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UN SISTEMA DE EVALUACION DEL PRESUPUESTO
DEL DISTRITO DE SANTAFE DE BOGOTA '

INTRODUCCION

La Contraloria de Santafé de Bogotd ha expresado su interés en
desarrollar un anélisie de la situacién fiscal de la ciudsd v
establecer la metodologia que permita en adelante a la institucién
continuar con diche analisis. La. observacidon inicial de los

presupuestos de 1a Contraloria de la Ciudad conduce a las

siguientes consideraciones:

El presupuesto y las cuentas corrientes de la Ciudad son muy
detallados v dificiles de interpretar. Se requeriria, pues, de un
“sistema de informe" incluyendo  indicadores especificos, que
permitan una interpretacién més accesible de las tendencias de lsa

gituacién de las finanzas piblicas.

Las finanzas piblicas del Distrito tienen dos asﬁectos
interrelacionados, pero no idénticos. De un lado, la situacién
financiera del Distrito tiene una importancia macroeconémica,
particularmente por el déficit fiscal y el endeudamiento del
Distrito. De otfo lado; a nivel desagregado, interesa la situacidn
financiera de las diferentes entidades; en este caso €l tema es més
microecondémico y administrativo que macroecondémico. FPerce la

relacién entre los dos es obvia: La situacién financiera de los
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diferentes entidades determina en conjunto el deficit fiscal y la

situacion financiera del Distrito.

En la seccidén primera se discute la manera de calcular el
déficit fiscal del Distrito. Fara tal efecto, se usa el sistema que
sugiere el DNF, que permite comparaciones. con la situacién fiscal

de otros municipios que siguen esta misma metodologial,/.

El enfoque central del estudio, sin embargo, ee el andlisis de
las diferentes entidades gque hacen parte de la administracidn
financiera de todo el Distrito. En teoria la metodologia del DNP es
perfectamente aplicable & cada entidad; Sin embargo, en esgte
estudio se sugiere un sistema diferente que parece mas adecuado
para €l andlisis de las entidades; este sistema contable y su

aplicacidn se explice en la seccidn dos.

En la seccidn tres se aplican diferentes indicadores tanto a
la situacién financiers del Distrito’ como a sus diferentes
entidades. Entre estos indicadores se incluye un conjunto de
razones que vincuian la situacidn de las entidades con la situacidn

general del Distrito.

En 1la seccidn cuatro se presenta la situacién fiscal del

Distrito, calculada a partir a de las diferentes entidades, v

i/ Ver DNP / UDT, 1993.
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estableciende la contribucidn de cada una de ellas al déficit
distrital. Por ﬁitimo se establecen algunas conclusiones y

recomendaciones que surgen del presente estudio.
1. EL, DEFICIT FISCAL, DEI DISTRITO DE SANTAFE DE BOGOTA

El analisis del presupuesto del Distritor exige ante todo un
andlisis de la situacién general de las finanzas publicas (en el
rresupuesto no se incluye esta infermacién). En Coyuntura Econémica
{1883} se emalcula un déficit fiscal del ﬁistrito de $182.478 mil
millones pesos en 1990, $183.215 en 1991 y $212.416 en 1593.

En el Cuadro 1 se presenta la forma de calcular el déficit fiscal.



Cuadro 1

CALCULO DEL DEFICIT FISCAL SEGUN FEDESARROLIO Y DNP

-Ingresos corrientes
Gastos de funcionamiento

AHORRO ANTES DE INTERESES

Intereses

Ingresos de Capital

Inversiones

DEFICIT FISCAL

Créditos
Amprtizacién de Créditos

i — —— L dmal S ————— — —— ] T " " " - o) " oo —
e e S i - —— o —— — — i — — i —— T o
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Estos-célculos son una aproximacidén al déficit fiscal que se

basa en las posiciones de las cuatro entidades de servicios
pablicos (EEB, EAAB, ETB, EDIS) y en la administracién central. El
cdlculo muestra que existe una posicidén faltante que es casi tan
grande como el déficit fiscal estimado. Esta posicién incluye las
entidades de gasto social ‘y otras omisiones. Para efectos del
rresente estudioc se tuvieron en cuenta tanto las entidades de gasto
social como las omisiones con lo cual el déficit fiscal del
Distrito a $64.0697 mil millones en 199¢, $13.786 mil milloneg eh

1991 y $33.452 mil miliones en 1992.

Aunque el concepto de déficit fiscal es un concepto
ﬁacroeconémico, se calculd a partir del déficit fiscal de cada una
de las entidades aplicando la misma meﬁodelogia. En cada entidad se
relaciona el déficit obtenido con el déficit fiscal distrital para
obtener la contribucidn de cada una de las entidadesAé este ultimo.

Estos cdlculos se presentan con mayor detalle en la seccidn cinco.

2. EL ANALISIS FINANCIERO DE LAS ENTIDADES PUBLICAS DEL DISTRITO
DE SANTAFE DE BOGOTA

2.1 El analisis financiero como parte del control de gestion
Como se dijo anteriormente a nivel desagregado se aplica una

metodologia diferente a la anterior, basada . en conceptos que se han

desarrocllado en la teoria de las finanzas corporativas. Estas
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diferenclias en la metodologia surgen como c¢onsecuencia de las
-diferencias en el inﬁerés del andlisis: el déficit fiscal es el
mayor interés desde el punto de vista macroecondmico, mientras las
finanzas corporativas buscan -un conjunto de indicadores para

evaluar la situacidén financiera de la entidad misma.

El analisis financiero de una entidad hace parpe de un sistema
de control y monitoreo de la gestidn de la administracidn central.
Estos anédlisis financieros se han desarrollado para entidades
privadas; su aplicacidtn para entidades y empresas pﬁblicas exige
algunas explicaciones y cambios que valen la pena discutir

brevemente a continuaciodn.

Las. entidades y empresas publicaes maximizan -como las
entidades privadas— su valor presente neto. Sin embargo, en este
tipo de empresas este valor no depende'fundamentalmente de los
flujos sino de los objetivos no financieros. Las diferentes
empresas y entidades piblicas operan bajo restricciones peliticas,
legales y sociales. El objetivo de una empresa piblica puede ser,
por ejempleo, maximizar la cobertura de sus servicios y no sus
ganancias; en este caso los flujos meonetarios no reflejan,-
entonces, el cumplimiente del objetivo. La situacidn es ain mas
" dificil para los diferentes servicios socialea -come educacidn,

salud, seguridad etc. - y para la administracién central; para los
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cuales wexisten indicadores no monetarios que evaltan el

cumplimiento y la eficiencia de la gestidn.

La dificultad de medir'la produccién de las empresas piblicas
y el valor presente de las entidades afecta directamente el
analisis financiero de la administracién ¥ su valoracidén para el
control de la gestién. Una mejora en la situacidn financiera no
necesariamente refieja un cumplimiento cop el objetivo y viceversa.
En otras palabras, el analisis financieroc no puede reemplazar el

control de la gestidn, sino simplementes apoyarlo.

2.2 La definicién del producto de una entidad publica

Una limitacidn para aplicar el analisis financiero a las entidades
estatales 2e deriva de la dificultad de definir y medir el producto

v el valor de la produccién estatal.

Una clasificacién puede basarse en la diferencia que existe
entre bienes que produce un moncpolio natural y los bienes
piblicos. En el priﬁer caso la produccidén estatal se Jjustifica
porque estos servicios no puedeﬁ ser producidos por las empresas
privadas debido a sus altos costos (en consecuencia por sus altos
precios). En el segundo caso la produccién delrEstado de bienes
publicos se justifica, entonces, por la ausencia de un mercado que

impediria la venta de estos bienes y servicios. 8in embargo,
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existen bienes piblicos que son rproducidos por las empresas
rrivadas (con control y subsidios del Estado), y viceversa. También
existen otras razones -particularmente consideraciones sociales- de

producir bienes privados a través del Estado.

Una clasificacién muy Similar sugiere Fuchs (1983) en la cual
se distingue entre funciones comunales y no-comunales. Las
funciones comunales se asocian generalmente con la administracidén
distrital o muanicipal (come seguridad, alcantarillade, agua,
transporte y transito etc.). Mientras las funciones no-comunales no
necesariamente scon producidas por el distrito, sino por_el gobierno
central, o departamental (educacién, salud, transporte piablico
etc.). Las funciones comunales béasicamente se asocian con la
produccidn de biepes piblicos, mientras que las funciones no-
comunales se derivan directamente del Estado como institucidén con

caracter redistributivo.

En esﬁe trabajo se consideran tres categorias de entidades: la
rrimera iﬁcorpora a las empresas de los servicios pGblicos, 1la
segunda a las funciones no-comunales (o redistributivas) y la
tercera a 1la gdmiﬁistracién central {(también con funciones
comunales) . Las diferencias entre estas tres categorias tiene su
importancia para el andlisis financiero. Para las empresas publicas
existen flujos de ingresos ¥ egresos, activos y pasivos que se

deben analizar teniendo en cuenta las restricciones politicas vy
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socliales. En forma similar para 1la segunda categoria también
existe este tipo de informacién, pero la definicién del producto y
la distorsidén entre precic y valor del mismo, es alin més grande
que en la primera categoria. Para la tercera categoria la
definicidn econémica del producto es imposible, ademds no existen

" ingresos directos sino transferencias.

Aplicando estas categorias al presupuesto del Distrito de

Santafé de Bogotd. se llega a la siguiente organizacion:
1. Entidades de servicios pablicos

a. Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota.
. Empresa de Energia de Bogota.
¢. Empresa de Teléfonos de Bogota.

d. Empresa Distrital de Servicios Puablicos.

2. Entidadés con funciones no—comunales (entidades del sector

social)

a. Sector de Educacidn

b. Sector de Salud

c. Sector de Seguridad y Asistencia Social
d. Servicios Culturales y Recreativos.

e. Vivienda y Desarrollo
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3. Entidades con funciones comunales
a. Transito y Transporte
‘b. Sistematizacidén y Publicidad

¢. Administracién y Control.

2.3 El sistema de andlisis financiero para las entidades

piblicas

El punto central del control financiero es el analisis de la
estructura de los flujos de fondos. El1 esquema contable de los
flujos de fondos se base en una combinacidén del balance y del
estado de pérdidas y ganancias. La éstructura bésica es:
Estado de pérdidas y ganancias + Cambios en los pasivos en un
periodo — Cambios en los activos en un periodo = ©

La suma del estado de perdidas y ganancias —-basicamente las
utilidades- y los cambios en los pasivos son las fuentes de fondos,
mientras los cambios en los.activos son los usos. El saldo entre
los dos tiene que ser cero. Si se incluyen cambios en el patrimonio
un saldo positivo refleja un aumento en éste (y viceversa un valor

negativo se considera como una disminucién en el .patrimonio),

ademas de los errores y omisiones.

En el Cuadro 2 se presenta un esquema del flujo de fondos
{para los principios bédsicos del andlisis financiero, véase Ortiz,

1982). Se cbserva que la estructura del esquema contable de los
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flujos de fondos es diferente a un sistema de ingresos y egresos,

tal comoc se presentan éstos en los presupusestos.



Cuadro 2
ESTRUCTURA ESQUEMATICA DE LOS FiUJOS DE FONDOS

Ingresos operacionales
Gastos operacionales

UTILIDADES BRUTAS

Ingresos no operacionales
Gastos no operacionales

UTILIDADES NETAS

Depreciacidn
Provisiones

GENERACION INTERNA DE RECURSOS

Déficit/Superavit de Capital en trabajo

DISPONIBLE

Incremento de Activos Fijos
Incremento en los Pasivos
Incremento en el Patrimonio
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El sistema de flujoc de fondos permite definir algunos
indicadorés financieros para la evaluacidén tanto de la estructura
financiera como de su comportamiento histérico. Los dos tipos de
andlisis - el andlisis vertical que enfoca la estructura, y el
analisis horizonﬁal que se aplica al comportamiento dinamico -
forman parte del control de gestidn que adicionalmente incorpora un
andlisis de la productividad, la eficiencia, el crecimiento, la
equidad etc. {para una metodologia del control de gestidn, véase
Cortes, 1992). El1 trabajo que se presenta a continuacidén debe
entenderse desde esta perspectiva vy no se puede interpretar,
entonces, come un control de gestion, ﬁorque no se analizars si los
recursos se han usado en forma eficiente. Tampoco se comparan el
presupuesto y la ejecucidén con un valo? que se considere de alguna

manera como el valor Optimo.

La aplicacidon del sistema de flujos de fondos al presupuesto
de la Controlaria da lugar a algunos comentarios adicionales sobre
las limitaciones inherentes al mismo. El presupueste tiene una
forma similar al esquema de los fiujos de fondos para entidades
publicas, como se observa al comparar los Cuadros 3 y 4. Existen,
sin embargo, algunas diferencias de definicidén entre el esquema de
los flujos v el esquema presupuestal (véase Gomez, 19893, que
analiza la estructura de los dos en més detalle). La diferencia més

‘importante se deriva de la falta de un balance para el Distrito.
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Esta ausencia no permite evaluar todos los cambios en activos y en
pasivos.
Cuadro 3
ESTRUCTURA ESQUEMATICA DE LOS FLUJOS DE FONDOS PARA LAS EMPRESAS
DE SERVICIOS PUBLICOS

En el sistema de flujos de fondos se organiza esta informacidn de

la siguiente manera {(usando el sistema de GOmez, 1983):

+ Ingresos corrientes
- Gastos de funcionamiento

RECAUDOS GENERADOS EN LA OPERACION

- Intereses

+ Cambio en el Capital de Trabajo
- Amortizacidén de Créditos.

CAPACIDAD DE INVERSION PROPIA

- Inversiones
ENDEUDAMIENTO
+ Recursos de Capital
+ Aporte Nacional/Distrital para Inversién



Cuadro 4

ESTRUCTURA ESQUEMATICA DEL PRESUPUESTO DISTRITAL

Ingresos totales

Ingresos Corrientes
Tributarios
- Predial
Industria y comercio
Consumo
No Tributarios
Venta de servicics ptablicos

Hecursos de capital
Crédito internc
Crédito externo

Egrescos totales

Funcionamiento
Servicios personales
Servicios personales de administracion
Servicios perscnales de operacidn
Gastos generales
Gastos Generales de administracion
Gastos generales de operacidn
Transferencias
Transferencias de administracién
Transferencias de operacidén

Servicio de la deuda
Interna
Capital
Intereses
Externa
Capital
Intereses
Inversidn
Directa fisica
Directa social
Indirecta
Vigencias expiradas

15
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En tanto, las diferencias en las definiciones afectan la
estructura del flujo de fondos, la exclusién de cambios en el
balance —particularmente diferencias en el capital de trabajp Yy en
la valorizacidén de activos, paéivos ¥ patrimonio - afectan el

Vplumen v el saldo del cé&lculo de los flujos.

Con base en el presupussto y en el sistema de flujos de fondos’
para entidades de servicios piblicos, se desarrolld un esquema pars
analizar los ingresos y egresos del Distrite de Santafé de Bogota

en términos de un sistema contable de flujos de fondos (Cuadro 5).



Cuadro 5
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ESTRUCTURA DE LOS FIAJOS DE FONDOS

Ingresos Operacionales
Ingresos Administrativos

Gastos Operacionales
Gastos Administrativos

Intereses

AHORRO CORRIENTE
- Aportes

RECURSOS PROPIOS DISPONIBLES

Cambio en el Capital de Trabajo

Amortizacion de la deuda

CAPACIDAD DE INVERSION PROPIA

Cambio en Activos

Venta de servicios
Tributarios, 'Otros No
tributarios

Servicios persona-

les, Transferencias . de
servicios personales,

Gastos generales,

Vigencia Expirada de
Funcionamiento

Interés externc e interno

Aportes, convenios y otras

trangferencias

Recursos de Tesoreria

Capital externo e interno

Inversién directa, social,
indirecta (Transferencias de
Inversidn), Vigencia Expirada
de Inversidn

Nuevos crédites internos vy
externos

Saldo en Patrimonio v Omisiones



18

La primera posicién define los recaudos generados (ingresos
operativos y no operativos); a estos 8se restan los gastos
operativos y administrativos. Seria deseable distinguir entre
ingresos operativos y no operativos y entre gastos operacidﬁales v
administrativos. Entre los ingresos operacionales se incluyen los
ingresos asociados directamente con el producto ¢ el servicic de la
entidad, como por ejemplo la venta del productoc. Los gastos
operacionales son los gastos en servicios persoﬁales v los otros

gastos asociados a las operaciones.

Ahora bien, la diferenciacidn entre gastos operacionales y
administrativos tiene una aplicacidén limitada: por ejemplo en la
EEB, la EAAEB y la ETB no se desagregan los gastos operacicnales, y
en la EDIS no se presentan los gastos administrativeos. La ausencia
de una diferenciacidn explicita de los tipos de gastos en todas las
entidades no permite una evaluacién de la estructura de los
diferentes componentes de ingresos vy gastos. Lamentablemente se
pierde asi un instrumento muy_valioso para apoyar el control de 1a_
gestién como es la relacidén entre gastos administrativos y gastos
operacionales, que constituye uno de los mas importantes
indicadores financieros que miden la eficiencia. Por estas razones,
no se puéde analizar_en mas detalle la estructura de los RGO

(Recaudo Generado en Operacién) sinc solamente su valor.
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Fara calcular el ahérro corriente, se restan del RGO los
intereses. OSumando las transferencias al aﬁorro corriente se
obtiene los Recgrsés prorios disponibles. Sumando los cambios en el
capital de traba.jo‘—recursos de la tesoreria - y restando 1a
amortizacidn ae la deuda, se llega a la capacidad de inversiédn
propia. De este vélor se restan los cambios en activos —que éon las
inversiones— para llegar al endeudamiento. E]l endeudamiento menos
los cambios en los pasivos -nuevos créditos - da como resultado el

cambio en el patrimonio ({si el resultado es diferente de cero}.

L.a Controlaria publica cada tres meses el presupuestc y la
ejecucién de las finanzas publicas del Distrito, peroc debido a la
cantidad de posiciones esta informacidn es muy dificil_de analizar.
Frente a ello se requiere de una forma de presentacidén gque facilite
la lectura y el andlisis de las finanzas plblicas, y al mismo
tiempo incorpore sélo las posiciones esenciales del presupuesto

distrital.

El esquema contable de 1los flujos de fondos permite una
evaluacién analitica. Pero aplicar este sistema a todas las
entidades incluyendo todas las posiciones de los ingresos y los
egresos no ayudaria mucho a la interpretacién. Por esto se buscan

las posiciones y entidades que tienen la mayor importancia dentro
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de los ingresos y egresos del Distrito. El objetivo es reducir el
nimero de posiciones y entidades a las que répresenten una
progorcién signifiéativa de estos dos rubros. Con base en esta
simplificacién se redefine el sistema contable de los flujos de

fondos y se aplica a las entidades clavsas.

No existen argumentos y criterios teéricos para distinguir
posiciongs v/0 entidades centrales y marginales. En muchos casos,
el interés por una posicién ¥ /0 una entidaa en el presupuestc se
deriva de un interés politico, social o econdmico. Ante la ausencia
de dichos criterios se sugiere un criterio puraﬁente cuantitativo
que serd el utilizado en este estudio. Bajo este criterio y con
base en la informacién suministrada por 1la Controlaria se
identifican las posiciones del presupuesto gue tienen una alta

participacién en los ingresos o los egresos, respectivamente.

El procedimiento es el siguiente: Primerc, se calcﬁla el flujo
de fondos para el total del Distrito en los afios 18980, 18991, ¥y
1992. Ségundo, se identifica la participacidon de las entidades por
objeto social en el total de ingresos y egresos tanto en el
presupuestc como en 1l1la ejecucidén. Tercero, se identifica la
participacién de las diferentes posiciones de ingresos ¥y egresoé
tanto en 21 presupuesto como en 1a-ejecucién. De aqui se determinanl
las posiciocnes y las entidades claves que en conjunto gxplican en

forma significativa los ingresos y egresos del Distrito. Cuarto, se
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modifica el sistema de flujos de fondos, con base en la las
posiciones, que surgieron como claves para las entidades

identificadas también como claves.

Para el tercer paso, se parte de la hipdétesis que gl cruce de
las rosiciones v las entidades identificadas anteriormente permite‘
determinar las posiciones claves de fés principales entidades. Se
espéra captar todas las posiciones, por entidades, que tienen una
_participacién significativa en los ingresos v egrescos totales. Muy
probablemente se incluyen también posiciones por entidades que no

son significativas, sin embargo estas posiciones se excluven en la

muestra final.

Una vez obtenidas las prosiciones por entidades se analiza su
dinédmica tanto para las que representan la mayor parte de los
ingresos y egresos, como para las posiciones que definen la

dindmica de los flujos de fondos dentro del presupuesto Distrital.

Analizando para cada presupuestq estas posiciones claves, la
Controlaria Distrital puede.presentqr un analisis comprensivo del
niuclec de los ingresos y egresos, sin riesgo de confundir a los
lectores con la presentacidn de una informacidén demasiade compleja

v detallada.
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Hay dos consideraciones que valen la péna sefialar. En primer
lugar, no se pﬁede descartar que las participaciones de las
posiciones y entidades que en este informe se consideran como
claves cambien con el tiempo. Se sugiere a la Controlaria Distrital
repetir este calcule para cada informe y comprobar si las
posiciones claves siguen teniendc la misma participacién en los
ingresos y egresos totales. Un cémbio drdstico en la participacidn
seﬁala cambios estructurales, y en este caso, se recomienda incluir
las nuevas posiciones de una entidad en el sistema de an&lisis. Las
participaciones generalmente no cambian tan bruscamente, por 1lo
cual es necesaric hacer el andlisis de las posiciones claves

periddicamente (p.ej. cada tres a cinco afios).

En seéundo lugar, la metodologia agui aplicada no pueds
reemplazar el contrel de gestidén. La metodologia no reconoce
posiciones de entidades que muestran ingresos muy pequefios, aungue
en la realidad tengan un potencial muy importante. En forma
similar, la metodologia no toma.en cuenta posiciohes que si bien su
importancia cuantitativa es minima, pueden ser de mayor interés
poiitico, social © econdmico. Incluir estas posiciones en la
metodologia general implicaria ampliar el sistema hasta un punto en
que sea demasiado complejo de analizar. Se sugiere a la Controlaria
distinguir entre la metodologia estandarizada y un informe especial
en cual se analice, trimest?almente.por ejemplo, una posicidn que

tenga un interés particular.



23

Tebéricamente se puede aplicar el sistema de los flujos de fondos &
todas las entidades incluyendo todas las posiciocnes del presupuesto
distrital. Sin embargo, tal procedimiento no tendria mucho sentido
dado el objetivo de eéte estudio, porque solamente se presentaria
la misma informacidn én una forma diferente. For eso, se trata de
analizar cuales entidades tienen una mayor importancia dentro del
presupuesto distrital. En el Cuadro 6 se presentan los porcentajes
de participacién de las diferentes entidades en el total de los
ingresos y egresos del Distrito. Las diferencias son mﬁy marcadas:
Entre 1880 - 1992, las tres entidades de servicios publicos EEB,
EAAB vy ETB tenian participaciones entre 37% - 44%, 17% - 21% y 9% -
1e%, respectivamente. En tanté, la participacidén de la EDIS fue
s0lo del 2%. Entre las entidades de gasto social ninguna tiene un
peso mayor gque las anteriores; el sector de seguridad socigl v el
sector de salud participan con el 4%. Sin embargo, en conjunto la
,participacién de las entidades de gasto social estuvo alrededor del
16X (con un cambio marcado en los egresos en 1892, 17%),
determinada basicamente por los sectores de salud y seguridad
social. TFinalmente, Trédnsito y Transporte, y Sistematizacién y
Publicidad no importan mucho dentro del presupuesto distrital {(en
conjunto un 2%), mientras la administracidn central tiene una alta
participacién (16% en los ingresos v 12% en los egresos). No se

desagrega en méds detalle a cudles ministerios se asignan los



Cuadro 8

PARTICIPACION DE LAS ENTIDADES EN EL TOTAL DEL DISTRITO
{Parcentajes)

INGRESOS

Emipresas de Sarvicios Publicos

EGRESOS

Empresas de Serviclos Publicos

Ano EEB EAAB ETB EDIS Total EEB EAAB ETB EQIS Total
1939 43.7 a1 1¥.0 23 724 4.5 94 165 24 7248
1931 #4112 2.0 - 180 23 ma 41.2 a1 154 2.3 1.0
1982 ars 8.y 21.2 23 0. 385 G4 208 2.3 704
Sectorss Soclales Sectores Sacigles
. .. Senvicios T . Servicios, :
Ang  Educacion Sialud Sequridad  Culturales  Viianda  Total ~Educacion Salud Seguridad  Culturales  Vivienda Tatal
18490 0.6 24 45 . na 2.2 104 1.2 2T 4.8 0.8 3.2 127
1831 - Y &y 44 n.g 2 11.2 1.1 30 4.7 0.2 3.2 128
1892 NS 3.0 3.8 0.8 2.1 104 3.0 4.2 5.1 0.8 a2 16.2
Slstemna- Administracion Tatal Sisterna- Administracion Tatal |
Ao tizacion  Transporte Central Distrito tizacion  Transporte Certral Distrito
1990 10 03 162 1000 T2 0.3 120 100,
T 0.9 0.3 113 100.0 1.1 0.3 148 1064
1992 0.4 n.a 13.2 100.0 1.1 0.3 1.6 1000
Fuerte:  Corttraloria de Saritsfe de Bogota. Oivision de Investigacionss Economicas

Calculps: FEDESAHR‘_OLLD



e Cuadio 7

PARTICIPACION DE LAS ENTIDADES CLAVES EN EL TOTAL DEL DISTRITO
a Porcentajes)

INGRESOS | L . EGRESOS

+ ’ *

Empresas de Servicios Publicos -

Empresas de Servicios Publicos

Ano EEB EAAB . ETB -~ EEB EAAB - ETB
1990 4572 91 1697 - 44.52 9.38 16.47
1991 4019 898 - 1895 . R & B . 914 18.37
1992 - 37.48 9.74 nzm - 3B46 9.37 20.75

Entidades - | o Entidades

De Gasto Admon. . . Total - De Gasto . Admon. Total

Social Central Distrito Social Central Distrito
1990 10.43 1616 . 9638 127 1299 96.07
1991 1117 17.33 96.63 12.86 14.79 9639

a

1992 10.39 18.23 97.04 . 16.17 11.57 96.32

Fuente. Coniralona de Santafe de Bogota. Division de investigaciones Economicas
Calculos: FEDESARROLLO '
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recursos. Es suficiente  mencionar que para los ingresos esta
informacién no _se incluye y. que.dentro. de los egresos el Ministerio

de Hacienda tiene-una posicién. importante.

Para gl analisis se cbnsideran, entonces, las tres entidades.
de servicios pGblicos EEB, ETB, EAAB, el total de las entidades de
gastos social ¥y la:administracién central. Estas cinco entidades
represenhan el 96% ﬁe los ingresos;y egrésos del Distrito (Cuadro

7.

Como se muesﬁ}é en el Cuadré 8 las posiciones' de mayor
participacién sqqm;gs,siguientes: Entre los ingresos tributarios
predominan el prﬁdial (3%),Eel impuesﬁo de industria y comercio
{5%) v las traﬁéférencias (Z¥). éin'embargo, a las diferentes
posiciones“téibﬁtarias sobre consumo” ‘de diferentes bienes vy
servicios se pﬁeééh?agregar Para llegaf ?_una cuarta posicidén los

- . . ..y
“impuestos’ indirectos” que representan el 2% de los ingresos
3 - E -

totales.

Mucho més concentrados {e importéntes) son los ingresos no
tributarios: 30% ‘de ‘los ingresos totales son ventas de servicios,
entre 9% ¥ i4%ﬁrehtas, 8% transferencias v entre 7% y 10% recaudos

POr terceros.



Continnasion eaadre &

MNOMBPEE DE LA CUENTA 1900 1651 1982
FUMCIONAMIENTS 3008 47.47 48547
GASTCE ADMINISTRATIVOE 2600 2775 3l
SERVICIGS PERSCONALES 11.58 1147 1238
SASTCS GEMERALES igr 1.3 20
TRANSFERENCIAS 12.53 la4a lald
ASTCS DE GFERACICGN 1205 gl 12682
SERVICICE PERECNALES 1ag 228 227
CASTOS GENERALES &79 EE) 819
TRANSFEREMCIAS nls 023 0.2
CESANTIAS FAVIDI] R wtd 074
PEMESIONES CALS DE PREVIEIO 1o7 057 142
VIGENCIAR EXFIRADAS 455 135 183
EERVICI DE LA DEULA 2603 34.55 317
INTEENA 72 1480 1445
CAFITAL 247 16 é35
INTERESES 351 4.7% &9
COMISIGMES T AVALES oo 005 .04
IMPREVIFTOR i 09 15
EXTERNA is88 1847 1724
CAFITAL 558 1147 205
INTERESES 879 .07 209
COMISICN DEL CREDIT Qo2 (0% (.05
COTRAS COMISIONES Lo1 9 &
IMFREVIFTOR 018 Q.05 4.0d
INVEREION a4 2755 2182
DIKECTA FISICA 235 177 12854
DIRECTA SOCIAL 057 034 033
INDIRECTA 515 Fd5x. 3
VIGENCIAS EXFIRADAS £.54 Sdd 501

TOTAL BEORESOS HO 100 10

Fuonte: Comtralona do bantaio de Bogoeta. Dramoen da

Invostipneionss BEeanemioss.
Calenlos FEDESARROLLO
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La tercera categoria de los ingreéos incorpora los créditos.
Aunque el total es relativamente estable (24%) se presentan altos
cambios en la estructura entre créditos internos y externos, como

se esperaria.

Con respecto a los gastos, se observa una alta importancia de
los egresos por servicios personales {(30%, incluyendo las
transfereﬁcias) Yy de los gastos generales (entre 5% y 10%). Las dos
posiciones claves de los egresos por servicio de la deuda - los
intereses y la amortizacién - tienen un peso del 14% en conjunto y
entre 14% y 24%., respectivamente. También son muy significativas -

con altas diferéncias intertemporales - las inversiones directas
e indirectas, mientras la vigencia expirada por inversiones (6%) es

bastante estable.

Con base en las anteriores papticipaciones se identifican 18
posiciones de mayor importancia‘ya sea en los ingresos o en los
sgresos. Se puede, entonces, cruzar las cinco entidades claves con
estas 18 posiciones claves. Esto daria una matriz con 99 posiciones

que representan un 95% de los ingresos y egresos (Cuadrec 9). .

Sin embargo, 99 posiciones sigue siendc una cifra muy alta
para fines de interpretacidén. Afortunadamente, no todas estas
posiciones tienen un valor relevante. Las empresas de servicios

publicos, por ejemplo, no tienen ingresos tributarios y por =su



Cusdro 8

PARTICIPACION DE LAB PCSICIONES ELEGIDAS EN

EN LOE INGRESCS ¥ EGRESCS DEL DISTRTC

{Porcentajes)

NOMBRE DE LA CUENTA 1880 18051 1828
INGRESOS 100 16D 140
INGREGOSE CORRIENTES 7ad 7242 728
TRIBUTARIOS 8.51 1015 1235
PREDAL 1.72 21 c
NDUSTRA Y COMERGIO 202 4.3 483
MPUESTOS Y TAGAS AL COMSUMT 378 278 4.5]
NO TRBUTARIOS gz2g G227 61.41
TABAS (VENTA OE SERVICICE) 3065 Jae8 2063
RENTAGS GONTRACTUALES 1228 108 a
TRANSFERENCIAS 818 87 7.82
RECAUDOS POR CUENTA DE TERCERCS T2 824 86
OTROS NG TRIBUTARICS (03, 8507, 10 248 285 4.G4
REGURSCS DE CAPITAL 2750 27.52 2624
RECUESCS DEL CREDITS 24.48 208 2248
CREDITO INTERNG 11.27 18C7 185
CREDID EXTERNO 1318 .01 487
RECURGOE DE TESOREHA, HENTAE OC. 214 25 278
TOTAL POBICIONES CLAVES 8653 03,27 B5.63
TOTAL INGREEOS 100 100



Cprinuscion cusdrp 9

NOMBRE DE LA CUENTA 1080 1901 1092
FUNCIONAMIENTO 3p.08 3747 46,47
GASTOS ADMINISTRATIVOS 2605 o7.70 M .55
SERVICICS PERSONALES 12.67 1375 187
GASTOS GENERALES 1078 5.40 102

14.42 1837 1854

VIGENGIAS EXPIRADAS 005 1.65 1.00
SERVICID DE LA DELIDA 2608 34.55 3T
INTERESES (INTERNA) 251 475 50
INTERESES {(EXTERNA) a7o 2.07 200
CAFITAL. INTERNA} 387 10 835
CAPITAL (EXTERNA) 885 11.47 805
COMISIONES, IMPREVISTOS, AVALES 0.24 oo7 afet
INVERSION 24.84 07.08 21.82
DIRECTA FISICA 2256 17.75 1234
INDIREGTA, DIRECTA SCCIAL 572 379 218
VIGENGIAS EXFIRADAS 654 B 44 & 01
TOTAL POSICIONES CLAVES 08 83 07.88 87.71
TOTAL EGRESCS 100 100 100

Fuente: Contraloris de Santafe de Bogota

Civision ds Investigaciones Economicas

Caloules: FEDESAFRRCGLLC
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parte la administracidén central no tiene ingresos no tributarios.
‘Ppr eso, se eliminan todas las posiciones por entidades gque tienen
una participacidn de menos que 5% en los ingresos ¥y egresos

totales.

En forma pragmiatica, se permitiercn dos excepeionés a esta
regla: Primero, por simetria se incluyd entre las tres empresas de
servicios publicos todas las posiciones, aGn cuando estas
posiciones tienen solamente en una o dos de las tres entidades una
ponderacién del 5% o mas. Segundo, se incluyeron también los_
créditos, la amortizacidén y el pago de intereses independientemente

de su peso (debido a las fluctuaciones en estas variables).

Con esta regla se llegdé a 43 posiciones que representan més
del 89% de los ingresos y egresos del Distrito. Estas posiciones
son bastante diferentes para las ﬁres catego:ias de empresas: las
de servicios pablicos, las entidades de gasto social ? la
administracién central. Estas diferencias sugieren un marco

analitico diferenciado. Las posiciones son las siguientes:



Volviendo a los Cuadros 6 y 7,

Empresas de servicios pablicos

Venta de Servicios 2/

Servicios Personales

Gastos Generales

Transferencias por Servicios Personales
Interés

Amortizacién

Inversién directa fisica

Créditos internos

Créditos externos

Entidades de gastos sociales

Servicios Personales ;

Transferencias por Servicios Personales
Aportes :

Inversién directa fisica

Administracién central

Predial

Industria y Comercio

Consumo

Transferencias por Servicios Personales
Servicio de la deuda

Inversion

Créditos

27

Las participaciones son un primer conjunto de indicadores:

se observa en alguncs casos una

tendencia de las participaciones a aumentar o a disminuir. Ejemplos

de ellc lo constituye la EEB y 1la ETB:;

En la primera su

participacidén en los ingresos y egresos del presupuesto total han

disminuidc de 44% a 37%, mientras en la segunda ha aumentado su

importancia de 16% a 21%. En otras instancias también se muestran

2/ Se incluyen Tasas. Rentas Ceontractuales y Recaudos por

Cuenta de Terceros
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fuertes_cambios: por ejemplo los gastos sociales aumentaron de 13%
a 168% entre 1999 y 199é. Una inspeccidn més detallada muestra que
aumentaron los egresos en el sector educativo, en salud y en
éeguridéd. Ello muestra que la agregacién no implica que no se
puedan detectar cambics en las entidades particulares. 5i no existe
una sustitucioén perfecta entre entidades v/0 posiciones, si se
pueden detectar cambios en los componentes de lés posiciones
agregadas. Doqde existen sustituciones perfectas, estos no pueden

ser demasiado grandes en valores absolutos, porgue los volimenes de

ingresos y egrescos asocociados con estas entidades =on pequefios.
3. SISTEMA DE INDICADORES FINANCIEROS

3.1 El sistema de flujos de fogdos para las cinco entidades
claves 1988 - 1992

El ocbjetivo de este ejercicio es vincular el esquema contable de
los flujos de fondos con las posiciones por entidades. Se procede
en dos etapas: En primer lugar, se calcula el esquema contaﬁle
usando las mayores posiciones agregadas. Ep segundo lugar, se
incorporan en este mismo esqQuema las posiciones identificadas como

claves.

En los cuadros del Anexo I se presenta el esquema de los

flujos de fondos para las cinco entidades claves, teniendo en
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cuenta el esquema correspondiente al Cuadro 5. Vale 1la pena
sefialar qQue en este anexo no se hace distincién de las posiciones
claves mencionadas en la seccién 25 Aqui se incluyen los

principales agregados s6lo si tienen nueva informacién.

Los cuadros del Anexo II si diferencian las posiciones claves
v se adicionan las posiciones faltantes sn los rubros de omisiones.
En esta parte del andlisis se calcularon los principales agregados
como son los Recaudos Generados en la Operacién (RGO), Ahorro
Corriente, Recursos Propios Disponibles, la Capacidad de Inversiodn

Propia y el Endeudamiento.

Estas posiciones son las méds importantes para analizar el
comportamiento de las entidades sobre el tiempo ¥y fueron tomadas
como base para el cdlculo de los indicadores financieros gque
permiten reflejar con mayor precisién el estado financiero y la

estructura del presupuesto de las entidades del Distrito.

3.2 Indicadores financieros

La seleccidn de un determinado indicador dependse basicamente del
interés primordial del analista, sin embargo existe un nUmero
dptimo de indicadores. Si se calcula un nimero mayor de indicadores
se corre el riesgo de obtener excescs de oferta de informacidén que

hace imposible interpretar el conjunto de los indicadores.
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Al definir un sistema de indicadores, se debe tener en cuenta

tres puntos tendientes a limitar el namero de indicadores a

aplicar:

El interés de la Contraloria y del pablico.

La oferta restringida de informacién (particularmente la
ausencia.de un balance) y la agregacidn especifica de los
ingresos y egresos (per ejemplo la falta de una distinciodn
clara yr conveniente entre gastos operacionales v

administrativos).

Los diferentes objetivos de las diferentes entidadés piblicas.
‘Ortiz (18982) clasificasf los indicadoresa en:

Indicadores de Liquidez

Capital Neto de Trabajo

Indicadores des Endeudamiento (nivel, concentracidon, cobertura
de intereses)

Indicadores de Actividad (rotacioén de la cartera, indicadores
de inventarios, rotacidn de activos fijos, rotacidn de activos
operacionales, rotacidén de proveedores)

Indicadores de Rendimiento (mé&rgenes de utilidad, rendimiento

del patrimonio)

2 Gomez, (1993), menciona una lista similar; en la
literatura inglesa se puede consultar, entre muchos
otros, Brealey, Myers (1988) y Van Horne (1882).
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- Indicadores de Inventarios

En el caso del présupuesto ael Distrito el factor limitante
son los datos. La ausencia de un balance obliga a dejar fuera de
considergcién aquellos indicadores que se basan en activoé, pasivos
o patrimonioc (o componentes de estos rub:os). Esta limitacidn
afeéta los indicadores que se basan en cuentas del balance o en
indicadores que son construidos a partir ael balance en combinacion

con los rubros de ingresos O egresos.

Con respecto a los indicadores anteriores y tomando en cuenta
las categorias de indicadores y la informacidn potencial accesible,

se obtiene el siguiente grupo de indicadores:

a. Indicadores de Liquidez: no se pueden calcular
b. Capital Neto de Trabajo: no se pueden calcular
c. Indicadores de Endeudamiento: se pueden calcular
d. Indicadores de Actividad: se pueden calcular

e. Indicadores'de Rendimiento: se pueden calcular
f. Indicadores de Inventarios: no se puede calcular

Se puede, entonces, calcular algunos indicadores: Los de
endeudamiento, los de actividad y los de rendimiento. Estos tres

grupos son probablemente los mas importantes para la Contraloria.
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Dentro del primer grupo, una deuda refleja.un gasto actual s

los costeos de un ingreéo en el futuro; los indicaderes de
endeudamientce reflejan  hasta éue punto existe una tendencis a
adelantar gastqs y transferir infer'temporalmente los ingresos. Se
distingue normalmente entre el consumo por deuda y la inversién, lo
Qque supone que el endeudamiénto'no deberia ser -al mencos en el
medianc y largo plazo- mis grande que las inversiones. Se considera
preccupante financiar los gastos corrientes (funcionamiento} con
recursos futuros. Ademas, una alta reiacién entre endeudamiento y
activos corrientes es un indicador sobre el desarrolloc de gastos

futuros por servicio de deuda.

Los indicadores de actividad son generalmente indicadores de
la productividad (no se pueden calcular con base en los datos del
presupuesto), gque también reflejan la estructura de los ingrescs y
gastos operacionales. Igualmente indican la contribucién de los
servicios en los ingresos. Dentro de los indicadores de actividad
se incluyen, entre otros, indicadores que reflejan la estructura de
los gastos operacionales y la relacidn entre inversiones y gastos

operacionales.

Los indicadores de rentabilidad son los mas conocidos, pero no
necesariamente los mas importantes. En el casco particular de las
entidades del sector piblico, éstas operan bajo restricciones que

en determinados casos -comprometen las utilidades. Sin embargo, si
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estas restricciones son constantes, el cambio en estos indicadores

incorpora informacidn valiosa para el andlisis financiero.

En este estudio se combina el andlisis sobre la importanéia de
un numero restringido de posiciones claves dentro del presupuesto
con los indicadores discutidos. Esto implica que no se aplica los
mismos indicadores a los tres grupos de entidades f{aunque en el
caso de las tres empresas de servicios ptblicos se aplican los
mismos indicadores, independiente de la importancia de las

posiciones en cada entidad).
Adiciconalmente se proponen las sigulentes razones:
1. Entidades de servicios publicos

Indicadores de actividad:

- Servicios Personales + Transferenciag por Sefvicios Personales
/ Gastos generales

- Ingresos Operacionales / Funcionamiento

- Inversidén Directa Fisica / Funcionamiento

Indicadores de endeudamiento:
Intereses / RGO
- Endeudamiento / Inversién directa fisica

- Servicio de la deuda {(amortizacibén + interés) / Créditos
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- Créditos internos / Créditos externos

Indicadores de rendimiento:

- "RGO ,/ Ingresos

Los primeros deos indicadores expresan la estructura del
funcionamiento y del ingreso. Se esperaria que fueran bastante
estables, con una tendencia decreciente si existen mayores
inversiones (bien sea en capitai fijo o en gastos de mantenimiento)
crecientes si existe aumento en la intensidad de trabajo. Es
importante volver a enfatizar que la falta de informacién confiable
sobre gastos operacionales y administrativos no permiten la
construccidn de indicadores de actividad que reflejen la eficiencia

en la asignacién de gastos.

La relacién ingresos ,/ funcionamiento relaciona las fuentes
corrientes con los usos corrientes; en el caso de RGU se establece
un indicador del nivel de gastos corrientes cubiertos mediante
endeudamiento o en forma contraria el nivel de ingresos que permite
contribuir al servicio de una deuda anterior. La relacién inversidn
directa / funcionamiento expresa por su parte la asignacidn de

recurscs entre capital fijo y mano de cobra.
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2. Entidades de Gasto Social

Indicadores de actividad:

- Aportes / Servicios personales +-Transferepcias por Servicios
Personales

- Inversidn directa fisica / Serv. personales + Transferencias

por Servicios Personales

Indicadores de endeudamiento:

- Endeudamientoc / Inversién directa fisica

Indicadores de rendimiento:

- RGO / Aportes
3. Entidades de Administracién Central

Indicadores de actividad:
- Ingresos Corrientes / Transferencias por Servicios Personales

- Inversiones / Transferencias por Servicios Perscnales

Indicadores de endeudamiento:
- Servicio de la deuda (amortizacién + interés) / RGO
-~ Servicic de la deuda / Créditos

- Endeudamiento / Inversiones



as
Indicadores de rendimiento:

- RGO / Ingresos

Loz cuadros del Anexo III muestran el cdlculo de los

anteriores indicadores para cada grupo de entidades claves.

4. LA SITUACION FISCAL DEL DISTRITO DE SANTAFE DE BOGOTA 1988 -

1992

4.1 El déficit fiscal del Distrito de Santafé de Bogota y la

En el Cuadre 19 se presenta el cédlculo del déficit fiscal del
‘distrito tantc para el presupuesto como para la ejecucidn, con base
en la metodologia discutida en la primera parte del estudio. Los
resultados muestran que sn el caso de la ejecucidén el déficit
fiscal para 1988 fue de $ 12.93¢ mil millones, $ 22.517 mil
millones en 1989, $ ©64.997 mil millones en 1990, § 13.786 mil
millones en 1991, vy $ 33.452 mil millones en 1992. Estas cifras son
mucho mas bajas QUe las estimaciones realizadas en Coyuntura
Econdémica (1993). Adicionalmente, las cifras anteriores muestran
grandes diferencias con lqs valores alcanzados en el presupuesto:
ren 1988 ¢ 63.822 mil millones, en 1989 $ 87.327 mil millones, en
180¢ ¢ 188.872 mil millones, en 1981 $ 106.842 mil millones y en

1992 $ 207.233 mil milliones .
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De este mismo cuédro se desprende cudl posicidn causd el menor
déficit: claramente son ias inversiones que fueron planeadas pero
que no se efectuaron. Esta brecha existente entre las inversiones
planeadas y las efectuadas es causa de gran preocupacidn. Las
inversiones se componen de dos partes: la primera de ellas de la
depreciacién y la segunda de la ampliacidn del capital productivo
del Distrito. En este sentido, ante la falta de estimaciones sobre
el acervo de capital distrital no se pueden realizar aproximaciones
sobre la participacién de estas dos partes en el total de
inversiones. Sin embargo, es muy probable que él valor ejecutado e€s
mucho menor que la depreciacidn del caﬁital. Elle significa que no
solamente no se mejora y/o amplia el capital distrital, sino que el
valor de este capital ha disminuido conside:ablemente. Se habla,
entonces, de la existencia de inversiones netas negativas. En otras
palabras, es claro que se esta sustituyendo la inversibén en acervo
de capital -lo que Ea conducido a su deterioro- por la necesidad de
aliviar parte_de la quiebra financiera del Distrito, implicita en

jos déficits tan altos.

Para profundizar en este andlisis se calculé la contribucidn
de cada una de las entidades claves al déficit fiscal del Distrito.
Dado el interés especial en las inversiones, se presenta también el
porcentaje de-ejecucién de las inversiones de cada entidad (Cuadro
11). Si una entidad tiene un superavit su contribucidn al défi¢it

distrital es negativa, en tanto gque si resulta deficitaria su
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contribucién. al déficit distrital .es positiva. Fara la
Administracién Central se planed una contribucidén negativa al
déficit (o sea un éuperévit de ésta entidad) para los dos Ultimos

afios, siendo aun mas negativa la contribucién de la ejecuciodn.

En general, para(ias tres entidades publicas se planed una
contribucidén positiva al déficit fiscal: Particularmente la
ejecucidédn de la Empresa de Energia éontribuyé en mayor proporcién
al déficit fiscal, especialmente en 1982 probablemente debido al
apagoén, y la Empresa de Acueducto ayudd a disminuir el déficit

fiscal del Distrito en 1881 y 199”.'En contraste la Empresa de
Telecomunicaciones mantuvo un superdvit, lo cual se tradujo en una

contribucién negativa al déficit fiscal distrital.

Las entidades de Gasto Social mantuvieron una contribucidn
relativamente baja en el <caso del presupussto, pero muy
significativa en la ejecucidn. S5in embargd estas contribucicnes
altas son las esperadas puesto que este tipo de entidades realmente
no tienen ingresos operacionales sino simplemente reciben aportes
y otro tipo de transferencias para la produccidén de sus bienes

publicos.



39

4.2 Kl anidlisis financiero de la ejecucién del presupuesto de

4.2.1 Empresa de Acueducto y Alcantarillado de

Santafé de Bopgota

En la Empresa de Acueducto de Boéoté (EAAB) la ejecucidén del RGO es
baja con respecto a lo presupuestado (Gréfico 1). Si bien este
porcentaje-presenta una tendencia constante es muy inferior al
100%. Ante esto se recomienda una revisién del proceso de planear
los ingrescs y egresos operativos de esta entidad. En forma
similar, la capacidad de inversién muestra una subestimacidn
bastante regular hasta 199@, pero en los dos afios posteriores es
muy inestable; particularmente en 1991 la ejecucidén como porcentaje
del prepuesto resulta muy baja. E1l porcentaje de ejecucidn del
endeu&amiento responde claramente a estas fiuctuacianes, pese a que
el presupuesto fue -al menos después de 1990- consistentemente

errdonec (la relacién entre ejecucidn y presupuesto supera el 200%).

De otro lado, los indicadores financieros de la actividad
muestran una estructura estable de los egrescos operativos. Los
servicios personales (incluyendc laz2 transferencias por estos
servicios) se planean 2.5 veces maAs que los gastos generales
{(Gréafico 2). En el caso de la ejecucidén estas proporciones son aun

mayores, con tendencia creciente. Comparando estos resultados con



40
los registrados en la Empresa de Energia de Bogotd se tisne que

esta relacidn resulta ser mucho mads alta en la EAAB.

La relacion entré ingresos operacionales yrel funcionamiento
es bastante estable (Grafico 3), tanto en el presupuesto como en la
ejecucién.  Sin embargo, un peso invertido en funcionamiento
"genera" solaménte dos pesos de ihgreso, relacitn gque resulta ser
mucho mas baja que en la Empresa de Energia. Se observa, ademés,
que el presupuesto en todo el preriodo sobreevalia los ingresos
operativos por funcionamiento, aunque no se debe desconocer que en
los 1ltimos periocdos ha disminuido esta éobreevaluacién. Asi mismo,
1a relaéién entre los recaudos generados en la operacién (RGO) y
los ingreéos confirma las enormes difereﬁcias entre presupuesto y
ejecucidn (Grafico 4). Si bien la participacidn de los RGO dentro
de los ingresos es significativa (58%), resulta mucho menor gque la
alcanzada en 1la Empresa de Energia. También se destaca la
existencia de un cambio en el proceso de ejecucidén en los Gltimos
afios: el RGO es negativo al principio del afic lo que implica que
los egresos se efectian desde el principio del afio, en tanto que
los ingresos coperativos se trasladan para la segunda mitad del afio.
Pese a que la relacidén es muy estable sobre los afics, este cambio
en la estructura dentro de un mismo afio impone costos a la entidad,
puesto que es necesario cubrir el faltante de ingresos operativos

en el primer semestre del afio, bien sea con créditos a corto plazo
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o de manera mas drastica con una reestructuracién de los egresos la

cual no tiene un plazo'fijo de pagar.

Dentro de este mismo grupo de indicadores la relacidén entre
inversidén directa fisica y funcionamiento es bastante preccupante
{(Grafico 5). Esta relacién ha bajado desde un nivel un poco mayor
que 1 en los tres primeros afios hasta un valor de 8.5 en los dos
siguientes. Es asi, que tantoc en 1991 comeo en 1992 la ejecucidn
cay6 a niveles cercanos a cero. Vale la pena sefialar que si bien a
partir de los indicadores financierocs no es posible deducir en
forma exacta sobre lo adecuado de las inversiones, éstos si
constituyen un signo preocupante respecto a este punto. Lo que si
se puede determinar con claridad es que existe una tendencia
creciente hacia una mayor intensidad del trabajo en esta entidad.
De esta afirmacién se desprende que no existen razones obvias para
afirmar que los costos del funcionamiento en el Distrito deban
crecer més rapido que las inversiones. Desde la misma perspectiva

esto se puede interpretar como un uso ineficiente de los recursos.

La sospecha de un nivel inferior de inversiones por debajo del
6ptimo se sostiene también en la relacidén del endeudamiento y la
inversion directa fisica (Grafico 6). El presupuesto prevé una
ligera tendencia a disminuir esta relacién, particularmente a
partir de 19891. En forma opuesta, la ejecucidn muestra en los

Nltimos afios un procesc muy irregular con coeficientes hasta de
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-2¢0.7. Este comportamiento se explica por un mayor endeudamiento en

el corto plazoc para cubrir las necesidades de financiacidn durante

todo el afic.

Con respeto a la relacidén intereses / recaudos genérados en la
operacion (Grafico 7), se encuentra gque el presupuestc y la
ejecucidn coinciden al final del afio. En este caso las grandes
flucturaciones obedecen a la nécesidad de pagar los intereses en el

primer o segundc trimestre.

La relacién entre servicio de la deuda sobre créditos (Grafico
8) muestra uné consolidacién entre 1989 y 1889, pero en los afios
posteriores aumenta considerablemente debido a problemas en el
desarrollo de la ejecucidn, la cual muestra un comportamiento con

que fluctia ampliamente.

I'el comportamiento de los indicadores descrito anteriormente
se concluye que las inversiones resultan residuales entre el
funcionamiento y los coﬁpromisos con el sérvicio de la deuda, 1lo
debe ser c¢causa de preccupacién. Esto se corrobora con el
comportamiento que registra_la capacidad de inversién propia gque en
montos absolutos no es alta, particularmente en los dos Ultimos
afios. También se refleja en el alto nivel del endeudamiento‘,
colocando limites a la posibilidad de financiamiento de 1ls

inversién con créditos. Las fluctuaciones trimestrales de la
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relacidén endeudamiento e inversidon sugieren un examen méas detallado
de las necesidades de financiacion en el corto plazo yv el proceso

de planearlas.

4.2.2 Empresa de Energia de Santafé de Bogota

La Empresa de Energia de Bogotd {EEB) muestra una ejécucién del RGO
muy estable, ubicédndose en todo el periodo por debajo del 1002 lo
que implica que consistentemente se planed un RGO mayor que el
1ogradq {Grafico 9). En forma similar, el endeudamiento se ejecutd
con bastante brecisién, a excepcidn de 1998. En tanto,la capacidad
de inversion presenta las més importantes fluctuaciones entre el
presupuesto y la ejecucidon. Como se puede verificar en el sistema
de flujos de fondos estas fluctuaciones se explican por el valor
tan bajo de esta capacidad, lo que implica gue peguelias diferencias
entre presupuesto vy ejecucién den como resultado altas
fluctuaciones en esta relacidn. Los montos bajos de la capacidad de
inversion propia y 1la menor ejecucién del endeudamiento con
respecto al presupuesto sugleren una inversidén muy modesta. Los
cdlculos realizados en el.Anexo IT evidencian que la ejecucidn de
la inversién se mantuvoe alrededor del 60%, con valores minimos
cercanos al 38% como se observa en Diciembre de 199Z.

Los indicadores de actividad muestran valores relativamente
estables para la estructura del funcionamiento (Grafico 1€); 1la

relacidn entre servicios personales (incluyendo transferencias por
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estos servicios) y gastos generaleé fluctia alrededor de 9.4, lo
que significa que de cada 100 pesos de egresos en gastos generales
se ‘“genera” 40 pesos adicionales ae egresog para servicios

personales.

La relacién entre ingrescos operacionales y funcionamiento
(Grafico 11) muestra una relacién favorable en 1991, puesto que_lcs
egresos asignados a funcionamiento "generaron"‘ ingresos
operacionales cinco veces mayores, pero el efecto "apagén” bajd

drasticamente esta relacidn en 1892.

De otro lado la relacién entre RGO y los ingresos totales
(Grafico 12) muestra que el primerc ha sido en los Gltimos afios la
mayor fuente de ingreso, pese a que en 18392 nuevamente se registra

una disminucidén por el impacto del apagdn.

Dentro de estos indicadores de actividad se muestra uﬁa baja
- relacidén entre inversidn directa fisica -la mas relevante de los
tres tipos de inversién- y el funcionamiento (Grafico 13). La
relacién fluctud entre @ y 2, lo que indica la prioridad de gastos
variables frente a gastos de capital fijo. Respecto a esta relacidn
se destacan tres aspectos: el primerc, una caida en el presupussto
del primer trimestre en 1991; el segunde una reduccidén en la

inversidén en el aflc del apagdn; el tercero una ejecucidn de la
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inversién mucho menor que la prlaneada, en el Ultimo trimestre de

todos los afios.

Dentro de los indicadores de endeudamiento la relacidn entrs
pago de intereses y los recaudos generados en la operacidn (Grafico
14) muestra una politica de pago bastante regular en casi todos los
afios, a excepcidn de 1992 en qﬁe se decidid repagar un monto menor
que el RGO planeado en el primer trimestre. En este mismo afio .se
notan para variaciones sustanciaies en el RGO (5,2% ejecucién).
Como se desprende de las cifras de créditos, la diferencia se
cubrié con endeudamiento interno en el corto plazo. Asi mismo, en
este aﬁormés del 50% del RGO se utilizé para el repago de leos

intereses de la deuda.

El indicador que relaciona el endeudamiento con la inversidn
(Grafico 15) comprueba que solamente una parte pequefia de- la
inversién se paga con recursos propios: hasta 1891 el indicador
fluctia alrededor de -1; el apagdn causd una relacidn més extrema,
debido a que el endeudamiento_surgié la {nica posibilidad para

financiar los gastos corrientes.

Como en el caso de la Empresa de Acusducte, si bien del
comportamiento de los indicadores financieros no se puede concluir
en forma estricta que las inversiones son adecuadas, si rermiten

poner en duda dicha afirmacidén. Como se ha discutido, la relacién
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entre ingreso y funcionamiento no es muy alta (y no lo fue témpoco ,
antes del apagdn), ¥y los RGO comparados con el total de los
ingresos son bastante modestos {alrededor de ©.7). Lo evidente es
que més de la mitad de los RGO son utilizados para repagar
intereses y del restante se repaga las amortizaciones; el servicio
de la deuda ss mayor que el nuevo endeudamiento (Grafico 16). De lo
anterior, lo evidente es que la inversién aparece como residual
frente a 1los ipgresos propios y el endeudamiento, puesto que la
prioridades se c¢concentran en el cubrimiento de los gastos
corrientes y el pago del servicio de la deuda. Ello explica la baja
ejecucidn de las inversiones. También es muy probable gque las
inversiones realizadas no fueron lo suficientemente altas para
alcanzar un valor de los activos fijos de tal magnitud que
garantizara el soporte de desarrolle equilibrado de estg entidad.
Sin embargo, este punto no se puede sostener con mayor certeza sin

una investigacidn mas detallada.

4.2.3 Empresa de Telecomunicaciones de Santafé de

Bogota

En la Empresa de Telecomunicaciones (ETB) los tres indicadores
principales (recaudos generados en la operacidn (RGO), capacidad de
inversién  propia y el endeudamiento) muestran fluctuaciones
significativas en los dos primeros afios, perc después de 199¢ se

registran una mayor estabilidad (Grafico 17). En todos los casos la
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ejecucién de los RGO en el ultimo periodo del afic es muy cercana al
1690%; la_ejegucién de la capacidad de inversién muestra un patrén
similar -muy regular en su estacionalidad anual—- pero siempre menor
que 100%. De aqui se deduce gque el desarrollo de los RGO domina el

desarrollo de la capacidad de inversiodn.

Respecto al endeudamiento, ée ohserva que estd sujeto a una
diferencia entre ejecucién y presupuesto muy particular: durante el
afio la ejecucidn ss mayor que lo presupuestado, pero en el ultimo
trimestre del afio la ejecucién resulta menos del 8@% de lo
ﬁresupuestado; El endeudamiento, entonces, ©8 sobreevaluado en su
planeacién, ademds que sirve para cubrir desfases financieros en el

corto plazo.

Volviendo a 1057 indicadores financieros Se nota un
mejoramiento en la ejecucidén a partir de 198¢ de la relacidn
servicios personales méds sus transferencias / gastos generales
{Gréfico 18). Sin embargo, la ejecucidén es mayor que el presupuesto
lo que implica que 1la estructura de ‘los gastos favorece los

servicios personales.

En la relacién RGO / ingresos se observa porcentajes de
ejecucidén bastantes cercanos a lo presupuestado, especialmente a
partir de 199@ (Grafico 19). No obstante estos esfuerzos de

ejecucidén, la participacidén del RGO en el total de ingresos es
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menor qQue en las otras entidades de servicios pﬁblicos. Esta baja
generacién de recursos operacionales también se ve en la relacién
ingresos operacionales / funcionamientc gue apenas alcanza el 1.5

{Grafico 20).

La invereidén directa sobre el funcionamiento {Gréfico 21)
muestra sl mismoc comportamientc gque se observé en las otras
entidades: una tendencia a mayores gastos en funcionamiento por
unidad de inversién Que estd implicita en él presupuesto y aun més
marcada en la ejecucién. Adicionalmente, en esta entidad vuelve a
ser més‘intensiva en mano de obra. Esto se puede interpretar como
una tendencia‘ hacia una mayor Vineficiencia (debido a la
burocratizacién)4/. Este comportamiento se refleja también en la
relacién endeudamiento / inversién directa fisica (Grafico 22).
Existe un presupuesto que planea que el 4% de las inversiones se
financian con endeudamiento. Sin embargo, en realidad la relacidn
ha sido alrededor de 2%, puesto que tanto en el endeudamiento como

en la inversidn la ejecucitn es mucho més baja.

4 La explicacién alternativa no es muy plausible. BSe
esperaria un cambio en la relacién entre inversidn y
funcionamiento como respuesta a un cambio en los salarios
y los costos de usuarios de capital. Sin embargo, este
efecto se observa normalmente a largo plazo; ademés, se
duda si los cambios en estos precios son tan marcados que
pueden inducir a un cambio en la tecnologia arlicada en
la ETB.
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La relacidén entre intereses ¥ recuréos generados en la
operacién (Grafico 23) muestra el tipico comportamiento de.un monto
planeado estable (el coeficiente de ©.1 resulta muy bajo) y una
ejecucidén precisa al fin del afio. Este es el caso de 1891 con un
pico en el primer trimestre que no afecta la ejecucidn del resto
del afio. Ello debido también a la relacidn entre el servicio de la

deuda y los nuevos créditos contratados.

Por ﬁitimo, la relacién entre servicios de deuda y créditos
muestra un comportamiento estable f una ejeducién muy cercana a la
presupuestada. Generalmente, ia relacién €5 un poco mencr gque uno,
que significa éue no todos los créditos.nuevos ae usan para cubrir

el servicio de la deuda (Grafico 24).
4.2.4 Consolidado del Sector Social

El consolidado del sector social tiene una relacién preocupante
entre ejecucidén y presupuesto en el endeudamiento, perc bien en los
otros dos indicadores mas importantes: recaudos generados en la
_opérécidn vy la capacidad de inversion ppqpia {(Grafico 25). BSe
esperaria que las fluctuaciones en los RGO se reflejardn también en
las fluctuaciones tanto de la capacidad de inversidn como en el
endeudamiento. El1 resultado es consistente solamente si las

posiciones que definen la diferencia entre los RGO y la capacidad
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de inversién contrarrestan las diferencias entre los RGO ejecutados

vy los planeados.

Los aportes en relacién a los egresos por servicios personales
(mas las transferencias por-servicios personales) son bastante
estables —~a excepcién de 1988- aunque en el t1ltimo afic se nota una
ligera tendencia decrecienté, tanto en el presupuesto como en la
ejecucién (Gréfice 26). Los valores cercanos a uno hacen sospechar
que todas los aportes se asignaron a funciohamiento, dejando muy
pPOCOS recursos para inversiones. El segundo indicador - la relacion
entre inversidon directa fisica y estos egresos - también evidencia
esta afirmacidn (Grafico 27). Con la excepcidn de los primeros
trimestres del afic 1988 en los cuales los aportes fueron muy altqs,
se observa una relacién bastante baja (©.8) entre inversiones vy
egresos por servicios personales. Ello es precocupante no tanto por
sus valores absolutos -en general los servicios scciales son
intensivos en mano de obra- sino por las grandes diferencias entre
la ejecucién y el presupuesto, que en algunos casos alcanza tan
solo el 50%, lo gue no pone en duda la afifmaciéh gue las
inversiones en activos fisicos. del sector social sufrieron

considerables deterioros en estos afios.

En este consolidado del sector social de la relacidén entre los
Recaudos generados en la operacidon {(RGO) y los aportes se deduce

que tan sdlo el 30% de los gastos corrientes del sector se cubren
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con los aportes y el 70% restante se financia coh ot:o tipo de
ingresos, como por ejemple las multas (Gréfico 28). El problema
radica en gque tante la planeacidon ccmo la ejecucidén se estan
estableciendo sobre la base de “otros ingresos', gque por su

naturaleza fluctuantes son altamente fluctuantes.
4.2.5 Administracion Central

La Administracibn Central muestra una ejecucién del RGO estable y
cercana al 1@@% {(Gréfico 29}, en ténto que las mayores
fluctuaciones COrresponden_a} endeudamiento y en mayor proporcion
a la capacidad de inversidn propia, Dentro de los indicadores
financieros 1la relécién 'eptre ingresos corrientes ¥y las
transferencias por servicios personales, muestra una tendencia
decreciente tantc en el presupuesto como en la ejecucidn (Gréafico
39). Claramente ello sugiere problemas en los recaudos y aumentos
considerables en los gastoé personales que disminu&e el potencial
de la Adﬁinistracién Central para realizar inversiones y aportes.
La anterior afirmacidén se refleja tanto en la tendencia decreciente
de las inversiones totales sobre los egresos para transferencias
por servicios personales {Grafica 31), como en 1& baja relacidn
existente entre los RGO y los ingresos totales, particularmente en
la ejecucién a partir de 1889 (Gréfico 32). En este Gltimo c&so
también se habla de irregularidades a lo largo del afio: los

ingresos operativos se concentran en mayor proporcién en el segundo
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trimestre, haciendo necesario cubrir la falta de ingresos con otros

recursos O con reajustes en los egresos.

Adicionalmente, se,obéerva como la inversidn es financiada en
una proporciéh nada despreciable con endeudamiento (Grafico 33).
Asi mismo, el servicio de la deuda en relacién con los RGO no
muestra fluctuacicones considérables v tiene wuna ejecucidén muy
precisa (Gréfiéo 34). Se nota que cgsi tres cuartos de los RGO se
utiliza para el pago del servicio de la deuda. Este servicio de la
deuda con respectoc a los créditos muestra una relacidn estable ¥y
cercana al 9.5 y las fluctuaciones'significativas s6lo se obsérvan

en el corto plazo {(Grédfico 35).
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RECOMENDACIONES Y CONCLUSIONES

En primer lugar del andlisis de las posiciones claves en las

principales entidades del Distrito de Santafe de Bogota se sugieren

las siguientes recomendaciones:

La Ceontraloria puede monitorear sus_ingresos Y egresos a
través del comportamiento de las posiciones por entidadés que
sean representativas tanto en los ingresos y egresos totales
del presupuesto, asi como en la ejecucidn del mismo. 8i la
participacidén total de las posicicnes por entidades no cambia
drdsticamente, se deduce gque el sistema de monitoreo sigue
siendo representativo. Esto témbién aplica para la
metodologia que establece la contribucién de las diferentes

entidades al déficit fiscal del Distrito.

La Controlaria debera recalcular periédicamente (cada 3 a 5
afios) la participacién de todas las entidades y todas las
pogiciones para redefinir 1las posiciones por entidades

consideradas como claves.

Con el establecimiento de las posiciones claves para las
principales entidades del Distrito se recomienda la adopcidn
de un sistema de indicadores financieros como mecanismo de

monitoreo de la situacién fiscal de cada una de ellas, asi
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come del consolidadeo del Distrito. Sin embarge, adicienslusnke
estosg indicadores financieros pueden sger ampliados con otro
tipo de indicadoree gque sirvan como complemento paré al
disgnéstico de problemas especificos. Un ejercicio podria ser
el andlisis de la prbduétividad en las empresas de servicios
publicos ¥y 8u relecidn con log altoe gastos de funcionamiento.
Pars ellc es necesario, ademés de los indicadores financieros

aqui establecidos, otros indicadores de productividad.

Un rubro importante en el andlisis de la situacidn financiera
de las entidades del Distrito son los gastos, en particular
los gastoe generales y loe gestos por servicios personales. El
andlisie aqgui realizado detecta problemas en estas cuentas.

Por ser de sums importancia este rubro se sugiere a la

‘Contraloria Distrital estructurarlo con un wmayor nivel de

desagregacién que permita evsluar gue proporcicon de estoe
gastoe son de cariacter eminentemente administrativo y cual de
cardcter operativo. Eeto permitird cuantificar con mayor
precigién los posibles problemes de gastos "ineficientes”, al
tiempo gque permite establecer mecanismos de control vy

monitoreo de los mismos.

Complementario s los dos rubros anteriores es importante gue

&

se realice una diferenciacién de los créditos en cuanto a su

temporalidad. Es decir, aguellos que se contratan en el corto
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plazo v los de largo pleze (tanto montos como intereses). Esta
diferenciscién cobra importancia en la medida en gue se
facilita establecer con mayof clarided los "costos” en gque se
incurren por laé posibles brechas temporales gue existen entre
los ingresos y las necesgidades de cubrir 155 gastos
operativos. ﬂdicionalmente? tembién se facilita conocer la
estructurs financiers "real" de las entidades y del Distrito

en general.

El andlisis de la situacion fiscal del Distrito muestra
consistentemente que el presupuesto en todos 153 casos es
mucho mayor que la ejecucién, lo que permite mantener a l1as
diferentes entidades un "margen de flexibilidad” para 1la
ejecucién del mismo. Frente a esto se recomienda gque el
presupuesto se determine con mayor precision para evitar
diferencias significativas con lo ejecutado, y que se iﬁcluya
un rubro adicional de ‘“reservas para imprevistos”, lo que

implicitamente lleva a que la ejecucidn puede superar el 10e%.

Siguiendo con 1as_ recomendaciones sobre la metodologia
aplicada para la evaluacidon de la situacidén fiscal del
Distrito se sugiere’ realizar anélisis trimgstrales, ror
ejemple, de una entidad o una posicidén clave para su
seguimiento. Este podria ser el caéo de rubros que fluctian

considerablemente como son los ingresos por multas.



H6

En segundo lugar, c¢omo resultado de 1la aplicacidén de lsa

metodologia establecida para evaluar el comportamiento de las

finanzas del Distrito entre 1988 v 1992‘53 destacan los siguientes

runtos:

Es evidente que en las empresas de servicioe pﬂblicbs los
gastos de funcionamiento con respecto a los ingresos se han
elevado considerablemente en detrimento de las inversiones lo
que supone un deterioro constante del capital. fijé del
Distrito en términos reales. Estc podria ser un indicio de
problemas de ineficiencia cada vez mayores en la asignacidn de

los ingresos.

En general, se detecta que en todas las entidades los gastos
”variables"_ée estdn volviendo “fijos" ¥ viceversa. Frente a
ello.se deberé éstablecef un Plan de Inversion, implicito en
el presupuesto, e idear mecaﬁismos que permitan flexibilizar

los gastos variables en que incurren las diferentes entidades.

Particularmente en las entidades del sector social se detecta
que lo fijo de los gastos contrasta ¢oOn la alta flexibkilidad
de los ingresos corrientes. Una evaluacién necesaria sers,
entonces, determinar =i los excesivos gastos en funcionamiento
estan Justlflcados por la "eficiencia” en el recaudo de los

ingresos en términos de volumenes y tiempo.
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FUNDACION, PARA™ LA  EDUCACION SUPERIOR.Y EL DESARROLLO

‘FEDESARROLLO &5 una; enhdcd colombmno sin cmlmo de lucro
dedzccda a promover el odelafto uenhfuco y cultural Y la educa- -
cion supenor onen.cmdo!os hccm el descrrol[o economlco Y

'socml del pais.

Para el cumpllmlento de sus ob;ehvos, udelonfcru directamente
6 ¢on la cofoborocuon ‘de’ umvermdodes Y- centros ‘académicos, -
proyectos de m\reshgamon sobre problemas de mferes nacuonol :

Em‘re Ios temas de mveshgdcaon que han s:do consnderados de’.
- alte: prloradcd eston ld plcnecuon economtca y social, el dlseno_'
. de una pohtlco mdustrlcf para Colomblc las’ |mpl|cac:ones del
‘:.A:creCtmienfo demogroflco el proceso de integracicn latinoame-
ricana, el desorrollo urbcno y la formulacion de una pohf:ca pe-
' Trolera para el pcus

FEDESARROLLO se propone ademus credr una concnencra dentro-
“dela comunldcd ocerca de lcs necesidad de cpoyar a las Univer-
- -sidades colombmnas con el fin de e!evcr su nivel c:cademlco y
_permitirles, desempenor el pcpel que les. corresponde en la mo-
'dermzauon de nuestrc soc1edad '



