo margen establecido
por la Ley 44, entre 0 y 16 por mil.

Un aspecto muy importante fue el de considerar el autoavalio como costo fiscal en la
determinacién de impuesto de renta, con lo cual se estimuld la actualizacion de la base gravable
mediante el autoavalio, para disminuir el impuesto nacional de renta o ganancia ocasional a
cambio de un incremento en la base gravable del impuesto predial.

c. Delineacion Urbana. Se fusioné este impuesto con el de ocupacion de vias, se redefinié como
base gravable el presupuesto de obra que presente el constructor (el costo de la construccion), en
lugar de calcular el impuesto con base en el costo de obra segln la base de costos unitarios de
construccion por metro cuadrado con la que cuenta el Departamento Administrativo de Planeacion
Distrital y se pasé a un sistema de autoliquidacién privada por el contribuyente, con revision
posterior y con facultad para la Administracion de fijar precios minimos de costo por metro
cuadrado por estrato.

d. Otros Tributos. El estatuto definié legalmente la Contribucién por valorizacion, incluyendo la
de beneficio general, con la limitacién de que no sea superior al 50% de los ingresos corrientes, y
se autorizo la sobretasa a la gasolina y el cobro de peajes en vias de acceso o de rapida circulacion

en la ciudad

Aspectos procedimentales
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En materia de aspectos procedimentales la ley introdujo los siguientes cambios:

e Privatizd la funcion recaudadora;
Simplificé los procedimientos e incorpord un criterio de control a través de programas de
fiscalizacién y cobro; y,

o Adopto el Estatuto Tributario nacional para definir un proceso tributario en la determinacion,
discusion y cobro de los impuestos, con un régimen de pruebas y sanciones especifico.

e Adoptd el sistema de retencion en la fuente para el control de algunos sectores en el impuesto
de industria y comercio.

Todos los impuestos distritales pasaron a un sistema de declaracion con liquidacidn privada por
parte del contribuyente, que incluye sanciones e intereses. Ello permite mejorar el servicio a los
contribuyentes y realizar un control mas efectivo del cumplimiento de las obligaciones.

La funcidn del recaudo tributario se trasladd exclusivamente a la red financiera, con lo cual se
liberé la capacidad de dos terceras partes del personal de la Tesoreria, se elimin6 una fuente
importantes de corrupcion, puesto que ademas se eliminé el certificado de paz y salvo como
garantia de pago y se mejord la capacidad para atender a los contribuyentes.

Al ser liberada de la recaudacién fisica de los impuestos, la administracién tributaria puede
redefinir su papel como una entidad esencialmente de control.

Finalmente, a partir de la vigencia fiscal de 1996, se adopt6 el “Plan de Racionalizacién Tributaria
de Santa Fe de Bogota D.C.” (Acuerdo 28 de 1995) que introdujo modificaciones adicionales al
proceso de cobro de impuestos y aumentos en tarifas de los mismos. La descripcién de este Plan se
deja para el capitulo siguiente.

2.4. El Comportamiento de los Ingresos de la Administracion Central

2.4.1. Participacion en el PIB

De representar 1,91% de la carga tributaria sobre el PIB en 1985 pasé en 1991 al 2,05% y a 3,12%
en 1994. Para 1995 y 1996 el dinamismo de los ingresos tributarios continua y se debe incremetar la
participacion de estos en el PIB Distrital.

Insertar gral9

2.4.2. Los Cambios en la Composicion de los Ingresos

. o s . . 5 . oy "
No obstante el importante crecimiento sostenido de los ingresos”, su composiciéon no ha variado
significativamente, excepto en el ultimo afio.

Los ingresos tributarios constituyen la principal fuente de recursos del Distrito: hasta 1994
representan en promedio el 75% del total de ingresos distritales. En 1995, su menor participacion
en el total de ingresos (63%) no se debe a un menor dinamismo en su recaudo, sino al mayor

5 La tasa real anual de crecimiento promedio para el periodo 1990-1995 equivale al 23%.
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dinamismo de las transferencias de la Nacion al Distrito. Los ingresos no tributarios han mantenido
su reducida participacion dentro del total, alrededor del 6% en todo el periodo.

Si bien la principal fuente de recursos del Distrito continia siendo los ingresos tributarios, debido a
la acentuacién del proceso de descentralizacion (ver Anexo 2), las transferencias. del Gobierno
Nacional han aumentado su participacién dentro del total de ingresos.

Insertar gra20
2.4.2.1. Ingresos Tributarios

Hasta 1995 los ingresos tributarios en el Distrito provenian del recaudo de 14 impuestos existentes
en la ciudad. De estos impuestos, tan solo cuatro (industria y comercio, predial, consumo de
cerveza y unificado de vehiculos) explican el 95% del total de ingresos tributarios.

El impuesto de industria y comercio es el més importante, participando con el 45% de los ingresos
tributarios en 1995. El impuesto predial ha aumentado su participacién en el total, al pasar de
representar el 16% de los ingresos tributarios en 1990, al 26% en 1995. Los impuestos al consumo
de cervezas y unificado de vehiculos, si bien han observado crecimientos significativos, han
perdido participacién dentro del total, en lo corrido de la década.

Insertar cua9
Insertar cuall

La evolucién del recaudo del impuesto de industria y comercio ha estado ligada en primera
instancia, a las reformas tributarias y, en segundo lugar, al crecimiento de la actividad econémica
de la ciudad, que ha estado por encima del crecimiento promedio nacional. Su participacion en los
ingresos tributarios aument$ entre 1985 y 1991, pasando de 36.8% a 43.6%, luego decreci6
levemente, para posteriormente recuperarse hasta alcanzar el 44.0% en 1995. En el periodo 1985-
1995 gana en total mas de 7 puntos en participacion.

La declinacién de ingresos por este impuesto en 1995 se debe a que el cambio de causacion de
anual a bimensual implic6 un doble recaudo del impuesto en 1994, al generarse en esa vigencia un
efecto de doble recaudo (lo causado durante 1993 y lo causado durante los cinco primeros
bimestres de 1994).

Después del impuesto de industria y comercio, el predial ha sido el de mayor participacion dentro
de los ingresos tributarios del Distrito, 22% de los ingresos tributarios en el periodo 1990-1995.
Este impuesto redujo su participacion de 20% en 1985 a 16.0% en 1988, y de alli en adelante
muestra una participacion creciente, hasta alcanzar el 25.4% de los ingresos tributarios en 1995.

Cabe anotar que durante 1991 y 1992, se lograron aumentos marginales en el recaudo de este
impuesto, debido principalmente a las amnistias tributarias acordadas para lograr que los
contribuyentes en mora se pusieran al dia en el pago de este tributo sin someterse a sanciones y/o
multas.

29



Los cambios producidos con el Decreto 1421 de 1993 implicaron una importante recuperacion del
impuesto a partir de 1994, dada la actualizacién de la base gravable y la incorporacién de nuevos
predios.

Adicionalmente, con la simplificacion de las categorias de tarifas aplicables a los predios, y el
aumento de tarifas para algunos estratos (que implican en promedio, un incremento en tarifas del
7%) establecidas en el Acuerdo 28 de 1995, se produjo un crecimiento sustancial en el recaudo de
este impuesto.

Con la introduccion del autoavalio como base gravable, se logré recuperar de manera permanente
este impuesto, ya que el valor declarado debe aumentar por lo menos al ritmo de la inflacién. Con
el aumento de tarifas aplicables a partir de 1996, se logra incrementar de nuevo el recaudo del
impuesto. Adicionalmente, con la reestratificacion de la ciudad y el aumento normal del nimero de
predios, se puede esperar un crecimiento real importante del recaudo en los préximos afios.

El comportamiento histérico del impuesto a los vehicilos ha sido bastante aleatorio en razén al
alto grado de evasién que presenta. Sin embargo, en 1994 se simplificaron los tramites para
cancelar este impuesto y el formulario para llevar a cabo su liquidacion, lo que explica el elevado
crecimiento del recaudo en 1994 (57%). En 1995, la caida del 14% responde a un menor registro de
vehiculos nuevos.

El impuesto al consumo de cerveza muestra, con leves oscilaciones, una clara tendencia
decreciente en su participacién durante el periodo 1985-1995. De representar el 23.3% de los
ingresos en 1985, cayé al 13.8% en 1995.

La reduccién en la participacion del impuesto al consumo de cerveza no es reflejo de una caida en
el recaudo de este tributo (present6 crecimientos reales sistematicos en lo corrido de la década: 2%
en 1991, 13% en 1992, 2% en 1993, 11% en 1994 y 16% en 1995); sino de los crecimientos
acelerados de otras fuentes debido a las reformas del Decreto 1421.

Los impuestos sobre los vehiculos (circulacién y transito y timbre nacional, que al final del
periodo considerado se unificaron), aumentaron su participacién en mas de cuatro puntos entre
1985 y 1989, de 9.2% a 13.8%, para seguidamente mostrar una tendencia declinante, hasta alcanzar
un nivel de 8.3% en 1995.

Finalmente, la sobre-tasa a la gasolina, vigente desde 1996, gener6 ya en ese aiio el 6.4% de los
ingresos totales y promete convertirse en una fuente importante de ingresos en los afios siguientes.

2.4.2.2. Otros Ingresos Tributarios

Entre los demas impuestos se destacan los de delineacion urbana (que constituye un impuesto
directo a la actividad de construccién) y de registro, que a pesar de los altibajos han logrado
mantener su participacion en los ingresos tributarios en el nivel del 3% cada uno. Por el contrario
los impuestos al consumo de cigarrillos nacionales y a los juegos y especticulos tienden a
disminuir fuertemente su participacién, hasta casi desaparecer como fuentes de ingresos del
Distrito.

2.4.2.3. Ingresos no Tributarios
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El total de ingresos no tributarios representan el 6% del total de ingresos distritales. Los mas
importantes, de acuerdo al volumen de recaudo son los derechos de transito y registro y anotacién.

¢ Derechos de Transito. Incluyen los recaudos que la administracién del Distrito recibe por el
cobro de tarifas, derechos de servicios sobre vehiculos (servicios de transito), asi como los
recursos que deben pagar los propietarios de vehiculos matriculados en Santafé de Bogota.
Dentro de los servicios sobre vehiculos se incluyen las matriculas, el traslado de cuentas, los
traspasos de propiedad, las modificaciones a los vehiculos, las licencias de conduccion, etc.

¢ Registro y anotacion. Grava las transacciones de los inmuebles.
e Tabaco. Grava el consumo de tabaco y cigarrillos.

o Subsidio de gasolina. Consiste en la autorizacién dada por el Gobierno Nacional a los
departamentos y al Distrito Capital de Santa Fe de Bogota, para el recaudo directo del precio de
venta al publico del galdén de gasolina motor.

2.4.2.4. Transferencias

Las transferencias que percibe el Distrito provienen de la Nacién y de las entidades
descentralizadas del orden distrital. Las provenientes de la Nacidn han ganado participacion en el
total de ingresos distritales. En el periodo 1990-1993 constituyeron el 11.5% de los ingresos
distritales. Con la implementacién de la Ley 60/93 (ver Anexo 2), estas transferencias aumentan
substancialmente, ganando participacién dentro del total, hasta constituir el 20% de los ingresos
Distritales en 1995.

Bogotd debe contribuir a financiar requerimientos del resto del pais y las transferencias de la
Nacion a la ciudad no corresponden a la concentracién de la poblacion, a las necesidades de
infraestructura para el sector productivo y de inversiones sociales, dado el nivel de pobreza que
existe en la ciudad.

Respecto al situado fiscal, es importante aclarar que si bien el Distrito comenzd a recibir estas
transferencias con anterioridad a 1995, solo a partir de ese afio incluye en su presupuesto las
correspondientes a la financiacién del sector salud, y a partir de la vigencia fiscal de 1997 esta
incluyendo también las correspondientes al sector educacion.

El otro componente de las transferencias hacia el Distrito lo constituye las transferencias de las
entidades descentralizadas a la Administracion. Estas tienen una participacion marginal dentro
de las fuentes de ingresos Distritales (2% en promedio durante la ultima década) y casi la totalidad
es de destinacion especifica.

El incremento de este rubro en 1994 corresponde a transferencias destinadas a pagar los gastos de
la Contraloria. A partir de 1995, para mayor independencia de este organismo de control, la

Contraloria recibe directamente las transferencias de otras entidades.

2.5. Las Politicas de Gasto y los Cambios Institucionales Orientados a Mejorar la Gestion del
Gasto
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Como se sefiald atrds, el Estatuto de Bogotd también introdujo cambios en los esquemas de
asignacion y ejecuci6n del gasto. En la parte presupuestaria los criterios orientadores fueron
esencialmente la conformacion del sistema presupuestario, la creacién de un dérgano de politica
econémica y fiscal y la instrumentalizacién de mecanismos para mejorar la programacion y el
control en la ejecucion presupuestaria.

También en este tema se retomaron experiencias a nivel nacional como el Estatuto Organico del
Presupuesto e instrumentos de control en la ejecucién, como el PAC -Programa Anual de Caja- y el
Acuerdo de gastos. Entre los cambios més relevantes cabe destacar:

e Creacion del Consejo de Politica Econdémica y Fiscal

¢ Expedicion de la Norma Organica de Presupuesto

e Introduccién del sistema Presupuestario, que comprende el presupuesto plurianual, el Plan de
Inversiones con el Banco de Proyectos y el presupuesto anual.

e El desarrollo de un mayor control presupuestario, mediante instrumentos como los manuales de
programacion y ejecucién, que fueron elaborados y difundidos ampliamente entre todas las
entidades distritales, y la utilizacién de herramientas de control en la ejecucién presupuestaria
como el Programa Anual de Caja y el Acuerdo de Gastos.

¢ El desarrollo de la contabilidad publica, que es uno de los aspectos de mayor atraso, frente al
cual se avanzd en la sistematizacion de los procedimientos contables y en la actualizacion de la
contabilidad distrital, aunque aiin estan por desarrollar las normas contables para el Distrito.

Otros cambios incluyeron la incorporacién de la Tesoreria a la Secretaria de Hacienda para el
manejo integral de la politica econémica distrital y la simplificacién de trdmites en los procesos de
pagaduria.

2.6. La Evolucion de los Gastos de la Administracion Distrital
2.6.1. Participacion en el PIB

El incremento del gasto total de la administracién distrital es muy importante a partir de 1992. En
parte esto es explicado por la asuncion del Distrito del pago de maestros y salud que en el pasado
realizaba directamente el gobierno central. A partir de 1994 el crecimiento tambien obedece al
incremento que logra mediante los mayores ingresos tributarios que se refleja en una mayor
inversion principalmente.

Insertar gra2l
2.6.2. Los Cambios en la Composicion del Gasto

Los gastos del Distrito comprenden tres rubros: gastos corrientes, intereses de la deuda e inversion.
Los gastos corrientes incluyen gastos de funcionamiento (servicios personales y aportes patronales
que corresponden a los salarios de los funcionarios, y gastos generales) y transferencias que realiza
la administraciéon central a sus entidades descentralizadas para cubrir sus propios gastos de
funcionamiento.

Los gastos corrientes representaban el 48% del total de gastos en 1990, mientras que la inversién

distrital era solo del 43% de los gastos. A partir de este afio, se ha invertido totalmente esta
composicion: en 1995, los gastos corrientes son solo el 35% y la inversion el 54%. Los intereses de
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la deuda, por su parte, han mantenido una participacion estable dentro del total de gastos (10% en
promedio).

Insertar cuall

Ello refleja el ajuste fiscal de 1992. Las medidas incluyeron la expedicion de decretos de
austeridad en el gasto, que se reflejaron en los resultados fiscales de 1993, donde se logra invertir
la tendencia que venia de afios anteriores: los ingresos crecen un 12.1% en términos reales,
mientras que los gastos de funcionamiento solo crecen un 5.8%. La inversién se empieza a
recuperar.

Los gastos de funcionamiento aumentan su participacion en entre 1980 y 1983, luego lo reducen
hasta el afio 1988, seguidamente la aumentan hasta alcanzar ei 48.0% en 1992 y nuevamente entran
en una fase declinante, con una fuerte caida en 1995.

A este comportamiento ha contribuido el recorte de personal, particularmente en la Secretaria de
Obras Publicas.

Insertar cual2

El servicio de la deuda aumenta en porcentaje del gasto de 1.1% en 1980 a 9.2% en 1985, para
después mantenerse en niveles cercanos al 9.0% en el resto del periodo. Las transferencias
disminuyen su participacion en el gasto a partir de 1988, para situarse en niveles mucho mas bajos
en el resto del periodo.

La participacién de la inversién muestra considerables fluctuaciones, destacandose su elevado
nivel en los afios 1987-1988 y su fuerte incremento en 1995.

2.7. Las Politicas de Endeudamiento

Para las entidades territoriales, los limites al endeudamiento han sufrido varios cambios durante el
periodo 1980-1997. En un inicio las normas legales de endeudamiento fijadas en el Régimen
Municipal (Decreto 1333 de 1986) y la Ley 185 de enero de 1995, que determinaba que “las
entidades ... no podran celebrar ninguna operacién de crédito interno cuando el servicio total de la
deuda publica respectiva represente en la correspondiente vigencia fiscal una suma superior al
treinta (30%) de sus rentas ordinarias incluyendo el nuevo empréstito”. La Ley 185/95 autoriza que
los municipios incluyan dentro de la base para calcular el limite de endeudamiento (ingresos
ordinarios), las transferencias recibidas por la Ley 60/93. En la actualidad rige la Ley 358 de 1997,
la cual prevé un sistema de escalamiento de requisitos para la contratacion de deuda por parte de
los municipios.

Para efectos practicos los limites legales al endeudamiento del distrito, en el periodo 1980-1997
solo se aplicaron en 1989, como veremos mas adelante en la actualidad los indicadores de
endeudamiento son altamente favorables con respecto a las normas vigentes.

El saldo de la deuda de la Administraciéon Central Distrital pasé de US$210 millones en 1990 a
US$582 millones en 1996 (US$ 300 millones de deuda interna y los restantes US$282 millones de
deuda externa). A partir de 1993 se inicié también una nueva politica de reestructuracién de los
pasivos financieros del Distrito, en favor de: (i) endeudamiento interno; (ii) desintermediacion

33



financiera, a través de crecientes colocaciones de titulos de deuda en el mercado de capitales local,
y (iii) contratacion de deuda en condiciones de plazos y tasas mas favorables a las prevalecientes al
inicio de la década.

Mientras que en 1990 el 57% de la deuda correspondia a empréstitos externos (créditos det BID
para financiar inversién social en Ciudad Bolivar por US$ 120 millones), en julio de 1996
inicamente el 23% de la deuda correspondia a endeudamiento externo (US$97 millones). La
captacion de recursos a través de bonos en el mercado interno cobra importancia desde 1992. Los
bonos pasan de representar el 7% de la deuda en 1990 al 51% de ésta en julio de 1996.

El posicionamiento del Distrito en el mercado de capitales local se ha reflejado en la colocacion
exitosa de novedosas emisiones de bonos. En efecto, el Distrito fue la primera entidad territorial
del pais en emitir bonos no garantizados con aval bancario, calificados por una agencia calificadora
de valores (Duff & Phleps de Colombia6), y en colocar titulos al plazo més largo (10 afios) hasta
ahora ofrecido por los emisores locales.

Cuadro 13
TITULOS COLOCADOS EN EL MERCADO DE VALORES COLOMBIANO
miles de dolares
FECHA DE PLAZO FECHA DE
EMISION EMISION MONTO  ANOS RENDIMIENTO REDENCION
rrimera oct-88 0.0% 1 36.90% nov-gY
Segunda nov-89 10.46 3 31.70% dic-92
Tercera dic-90 19.91 3 DTF+4,00% jun-94
Cuarta sep-91 15.95 3 DTF+5.00% sep-94
Quinta dic-91 7.97 3 DTF+4,00%  dic-94
Sexta oct-92 58.06 3 DTF+1,50%  oct-95
3 DTF+1,00% may-96
Séptima may-93 30.52 4 DTF+1,50% may-97
5 DTF+2,00% may-98
6 DTF+2,50% may-99
4 DTF+2,50% dic-98
Octava nov-94 0.19 6 DTF+3,00% dic-00
51.06 8 DTF+3,50% dic-02
Novena dic-95 27.75 6 DTF+3,00%  dic-01
136.62 10 DTF+4,00%  dic-05
Fuente. Secretaria de Hacienda Distrital de Santa Fe de Bogota

Hasta 1993, la deuda interna del Distrito se caracterizaba por ser de corto plazo (al finalizar 1993 el
71% de esta deuda presentaba plazos inferiores a 5 afios). A partir de 1994 se ha venido
presentando un cambio en esta tendencia, reflejado en que a junio de 1997 casi la totalidad de la
deuda publica interna del Distrito (99%) ha sido contratada a plazos iguales o superiores a S afios.

En cuanto a la distribucién del vencimiento de la deuda en el futuro, al 31 de julio de 1996, 36% de
la deuda interna se vence en los préximos 3 afios, 24% entre 3 y 5 afios y el restante 40% tiene
una fecha de vencimiento superior a los $ aiios.

® Esta emision fue calificada por Duff & Phelps de Colombia en 1994 con “A” Grado de Inversion, y en 1995 se reviso la calificacién
aumentindola a “A+” Grado de Inversidn, al mismo tiempo que se calificé una nueva emisién con este mismo nivel de riesgo.
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2.8. Indicadores de Endeudamiento

Por cada peso generado de ingresos totales, durante el periodo 1990-1993, en promedio, solo
quedaban disponibles un 25% para ser destinados a la financiacion de la inversién y al pago de la
deuda. De esta manera, el esfuerzo fiscal del Distrito se centraba fundamentalmente en el
mantenimiento y funcionamiento de la administracion.

Durante 1994 y 1996, el porcentaje de los ingresos disponibles para el pago de intereses e inversion
paso del 33% al 67.8% respectivamente. Al descontar el pago de intereses, el saneamiento de las
finanzas distritales ha permitido pasar de financiar solo el 22% de la inversién en 1990, a financiar
el 100% en 1996.

En el grafico se presentan los indicadores legales al endeudamiento territorial segun la Ley 358 de
1997. La ley prevé que a partir de una relacion intereses-ahorro corriente entre el 40% y el 60% el
endeudamiento debe contar con el visto ueno del gobierno nacional. Igualmente prevé que cuando
el indicador saldo de la deuda ingresos corrientes sea igual o superios al 80% la entidad debe
contar con el visto bueno del Ministerio de Hacienda y la entidad se debe someter a un plan de
ajuste que debe contemplar medidas de racionalizacién del gasto y el fortalecimiento de los
ingresos propios.

Insertar gra22

Como se puede observar en el grafico el gobierno central distrital cumple desde 1994 con todos los
criterios legales para manejar su nivel de endeudamiento sin necesidad de autorizacion alguna del
gobierno central.

Ademas de los indicadores legales de endeudamiento, uno de los indicadores que mejor puede
reflejar la capacidad del Distrito para pagar los intereses de la deuda es la relacién entre la
generacion operativa de caja (es decir ingresos menos gastos corrientes menos inversidon no
discrecional’) y los intereses de la deuda. Las proyecciones muestran que desde 1996, el flujo
disponible cubre tres veces los intereses de la deuda.

Otro indicador de endeudamiento se refiere al servicio de la deuda de un afio (intereses mas
amortizaciones) como proporcién del ahorro operacional generado. Durante el periodo 1990-1992,
el 245% de la generacién de ahorro en el Distrito se destinaba a cubrir los intereses y
amortizaciones de los créditos, en otras palabras el ahorro no alcanzaba para cubrir el servicio de
deuda. Durante los afios siguientes esta relacién se mejora considerablemente, para situarse en
niveles adecuados de cobertura del 26% en 1996. Para el periodo 1994 a 1996 el ahorro
operacional sobrepasa significativamente el servicio de la deuda.

Insertar gra23
Para el Distrito, la relacién deuda/PIB se ha mantenido en niveles promedio del 2.5%. Si se

compara este nivel con el de la Republica de Colombia (24.5% en 1995), se demuestra que el
Distrito tiene actualmente una capacidad de endeudamiento muy superior a la de la Nacién. Lo

7 Para analizar este factor se tomé como inversién no discrecional todo el situado fiscal (ya que més del 90% de éste se destina a cubrir
la némina de los docentes y de los médicos y enfermeros) y el 40% del resto de la inversion.
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anterior indica que el saldo de la deuda es perfectamente sostenible en el tiempo sin necesidad de
recurrir a aumentos de tarifas e impuestos locales o reducciones del gasto.

2.9. Pasivos Pensionales

El objetivo de esta seccion es presentar una cuantificacion del efecto del pago del pasivo pensional
sobre el presupuesto de la Administracién Central Distrital, a la luz del régimen de seguridad social
vigente en el pais y de la informacién de la base de datos de la Secretaria de Hacienda sobre los
trabajadores pensionados y activos del Distrito.

El nuevo régimen de seguridad social del pais fue establecido mediante la Ley 100 de 1993, el cual
entr6 en vigencia, para el caso de los trabajadores de la Administracion Distrital, a partir del 30 de
junio de 1995. Las reglamentaciones de esta Ley ordenaron, entre otros aspectos, lo siguientes:

a) La liquidacién de aquellas entidades que con antelacién a la expedicion de esta Ley pagaban las
pensiones y se declararan insolventes para el manejo del nuevo Régimen (en el caso del Distrito, la
Caja de Prevision Distrital y las demas entidades administradoras de pensiones, como era el caso de
la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogot4, de la liquidada Empresa Distrital de Servicios
de Aseo, EDIS, del IDIPRON y de la Caja de Vivienda Popular).

Hasta la expedicion de la Ley de Seguridad Social, o Ley 100 de 1993, las cajas de prevision
territoriales eran instituciones pagadoras de prestaciones a nombre del Estado, que no disponian de
reservas para amparar los riesgos de vejez, invalidez o muerte, pues cada Caja actuaba como
pagador, a través de las transferencia que les hacia el nivel central del respectivo gobierno
departamental o municipal. Es decir, dependian fundamentalmente del presupuesto del respectivo
departamento o municipio.

b) La creacién por parte de los entes territoriales, con anterioridad al lo. de enero de 1996, de
Fondos-Cuenta para atender la deuda pensional acumulada. El Distrito liquid6 la Caja de Prevision
Distrital y las demas entidades administradoras de pensiones el 30 de junio de 1995 y creé el Fondo
de Pensiones Publicas de Santa Fe de Bogota.

A continuacion se especifican las obligaciones a cargo del recién creado Fondo de Pensiones
Publicas de Santa Fe de Bogot4, tanto en favor de los pensionados, como de los trabajadores activos
8. Para una mayor claridad, las obligaciones de este fondo se dividen en dos:

¢ El ”pasivo pensional”, correspondiente a la deuda con los pensionados a diciembre 31 de 1995 y
con aquellos trabajadores retirados del Distrito con anterioridad al 31 de diciembre de 1995 que
cumplan con los requisitos para acceder al status de pensionados con posterioridad a esa fecha; y

¥ Los pensionados a cargo det Fondo de Pensiones Piblicas de Santa Fe de Bogota incluyen los de las entidades del nivel central de la
Administracién Distrital (Alcaldia, Secretarias y Departamentos Administrativos) asi como los de los Establecimientos Publicos,
Entidades Descentralizadas y Fondos. De dicho Fondo se excluye el pago de los pensionados de las Empresas de Energfa Eléctrica, de
Teléfonos y de la Loteria de Bogot4, que a partir de 1967 se afiliaron al Instituto de los Seguros Sociales. Tampoco son obligaciones
del Fondo el pago a los pensionados de 1a Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogot4, de la Loteria de Bogot4, que adquirieron
tal status antes de 1967, asf como de los docentes pensionados det Fondo de Educacion Regional de Santa Fe de Bogot4, que
adquirieron ese status hasta la fecha del 31 de diciembre de 1995, ya que el Fondo realizard estos pagos con transferencias que estas
entidades estan obligadas a realizarle.
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e El “pasivo actuarial”, correspondiente al pasivo para con los trabajadores activos que ingresaron
al nuevo sistema de seguridad social y se hicieron acreedores al bono pensional. También son
beneficiarios de bonos pensidnales, los trabajadores retirados del servicio que no cumplieron
requisitos durante su estadia en el Distrito Capital.

La situacién del pasivo pensional a corte 30 de junio de 1995 ascendia a USD$1,681 millones,
correspondiente a las pensiones declaradas tanto por la Caja de Prevision Distrital, como por las
demas entidades que eran administradoras de pensiones al entrar en vigencia en el Distrito el nuevo
régimen de seguridad social.

El Fondo de Pensiones Publicas de Santa Fe de Bogota es un fondo-cuenta adscrito a la Secretaria
de Hacienda y creado por el Alcalde Mayor para sustituir a la Caja de Prevision Distrital y a las
demas entidades pagadoras de pensiones del Distrito Capital que, al entrar en vigencia el nuevo
sistema de seguridad social del pais, no pudieron declararse solventes para el manejo del nuevo
Régimen de pensiones.

Los pensionados a cargo del Fondo de Pensiones Publicas de Santa Fe de Bogota incluyen los de
las entidades del nivel central de la Administracién Distrital (Alcaldia, Secretarias y
Departamentos Administrativos) asi como los de los Establecimientos Publicos, Entidades
Descentralizadas y Fondos.

De dicho Fondo se excluye el pago de los pensionados de las Empresas de Energia Eléctrica, de
Teléfonos y de la Loteria de Bogota, que a partir de 1967 se afiliaron al Instituto de los Seguros
Sociales. Tampoco son obligaciones del Fondo el pago a los pensionados de la Empresa de
Acueducto y Alcantarillado de Bogota, de la Loteria de Bogota, que adquirieron tal status antes de
1967, asi como de los docentes pensionados del Fondo de Educacién Regional de Santa Fe de
Bogot4, que adquirieron ese status hasta la fecha del 31 de diciembre de 1995, ya que el Fondo
realizara estos pagos con transferencias que estas entidades estan obligadas a realizarle

Aunque la Ley 100 de 1993 establecio que el calculo y la preliquidacion del pasivo actuarial de los
servidores publicos, tanto del nivel nacional como de los niveles territoriales, es responsabilidad del
Gobierno Nacional; la Nacién ain no ha realizado este calculo, ni ha expedido los decretos
reglamentarios correspondientes a las condiciones bajo las cuales los entes territoriales deberan
expedir sus bonos de deuda publica. En consecuencia, aiin no se ha definido el manejo de este
pasivo.

Sin embargo, la Administracion Distrital se ha dado a la tarea de estructurar su propia base de datos
para convalidar las preliquidaciones de bonos pensidnales que expida el Ministerio de Hacienda. En
la actualidad dicha base se encuentra en proceso de depuracién y contiene 22.977 registros
correspondientes a los trabajadores activos de 50 entidades incluidas las del nivel central (Alcaldia,
Secretarias y Departamentos Administrativos) y las del nivel descentralizado (Establecimientos
Piblicos, Entidades Descentralizadas y Fondos).’

De acuerdo con la base de datos de la Secretaria de Hacienda, de un total de 15,652 registros, las
edades promedio de los trabajadores activos del Distrito es de 39.17 afios para los hombres y 39.33
afios para las mujeres; el promedio de estancia es de 8.37 afios y 9,74 aiios, respectivamente y el
promedio salarial es de $348.414.4 y $351.576.7, respectivamente.

9 Sin embargo, de este total de registros, se cuenta con informaci6n depurada para 15,652 registros.
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La exigibilidad de la deuda por concepto de los bonos pensidnales tendera a concentrarse en unos
doce a quince afios. La reglamentacion vigente sobre exigibilidad de los bonos tipo A y tipo B es la
misma. En efecto, el Distrito Capital debe cancelar tanto el ISS, como a las administradoras de los
fondos de pensiones, la totalidad del bono en el momento en que el trabajador cumple con los
requisitos de ley para acceder a la pension, o en forma anticipada, de acuerdo con la reglamentacion.

Dada la solidez de las finanzas Distritales, el pago del pasivo actuarial tendrd una incidencia
marginal sobre su evolucion proyectada, en la medida en que entre los afios 1996 y 2001, cuando se
estima que el pago por este concepto tendrd su mayor incidencia (US$32 y US$41 millones,
respectivamente), esta erogacion Unicamente representara, respectivamente, el 3.1 y 2.5% de los
ingresos del Distrito, el 11% y 4.4% de los gastos totales y el 6% y 3.8% del ahorro corriente de la
Administracién Central.

La administracion Distrital ha estado interesada en iniciar un plan de capitalizacién del Fondo de
Pensiones Publicas para minimizar hacia el futuro la utilizacién del ahorro corriente de la
Administracion Central Distrital para el pago de mesadas y para la redencion de bonos pensiénales.

Esta capitalizacién se realizara a través de uno de los siguientes mecanismos: i) la venta de una de
las empresas distritales y/o la constitucién de un encargo fiduciario con parte del ahorro corriente
del presupuesto anual del Distrito, para respaldar el pago de las mesadas correspondientes al pasivo
pensional, ii) la venta de los activos de la liquidada Caja de Prevision o de otras bienes inmuebles
del Distrito, para respaldar el pasivo pensional y iii) la venta de bienes inmuebles del Distrito, para
respaldar el pago de los bonos pensiénales.

3. La Administracion Mockus - Bromberg

La Administracién Mockus, formuld el proyecto de Plan de Desarrollo “Formar Ciudad” y lo
present6 a la discusién del Consejo Territorial de Planeacion el 28 de febrero de 1995.

El plan tenia seis prioridades:

Fortalecer la autorregulacion ciudadana (Cultura Ciudadana);

Prevenir y mitigar el deterioro de las condiciones ambientales (medio ambiente);

Recuperar los ambientes en que se es ciudadano (espacio publico);

Impulsar el desarrollo humano y la convivencia (progreso social);

Mejorar la infraestructura material y humana para hacer la ciudad mdas competitividad
(productividad urbana); y,

¢ Mejorar la calidad y accion de la administracién Distrital, y generar asi credibilidad (recuperar
la legitimidad institucional).

para cada prioridad se contemplaron unas estrategias, unos programas y mas metas.

Los recursos necesarios para desarrollar los programas asociados con cada prioridad se estimaron
en $5.8 billones de 1997 distribuidos en la forma siguiente:
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Plan Formar Ciudad
Prioridad 1995 - 1997
($Millones de 1997)

Cultura Ciudadana 157.048
Productividad Urbana 1.649.076
Medio Ambiente 482.851
Progreso Social 1.863.524
Espacio Piblico 597.475
Legitimidad Institucional 1.097.076
Total 5.847.242

La estrategia financiera para obtener y administrar incluia objetivos de racionalizacion del gasto,
racionalizacién de la estructura tributaria, utilizacién de nuevas fuentes de ingreso y generacion de
una nueva cultura tributaria.

En materia de racionalizacién del gasto el plan adoptaba los criterios de austeridad en los gastos de
funcionamiento y de eficiencia en la inversién. En relacion con el primer criterio se proponia
avanzar en la profesionalizacion de la gestion Distrital, adelantar la reestructuracion administrativa
y mantener un control estricto en los gastos generales. Igualmente proponia darle solucién al
problema de los pasivos pensidnales.

El criterio de eficiencia en la inversién exigia por su parte un manejo financiero 6ptimo de los
recursos publicos, el fortalecimiento de los instrumentos de programacién y ejecucion presupuestal
y el desarrollo de un sistema de seguimiento del presupuesto que propiciara la evaluacién de la
gestion por resultados. También se buscaba consolidar los Fondos de Desarrollo Local y desarrollar
los mecanismos que permitieran a los ciudadanos un mayor control de las inversiones.

La racionalizacién tributaria implicaba la simplificacién de la estructura actual, la sistematizacion
del recaudo y la incorporacién de la red bancaria. También implicaba el desarrollo de programas de
fiscalizacién y cobro, utilizando los mecanismos y procedimientos del Estatuto Tributario Nacional
y la recuperacion de cartera.

Respecto a nuevas fuentes de ingreso, la parte novedosa del plan fue la de incluir explicitamente la
posibilidad de participacién privada en la financiacién del desarrollo de la ciudad mediante
mecanismos como aportes y concesiones, y la de plantear la posibilidad de acudir a otras fuentes de
financiacién diferentes a las de entidades multilaterales.

Finalmente, la aceptacién de los deberes tributarios por parte de los ciudadanos, la transparencia
del sistema y el fortalecimiento de las relaciones entre los ciudadanos y el Distrito, propositos
todos ellos agrupados bajo el objetivo de generacion de una nueva cultura tributaria constituia un
aspecto central de la estrategia financiera del plan.

En las secciones que siguen se resumen algunos los desarrollos y resultados de esta estrategia.

3.1. Las Reformas Institucionales de Ia Tributacion
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Uno de los retos més importantes que enfrent6 la Administracién Mockus-Bromberg en el area
tributaria, fue el de poner en funcionamiento el nuevo esquema legal tributario creado en la
administracion anterior.

La reforma tributaria realizada en el afio de 1994, asimilé el sistema procedimental y sancionatorio
consagrado en el Estatuto Tributario Nacional, con el fin de darle mayores instrumentos a la
administracion tributaria distrital en la aplicacion de las normas y cambi6é el sistema de
determinacion administrativa de los tributos por el de autodeterminacion.

El nuevo esquema permitié la unificaciéon de procedimientos y del régimen sancionatorio en los
impuestos distritales, y colocé en cabeza del contribuyente la determinacion de los impuestos. La
adopcién del sistema de autodeterminacion busca liberar a la administracién tributaria de tareas
administrativas, para dedicar sus esfuerzos y recursos a las labores de fiscalizacion y cobranzas y
mejorar asi la gestién de la misma.

Para poner en funcionamiento este nuevo esquema tributario, la actual administracién desarroll6
dos tipos de programas, de caracter complementario: el programa de Cultura Tributaria, que hace
parte del Proyecto de Cultura Ciudadana, un componente central del Plan Formar Ciudad y la
implementacién de programas de fiscalizacion y cobro. Ambos tipos de programas pretenden
modificar el comportamiento tributario de los bogotanos, de forma tal que en el mediano y largo
plazo se incremente el cumplimiento voluntario de las obligaciones fiscales.

Estos dos programas, que conforman un esquema de incentivos y penalidades orientado a los
contribuyentes, se han venido desarrollando especialmente desde el afio de 1996, con los resultados
que se muestran a continuacion.

3.1.1. El Desarrollo de Programas de Fiscalizaciéon y Cobro

Para realizar el andlisis de la gestion tributaria realizada en la presente administracién en relacién
con estos programas, se tomaron como base las 4reas de gestion y de apoyo de la Direccién de

Impuestos Distritales -DID-, clasificandolas de la forma siguiente:

e Gestion : Determinacidn, Cobranzas y Juridica;
e Apoyo : Recurso Humano, Informatica y Recaudo.

Estas areas estan clasificadas conforme a la incidencia que tengan en la gestién de la
administracién y no conforme a la estructura organizacional de la Direccion de Impuestos

Distritales.

Como referencia se muestra a continuacion la estructura organizacional actual de la DID:
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rganigrama Direccié n de Impuestos Distritales
Secretari a de Hacienda Distrital

DIRECCION

Oficina Cultura Tributari:1_ Oﬁcina Juri ca Tributaria

L |
Subdireccié n de Impuestos Subdireccié n de Impuestos
al Consumo a la Propiedad

Jefatura de Determinacio n l Jefatura de Determinacié nJ

Jefatura de Recaudo rJefamra de Recaudo

Jefatura de Cobranzas Jefatura de Cobranzas

Conscientes de que la estructura anterior concentraba esfuerzos en aquellos impuestos que
producian los mayores recaudos por gestion tales como Predial, Industria y Comercio y Vehiculos,
y dejaba a un lado aquellos que tenian menos peso dentro del recaudo total como Delineacion
Urbana, Azar y Espectaculos, Consumo de cervezas, licores y cigarrillos, sobretasa a la gasolina y
otros, desde enero del presente afio la DID adopt6 un nuevo esquema organizacional, creando las
Subdirecciones de Impuestos a la Propiedad y de Impuestos al Consumo.

Cada una de las Subdirecciones cuenta con 4reas especializadas de Determinacién, Cobro y
Recaudo. La nueva estructura tiene como objetivo buscar un control mas directo y una mayor
cobertura sobre los diferentes impuestos administrados por la DID.

La organizacién de la administracién por tipo de impuestos es la tendencia mundial en las
organizaciones tributarias. Sin embargo, la sola creacién de las Subdirecciones no es suficiente
sino estd acompafiada de otros elementos importantes que la hagan eficiente y exitosa, como una
cuenta corriente agil, consistente y confiable, la profesionalizacién del recurso humano y la
especializacién del mismo.

En ausencia de estos elementos, el riesgo con este nuevo esquema es que no consiga los resultados
esperados y se convierta en mayor burocracia con objetivos no muy claros en razén a que se
aumenté el cuerpo directivo y ejecutivo pues de pas6 de un subdirector a dos, dos oficinas de staff
y de cuatro jefes de oficina a seis.

Cabe anotar que como Direccién dependiente de la Secretaria de Hacienda Distrital, la DID no
tiene ninglin grado de autonomia administrativa ni presupuestal. Estas funciones son desarrolladas
por la Direccién Administrativa de la Secretaria de Hacienda. La ausencia de autonomia ocasiona
traumatismos en el ejercicio de las funciones propias de la administracién Tributaria.
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El depender de una unidad externa a la DID para la toma de decisiones y la satisfaccion de
necesidades administrativas y de recurso humano obstaculiza el cumplimiento de las funciones de
determinacion y cobro, dos de los pilares fundamentales de la gestion administrativa tributaria. La
imposibilidad de proveer los recursos y apoyo necesarios en forma agil y oportuna, le restan
eficiencia a la administracion fiscal.

Si bien no es necesario una autonomia total, en cuanto la administracién tributaria distrital debe
ejecutar las politicas trazadas por la Secretaria de Hacienda, si es necesario un nivel de
dicernimiento administrativo que permita evitar el tramite excesivo para la ejecucion de ciertas
tareas.

3.1.1.1. Recurso Humano

En cuanto a la planta de personal, se ha logrado un gran avance en la profesionalizacion de la
misma. La planta cuenta hoy en dia con 340 funcionarios, tamafio que corresponde a la planta
ideal disefiada conforme al nuevo esquema organizacional.

En la reestructuracién realizada en el presente afio, se suprimieron algunos cargos del nivel
asistencial y se eliminé el nivel auxiliar, con el fin de incrementar los cargos del nivel profesional.

De acuerdo con este criterio, la planta increment6 los cargos de profesional a 255, entre los grados
1 a 21, presentandose la mayor concentracion de profesionales en el grado 12, distribuidos en su
mayoria en las Jefaturas de Determinacion y Cobranzas de las dos Subdirecciones.

El aumento de profesionales en esas areas especificas va encaminado a especializar al grupo de
auditores y agentes de cobro de la administracion, vinculando profesionales idoneos para llevar a
cabo esas funciones.

Persistia el problema de la provisionalidad de los funcionarios, que no permitia el desarrollo de los
programas en forma continua y coherente. De un total de 340 funcionarios, el 70% de los
funcionarios (235) eran de cardcter provisional o transitorio, encontrandose pendientes de la
renovacién de los periodos de vinculacién o de concursos que les permitieran acceder a la carrera
administrativa. La situacién de provisionalidad de estos funcionarios llevaba ya mas de tres afios,
sin que al respecto se hubiera tomado una decision efectiva.

Para solucionar el problema se realizaron varios concursos en el primer semestre del afio. Estos
fueron disefiados por la Subdireccién de Recursos Humanos en una forma poco eficiente desde el
punto de vista procedimental, y como consecuencia de ello los resultados no fueron favorables para
la DID, pues de las 120 vacantes que se buscaban proveer, solo 29 van a ser ocupadas por quienes
se encuentran laborando actualmente en esta Direccion, correspondiendo las restantes a personas
externas a la entidad. La DID perdi6 asi la inversion en experiencia y capacitaciéon que habia
realizado con los provisionales.

3.1.1.2. Determinacion
Antes de la reestructuracion, la determinacidn se concentraba basicamente en la realizacién de
programas del impuesto de industria y comercio. No existian criterios de selectividad claros para el

disefio de los programas, sino que se organizaban los casos conforme a vencimientos y a la
intuicion de los directores del area.
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Para seleccionar y desarrollar los casos, se recurria a la informacion local que podia conseguir el
area, ante la inexistencia de una cuenta corriente y de bases de datos que permitieran realizar en
forma masiva, técnica y confiable, los cruces de informacién necesarios para detectar las
inconsistencias en las declaraciones tributarias o la no presentacion de las mismas.

Con base en la informacion suministrada por la DIAN y la informacién local se realizaron
programas de verificacion de codigos de actividad econdémica y omisos. La posibilidad de cruzar
informacién entre la DIAN y DID sobre los renglones de las declaraciones fue minima, dado la
poca confiabilidad de la cuenta corriente de la DID y el apoyo minimo que la misma presta.

Por otra parte, en los primeros meses de 1994, cuando se comienza a aplicar el procedimiento
consagrado en el decreto 807 de 1993, surgen inconvenientes con respecto a los procesos en curso
sobre el procedimiento correcto bajo el cual se debian adelantar.

La falta de definicién con respecto a esta situacion y de capacitacion de los funcionarios,
originaron gran numero de demandas por parte de los contribuyentes por nulidad de los procesos.
Esto significa que la labor desarrollada por Determinacién durante ese periodo y el anterior no
tendra mayor efecto en gestién, pues muchas de las liquidaciones oficiales seran declaradas nulas
por el Contencioso.

En resume, los aspectos centrales de la primera etapa de la determinacion en la DID, fueron los
siguientes :

Inexistencia de una base de datos confiable;

Falta de criterios de selectividad para el disefio de los programas;

Recurso humano insuficiente;

Ejecucion de programas con base en vencimientos antes que en estudios sociecondmicos para
detectar sectores de evasion,

Cruces de informacién doméstica y manual;

Incertidumbre juridica en relacién con los procedimientos aplicables conforme al transito de
legislacion.

La evolucién subsiguiente del proceso de determinacion se describe a continuacidn. Dadas las
caracteristicas de la determinacién, se separard el andlisis de esta 4rea conforme a la
especializacion por tipo de impuestos.

3.1.1.2.1. Impuestos a la Propiedad

Con la nueva estructura, la fiscalizacién de impuestos a la propiedad se concentra en los impuestos
predial unificado y vehiculos. Las caracteristicas de estos impuestos hacen que la fiscalizacion sea
mas de verificacion que de investigaciones de fondo.

Las caracteristicas de la determinacion en los impuestos a la propiedad son las siguientes :

1. La investigacién es interna: Dadas las caracteristicas de los impuestos predial y de vehiculos, la
labor de determinacidn se orienta mas a programas de omisos y verificacién de inexactos por tarifa.
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En razén a que en el caso del predial, las bases gravables son determinadas por el contribuyente sin
posibilidad de modificacién, dado que la presuncion del 50% establecida en la reforma tributaria
del 93 fue declarada inexequible por la Corte, la administracion no tiene bases minimas para
modificar la declaracion privada, excepto cuando estas se disminuyan de un afio a otro sin
explicacion.

Por otro lado, la formacion de predios corresponde a la oficina de catastro distrital y no a la DID, lo
cual implica que las modificaciones del valor de los mismos son ajenas a ésta ultima.

En cuanto a las tarifas de estos impuestos, como éstas estan prederminadas por la DID y por el
Ministerio del Transporte para el caso de vehiculos, la determinacién se reduce a constatar ia
correcta aplicacion de las tablas.

Estas situaciones reducen la fiscalizacion de los impuestos a la propiedad a la verificacién de datos,
la cual puede hacerse a través de cruces de informacidn interna o externa.

erfil de | ionari dit diferente a la fiscalizacion para otr
impuestos. Los cruces de informacion requieren funcionarios expertos en el analisis de informacién
y en el disefio de perfiles de cruce, mas que de personal especializado en funciones contables o
legales.

Si bien es necesario el soporte legal para la aplicacion correcta de las normas y procedimientos, la
labor de depuracién y seleccion de informacién y la programacion de los cruces de verificacion
integran el grueso de la fiscalizacién para estos impuestos.

El problema de provisionalidad en los cargos afecta el area, en la medida que alrededor del 40% de
los funcionarios son supernumerarios. Como se sefiald atras, conforme a los resultados de los
concursos, algunos de ellos, quienes ya han acunulado tiempo de experiencia deberén salir, si se
toma esa determinacion. Por lo tanto, habra necesidad de nueva capacitacion para aquellos nuevos
en el area.

informacién necesarios para realizar los cruces.

Sin las bases de datos, sera imposible la realizacién de programas masivos y efectivos, y se tendra
que continuar con los procesos manuales basados en criterios de seleccion poco técnicos.

A mediano plazo sera necesaria la conexion entre el sistema de informacién de impuestos y el de
catastro distrital a fin de permitir conocer y actualizar la informacion de los predios.

Los resultados obtenidos por el drea desde que se inicié la especializacién por tipo de impuestos,
son todavia limitados. Se obtuvieron correcciones por $450 millones en el programa inexactos
predial para el afio gravable de 1995. En el segundo semestre del presente afio, se realizaran el
programa de omisos € inexactos para los dos impuestos, afio gravable 1996.

3.1.1.2.2. Impuestos a la Produccion y el Consumo
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La mayor parte de la gestion que se obtiene en esta area es por la fiscalizacion del Impuesto de
Industria y Comercio. Sin embargo, con la nueva estructura se van a empezar programas
relacionados con el impuesto al consumo, azar y especticulos y sobretasa a la gasolina.

Las caracteristicas de la fiscalizacién de los impuestos al consumo, son las siguientes :

1. Investigacién de fondo: los denuncios hechos por los contribuyentes en su declaracion privada
deben sujetarse a verificacién a través de la constatacion del desempefio de la actividad econdmica
del contribuyente y de los inventarios de mercancia producida e importada, asi como la expedicion
y pago del impuesto por la boleteria vendida para los espectaculos.

La fiscalizacion comprende la modificacién de las bases gravables cuando fuere el caso y la
expedicion de los actos oficiales que modifiquen la privada. Igualmente se incluyen programas de
Omisos e inexactos.

2. Recurso humano: Se requieren profesionales capacitados en la auditoria de fondo, con el fin de
examinar la informacién del contribuyente y poder determinar si es o no correcta.

La fiscalizacién de estos impuestos requiere de mayor tiempo y la realizacion de visitas externas.
Al igual que con los impuestos a la propiedad, la provisionalidad en los cargos y el ingreso de
personal nuevo dificultan la realizacion efectiva de programas.

3. Bases de datos: La implementacion de la cuenta corriente y del médulo de fiscalizacion son
necesarios para los cruces de informacién y para permitir la seleccion de casos sujetos a
fiscalizacién. Hasta el momento no estan operando en forma efectiva, lo cual reduce la
fiscalizacion a procesos manuales.

Los resultados de gestion, que se muestran a continuacién, han sido producto de programas
correspondientes a los impuestos de industria y comercio, especialmente grandes contribuyentes
inexactos, espectaculos piiblicos, delineacién urbana y consumo. La informacién correspondiente a
1996 es estimada.

Inserta cual4

Gran parte del trabajo ha sido la labor de depuracién de la informacién para la seleccién definitiva
de los casos, pues alrededor del 80% es inconsistente.

3.1.1.3. Cobranzas
Para el area de cobranzas se adoptd el procedimiento establecido en el Estatuto Tributario
Nacional, permitiendo a la DID ejercer su propio proceso de cobro persuasivo y coactivo para el

pago de los tributos debidos.

Uno de los principales problemas para establecer la cartera debida ha sido la inexistencia de la
cuenta corriente confiable, lo cual ha producido reportes de informacién altamente inconsistentes

La labor de cobranzas se ha concentrado en la actualizacién de la cuenta corriente, pues de los

reportes suministrados por sistemas, los agentes de cobro han debido verificar manualmente y a
través de la via telefonica o de visitas, la certeza de la informacién tributaria del contribuyente.
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Como ejemplo de lo anterior, de la cartera correspondiente al afio de 1991, de 13,000 registros por
un valor de $9,000 millones, 2072 registros por valor de $8,500 millones resultaron inconsistentes.
Del afio 1995 hasta la fecha, 500 registros por $2,000 millones son inconsistentes.

La labor de cobranzas se ha concentrado basicamente en tres impuestos : predial, ICA y vehiculos.
La mayor gestion por predial corresponde a Bienes del Estado, en la cual se encuentra la cartera de
las entidades publicas, mayores deudores por este concepto. La participacion de este grupo en el
total de lo recaudado por predial es del 14% para 1995, 52% para 1996 y del 78% para el primer
semestre de 1997.

Insertar cuals

De acuerdo con el cuadro siguiente, el impuesto predial es el inico que registra incremento en la
gestion del afio 1995 al 96, por cierto bastante importante.

Insertar cual6

Cabe anotar que la variacién correspondiente a 1996-1997 esta calculada con base en la gestion
realizada en el primer semestre de 1996.

La gestién en vehiculos decreci6 significativamente en el afio 1996, en el afio de 1997 la gestién
esta programada para realizarse en el segundo semestre del presente afio. En relaciéon con los
vehiculos la mayor dificultad existente es la ubicacion del deudor, debido a que los vehiculos
cambian de propietario continuamente.

El cobro coactivo tuvo gran participacién en el afio de 1995 con un 47%, pasando a un 13% en
1996 y a un 17% en el primer semestre de 1997. Hasta el momento no se ha realizado ningin
remate dentro del proceso de cobro coactivo.

En relacion con el impuesto de industria y comercio hay programados la realizacion de cuatro
remates, los cuales serfan los primeros desde que entré a regir el nuevo proceso de cobro.

El cobro persuasivo, el cual permite la recuperacion de cartera sin necesidad de iniciar el proceso
ejecutivo de cobro, tiene reducida participacién en comparacién con los demds grupos. Su
participacion en el afio 1995 fue del 18%, incrementindose ligeramente en 1996 al 21% y
disminuyendo considerablemente en el primer semestre del afio 1997 a 1%.

La poca participacién porcentual que tiene el cobro persuasivo, se puede explicar por la
inconsistencia de la informacion para realizar estos cobros en forma rapida e inmediata, por la
renuencia de los contribuyentes y por la inefectividad de la gestion de los agentes de cobro, la cual
puede deberse a la reducida disponibilidad de personal. El promedio de cartera depurada por
inconsistencias en la informacién es del 16.58%.

Finalmente, hay que mencionar que la funcién de orientacion al contribuyente la venia ejerciendo
el 4rea de cobranzas, conforme las funciones asignadas antes de la restructuracion administrativa.
Esta labor, mas la respuestas a derechos de peticion de los contribuyentes, implican la destinacién
de gran parte del recurso humano para responder las inquietudes de los contribuyentes,
especialmente en época de vencimientos.
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Aunque bajo el nuevo esquema de funciones, las tareas de orientacion le fueron asignadas a la
Oficina Juridica Tributaria, por la falta de personal de ésta area, las jefaturas de Cobranzas
continuan desarrollando gran parte de esta funcion.

3.1.1.4. Recaudo

El area de recaudo, la cual tiene a su cargo el control a las entidades recaudadoras, las devoluciones
de pagos en exceso o indebidos de los impuestos y la consolidacion de la contabilidad tributaria, ha
sufrido las consecuencias de la falta de informacién, como se vera a continuacion.

3.1.1.4.1. Devoluciones y Compensaciones

En relacion con las devoluciones, estas se han acumulado a tal nivel, que este afio fue necesario
conformar un grupo especial para tratar de evacuar las 3,100 solicitudes pendientes de tramite,
alcanzandose a evacuar el 67.7% de estas, quedando por resolver 1000 solicitudes.

La certeza sobre la gestion realizada por el grupo especial, es discutible en la medida que no se
conoce el apego de estas a la situacion tributaria real del contribuyente, lo cual ya ha empezado a
originar recursos de reconsideracion.

El grupo aunque traté de darle solucién al problema cont6 con la misma limitacién que origin6 en
gran parte el problema, la inexistencia de una cuenta corriente confiable.

Como se menciond atrds, la causa principal para que se acumularan tantas solicitudes fue la
imposibilidad de constatar la procedencia de la solicitud, debido a falta de informacion.

Al no contar la DID con una cuenta corriente, las verificaciones de las solicitudes se debian hacer
en forma manual y muchas veces reconstruyendo la informacién del contribuyente.

Entre el afio de 1994 y parte de 1995 se alcanzaron a acumular 1,600 solicitudes, el 53.7%
correspondientes al impuesto predial, el 31,8% aICA yel 14.5% a vehiculos.

La novedad del sistema de autodeterminacién originé gran nimero de errores por parte de los
contribuyentes realizando pagos en exceso y originando su saldo a favor. Esta situacion no fue
prevista por la administracion y ante la falta de decision politica, el problema ha alcanzado grandes
magnitudes. En la actualidad se estén presentando 400 solicitudes mensualmente.

La evacuacién de las solicitudes pendientes no es el unico inconveniente en materia de
devoluciones. Conforme a las normas distritales, una vez trancurrido el término que tiene la
administracién para devolver, sin que ésta lo haya hecho, se generan intereses a favor del
contribuyente. En las solicitudes que se han evacuado no se ha hecho reconocimiento de estos
intereses, los cuales representan una cantidad importante del recaudo.

La posicién de la administracién es que el reconocimiento de intereses sélo opera a peticién del
contribuyente, lo cual es bastante discutible si es la norma misma la que esta reconociendo su

causacién una vez se incumpla €l término de la administracion para hacer la devolucion.

3.1.1.4.2. Control a Entidades Recaudadoras
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Otro cambio fundamental en el sistema tributario del Distrito fué el recaudo de los tributos a través
de la red bancaria. Utilizando el mismo sistema de la DIAN, se realizaron convenios con los
bancos, para que estos se encargaran del recaudo de los tributos distritales a cambio de la
posibilidad de mantener los recaudos por un término definido.

El problema radica en la validacién de la informacién, que es realizada por los service contratados
para el efecto. En primer lugar, el cambio de sistema a autodeterminacion origin6 multiplicidad de
errores en el diligenciamiento de los formularios. En segundo lugar, la falta de control sobre el
trabajo de los service produjo su acumulacién sin ningun tipo de correccion.

Estos dos factores han hecho que el control sobre las entidades recaudadoras sea débil, pues la
informacion base para imponer las multas a que hubiere lugar es inconsistente. Esto significa que
para determinar el incumplimiento de alguna entidad recaudadora se deben revisar los reportes de
informacién manualmente.

De las resoluciones de sancion a bancos que se han impuesto, la mayoria han debido corregirse,
pues de los registros tomados como base, 48,000 han resultado inconsistentes. Los mismos bancos
han sido los encargados de corregir la informacién inconsistente a través de la respuesta a las
resoluciones de sancién.

Gran parte de este problema de inconsistencias se podrd corregir con el nuevo sistema OCR de
lectura Gptica de las declaraciones, lo cual reducira en gran proporcion el nimero de errores.

3.1.1.4.3. Contabilidad Tributaria

La rendicién de la cuenta que debe realizar €l Director a la Contraloria Distrital, se debe hacer con
base en los consolidados que deben elaborar las oficinas de recaudo por impuesto. Al no existir la
informaci6n requerida, los balances se elaboran con base en las conciliaciones bancarias de los
bancos y en los recaudos efectivos que ingresan por Tesoreria Distrital.

Esto tiene un gran inconveniente y es la imposibilidad de cruzar informacién con los datos que
debe poseer la misma administracién. Igualmente, no estdn contabilizados los actos oficiales que
afectan la contabilidad, como las devoluciones, compensaciones, recursos y otros. Ello 16gicamente
impide que se plasme la contabilidad tributaria real, originando varios actos sancionatorios al
rendidor de la cuenta.

Ante esta circunstancia, en octubre pasado se tomé la decision por parte de la DID de partir de
saldos cero, para tratar de organizar la contabilidad en una forma mas real. Esta decisién permite
que se inicie la contabilidad sin vicios y con una informacién més depurada y consistente.

3.1.1.5. Juridica

Con la expedicién del Decreto-ley 1421 de 1993 y sus reglamentarios en materia tributaria, se cre6
un caos juridico en razén a la armonizacion de las normas distritales y el Estatuto Tributario
Nacional, lo cual se reflej6é en numerosas consultas elevadas tanto por los funcionarios de la DID

como por los contribuyentes.

Una de las dudas mas grandes fue cual era el procedimiento aplicable a los procesos de
determinacidn en curso si el anterior o el nuevo establecido por el decreto 807 de 1993.
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Para el afio de 1994, la gestion de la oficina juridica se limité a absolver consultas relativas al
autoavalto y a celebrar comités juridicos acerca del procedimiento tributario. En 1995 se continué
exclusivamente con estas tareas, a la vez que se resolvian los recursos presentados bajo el
procedimiento anterior a 1994. Desde el afio de 1994 hasta julio del presente afio, se han resuelto
584 conceptos.

En 1996, se interponen alrededor de 33 recursos de reconsideracion en razén a que en el proceso de
determinacion se aplicé el procedimiento del Acuerdo 21 de 1983 y se continué con el del decreto
807 de 1993 6 se les aplico el procedimiento del Decreto 807 de 1993 a declaraciones presentadas
con anterioridad a la vigencia de éste.

La anterior situacién también se repite en el presente afio para las declaraciones presentadas en
1992 y 1993, lo cual va a ocasionar que la jurisdiccion contenciosa- administrativa declare nulas
las liquidaciones oficiales proferidas teniendo como consecuencia la pérdida del recaudo por
gestion y el consecuente desgaste administrativo.

Hasta este momento el Tribunal Contencioso Administrativo de Cundinamarca ha declarado la
nulidad en tres casos, quedando pendiente el pronunciamiento del Consejo de Estado. En lo que va
transcurrido del presente afio se han radicado 169 consultas sobre ICA y predial.

Aunque dentro de las funciones de la oficina juridica tributaria no estan las de ejercer la
representacion externa del Distrito capital en materia tributaria ante la jurisdiccion contencioso
administrativa, ésta unidad si se encarga de proyectar la contestacién de las demandas, alegatos de
conclusién y apelaciones que son presentados por los abogados de la oficina de asuntos judiciales
de la Alcaldia Mayor.

Entendiendo que quien debe defender los fallos es el mismo que conoce los hechos y el derecho en
que se bas6 para proferirlos, s importante que la funcién de representacion externa esté en cabeza
de los abogados de la oficina juridica de la DID, quienes tienen la idoneidad para ejercerla. Para
ello es importante que se transfiera la delegacion que actualmente tiene la oficina de asuntos
judiciales, a la oficina juridico tributaria de la DID.

Hay que resaltar que actualmente la oficina juridica tributaria empez6 el proceso de
sistematizacion de los recursos, conceptos y doctrina tributaria como apoyo a los clientes internos y
externos de la DID. Asi mismo, estd en proceso de implementacién el centro de documentacién
tributaria que persigue los mismos objetivos.

3.1.1.6. Sistemas de Informacién-Cuenta Corriente

Con el cambio de sistema tributario, se inicié en 1994 la elaboracién de una cuenta corriente
acorde con la nueva estructura y necesidades de la admministracién. El primer intento de
implementacién de una cuenta corriente fracasé en razén a equivocaciones en las politicas de
disefio del software. A partir del segundo semestre sel afio pasado se adopt6 una politica definitiva
para solucionar el problema de la cuenta corriente.

Como primera medida, se empez6 a depurar la informacion de los afios 1994 y 1995 para liberarla

al maximo de inconsistencia y poder cargarla en el sistema. Paralelamente se empez0 a redisefiar la
base de datos de forma tal que permitiera adaptarla a las necesidades de la administracién. Para ello
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se trabajé en la cuenta corriente de los impuestos predial, vehiculos e ICA, los cuales tienen el
mayor namero de registros, y se dejaron para posterior desarrollo los otros impuestos, cuya
participacion no es tan significativa.

A finales del afio pasado se empezaron a realizar las primeras pruebas y hoy en dia se encuentra
depurada la informacién en un 90% con respecto a los afios 1994 y 1995, cuya informacion ya se
encuentra cargada en el sistema. En este momento se encuentra en un proceso de depuracion el afio
de 1996 y asi mismo se estd trabajando en la construccién de los médulos de fiscalizacién y
cobranzas, con el fin de prestar soporte a esas areas.

A partir del afio gravable de 1997, gran parte de los problemas de inconsistencia de la informacion
podran evitarse con el nuevo sistema de lectura optica de los documentos. De las pruebas
realizadas hasta el momento con el sistema de lectura Optica, estas han arrojado un 95% de
efectividad.

Sin embargo, aquellas inconsistencias originadas en errores formales, que no impliquen que se
tenga por no presentada la declaracion del contribuyente, subsistiran y debera implementarse en
procedimiento para corregirlas. Este es el caso de equivocaciones en aquellos campos diferentes a
la liquidacién privada del impuesto.

Algo que posteriormente se debe trabajar es el reporte de la informacién por usuarios acorde con la
especializacién por tipo de impuesto que actualmente tiene la administracion.

La informacidn correspondiente a los afios gravables anteriores a 1994, sera migrada con base en
los saldos existentes en la vieja cuenta corriente que administraba el SISE. El gran inconveniente
de esa migracion es la que no existe certeza sobre la consistencia y confiabilidad de la informacion
migrada.

Si la cuenta corriente funciona correctamente, en un futuro sera posible que la DID deje de padecer
los problemas de desinformacién y desgaste administrativo que hasta ahora ha tenido. Buena parte.
de los problemas de devoluciones, contabilidad tributaria, control a entidades recaudadoras,
determinaci6n y cobranzas se deben a la inexistencia de una cuenta corriente confiable y segura.

3.1.2. El Proyecto de Cultura Tributaria

El proyecto de cultura tributaria es quizds el proyecto mdis importante de la administracién
Mockus, pues busca formar al ciudadano actual y futuro y a los servidores publicos sobre los
derechos y deberes en el cumplimiento de su obligacion tributaria.

El proyecto se inici6 en 1996. En el periodo previo a la reestructuracion organizacional, el proyecto
fue administrado por la Subdireccién General de Impuestos. Con la nueva estructura, se cred la
oficina de cultura tributaria, con ¢l fin de darle permanencia al programa y asegurar la continuidad
del mismo.

3.1.2.1. Objetivos del Proyecto

El proyecto tiene tres objetivos centrales:
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e Sensibilizar al ciudadano comun y corriente, al contribuyente, al servidor publico y a la
comunidad educativa;

e Formar a nifios y jovenes creando médulos educativos en los que se ensefien los deberes y
derechos en el pago del tributo; y,

e Orientar a los actores socieconomicos del tributo a través de la prestacion de un servicio
optimo, simplificando procesos y tramites por medio de la sistematizacion de los mismos.

3.1.2.2. Estrategias del Proyecto

El proyecto asume que sin la debida sensibilizacion y estrategias de comunicacién asi como la
descentralizacion de la administracion fiscal y la participacion -de los principales actores
econdomicos del proceso tributario, es imposible lograr el cumplimiento voluntario de las
obligaciones tributarias.

a. Descentralizacion de la Administracién Tributaria: La cual tiene tres fines: reconocer la
nueva realidad politico administrativa del Distrito Capital (20 localidades), implementar una nueva
dinamica de atencién al contribuyente y del servicio publico y acercar la administracién al
ciudadano.

b. Espacios de educacién ciudadana y del servicio publico: Pretende, a través de la accién
reeducadora, identificar lugares comunes que lleven a transformar valores como identidad,
pertenencia, compromiso, solidaridad, transparencia y eficiencia.

c¢. Comunicaciones: Tienen como fin intervenir cultural, pedagédgica y educativamente en los
comportamientos humanos. Para ello se han utilizado diferentes mecanismos visuales y educativos,
como las jornadas ludico-pedagdgicas, con alumnos de 48 colegios del Distrito Capital, los cuales
pretenden la identificacion de los diferentes impuestos por parte del contribuyente actual y futuro,
asi como la identificacion institucional.

d. Coordinaciéon Interinstitucional: Trabajar coordinadamente con otros entes distritales y
nacionales para ejercer la accion reeducadora, como la Secretaria de Educacion, Colegios, DIAN,
Ministerio de Educacién, Universidades, etc.

e. Investigacion: Trabajar en la identificacion de la problemética ciudadana asociada con el
cumplimiento de las obligaciones tributarias y en la evaluacion del impacto de las acciones
reeducadoras, para formular un marco de politica tributaria adecuada a la nueva realidad politico-
administrativa y de gobierno del Distrito Capital.

3.2.2.3. Resultados Obtenidos

Los resultados obtenidos en el cumplimiento de los tres objetivos han sido los siguientes :
Insertar cual?

3.2.2.4. Ejecucién del Presupuesto
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El presupuesto asignado y ejecutado para 1996 y 1997 ha sido de $826 y $1,000 millones
respectivamnente, con una ejecucion del 34% en 1996 y del 44.6 a junio 30 de 1997. Hasta el
momento la ejecucion presupuestal se ha concentrado en las estrategias de comunicacion,
sensibilizacion a través de la educacion ciudadana del servicio publico, dirigida a docentes,
alumnos y servidores publicos, convenios interinstitucionales y descentralizacién administrativa.

Las estrategias dirigidas a la investigacion, actores sociecondémicos y futuros ciudadanos, aiin no se
han puesto en marcha. Sin embargo dentro de la planeacion esta previsto la creacion de un centro
inteligente de atencion al publico con la participacion de 100 grandes contribuyentes del Distrito
Capital.

En relacion con la descentralizacion administrativa y la investigacion, se va a realizar el estudio
para el montaje de un centro piloto en ciudad Kennedy, localidad que ha sido escogida por la
diversidad de poblacion y su densidad.

Es claro que los resultados del Programa de Cultura Tributaria no se produciran en el corto plazo.
Ademas, es indiscutible que un proyecto de esta magnitud requiere de continuidad y seguimiento
constante para evaluar y modificar las estrategias utilizadas si es el caso.

Con el cambio de administraciéon es probable que sin el aseguramiento de los recursos y la
definicién de los programas, la cultura tributaria pase a ser uno de los tantos programas
inconclusos de las administraciones distritales.

Conclusiones

1. El proceso de especializacion de la administracion tributaria por tipo de impuesto puede llegar a
generar excelentes resultados, siempre y cuando esté acompafiado del apoyo administrativo e
informatico que requiere.

2. Se debe pensar en otorgar un relativo grado de autonomia administrativa y presupuestal para la
DID, con el fin de permitirle mayor dinamismo y efectividad en el desarrollo de sus funciones en el
futuro préximo, pues la oportunidad de hacerlo no fue aprovechada en la reciente reestruturacion.

3. Es eminente la implementacién definitiva y eficaz de la cuenta corriente como soporte a la
gestion de la DID. Ya hay pruebas suficientes de las consecuencias de su inefectividad. Es
necesario ademés que esta sea administrada por la Direccién de Impuestos Distritales como una
oficina adscrita a ésta.

4. Existe una planta de personal con un alto grado de provisionalidad y temporalidad, lo cual afecta
la eficiencia en la gestion, debido a la inestabilidad de los funcionarios, la cual origina poca
identidad institucional y compromiso con la entidad. Asi mismo, se ha perdido el tiempo y los
recursos invertidos en capacitacion de recurso humano calificado que soporte las labores de apoyo
y de fiscalizacioén y cobranzas.

5. El proyecto de cultura tributaria es un programa de grandes dimensiones y objetivos ambiciosos.
Existe un alto riesgo que el programa se diluya y quede como uno de los tantos intentos de una de
las varias administraciones que han pasado por el Distrito Capital. Es urgente que los mecanismos
de evaluacion del proyecto se implementen y se muestren resultados preliminares antes de que
termine la presente administracion.
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6. No existe una cultura del control de la gestion, pues los funcionarios de la DID la ven como algo
ajeno a su desempefio.

3.2. Modificaciones en la Tributacién: Sobretasa a la Gasolina (Acuerdo 21 de 1995) y
Valorizacion por Beneficio Local

A partir de la vigencia fiscal de 1996, el Distrito cuenta con una nueva fuente importante de
recursos propios destinada a la financiacién del mantenimiento y construccién de infraestructura
vial mediante el Acuerdo 21 de 1995, el Concejo de Bogota autorizé el cobro de la sobretasa a la
gasolina en la jurisdiccion de la ciudad. La sobretasa se cobra sobre cada galén de consumo de
gasolina motor. La tarifa es del 13% durante 1996, el 14% durante 1997, y el 15% a partir de 1998.

3.3. La “Racionalizacion Tributaria”

A partir de la vigencia fiscal de 1996, se adopta el “Plan de Racionalizacién Tributaria de Santa Fe
de Bogotd D.C.” (Acuerdo 28 de 1995) que introduce modificaciones al proceso de cobro de
impuestos y aumentos en tarifas de los mismos.

3.3.1. Impuesto de Industria y Comercio
Determind, para el caso del impuesto de industria y comercio, los siguientes cambios:

¢ Un aumento en tarifas para algunos de los sectores de la actividad econémica, que resultan en
un incremento de tarifas del 12% en promedio, como se observa en el cuadro.

Cuadro 18
Tarifas del Impuesto de Industria y Comercio
Activdad Tanta Tanfa actual  Recaudo por
Econdémica de 1995 (Acuerdo 28/95) actividad
Industnal 1 3 3 1.28%
Industrial 2 5 5 1.48%
Industrial 3 7 8 18.19%
Comercial 1 3 3 8.31%
Comercial 2 5 5 5.20%
Comercial 3 10 10 1.14%
Comercial 4 7 8 21.86%
Senvicios 1 3 3 4.58%
Senvicios 2 5 5 5.96%
Senicios 3 10 10 1.71%
Senvcios 4 7 7 7.52%
Ent. Financieras 1 3 8 3.91%
Ent. Financieras 2 7 8 12.87%
Total 100.00%
Tarifa promedio ponderada 5.87 6.59 0.13
Incremento del recaudo 12.34%

Fuente: Secretana de Hacienda del Distnto
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¢ Se establecen bases presuntivas minimas para algunos contribuyentes (moteles, residencias,
hostales, parqueaderos y establecimientos dedicados a la explotacion de juegos de maquinas
electronicas), que permitan disminuir la evasion y elusion tributarias y simplificar su recaudo.

¢ Se establece un sistema de retenciones, igual al que rige para el Impuesto al Valor Agregado de
la Nacion, lo cual disminuye costos de recaudo y evita la elusién y evasion tributarias.

3.3.2. Impuesto Predial

Se simplificaron las categorias de tarifas aplicables a los predios, y se aumentaron las tarifas para
algunos estratos (que implicaron en promedio, un incremento en tarifas del 7%).

3.3.3. Otras Modificaciones Tributarias

3.3.3.1. Impuestos a los Vehiculos. Hasta la vigencia fiscal de 1995, el recaudo por impuestos a
los vehiculos estaba dividido en dos impuestos: “Timbre Nacional de Vehiculos” y “Circulacion y
Transito”. El Acuerdo 28 de 1995 fusiond estos dos impuestos en uno solo (“Impuesto unificado de
vehiculos”), buscando reducir los costos de recaudo de estos tributos, facilitar las diligencias para
el contribuyente y disminuir su evasion.

3.3.3.2. Rifas, Juegos y Espectaculos. Los impuestos de “Juegos”, “Espectaculos Publicos” y
“Rifas y Sorteos” no representaban un recaudo significativo para la Administracion Distrital, pero
el costo operativo del recaudo es alto. Por esta razén, mediante Acuerdo 28 de 1995, el Concejo
autoriz6 a fusionarlos en uno solo y unificar su tarifa.

No obstante los avances que ha hecho la Administracion del Distrito por incrementar el nivel de
sus ingresos tributarios, existe todavia un amplio potencial para obtener crecimientos hacia el
futuro, por las siguientes razones:

e Desde el punto de vista legal, las tarifas de los principales impuestos (predial e industria y
comercio, que representan 45% del total de ingresos del Distrito en 1995) estan, en casi todas
sus categorias, por debajo de los limites maximos legales.

¢ En el caso del impuesto predial, no obstante que el precio de viviendas en Bogota es superior al
de las otras dos ciudades mas grandes del pais, las tres ciudades presentan una contribucién per
capita similar (en 1994, en Bogota el predial per capita fue US$24.6, en Cali US$21.10 y en
Medellin US$24.7).
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Cuadro 19
Tarifas del Impuesto Predial

Tipo de Predio Tarifa de 1995 Tarifa actual Recaudo por
(Acuerdo 28/95) tipo de predio
Rurales 1 16 0.33%
Rurales suburbanos 20 16 0.59%
Rurales residenciales hasta 150 m 6 16 0.19%
Rurales residenciales mas de 150 m 7 16 0.11%
Rurales institucionales 5 5 0.02%
Recreativos y Zonas verdes 5 5 0.23%
Estratos 1, 2y 3 hasta 70m 4 4 5.27%
Estratos 1, 2y 3 mas de 70m 5 5 9.60%
Estrato 4 hasta 150m 6 6 9.34%
Estrato 4 mas de 150m 7 7 3.35%
Estratos 5y 6 hasta 220m 7 7 10.41%
Estratos 5y 6 hasta 300m 8 8 2.83%
Estratos 5y 6 mas de 300m 8.5 8.5 3.03%
Industrial impacto alto 10 10 2.07%
Ind. impacto medio 9 9 0.40%
Ind. impacto bajo 8.5 8.5 0.64%
Com. local 8 8 5.33%
Com zonal 8.5 8.5 1.76%
Com. Metropolitana 9.5 9.5 4.05%
Civ. inst. local 5 5 0.13%
Civ. inst Zonal 6 6 0.26%
Civ. inst Metropolitana 6.5 6.5 0.27%
Entidad educ. ¢ 5 5 0.90%
Urbanizable no urb. y no edif <100 m 12 12 0.20%
entre 100 y 240 metros 14 33 0.08%
entre 240 y 1000 metros 16 33 0.40%
entre 1000 y 6000 metros 18 33 0.83%
mas de 6000 metros 20 33 1.85%
Exento parcial 0.2 0.2 1.19%
Sin clasificar 6.5 6.5 34.33%
Total 100.00%
Tarifa promedio ponderada 7.06 7.55
Incremento en el recaudo 6.94%

Fuente: Secretana de Hacienda del Distrito

3.4. El Gasto en el Plan de Desarrollo Formar Ciudad

La asignacion del total del plan de inversiones para los afios 1995 y 1996 equivale al 42%, el 58%
restante se asigna entre 1997 y 1998. El monto asignado para los dos primeros afios es de $2,5
billones, del total de $6,6 billones programados para el cuatrienio.
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El plan defini6 6 prioridades alrededor de las cuales se estructuraron unas estrategias donde
confluyen los proyectos de distintos sectores. Tales prioridades son:

a. Fortalecer la autorregulacion ciudadana: cultura ciudadana.

b. Prevenir y mitigar el deterioro de las condiciones ambientales: medio ambiente.

c. Recuperar los ambientes en que se es ciudadano: espacio publico.

d. Impulsar el desarrollo humano y la convivencia: progreso social.

e. Mejorar la infraestructura material y la capacidad humana para hacer la ciudad més competitiva:
productividad urbana.

f. Mejorar la calidad y la oportunidad de acciéon de la Administracion Distrital y generar asi
credibilidad: legitimidad institucional.

Adicionalmente, el plan contempla seis megaproyectos: Plan Integrado de Transporte, Recuperacion
del Rio Bogot4, Desarrollo del Borde Occidental de la ciudad, Infraestructura Metropolitana
Especial: Santa Fe 1; Plan de Accién Social en Salud, Educacién y Empleo; y Seguridad Ciudadana.

Estas son grandes iniciativas que: 1) trascienden el horizonte temporal de la presente
Administracion; 2) por su dimensioén y complejidad implican concertacion con las autoridades de la
Nacién, con las de otros niveles territoriales o con el sector privado; 3) tienen un impacto que puede
ir mas alla del territorio del Distrito Capital.

“Formar Ciudad” significa un aumento importante en la tendencia del gasto de inversion. En la
Administracion Central crece a un promedio real anual del 30%, pasando de US$298 millones en
1994 a US$935 millones en 1998.

3.4.1. Composicion de los proyectos del Plan “Formar Ciudad” por inversiones de capital e
inversiones de tipo operativo

El plan de desarrollo estd compuesto en un 21% de inversion de tipo operativa, en un 53% de
inversion en formacion bruta de capital fijo y en un 26% en Inversion para proyectos generales. La
inversion operativa corresponde a los proyectos de pago de némina en servicios docentes, servicios
médicos y bienestar social.

Los principales proyectos orientados a la formacién bruta de capital fijo estan agrupados por
sectores de: Salud, Educacién, Promocién Social, Vivienda y desarrollo, Cultura y Recreacion,
Seguridad ciudadana, Administracion local, Servicios publicos, Transito transporte y obras viales.

3.4.1.1. Transporte, Transito y Obras Viales
El Plan de Desarrollo orienta un monto importante de recursos hacia este sector, con el prop6sito de

establecer un esquema de manejo coherente en la ampliacion de la infraestructura vial, en su
conservacion y mantenimiento. A continuacion se destacan los principales proyectos:

Habilitacion vias secundarias US$ 128 millones
Recuperacion y mantenimiento red vial US$ 128 millones
Construccién Troncales US$ 62 millones
Avenida longitudinal de occidente USS$ 65 millones
Avenida Ciudad de Cali y Complementarias USS$ 65 millones
Avenida Norte - Quito - Sur (carrera 30) US$ 48 millones
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Pavimentos Locales US$ 39 millones

Puentes Peatonales US$ 11 millones
Accesos a Barrios US$ 10 millones
Plan Paraderos US$ 7 millones
Consolidacion Red Vial (Banco Mundial ) US$ 20 millones
3.4.1.2. Salud

El Plan de Desarrollo pretende enfrentar la morbilidad y mortalidad de los ciudadanos a través de la
asignacion de recursos en proyectos que fortalezcan el equipamiento existente, asi:

Mejoramiento de la Red de atencion US$ 43 millones
Construccion ampliacion, mantenimiento, reparacion,
dotacion y mantenimiento de los Hospitales y centros
de atencién médica inmediata. US$ 34 millones
Creacion y construccién Centro Regulador de Urgencias. US$ 7 millones

Otros proyectos que coadyuvan al aumento en la cobertura del servicio de salud en Bogota son:
Régimen subsidiado salud US$ 98 millones
Contratacion prestacion de servicios Red No adscrita US$ 98 millones

De esta manera, la Secretaria de Salud pretende incrementar el nimero de camas disponibles con
atencion eficiente para la ciudadania que asi lo requiera. Asi mismo, se dara prioridad a la
prevencion, particularmente en el caso de la violencia, las enfermedades siquiatricas, la
drogadiccion y el SIDA.

3.4.1.3. Educacion

Aunque Bogota es la ciudad del pais con mayor aumento en el promedio ponderado de la tasa de
alfabetismo, es una necesidad ampliar la escolaridad a través de proyectos y acciones tales como:

Desarrollo y mejoramiento del habitat escolar US$ 37 millones
Construccién y ampliacion de establecimientos educativos US$ 32 millones
Dotacion de pupitres, equipos, laboratorios y bibliotecas US$ 12 millones
Fortalecimiento Universalizacién Educacion Bésica Primaria US$ 10 millones
Conversién de establecimientos educativos US$ 8 millones

Creacion Facultad Politécnica Universidad Distrital US$ 14 millones

De esta manera se tendera a cumplir con las metas previstas en el Plan de Desarrollo para el sector
educativo, como fundamento principal del desarrollo ciudadano, mejorando su calidad, ampliando
su cobertura buscando la meta del 100% para la educacion preescolar y basica y fortaleciendo las
relaciones con el sector productivo.

3.4.1.4. Recreacion
Los habitantes de Santa Fe de Bogota disponen de un tiempo libre que va de 18.4% hasta el 34.7%

del tiempo total de la semana. El 91 % de la poblacién que practica algin deporte lo hace en
espacios comunales, las calles, en potreros, instalaciones de las escuelas. Sin embargo, la demanda
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de los habitantes no se satisface con la oferta de escenarios adecuados y con las condiciones técnicas
y funcionales requeridas.

La ciudad cuenta aproximadamente con 3.100 espacios recreodeportivos ( parques, canchas, zonas
verdes ), sin embargo es proposito del Gobierno distrital invertir recursos en establecer una
suficiente estructura adecuada que favorezcan a la comunidad, en proyectos tales como:

Administracion, recuperacion y adecuacion de parques US$ 15 millones
Ampliacién y construccion infraestructura deportiva US$ 10 millones

3.4.1.5. Medio Ambiente

La ciudad, aunque no presenta un alto grado de contaminacion generalizada, si presenta
concentraciones preocupantes de poluctores a ciertas horas del dia en sectores que se encuentran a lo
largo de vias de trafico intenso y en areas industriales del oeste y sur oeste.

El Rio Bogot4, antes de entrar a Bogota recibe los afluentes contaminados de 21 Municipios, e
igualmente los recursos hidricos que atraviesan o bordean la ciudad descargan altas concentraciones
de materia organica, quimica y fisica que han provocado con el transcurso de los afios una alta
contaminacion para dicho rio y que incide en la salud de sus habitantes.

En el Plan de Desarrollo esta previsto ejecutar proyectos orientados a mitigar el efecto contaminante
en la ciudad.

Compra de terrenos para construccion Planta de Tratamiento US$ 5 millones

Construccién Planta de Tratamiento US$ 58 millones
Conservacion Ecosistema Urbano US$ 8 millones
Control Contaminacion Ambiental US$ 11 millones
Divulgacién y Educacién Ambiental US$ S millones

3.4.1.6. Seguridad Ciudadana

El Distrito Capital es una ciudad cosmopolita en donde han confluido habitantes de todos los
rincones del territorio nacional, ciudadanos que han traido consigo sus costumbres, culturas,
ideologias e intereses politicos, sociales y econdmicos. No obstante esta convivencia ha tenido
efectos traumaticos. En el periodo 1986 - 1995 el total de delitos aumentd a una tasa anual del 5.5%,
siendo propdsito de esta Administracion desarrollar estrategias sicosociales como el desarme e
igualmente la realizacion de proyectos que confluyan en el propdsito de aumentar la seguridad
ciudadana.

Adicionalmente para ese sector se prevén otros proyectos orientados a la atencion de zonas criticas
con condiciones de riesgo natural.

Se destacan los siguientes proyectos:

Mitigacion, prevencion y atencion de emergencias US$ 31 millones
Modernizacion Cuerpo de Bomberos US$ 15 millones
Adquisicion parque automotor policia US$ 15 millones
Plan reubicacién familias zonas de alto riesgo US$ 15 millones
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Casas de Justicia US$ 7 millones
Inspeccion de Policia US$ 5 millones

3.4.1.7. Promocion Social

Se calcula que entre 1800 y 2500 nifios con 13.6 afios de edad, en promedio, viven en las calles y
habrian iniciado su vida callejera a los 8 afios. Un 58% rompieron definitivamente sus vinculos
familiares y el 42% restante est4 en serio peligro de hacerlo. Casi el 70% proviene de municipios
diferentes al Distrito Capital.

En 1993 habia cerca de 12 mil adultos en las calles del distrito. De estos al menos el 25% sufren
alguna enfermedad mental y mas del 10% son mayores de 50 afios. La actividad que de alguna
manera les permite lograr algun ingreso es principalmente el reciclaje.

Los principales proyectos a ejecutar en el periodo 1995 - 1998 y cuyo objetivo es dar proteccion
social a este grupo de personas, que por diversas circunstancias de la vida se encuentran en estado
de indigencia y abandono, vinculandolos a la sociedad y promoviendo en ellos actividades
productivas, son los siguientes:

Atencion Integral al menor de 0 a 5 afios US$ 27 millones
Atencion integral a poblacion en alto riesgo moral y fisico US$ 19 millones
Construccion, remodelacion Unidades Operativas US$ 11 millones

3.4.1.8. Servicios Publicos.
El plan contempld los proyectos que se describen a continuacion en el area de servicios publicos.

a. Energia. El servicio de energia eléctrica es el que mayor cobertura posee en el Distrito Capital, el
consumo facturado se distribuye asi: un 48% corresponde al sector residencial, seguido por el sector
industrial con el 29%, sector comercial con el 11%, sector oficial con el 7%, alumbrado publico y
otros con el 5%.

Las pérdidas de energia que alcanzaban el 26% en 1987 se han reducido a su minimo en 1995 con el
18.5%. Sin embargo la Empresa de Energia de Bogota ha orientado proyectos que buscan reducir la
vulnerabilidad de este sector. Asi mismo se prevé en el Plan de Desarrollo la realizacion de
importantes proyectos:

Modernizacion infraestructura energética US$ 212 millones
Expansion infraestructura US$ 178 millones
Conservacidn infraestructura US$ 136 millones
Mejoramiento del alumbrado publico US$ 47 millones
Servicio de energia a nuevos barrios US$ 19 millones

b. Acueducto y Alcantarillado. Segin cifras de la EAAB en los estratos de menores ingresos
(estratos 1, 2 y 3) se concentra el 72% del servicio, el 17% en el estrato 4 y un 10% para los estratos
5y 6. El 87.8% de los usuarios son residenciales, el 5,4% comercial e industrial, el 6.5% de uso
mixto y solo el 3% de caracter oficial.
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El Gobierno Distrital pretende a través del Plan de Desarrollo ejecutar obras de infraestructura que
garanticen un normal abastecimiento del servicio de agua potable para la ciudad, e igualmente en el
manejo del vertimiento de sus aguas negras y residuos.

Se destacan los siguientes proyectos:

Mejoramiento infraestructura acueducto y alcantarillado

Proyecto Santa Fe 1 US$ 280 millones
Plan maestro de abastecimiento acueducto y alcantarillado US$ 82 millones
Ampliacién y mejoramiento redes acueducto y alcantarillado US$ 68 millones
Obras con participacién comunitaria US$ 7 millones
Obras de adecuacion relleno sanitario US$ 6 millones
Ampliacion sistemas planta de tratamiento acueducto US$ 5 millones

c. Telecomunicaciones. La Empresa de Teléfonos de Bogota cuenta actualmente con 33 edificios
de centrales telefénicas ubicados dentro del area de prestacion del servicio y 18 centrales moviles.
Segun proyecciones de la Empresa de Teléfonos para 1997 la densidad telefonica (nimero de
abonados por cada 100 habitantes) subira al 25.92% y el grado de atencion del 90.2% al 96.3%,
estableciendo una meta para el afio 2.000 de densidad telefénica esperada del 29.2% y grado de
atencién del 100%.

Se destacan los siguientes proyectos:

Plan de ensanche red telefonica US$ 388 millones

Instalacion 10,000 teléfonos pablicos US$ 12 millones

3.4.2 Ejecucion del Plan Formar Ciudad

El nivel de cumplimiento del Plan presenta indicadores altamente faborables. A Junio de 1997 se ha

cumplido con un 68% de ejecucion. Para el segundo semestre de 1997 se espera cumplir con la
totalidad de lo presupuestado para 1997, lo cual indica un cumplimiento superior al 90%.

Cuadro 20
Ejecucion del Plan Formar Ciudad a junio de 1997
$Millones de 1997
PRIORIDADES | Presupuesto Ejecucién [ Porcentaje
1995 - 1997 1995 -1997 || Ejecucion
Cultura Ciudadana 157.048 109.659 69.83
Medio Ambiente 482.851 267.738 54.21
Espacio Publico 597.475 341.967 57.24
Progreso Social 1.863.524 1.478.601 79.34
Productividad Urbana 1.649.076 1.001.797 60.75
Legitimidad Institucional 1.097.268 801.352 73.03
Total 5.847.242 3.995.114 68.32
Fuente: Secretaria de Hacienda
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Lo mas importante a resaltar de estos guarismos de ejecucion es que es el nivel de inversion del
Distrito mas alta en los ultimos veinte afios. La administracion Mockus-Bromberg rompio la historia
del Distritoi en el sentido de lograr financiar y al mismo tiempo incrementar en forma muy
significativa la inversién del Distrito, en especial la del nivel central. Igualmente deja una base de
ingresos tal que hace sostenible mantener el nivel de inversion para el proximo periodo de alcalde.

3.5. Los Resultados de la Descentralizacion del Gasto en las Localidades.

La descentralizacién local es un proceso que arranco con la Constitucion de 1991. Esta cred los
instrumentos -Localidades, Juntas Administradoras Locales (JAL), alcaldia local y situado distrital-
que le permiten a las comunidades participar en la solucién de sus problemas. En Bogota estas
figuras nacieron con el Decreto-ley 1421 de 1993.

Todo proceso de descentralizacion persigue, entre otros objetivos, mejorar la eficiencia en la
provision de bienes y servicios publicos locales y responder en forma mas adecuada a las demandas
de la poblacién, especialmente la mas pobre, acercando a los ciudadanos y los gobernantes.
También pretende crear una nueva cultura politica en los habitantes de la ciudad.

La descentralizacion local era una necesidad urgente en Bogota, pues una ciudad de sus dimensiones
y de sus problemas no podia continuar gobernandose desde un sélo centro de poder. Con la
descentralizacion local se busc6 una redistribucion de funciones (y del poder de decision) que antes
ejercian la’ Alcaldia, la Administracion que depende de ella y el Consejo Distrital, hacia las
localidades.

La Localidad designa las areas a zonas geograficas delimitadas por el Consejo Distrital para
efectos administrativos. En Bogota existen 20 Localidades: Kennedy, Puente Aranda, Usaquén,
Rafael Uribe, Ciudad Bolivar, Engativd, Suba, Tunjuelito, Bosa, Barrios Unidos, Usme,
Teusaquillo, Fontib6én, Chapinero, Sumapaz, La Candelaria, Antonio Narifio, San Cristébal,
Santafe y Martires.

En cada una de las localidades en que esta dividida la ciudad existe una Junta Administradora Local
(JAL). Los integrantes de las JAL -ediles- son elegidos por voto popular por un periodo de tres
afios, al igual que el alcalde local. EIl nimero de integrantes de cada JAL depende de la densidad
poblacional de la localidad. En la actualidad las componen entre 7y 11 ediles por localidad.

En Bogota existen 183 ediles repartidos en las 20 Juntas Administradoras Locales (JAL). Los
ediles no tienen sueldo, ni prestaciones sociales. Sus honorarios dependen del nimero de sesiones a
que asistan en la JAL, que son de 20 al mes.

Cualquier ciudadano puede ser edil, el nico requisito es haber residido o desempefiado alguna
actividad econémica en la respectiva localidad por lo menos durante los dos afios anteriores a la
fecha de eleccion y 2.400 firmas de ciudadanos que lo apoyen.

El Decreto 1421 asigno las siguientes funciones a las JAL:

¢ Participar en la elaboracién de planes y programas municipales de desarrollo econémico y
social y de obras publicas;
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e Vigilar y controlar la prestacién de los servicios municipales en su localidad y las inversiones
que se realicen con recursos publicos;

e Formular propuestas de inversion ante las autoridades nacionales, departamentales y
municipales encargadas de la elaboracion de los respectivos planes de inversion;

e Distribuir las partidas globales que les asigne el presupuesto municipal,
¢ Ejercer las funciones que les deleguen el Concejo y otras autoridades locales.

Las JAL no pueden realizar contrataciones, porque esta labor es competencia unica del alcalde
local, quien mensualmente rinde a los ediles un informe de ejecucién. La funcién de los ediles
consiste en identificar las necesidades y prioridades de la zona y asignarles recursos, para que el
Fondo de Desarrollo local desembolse los dineros para ejecutar los proyectos.

Los diversos analistas han identificado varios obstaculos para el desarrollo adecuado de las
politicas de descentralizacion local:

1. Las Localidades son excesivamente grandes. Como sefialaba un ex-alcalde, algunas de ellas ya
estan, por su tamafio, entre las 10 primeras ciudades del pais. El nimero existente no refleja el
crecimiento demografico, urbano y fisico de la ciudad;

2. Los recursos transferidos son insuficientes. La sola responsabilidad de mantener las vias
locales, de la cual se desprendi la Secretaria de Obras Publicas, comprometeria el esfuerzo fiscal y
administrativo de las JAL. Como ejemplo de una localidad de tamafio excesivo y con pocos
recursos, se puede citar el de San Cristobal (ver recuadro);

3. No existe una delimitaciéon precisa de competencias entre las JAL y la Administracion
Distrital. Bajo estas circunstancias, las localidades deben distribuir los recursos de inversion
dentro de una amplio espectro de posibilidades, llevando a la segmentacién de proyectos sin mucho
orden en las prioridades y a sobrecostos en la contratacion. Ademas, cuando no existen
competencias claras no puede existir responsabilidad politica;

4. Esto, sumado a la ausencia de coordinacion entre las JAL y la Administracion, conduce en
parte a que los planes locales de inversion y el plan central estén bastante desconectados.

5. Existe muy baja capacidad de gestion en muchas localidades. Ello en parte se origina en los
bajos sueldos del Alcalde Local y de los ediles, que impide atraer al personal mas capacitado;

6. La descentralizacién politica y de servicios pasé6 a ocupar un segundo plano. La
descentralizacion local se ha interpretado como un proceso dirigido a mejorar la planeacion y el
control ciudadano y algunos aspectos administrativos menores, relegandose los objetivos de
mejoramiento del servicio a la comunidad y del aprendizaje colectivo en materia de participacion
ciudadana y de convivencia. La planeacién se dejo en cabeza de las Juntas Administradoras
Locales (JALs) y el Alcalde Local qued6 limitado en sus funciones al ejercicio del control
normativo y represivo (licencias, permisos, certificaciones, orden publico, etc.), con pocas
facultades para liderar el desarrollo de su Localidad.

SAN CRISTOBAL: UNA LOCALIDAD ENORME CON POCOS RECURSOS

La Localidad de San Cristobal tiene 400.000 habitantes y comprende 50 barrios. A pesar de que dispone de
40 escuelas y 28 colegios de educacién secundaria, subsiste un déficit estructural creciente de 3.000 cupos

" anuales para sexto grado. En la localidad se cuenta con 240 policias repartidos en tres turnos, lo que implica
una disponibilidad real por turno de un policia por cada dos barrios. ’
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Desde 1978 no se construye una sola obra nueva en materia vial, educativa, y hospitalaria, porque la
Localidad ha destinado todos sus recursos a pequefias obras como la reparaciéon y mantenimiento de escuelas
y de parques, la adecuacion de centros de salud, la terminacién de pavimentos internos, la creacién de vias
secundarias, etc.

En los proximos tres afios la localidad manejard recursos por un valor de $5 mil millones, con los cuales
dificilmente se logran cubrir las necesidades mas inmediatas, como la provisién de servicios publicos
(principalmente alcantarillado), dotacion de escuelas, reubicacién de viviendas situadas en zonas de alto
riesgo, y la recuperacion del Rio Fucha.

FUENTE: Coérdoba, Nelson (1997), “La Descentralizacién en Bogot4: una vision desde lo local”, en
Descentralizacién. Modernizacién de la Gestién en Santafé de Bogot4, Fedesarrollo-Fundacién Corona.

Para resolver los problemas mencionados se han hecho entre otras las siguientes propuestas:

1. Crear nuevas Localidades, para evitar el gigantismo y facilitar su manejo;

2. Buscar que las localidades asuman competencias definidas, especialmente en aquellas areas en
las que los bienes publicos tienen caracter local y no municipal, como la seguridad, la construccién
y el mantenimiento vias locales y de parques, el alcantarillado pluvial, etc.

3. Mejorar el sueldo de los alcaldes locales y de los ediles, para atraer el mejor personal a esos
cargos.

4. Cambiar el caracter del Alcalde Local, dandole facultades para desarrollar su potencialidad
como agente de cambio y reduciendo sus funciones administrativas y represivas.

Subsiste el problema de la insuficiencia de recursos, que no tiene solucion a la vista, pues. aunque
los recursos destinados a la localidades no son importantes en términos de las necesidades de las
localidades, si lo son en términos del presupuesto de inversion del Distrito.

3.6. Las Politicas de Endeudamiento y el Acceso del Distrito a los Mercados Internacionales de
Capital

La estrategia de endeudamiento de la Administracién Mockus-Bromberg se orientd a buscar una
recomposicion de la deuda, que se caracterizaba por ser de origen interno, de relativo corto plazo y
altas tasas de interés.

La Administracién tomé la decisién, altamente conveniente para Bogoti, de colocar deuda
sometiéndose a los requisitos de los mercados de capitales, sin acudir a garantias del Gobierno
Nacional o a avales bancarios, basandose tan s6lo en su capacidad financiera.

Esta decision obliga al Distrito a mantener en el futuro sus finanzas en orden para evitar el cierre
de estos mercados, lo que constituye un mecanismo muy recomendable desde el punto de vista de
los incentivos, como se habia sefialado atras. Ello ademas le otorga mas autonomia financiera al
Distrito y reduce las presiones sobre las finanzas del Gobierno Central (via aumento de los pasivos
contingentes (garantias)).

En desarrollo de esa estrategia, el Distrito colocé en 1995 en el mercado de capitales interno una
emision de bonos por $150 mil millones (US$165 millones de ese afio), que fue calificada por Duff
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& Phelps de Colombia con “AA” grado de inversion en 1996. Esta emision fue la primera en el
pais no garantizada con aval bancario y con el plazo mas largo hasta ahora ofrecido por emisiones
locales (10 afios).

En segundo lugar, el Distrito logré obtener en los mercados externos un crédito sindicado por
US$195 millones, sin garantia del Gobierno Nacional y con base tan sélo en la calificacién de
riesgo. La firma Standard & Poors fue la encargada de realizar la evaluacién de riesgo, calificando
al crédito con grado BBB’ (grado de inversion), calificacion igual a la que posee la deuda de la
Republica de Colombia. Esta operacion merecié el reconocimiento como el “empréstito
latinoamericano del afio” otorgado por la revista “International Financing Review”.

Finalmente, luego de seis afios de negociaciones intermitentes, en mayo de 1996 el directorio del
Banco Mundial aprob6 el préstamo para el proyecto de Transporte Urbano de Santafé de Bogota
por US$ 65 millones. Este crédito se constituy6 en el primer empréstito de esa entidad que se
otorga a una ciudad colombiana con base en su capacidad financiera y para un proyecto de
iniciativa local.

Estas dos ultimas operaciones adquieren mayor relevancia si se tienen en cuenta que desde 1984 el
Distrito no contrataba recursos de crédito externo.

4. Los Logros de la Secretaria de Hacienda durante la Administracion Mockus-
Bromberg

4.1. Direccion Distrital de Presupuesto
4.1.1. Desarrollo de una Nueva Normatividad Presupuestal

En materia presupuestal la Nacién se regia por la Ley 38 de 1989 (Estatuto Organico del
Presupuesto). Esta Ley establecid, en su articulo 94, que los entes territoriales debian seguir
principios anélogos. El distrito Capital se adecu¢ al Estatuto Organico en 1993, con la expedicion
del Decreto 586.

Estas reglas de juego cambiaron un afio después. En 1994 se expidio la Ley 179, que modificé en
gran parte la Ley 38 de 1989 y en su articulo 52 dispuso que las entidades territoriales deberian
expedir las normas presupuestales adaptandolas a la organizacién, normas constitucionales y
condiciones de cada entidad territorial.

En cumplimiento de lo ordenado por la ley y acorde con la necesidad de ir reglamentando y
definiendo lo pertinentes a cada uno de los entes que conforman el Distrito Capital, la Direccion
Distrital de Presupuesto realizé durante el periodo 1994-1997 un conjunto de acciones orientadas a
actualizar las normas presupuestales.

En primer lugar, elaboré el acuerdo 24 de 1995 por el cual se expidi6 el estatuto organico del
presupuesto para el Distrito Capital. Posteriormente, elabor6 el Acuerdo 20 de 1996, modificando
el estatuto especialmente en lo que atafie a vigencias futuras, programa anual de caja -PAC-,
apropiaciones y reservas, excedentes financieros de las Empresas Industriales y Comerciales,
reduccioén del presupuesto, Banco Distrital de Programas y Proyectos, programacién de giros y
compilacién de las normas presupuestales. En el decreto 714 de 1996 se compilaron el Acuerdo 24
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de 1995 y el Acuerdo 20 de 1996, convirtiéndose este decreto en el estatuto organico del
presupuesto Distrital.

Las normas mencionadas se complementaron con los siguientes decretos:

1. El decreto 380 de 1996, que fij6 y compild las fechas y plazos para las distintas etapas de la
programacion y ejecucion del presupuesto general del Distrito Capital;

2. El decreto 395 de 1996, que reglamentd la programacion, presentacion, aprobacion modificacion
y ejecucion del presupuesto de las localidades;

3. El decreto 396 de 1996, que reglamenté el Acuerdo 24 de 1995, especialmente en lo que atafie al
Fondo de Compensacion Distrital; y,

4. El decreto 395 de 1996, que reglament6 la programacion, presentacién, aprobacion,
modificacién y ejecucion del presupuesto de las Empresas Industriales y Comerciales del Distrito
y Sociedades de Economia Mixta sujetas al régimen de aquellas.

Adicionalmente, la Direccion Distrital de Presupuesto ha expedido circulares, instructivos y los
manuales de programacion y ejecucion presupuestal.

Las normas anteriores se han reflejado en avances en la modernizacién del sistema presupuestal de
las entidades del Distrito, evidenciados en funcionarios capacitados en ejecucion presupuestal,
flujo de informacion oportuna y confiable y mayor grado de compromiso con el cumplimiento de
sus objetivos, lo que a su vez se ha traducido en un fortalecimiento de la gestion de estas entidades.
También se han reflejado en una mejora en la calidad del servicio, en el ejercicio de practicas
transparentes y en una adecuada toma de decisiones, al contarse con una informacion cuantitativa y
cualitativamente mejor.

4.1.2. Elaboracion y Actualizacion de Manuales, Instructivos y Programas de Capacitacion

Los desarrollos normativos mencionados atrds requerian, para su implementacién exitosa, de la
unificacién de criterios y procedimientos para el manejo de los presupuestos y del desarrollo y
difusion de instrumentos metodoldégicos, procedimentales y conceptuales que posibilitaran esa
unificacién de criterios. Esto permitiria reducir la atomizacién presupuestal y contribuiria a
mejorar la gestion presupuestal de entidades y empresas.

El logro de estos objetivos a su vez requeria de la actualizacion y capacitacion de los Directivos y
funcionarios responsables del presupuesto, y del desarrollo de mecanismos de coordinacién y
comunicacién con las entidades Distritales.

Para avanzar en esta tarea, la Direcciéon de Presupuesto elabord los manuales de programacién
presupuestal y de ejecucion presupuestal para las entidades que integran el presupuesto anual del
Distrito Capital, manuales que se adoptaron mediante las Resoluciones 569 y 570 de 1996.

Igualmente se compilaron y actualizaron las normas presupuestales, se elabor6 el manual operativo

presupuestal, se divulgaron cartillas explicativas de las normas presupuestales y se extendié la
capacitacion a un alto niimero de usuarios de la informacién presupuestal.
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Con ello se ha logrado un alto nivel de unidad conceptual respecto a los procedimientos y criterios
presupuestales entre los funcionarios de la Administracion Central, de los establecimientos
publicos y de las empresas y las entidades mejoraron su nivel de gestion en materia presupuestal, 1o
que redunda en beneficio de su gestion general. Ademas, mejoraron los canales de comunicacion
interna y externa de los responsables del presupuesto.

4.1.3. Sistematizacion de la Informacion Presupuestal
El sistema de informacion presupuestal enfrenta basicamente tres problemas:

a) Es parcial, ya que no incluye médulos como el de reservas presupuestales, el de cuentas por
pagar y el de registro previo de las 6rdenes de pago;

b) Esta soportado por el SISE, el cual tiene una plataforma tecnolégica obsoleta. Ademas, el
soporte tecnolégico siempre va a estar dependiendo de una entidad externa; y,

¢) No existe el soporte tecnologico hardware y software suficiente para atender los requerimientos
informaticos.

Por lo anterior se vio la necesidad de que la Direccion Distrital de Presupuesto empezara a
desarrollar su propio sistema de informacion presupuestal, que le permitiera mayor agilidad y
eficiencia en el manejo de los procesos y en la generacion de una cultura informética, tarea que se
encuentra realizando.

4.1.4. Actualizacion, Analisis y Seguimiento de las Normas y Disposiciones Vigentes sobre
Presupuesto y Afines

En materia juridico-presupuestal se detectaron problemas tales como la dispersion de informacion
juridica y faltan de explicacion en el tema, la carencia de archivo, la falta de unidad de criterios en
los aspectos juridico-presupuestales, la no realizacion de estudios en esta drea, y la falta de
coordinacion de las diferentes dependencias en lo referente al marco juridico presupuestal.

Con el fin de solucionar estos problemas, se establecid6 mediante el Decreto 800 de 1996 la
reestructuracion de las dependencias de la Secretaria de Hacienda y su organizacion administrativa
y funcional, creandose dentro de la Direccion Distrital de Presupuesto la Oficina Juridico-
Presupuestal.

Esta oficina tiene como objetivos especificos los de organizar y administrar una base de datos
sobre las normas juridicas, la jurisprudencia, la doctrina y los conceptos relacionados con el
proceso presupuestal y absolver consultas, emitir conceptos y prestar asistencia juridica en los

asuntos formulados por los 6rganos y entidades que conforman el presupuesto general.

Entre otras labores, esta oficina inici6 la tabulacién de la base de datos sobre jurisprudencia de la
Corte Constitucional y de las normas.

4.2. Tesoreria Distrital
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Dado el importante volumen de recursos que maneja la tesoreria Distrital, era necesario
modernizarla organizativa y tecnolégicamente, e introducir principios de optimizacién financiera
en el manejo de los recursos.

Con ese proposito la Tesoreria elabord y se encuentra ejecutando un Plan Estratégico, en el que se
propone entre otros objetivos el de convertirse en una pagaduria 4gil y segura y en un inversionista
publico muy calificado.

Se han registrado considerables avances en esa direccién. En primer lugar, se han agilizado los
sistemas de recaudos y de pagos, mediante una optimizacion de las relaciones con el sistema
financiero. Se ha ampliado la utilizacion de la red bancaria, empleandose actualmente para los
recaudos de tesoreria, componendas, multas, derechos y servicios de transito, sobretasa a la
gasolina, publicaciones de Imprenta Distrital y licencias de bomberos.

También se ha sistematizado la operacion bancaria mediante el uso del “Home Banking”, el
desarrollo del Sistema Automatico de Pagos (SAP) con abono en cuenta y la conciliacién bancaria
automatizada.

En el manejo del portafolio se pasé de un esquema basado casi exclusivamente en el principio de
seguridad, a uno basado en cultura de riesgos, que combina este principio con los de liquidez y
rentabilidad. Esto ha implicado una reestructuracién del portafolio del Distrito. Con ello se
garantiza un manejo optimo de los recursos financieros, independientemente de la existencia de
problemas en la ejecucion del gasto.

Una financiacion optima de las necesidades de gasto Distrital requiere de una estructura de pasivos
basicamente de largo plazo, debido a la dificultad para recuperar las inversiones realizadas y a que
estas generalmente producen rendimientos en el muy largo plazo.

Ello explica que la Tesoreria haya orientado su tarea hacia la captacion de recursos en los mercados
de capitales doméstico e internacional. Como se mostré6 ampliamente en el capitulo anterior,
durante la actual Administracion se colocaron la novena y décima emision de bonos del Distrito
Capital por $150 mil millones y $70 mil millones, respectivamente; y se obtuvo un crédito
sindicado por US$195 millones, previa calificacion del riesgo crediticio por una entidad
calificadora de riesgos reconocida internacionalmente.

La realizacién de estas tareas ha implicado también Ia obligacion de optimizar el manejo de los
sistemas de informacion de inversiones y de sistematizar la contabilidad financiera, labores que
también ha desarrollado la Tesoreria.

La introduccion de principios de gerencia privada moderna no se ha limitado al desarrollo de un
plan estratégico y al manejo del portafolio con una cultura de riesgos financieros. También se han
introducido los conceptos de Cultura Corporativa y Servicio al Cliente, para mejorar el sentido de
pertenencia y compromiso de los funcionarios de la Tesoreria para con la entidad y la ciudadania,
inculcandose los principios de transparencia, honestidad y profesionalismo en el desarrollo de sus
labores.

4.3. Direccion de Impuestos Distritales
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Las reformas tributarias son exitosas si viene acompafiadas de incentivos y penalidades
relacionadas con el cumplimiento de las obligaciones (fiscalizacion y cobro) y de medidas
orientadas a simplificar los tramites y a mejorar las relaciones con los contribuyentes. Igualmente
requieren de sistemas adecuados de informacion tributaria.

La Direccién de Impuestos Distritales adelant varias acciones de este tipo durante la presente
Administraciéon. Como estas acciones se describieron ampliamente en el capitulo tercero, en esta
seccion se presenta tan solo un breve resumen.

En primer lugar, se monto el sistema de informacion OCR/ICR, montaje que requiri6 del disefio de
nuevos formularios (y de su comercializacion agil), con el fin de facilitar el procesamiento
operativo de la informacion.

Adicionalmente, se implanté el sistema de cuenta corriente de contribuyentes y entidades
recaudadoras y se desarrollé el proyecto de cultura tributaria. Internamente, se produjo una
reestructuracion administrativa de la Direccion, con el fin de cumplir en forma mas eficiente sus
tareas.

Estas actividades permitieron el desarrollo exitoso de los programas de fiscalizacion y cobro de la
actual Administracion. Adicionalmente, la Direccion también compilé las normas tributarias
vigentes, y publico el Estatuto Tributario del Distrito.

Con el fin de garantizar mejores condiciones de seguridad y comodidad para sus funcionarios y los
contribuyentes, se readecuaron las instalaciones fisicas de la Direccion, como se hizo también en
otras areas de la Administracion.

4.4. Direccion Distrital de Contabilidad

Mediante acuerdo 17 de 1995, por iniciativa de la Administracion, se cred un organo rector de la
politica contable para el Distrito Capital, la Direccion Distrital de Contabilidad. El acuerdo
estableci6 las funciones y obligaciones de esta Direccion y cred el cargo de Contador General del
Distrito Capital.

4.4.1. Desarrollo del Sistema de Contabilidad Publica Distrital

Particularmente en la Administracién Central el proceso contable era responsabilidad tan solo de
la Secretaria de Hacienda, a pesar de que se habian descentralizado procesos que en alguna época
tan sélo realizaba la Secretaria de Hacienda para la Administracion, tales como la compra y
suministro de bienes devolutivos y de consumo, la ordenacién de gastos por concepto de la
némina, el registro y control del presupuesto y el manejo de bodegas y almacenes.

Ello se reflejaba en que todo el proceso administrativo y presupuestal adelantado directamente por
cada una de las dependencias no era comunicado oportunamente a la Oficina de Contabilidad de la
Secretaria de Hacienda.

De otro lado, y paraddjicamente, en la estructura organica de la Secretaria de Hacienda, la Jefatura
de Contabilidad era una Division adscrita a la Direccion Distrital de Presupuesto, situacién que era
necesario corregir. Para remediar estas situaciones, se desconcentrd el proceso contable que estaba
a cargo exclusivamente de la Secretaria de Hacienda y se establecié la obligacién del registro
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detallado y la revelacion de la informacioén en cabeza de cada uno de los 6rganos y/o dependencias
de la Administracién Central.

Adicionalmente, se implementd el Plan General de la Contabilidad Publica y se establecieron
procedimientos y obligaciones para reportar informacion contable a un sistema Distrital de
Contabilidad, del cual hace parte la Contabilidad Financiera y Presupuestal. Igualmente se crearon
las Oficinas de Contabilidad que la Ley exige y se fortalecieron las existentes con anterioridad a la
Ley 298 de 1996.

4.4.2. Desarrollo de una Nueva Cultura Contable

Se ha logrado inculcar en cada representante de las diferentes entidades y organos Distritales, lo
mismo que cada uno de los directivos y personal ejecutivo que tienen bajo su responsabilidad la
ejecucion de hechos financieros, econdmicos y sociales, la obligacion de reportar los mismos de
manera agil y oportuna al &rea encargada de la contabilidad, y la importancia y los beneficios de
contar con un sistema contable consistente y riguroso.

4.5. Direccion Administrativa y Financiera
4.5.1. Reestructuracion de la Secretaria de Hacienda

Con el fin de incrementar la eficiencia organizacional, el desarrollo del personal y la satisfaccién
de los usuarios, se modernizé la estructura administrativa, se racionalizé la planta de personal y se
redisefiaron los procesos de las areas juridica, de personal y Administrativa y Financiera. Bajo
criterios de transparencia, flexibilidad, eficiencia, eficacia y participacion, se llevé la entidad hacia
un mejoramiento continuo de calidad en los servicios y la satisfaccion del usuario tanto interno
como externo, especialmente a partir de la simplificacion del trabajo y la eliminacion de tramites

Ello implicé entre otras actividades la modificacion de la forma de la Departamentalizacion, la
prestacion de nuevos servicios de staff, la redistribucién de competencias con otras entidades, la
supresion de dependencias innecesarias, la profesionalizacién y tecnificacién de la planta de
personal y el redisefio de procesos administrativos financieros, juridicos y de personal.

4.5.2. Remodelacién y Mantenimiento de las Instalaciones del CAD

Los edificios del Centro Administrativo Distrital se construyeron en 1968. Como su estructura
habia sido afectada por los movimientos sismicos de los dltimos afios, se requeria realizar una
evaluacion de acuerdo a las normas vigentes, con el fin de plantear y disefiar la solucién mas
conveniente desde el punto de vista técnico.

Hecha la evaluacion, la actual Administracion, para garantizar mayores condiciones de seguridad
comodidad y salubridad tanto a los empleados del Distrito que laboran en el Centro Administrativo
Distrital-CAD, como a los visitantes del mismo, decidi6 realizar el proyecto de remodelacion y
mantenimiento del CAD, consistente en la recuperacion de las estructuras, la remodelacién de la
rotonda, la adecuacién de las dreas comunes, el lavado de la fachada, la recuperacion de las redes
hidraulicas, el mantenimiento de los bafios y de las zonas alternas, la sefializacion del edificio, etc.

4.6. Oficina de Estudios Econémicos, Fiscales y Estadisticos
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La actual administracién cre6 la infraestructura necesaria para consolidar esta dependencia de
apoyo y asesora del Despacho, conformandola con un grupo de profesionales que pueden atender
los requerimientos de estudios econémicos solicitados por la Secretaria de Hacienda.

Un logro muy importante de esta Oficina es el haber logrado identificar, ordenar y procesar la
- informacién dispersa que tradicionalmente se observaba a nivel Distrital. Esto se traduce en la
posibilidad de acceder a una informacién mas agil y confiable, que favorecera la transparencia de
la gestion de la Administracion, y el cumplimiento del propdsito de fortalecimiento institucional y
de cultura estadistica y financiera.

La Oficina desarroll6 una base de datos fiscales con cifras mensuales desde 1985, que constituye
una importante herramienta de trabajo para elaborar estudios y proyecciones no sélo para la
Secretaria de Hacienda, sino para todos los interesados en estos temas. La disponibilidad de esta
‘base permitié publicar la revista “Estadisticas Fiscales Mensuales de Santafé de Bogota”, la cual a
partir del afio en curso tendra una periodicidad trimestral.

Igualmente instituyé la publicacion del “Boletin Estadistico de Giros y Recaudos del Presupuesto
de Santafé de Bogota” con una periodicidad mensual, y cre6 una publicacion denominada
“Coyuntura”, la cual tendrd una periodicidad trimestral. Ademés de indicadores econdmicos, se
incluiran en esta publicacion documentos preparados por los funcionarios de la Oficina.

Finalmente, la Oficina implement6 la publicacion de una Memoficha que contiene informacién

macroecondmica y de finanzas Distritales, de gran utilidad, por su magnitud y contenido.

Referencias

Anexo 1: Evolucién de la Administraciéon Tributaria Distrital
Anexo 2: Cambios en el Régimen de Transferencias
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Grafico 3
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Cuadro 1
Indicadores de Ejecucion Presupuestal de Santa Fe de Bogota

1986
Giros+Reservas/Presupuesto
Central 87%
Descentraliz 70%
Empresas 95%
Total 90%
Reservas/Presupuesto
Central 13%
Descentraliz 5%
Empresas 1%
Total 10%

1987

86%
69%
93%
88%

12%

8%
1%
11%

1988

91%
81%
87%
87%

9%
8%
12%
11%

1989

92%
82%
86%
86%

10%
10%
1%
11%

1990

92%
78%
91%
89%

16%
14%
12%
13%

1991

97%
74%
90%
89%

11%
12%
13%
12%

1992

95%
82%
84%
86%

15%
17%
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11%

1993
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77%
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88%
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15%
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12%
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86%
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20%
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16%
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Grafico 7
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Grifico 11
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Griafico 12
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Grifico 13

Evoluci6n de las finanzas del Consolidado Distrital
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Griéfico 14
Evolucién de las finanzas del Gobierno Central Distrital
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Fuente: Banco de la Republica y Secretaria de Hacienda del Distrito



Gréfico 15

Evolucién de las fi de las empresas no fi as del distrito
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Fuente: Banco de la Republica




Grifico 16

Evolucién de las finanzas de las entidades descentralizadas distritales

ENTIDADES DESCENTRALIZADAS
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Distribucion de los ingresos tributarios y no tributarios por nivel de Gobierno Distrital

Cuadro 2

1987 1990 1993 1995
$ Millones  Partic. (%) | $ Millones  Partic. (%) | $ Millones  Partic. (%) | $ Millones  Partic. (%)
Administracién Central 31,476 20.25 83,910 20.47 223,258 22.65 578,437 29.62
Entidades Descentralizadas 9,900 6.37 17,027 4.15 61,108 6.20 101,014 517
Empresas no Financieras 107,281 69.00 292,675 7.4 663,541 67.31 1,213,228 62.13
Seguridad Social 6,818 4.39 16,262 3.97 37,847 3.84 60,054 3.08
Total 155,475 100.00 409,874 100.00 985,755 100.00 1,952,733 100.00

Fuente: Banco Repluiblica




Cambios en la participacion de gastos de funcionamiento

Cuadro 3

1987 1990 1993 1995
$ Millones  Partic. (%) | $ Millones  Partic. (%) | $ Millones Partic. (%) | $ Millones  Partic. (%)
Administracion Central 22,425 22.60 57,942 20.03 155,112 22.22 329,033 28.29
Entidades Descentralizadas 23,597 23.78 66,136 22.86 143,752 20.60 322,815 27.76
Empresas no Financieras 51,066 51.47 164,188 56.75 396,777 56.85 492,586 42.36
Seguridad Social 2,136 2.15 1,042 0.36 2,280 0.33 18,477 1.59
0.00 0.00 0.00 0.00
Total 99,223 100.00 289,308 100.00 697,921 100.00 1,162,911 100.00

Fuente: Banco Republica




Cuadro 4
Cambios en la participacién de gastos de inversiéon (FBKF)

1987 1990 1993 1995
$ Millones  Partic. (%) | $ Millones  Partic. (%) | $ Millones  Partic. (%) | $ Millones  Partic. (%)
Administracié 6,359 6.90 14,954 5.86 58,880 20.28 318,887 48.79
Entidades De 7,802 8.46 22,514 8.82 85,131 29.32 92,894 14.21
Empresas no 78,038 84.63 217,632 85.25 146,292 50.38 241,847 37.00
Seguridad So 12 0.01 164 0.06 80 0.03 0 0.00
Total 92,211 100.00 255,163 100.00 290,383 100.00 653,627 100.00

Fuente: Banco Republica




Cuadro 5

Estadisticas de deuda como porcentaje del PIB Distrital

ADMINISTRACION DISTRITAL

ADMINISTRACION CENTRAL

ADMINISTRACION CENTRAL

%PIB %PIB $Millones
Saldo Saldo Saldo
Interna Externa Total Interna Externa Total Interna Externa Total
1980 14 6.0 7.4 0.1 0.7 0.8 388.8 2,168.3 2,557.1
1981 15 8.0 9.5 0.2 0.8 1.0 801.0 3,541.4 4,342.4
1982 1.4 8.8 10.2 0.2 0.7 0.9 968.7 4,194.8 5,163.5
1983 1.6 115 13.1 0.2 0.8 1.0 1,205.1 5,260.7 6,465.8
1984 2.8 12.7 15.5 0.4 0.8 1.2 3,006.0 6,860.4 9,866.4
1985 3.7 18.2 21.9 04 0.9 1.3 4,290.5 8,834.3 13,124.8
1986 42 201 24.3 0.6 0.7 1.3 8,312.9 9,680.5 17,993.4
1987 5.3 227 28.0 1.0 1.0 2.0 18,655.6 17,689.0 36,344.6
1988 4.9 20.6 255 0.9 1.1 2.0 22,035.1 27,003.2 49,038.3
1989 5.8 20.3 26.2 1.0 1.2 22 31,345.4 37,4416 68,787.0
1990 6.5 221 28.5 1.1 1.5 26 45,094.8 60,358.7 105,453.5
1991 8.5 19.1 27.6 1.3 1.6 2.9 68,225.7 ' 82,200.9 150,426.6
1992 8.6 14.9 235 1.1 1.3 2.4 78,611.7 89,334.0 167,945.7
1993 9.1 11.1 20.1 1.3 1.0 2.3 129,510.4  102,575.1 232,085.5
1994 7.8 9.0 16.8 1.6 0.8 2.3 207,129.5 102,636.3 309,765.8
1995 6.8 8.0 14.8 1.5 0.6 2.1 257,864.0 112,870.8 370,734.8
1996 311,488.5 291,841.3 603,329.8
1997 364,494.0 438,925.0 803,419.0

Fuente: Contraloria de Santafé de Bogota



Cuadro 6
Participacion de la deuda interna y externa en la deuda total

Adm. Distrital Adm. Central
Interna Externa Interna Externa
% % % %
1980 19.3 80.7 15.2 84.8
1981 15.8 84.2 18.4 81.6
1982 13.9 86.1 18.8 81.2
1983 12.3 87.7 18.6 81.4
1984 18.2 81.8 30.5 69.5
1985 16.9 83.1 32.7 67.3
1986 17.3 82.7 46.2 53.8
1987 19.1 80.9 51.3 48.7
1988 19.1 80.9 449 55.1
1989 22.2 77.8 456 54.4
1990 22.6 77.4 42.8 57.2
1991 30.9 69.1 45.4 54.6
1992 36.8 63.2 46.8 53.2
1993 45.1 54.9 55.8 442
1994 46.3 53.7 66.9 331
1995 45.9 541 69.6 304
1996 51.6 48.4
1997 454 546

Fuente: Contraloria de Santafé de Bogota



Cuadro 7
Deuda Distrital
Participacién por sectores

TOTAL
ADMINISTRACION DISTRITAL ADMINISTRACION CENTRAL EEB EAAB ETB EDIS iov
Saldo Saldo Saldo Saldo Saldo Saldo Saldo
Interna Externa Total Interna Extemna Total Interna Externa Total Interna Externa Total Interna Externa Total Interna Externa Total Interna Externa Total

1980 100.0 100.0 100.0 83 1.0 10.5 38.3 3.7 37.0 34.9 20.2 30.3 27 137 186 08 0.6 08 47 5.2 5.1
1981 100.0 100.0 100.0 124 10.3 10.7 36.8 50.5 48.3 337 21.2 231 1.8 1.2 8.7 04 23 20 5.5 30 34
1982 100.0 100.0 100.0 118 8.3 88 5286 57.1 56.4 125 20.8 19.7 31 9.8 8.9 01 1.5 13 S8 21 26
1983 100.0 100.0 100.0 1.3 6.9 74 39.1 64.9 61.8 151 17.0 187 22 8.8 7.8 0.0 0.9 0.8 128 15 28
1984 100.0 100.0 100.0 128 8.5 78 421 69.9 649 175 13.9 14.6 18 7.9 6.8 0.0 0.5 04 8.5 11 26
1885 100.0 100.0 100.0 1.2 a7 58 52.5 74.2 705 14.2 13.5 138 1.4 8.7 5.8 05 02 0.3 8.1 0.7 16
1986 100.0 100.0 100.0 14.4 35 5.4 61.1 79.4 782 108 111 1.0 11 55 47 0.7 0.0 0.2 5.2 0.4 12
1987 100.0 100.0 100.0 193 43 72 57.7 81.3 76.8 94 95 95 18 47 4.1 1.1 0.0 02 45 0.2 1.0
1988 100.0 100.0 100.0 18.7 5.4 79 547 78.4 738 1.0 10.3 10.4 11 5.8 49 1.0 0.0 02 5.1 0.0 1.0
1989 100.0 100.0 100.0 17.4 59 85 53.8 74.8 70.2 118 120 1.9 1.8 7.1 5.8 11 0.0 03 5.9 0.0 13
1980 100.0 100.0 100.0 17.3 68 2.1 56.7 739 70.0 10.1 1.8 13 1.7 77 6.3 0.7 0.0 0.2 5.4 0.0 12
1991 100.0 100.0 100.0 15.4 8.3 105 63.8 7.0 68.8 82 120 10.8 1.0 85 6.2 04 0.0 01 4.0 0.0 12
1882 100.0 100.0 100.0 129 8.5 101 70.0 728 71.8 8.0 102 8.4 0.0 8.4 53 0.4 0.0 02 3.1 0.0 1.1
1893 100.0 100.0 100.0 143 93 1.8 69.3 724 71.0 24 97 9.5 0.0 85 47 03 0.0 0.2 22 0.0 1.0
1894 100.0 100.0 100.0 20.0 8.6 13.9 60.4 75.5 68.5 10.8 8.2 9.4 22 77 52 0.2 0.0 0.1 20 0.0 0.9
1895 100.0 100.0 100.0 213 78 14.1 58.4 741 66.9 125 10.2 1.2 0.2 74 41 0.1 0.0 01 25 0.0 12
1896

1997

Fuente: Contraloria de Santafé de Bogots

Cuadro 4




Grafico 17

Administracion Central: Porcentaje de la inversion financiado con ahorro

corriente
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Grafico 18

Componente Tendencial de los Ingresos Tributarios y de
los Gastos de la Administracion Central
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Cuadro 8
Andlisis de Cointegracion entre los Ingresos Tributarios y los Gastos.

Periodo Estadistico Valor Critico
Engle y Granger

1988:01-199 -4.13 -3.73 1%
*okk -3.17 5%

291 10%

1988:01-199 -2.00 -3.73 1%
-3.17 5%

-2.91 10%

*** Rechazo de la hipdtesis de no cointegracion al 1% de significancia.
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Grafico 19
Ingresos Tributarios de la Administracion Central Distrital

%PIB Distrital y en $Millardos de 1996
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Grifico 20
Composicién de los Ingresos Totales del Gobierno Central

Gobierno Central: ingresos tributarios como porcentaje ingresos
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Cuadro 9

Administracién Central
Ingresos Tributarios Reales
Millones de pesos de 1996

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
hP;redial Unificado 38,991,711 40,077,299 43,984,393 44,971,271 54,161,698 50,652,151 61,924,155 82,030,649 81,911,378 144,647,078 154,697,074 161,018,384
Industria, Comercio y Avisos 71,811,008 72,593,300 83,125,152 118,759,879 127,920,315 126,645,301 136,278,532 141,656,054 154,931,041 305,161,497 267,387,431 315,580,524
Delineacién Urbana 6,299,156 6,490,390 8,014,800 10,425,110 8,071,984 5,183,102 4,522,723 12,112,190 12,410,447 30,261,653 18,698,393 8,450,494
Cigarrillos Extranjeros 54,330 38,980 4,749 0 0 0 0 309,102 1,067,685 1,855,276 2,766,666 3,847,823
Consumo de Cerveza 45,363,134 48,962,922 55,071,862 54,502,532 56,955,007 58,910,927 58,333,373 64,937,594 66,041,555 73,628,262 83,789,020 83,814,493
Sobretasa a la gasolina 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 50,727,166
Otros Ingresos Tributarios 20,408,755 22,842,265 28,164,374 38,193,197 49,199,157 39,442,019 38,555,926 37,070,318 41,606,535 46,248,718 58,341,359 91,550,745
Espectaculos Puablicos 800,521 926,520 693,706 854,803 913,559 937,889 866,695 913,200 1,034,913 1,667,455 1,228,848 #N/A
Juegos 607,676 592,500 2,120,434 2,800,646 3,749,881 4,093,652 4,059,649 1,371,876 1,745,116 1,865,741 700,363 #N/A
Circulacion y Transito 237,662 1,355,983 4,146,636 4,801,333 5,924,705 4,624,431 4,294,692 4,739,486 5,002,606 0 0 #N/A
Timbre Nacional de Vehiculos 17,807,883 18,816,288 19,566,395 28,379,506 36,950,361 27,937,876 27,241,931 27,937,444 31,517,623 53,875,037 50,198,968 #N/A
Rifas y Sorteos 625,612 464,756 493,548 600,156 859,097 1,001,350 1,195,348 1,106,601 1,224,422 1,553,067 301,736 #N/A
Apuestas Mutuas 0 0 414,562 o] 0 0 0 0 0 0 0 #N/A
Consumo de Gasolina 329,401 686,220 729,093 756,752 801,555 846,821 897,610 1,001,711 1,081,854 854,899 866,459 0
Registro 6,876,324 7,288,589 7,785,472 8,763,057 8,435,780 8,169,315 9,210,010 10,838,789 14,706,997 17,677,273 18,860,998 18,283,176
Impuesto Giobal a la Gaso. y ACPM 511,131 619,324 718,960 659,954 636,680 658,461 922,282 706,260 910,260 1,099,589 884,404 1,440,952
Impuesto al Consumo de Cigarrillos Nales 4,659,750 4,584,348 4,156,349 3,906,845 4,348,209 3,934,989 3,132,284 2,056,075 1,766,303 2,082,020 2,871,753 2,424,905
0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
SUBTOTAL (sin tres Gltimos rubros) 182,928,094 191,005,157 218,365,330 266,851,990 296,308,162 280,833,500 299,614,708 338,115,907 357,968,641 620,012,148 585,679,942 714,989,629
TOTAL 194,975,299 203,497,418 231,026,111 280,181,846 309,728,830 293,596,264 312,879,284 351,717,032 375,352,202 640,871,030 608,297,096 737,138,662
Fuente: Secretaria de Haciendaﬁsﬂd(st‘ cas Mensuales”, 1985-1996




Cuadro 10

Administracién Central
Composicién de los Ingresos Tributarios

(%)
1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Predial Unificado 20.00 19.69 19.04 16.05 17.49 17.25 19.79 23.32 21.82 22.57 25.43 21.84
Industria, Comercio y Avisos 36.83 35.67 35.98 42.39 41.30 43.14 43.56 40.28 41.28 47.62 43.96 42.81
Delineacion Urbana 3.23 3.19 3.47 3.72 2.61 1.77 1.45 3.44 3.31 4.72 3.07 1.15
Cigarrillos Extranjeros 0.03 0.02 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.09 0.28 0.29 0.45 0.52
Consumo de Cerveza 23.27 24.06 23.84 19.45 18.39 20.07 18.64 18.46 17.59 11.49 13.77 11.37
Sobretasa a la gasolina 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 6.88
Otros Ingresos Tributarios 10.47 11.22 12.19 13.63 15.88 13.43 12.32 10.54 11.08 10.06 9.59 12.42

Espectaculos Publicos 0.41 0.46 0.30 0.31 0.29 0.32 0.28 0.26 0.28 0.26 0.20

Juegos 0.31 0.29 0.92 1.00 1.21 1.39 1.30 0.39 0.46 0.29 0.12

Circulacion y Transito 0.12 0.67 1.79 1.71 1.9 1.58 1.37 1.35 1.33 0.00 0.00

Timbre Nacional de Vehiculos 9.13 9.25 8.47 10.13 11.93 9.52 8.71 7.94 8.40 8.41 8.25

Rifas y Sorteos 0.32 0.23 0.21 0.21 0.28 0.34 0.38 0.31 0.33 0.24 0.05

Apuestas Mutuas 0.00 0.00 0.18 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00

Consumo de Gasolina 0.17 0.34 0.32 0.27 0.26 0.29 0.29 0.28 0.29 0.13 0.14
Registro 3.53 3.58 3.37 3.13 2.72 2.78 2,94 3.08 3.92 2.76 3.10 2.48
Impuesto Global a la Gaso. y ACPM 0.26 0.30 0.31 0.24 0.21 0.22 0.29 0.20 0.24 0.17 0.15 0.20
Impuesto al Consumo de Cigarrillos Nales 2.39 2.25 1.80 1.39 1.40 1.34 1.00 0.58 0.47 0.32 0.47 0.33

Fuente: Secretaria de Hacienda, "Estadisticas Mensuales", 1985-1996
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Grafico 21
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Gastos Totales de la Administracion Central Distrital
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Cuadro 11
Gobierno Central
Descomposicién de los gastos totales
%

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Gastos funcionamiento 405 41.8 46.5 571 55.1 538 449 404 32.8 374 403 411 48.0 420 42.9 374 15.8
Gastos servicio de deuda 1.1 44 2.7 7.0 8.8 92 85 9.1 98 83 8.7 12.2 1.2 9.4 87 9.9 96
Gastos transferencias 376 385 425 252 304 316 283 186 111 11.2 104 134 115 10.0 158.7 84 16.8
Gastos de Inversién 33 29 8.7 87 386 27 77 1.5 221 14.1 104 1.1 9.0 15.8 99 36.3 289
Otros gastos de capital 17.5 123 16 19 20 27 106 274 241 289 301 223 203 226 227 8.1 29.0
TOTAL 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Fuente: Banco de la Republicay ia de Haci det Distrito




Cuadro 12

ADMINISTRACION CENTRAL
EVOLUCION PLANTAS DE PERSONAL 1991-1996

CARGOS POR DEPENDENCIAS NUMERO DE FUNCIONARIOS

1991 1992] 1993| 1994F 15895 1996]
CONTRALORIA *1 (1995) 855 940 940 1,115 1,290 1,290
PERSONERIA 411 559 559 704 849 849
VEEDURIA 0 0 0 74 74 74
CONCEJO 225 258 258 492 725 385
ALCALDIA MAYOR 180 298 293 306 320 381
SUB-TOTAL 1,671| 2,055] 2,048 2,691| 3,258| 2,979
SECRETARIA DE GOBIERNO 1,547| 1,556| 1,566 1,619 1,671 1,598
SECRETARIA DE HACIENDA*** 459 453 452 7511 1,049] 1,046
TESORERIA 521 516 527 264 0 0
SECRETARIA DE EDUCACION 2,155| 2,155| 2,155 2,726 3,296| 3,205
SECRETARIA DE SALUD *2 3,485| 4,358| 4,358] 2,328 298 298
SECRETARIA DE OBRAS PUBLICAS 2,165 2,157| 2,195 1,213 230 215
SECRETARIA DE TRANSITO 1,869| 2,750 2,749 2,709 2,669] 2,650
DEPTO. ADMTVO. DE PLANEACION 340 436 436 422 407 263
DEPTO. ADMTVO. DE BIENESTAR SOCIAL 2,427 2,427| 2,427 2,387 2,347| 2,345
DEPTO. ADMTVO. DE ACCION COMUNAL 399 399 403 275 147 121
DEPTO. ADMTVO. DE CATASTRO 410 410 406 398 390 383
DEPTO. ADMTVO. DEL SERVICIO CIVIL 59 59 61 61 60 60
DEPTO. TEC.ADMTVO. DEL MEDIO AMBIENTE 36 36 36 79 122 144
SUB-TOTAL 15,872 17,712|17,771| 15,232 12,686 12,328
TOTAL 17,543| 19,767]|19,819| 17,923| 15,944| 15,307
*1 A partir de 1994 la Contraloria no hace parte de la Administracion Centra

*2 A partir de 1995 la planta d elos hospitales pasan a ser parte del Fondo Financiera de Salud
*3 En 1994 se utiliz6 el promedio de (1993-1895) porque no existe dato
*** El 29 de diciembre de 1993 se incorporé la Tesoreria a la Sria. de Hacienda




Cuadro 13
en el texto



Intereses/Ahorro Operacional
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Grafico 22
Limites Legales al Endeudamiento del Distrito
Ley 358 de 1997
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Grafico 23
Indicadores de Deuda
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Cuadro 14
Indicador de Gestion

ANO RECAUDO EFECTIV VARIACION

1995 2,569,254,000
1996 8,500,000,000 331%
1997 1semestre 5,802,579,645 68%

Fuente : Jefatura determinacién DID




Cuadro 15
Acciones de Cobranzas de la Direccién de Impuestos Distritales

IMPUESTO
1995 Predial

ICA

Vehiculos

TOTAL

1996 Predial
ICA
Vehiculos
TOTAL

1997 I-semestre Predial
ICA
Vehiculos
TOTAL

Recaudo por

Cobranzas
1,744,844,652
3,911,065,717

96,263,115
5,752,173,484

5,603,921,720
3,423,077,044

11,688,947
8,938,687,711

3,028,251,317
3,000,000,000

0
6,028,251,317

Participacion
30.0%
68.0%
2.0%

62.0%
38.0%
0.0%

50.2%
49.8%

Fuente : Jefatura de Cobranzas DID




Cuadro 16
Evolucion de la Gestion

VARIAC/96
IMPUESTO 1995 1996 VARIA. 1997 1er SEM.
Predial 1,744,844,652 5,603,921,720 215% 3,028,251,317 “12%
ICA 3,911,065,717 3,423,077,044 -12% 3,000,000,000 -100%
Vehiculos 96,263,115 11,688,947 -88% 0

Fuente : Jefatura de Cobranzas, DID




Cuadro 17
Resultados del Programa Cultura Tributaria

Aiio Programa Resultados
1996 |Educacién ciudadana del Servicio  |308 servidores publicos sensibilizados.
Publico.
1996 |Educaci6n ciudadana del servicio 100 rectores y 20 supervisores de educacion
publico sensibilizados.

1996|Jornadas Ludico-Pedagégicas

130 alumnos han participado.

1996|Descentralizacion Administrativa

492,800 ciudadanos atendidos en giras
tributarias, Alcaldias locales, CADES,
Corferias y eventos feriales.

1997Educacién ciudadana del Servicio
Publico.

180 servidores publicos sensibilizados.

1997|Educacién ciudadana del Servicio
Puiblico

100 docentes sensibilizados

1997|Jornadas Ludico-Pedagogicas

4,208 alumnos de 48 colegios han
participado.

1997|Descentralizacién administrativa

370,000 ciudadanos atendidos en giras
tributarias, CADES, alcaldias locales,
Corferias y eventos feriales.

1996-1997 | Apoyo Gerencial a nivel ejecutivo a
través del mejoramiento de procesos
y evaluacioén del clima
organizacional.

Manual de procesos y diagnéstico de clima
organizacional.

Fuente : Oficina de Cultura Tributaria




Cuadro 20
Esta dentro del Texto



