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Resumen ejecutivo.

Bogota enfrenta grandes retos de mediano y largo plazo en términos de financiacion. Esto
como consecuencia de las crecientes necesidades de gasto en infraestructura y provisiéon
de servicios publicos y de un crecimiento lento, en los ultimos afos, de sus fuentes
principales de financiamiento. El presente trabajo estudia las fuentes de financiacién del
distrito de Bogota. La capital ha logrado incrementar su capacidad de generacion de
recursos propios y cada vez depende menos de las transferencias del nivel central. Estos
recursos propios representan hoy en dia el 53% de los ingresos totales del distrito. Ademas,
como la estructura tributaria de la ciudad depende en una proporciéon del 65% de los
impuestos a la actividad econdmica, esto la hace vulnerable a los ciclos econdémicos.
Adicionalmente, se ha dado una recomposicién de la importancia de los impuestos en la
capital. Al analizar los principales impuestos, se encontré que el predial ha tomado fuerza
mientras que ICA ha perdido la dindmica que tenia en el pasado. De otra parte, aunque
Bogotd sigue concentrando la mayor parte del recaudo de la regidn, otros municipios de la
Sabana han aumentado su participacién pues han tenido recientemente altas tasas de
crecimiento en su recaudo. Esto resultados son similares al efectuar una comparacion con
las otras cuatro ciudades mas grandes del pais. Con base en estos resultados, se hacen
sugerencias de politica, principalmente centradas en que es necesario promover las
simplificaciones a la estructura tributaria de la ciudad para generar un crecimiento dindmico
de sus principales fuentes de financiamiento. Adicionalmente, se reconoce la necesidad de
integrar a Bogota con los municipios de la Sabana, con el fin de promover la potencialidad
existente en términos econdmicos. Ademds, para evitar episodios de competencia
tributaria y mejorar las distribuciones de los impuestos departamentales, se requiere una
mayor coordinacién entre los territorios. Hay avances en este camino, pero falta mucho por
recorrer.



Revisidn de tendencias y perspectivas de las finanzas publicas
del Distrito Capital y de sus fuentes de financiacién?

1 Introduccion

Las grandes ciudades en el mundo enfrentan retos en infraestructura y equipamiento
urbano, gasto social y seguridad, entre otros retos adicionales. La agenda publica de estos
municipios guarda relacidon con las condiciones sociales, econdmicas y fiscales propias, las
de su entorno geografico, de su pais e inclusive de su region. En general, todos tienen como
objetivo convertirse en espacios econdmicos o regiones exitosas o inteligentes (Smart cities
o City leaders).? De acuerdo con trabajos recientes, las ciudades de mayor progreso y mejor
calidad de vida son aquellas que logran construir y desarrollar una estrategia de largo plazo
que tiene como eje central una apuesta econdmica en donde prioriza los sectores y las
actividades que quiere apoyar a través de incentivos de planeacién urbana, con una politica
fiscal diferenciada o, con el desarrollo de zonas con una infraestructura adecuada vy
equipamiento urbano, entre otras medidas. Se busca asi, atraer el capital privado nacional
o internacional. Lo anterior, no puede dejar de lado que, en algunas ciudades, dado el
rapido crecimiento poblacional, la atencién de los servicios basicos se convierte en una
tarea costosa para las autoridades municipales. Esto las obliga a priorizar proyectos que
generalmente responden a necesidades de corto plazo.

Uno de los temas centrales que refuerza las posibilidades de construir una estrategia de
desarrollo de cualquier ciudad, es una buena situacidn en sus finanzas publicas. Sin finanzas
sanas y bien administradas es imposible hacer un buen gobierno. Recientemente algunos
trabajos como el del BID (2013) Recaudar no Basta analiza el desempefio de los ingresos
propios del nivel local en América Latina y las conclusiones no son las mejores. El nivel del
recaudo es muy bajo de acuerdo con patrones internacionales y aun falta por mejorar la
gestion de los recursos locales. Aunque se reconocen avances de algunas ciudades en
cuanto a su capacidad de recaudo, la tendencia general es mediocre3. Lo anterior se puede
mirar también desde otra perspectiva, porque a pesar de los avances en la
descentralizacion, esta no ha sido acompafiada por un aumento en los recursos propios de
los territorios. Tal parece que los esfuerzos han sido mas fuertes en consolidar sistemas de
transferencias intergubernamentales, en apoyar la cofinanciacién y crear lineas de crédito
y no en consolidar un buen mecanismo de generacién de ingresos propios.

! Se agradecen los valiosos comentarios recibidos por Leonardo Villar y demés compafieros de Fedesarrollo.
Igualmente, de Ricardo Ayala y John Wilson Buitrago de la Cdmara de Comercio de Bogota. La discusidon
durante la elaboracién del informe permitié enriquecerlo. Los errores son responsabilidad de los autores.

2 Marco Kamiya y Le-Yin Zhang Eds. (2017). CITY LEADERS Improving Municipal Finance to Deliver Better
Services. UN Habitat. Washington.

3 Corbacho A, Fretes, V. Lora, E. Recaudar No Basta: los impuestos como instrumento de Desarrollo. BID.
Washington. 2013. Ver también, Sanguinetti, P et. al. Desarrollo local: hacia un nuevo protagonismo de las
ciudades y regiones. Serie: Reporte de Economia y Desarrollo. CAF. Bogota. 2010.



En Colombia desde finales de los 90, las finanzas territoriales entraron en una fase de
ordenamiento y sostenibilidad a largo plazo. Esto implicé que leyes como la 358/97, 617/00
y 819/03 lograran limitar el acceso al endeudamiento por parte de los territorios, generar
ahorro corriente o recursos propios y limitar los gastos de funcionamiento de los entes
territoriales. Producto de esto, se encuentra que en los territorios ha aumentado la
generacién de recursos propios y también de ahorro corriente, que les permite financiar
buena parte de sus inversiones con sus recursos.

Asimismo, en Colombia hay dos grandes sistemas de transferencias intergubernamentales:
Sistema General de Participaciones y el Sistema General de Regalias (SGP y SGR) que
compensan las disparidades regionales de las fuentes de recursos propios de los entes
territoriales. Para el caso de Bogot3, este porcentaje de transferencias es reducido, debido
a que estos recursos se distribuyen segun criterios como la pobreza de los municipios. De
esta forma, gran parte de los entes territoriales aun depende de las transferencias
nacionales, bien sea por el SGP o por SGR.

No obstante, hay que reconocer que las limitaciones de las fuentes de financiamiento de
los municipios son importantes, para lo cual Bogotd no es excepcion. Los impuestos a la
propiedad y a la actividad econédmica han sido y seguiran siendo una parte importante de
los ingresos de la ciudad, por su importante potencial de generacién de ingresos; sin
embargo, algunos de estos impuestos son vulnerables a los cambios de los ciclos
econdmicos y a factores externos. Asimismo, la capacidad de recaudo de impuestos como
el predial, requiere de grandes esfuerzos por parte de las autoridades locales para su
eficiente recaudo y administracion. Factores como la actualizacién catastral, hacen que
muchas veces los gobiernos locales asuman un elevado costo para poder mejorar su
potencial de recaudo. Lo mismo ocurre con otros ingresos que demandan una importante
capacidad administrativa para su recaudo, lo cual suele traducirse en una carga para los
entes territoriales y para los contribuyentes, a través de los costos de cumplimiento
tributario.

Para el caso particular de Bogotd, se ha encontrado que la fuente de financiacién mas
importante son los recursos propios, tributarios y no tributarios. Especificamente,
impuestos como el de industria y comercio y el complementario de avisos y tableros (ICA),
el predial, el impuesto unificado de vehiculos, la sobretasa a la gasolina y la delineacion
urbana representan en conjunto el 53% de los ingresos totales del Distrito. Es importante
anotar que en Bogota se ha dado una recomposicion de los ingresos en los ultimos 16 afios.
En particular, las transferencias de la Nacién pasaron de representar el 30% de los ingresos
totales en el 2001 a un 21% en el 2017. Esto significa que los recursos propios de la capital
crecen a un ritmo muy superior a los de las transferencias. Esta recomposicion en los
ingresos corrientes de la ciudad se ha dado porque en los ultimos anos, fuentes tributarias
como el predial y cigarrillos extranjeros han aumentado su participacion, lo mismo que
algunos ingresos no tributarios como sanciones e intereses y multas. Mientras esto ocurre,
el ICA ha perdido importancia dentro del recaudo y su estructura interna se ha modificado
de tal forma que el mayor recaudo es por cuenta de establecimientos financieros, mientras



qgue el recaudo del ICA industrial se desacelera en los ultimos anos. En cambio, en los
municipios vecinos se evidencia un fuerte crecimiento de los ingresos corrientes,
especialmente del ICA.

Las razones de esta recomposicidon serdn analizadas en este documento; sin embargo, se
puede adelantar el recaudo de este impuesto es reflejo de la actividad econdmica de la
ciudad e inclusive del pais, la cual ha tenido una notable caida en los Ultimos afios. Por lo
pronto se puede adelantar que la diferencia en favor del crecimiento de la ciudad al
compararlo con el resto del pais, que fue durante algunos afios de mds un punto porcentual
anual, se perdid en los ultimos tres afios y en el 2016 fue sélo de 0.3%.

Al comparar el recaudo de Bogotd con los municipios vecinos de la Sabana, se encuentra
gue en estos municipios hay un mayor crecimiento de su recaudo y por esto la ciudad pierde
participacién frente al total. Municipios como Cota y Tocancipa tienen resultados notables
en la materia. Como veremos el crecimiento de las dos principales fuentes de recursos
locales, ICA y predial, es muy alto en estos municipios. Diversos factores explican este
desempeiio fiscal, como por ejemplo las menores tasas impositivas locales, el menor precio
de la tierra y, los beneficios impositivos de las Zonas Francas y Parques Industriales, que
abundan en la sabana. Esto hizo que estos municipios atrajeran inversion extranjera y que
algunas de la ciudad se desplazaran.

Los efectos de esta recomposicidn industrial en esta regién son de diverso tenor. Unos son
fiscales y econdmicos puesto que la actividad empresarial se desplaza de Bogotd hacia
afuera y en el neto es muy posible que la ciudad pierda en este proceso. Otros, nos
confirman que de facto la ciudad esta conurbada geografica y econdmicamente con un alto
numero de municipios y esta realidad deberia tener una expresién legal y administrativa. Es
imposible pensar la ciudad sin su entorno y viceversa. Recientemente, se habla otra vez de
promover la creacién de un area metropolitana, que integre algunos municipios de Ila
Sabana con la capital. Las ventajas de esta figura son numerosas y su no creacién se
convierte en una talanquera para los desafios de la regidn en infraestructura y logistica, sélo
por mencionar algunos retos en la actual coyuntura. El establecimiento de un area
metropolitana de Bogotd le permitiria a la ciudad recuperar y mejorar su potencial como
generador de recursos, empleo y oportunidades para la innovacion, al aprovechar una
dinamica regional que ha dejado rezagada a la ciudad en términos de crecimiento. Se deben
promover politicas que maximicen su potencial y lo integren con el de sus vecinos que han
crecido gracias a la dinamica del mercado bogotano. La sinergia que se daria es fuerte.

Trabajos anteriores han mostrado el sostenido avance de las finanzas de la ciudad desde la
expedicion del Estatuto Organico y los resultados encontrados no se alejan de esta
tendencia. En una primera parte se analizardn a las tendencias de financiamiento de Bogot3,
haciendo especial énfasis en los impuestos de ICA y predial, que en conjunto representan
el 72% de los ingresos corrientes de la ciudad. Asimismo, se realizard un andlisis
comparativo de la estructura tributaria de Bogota con sus municipios vecinos y las ciudades
principales de Colombia. Sin embargo, inicialmente se hara un resumen de la actividad de



Bogota, con el fin de comprender la dinamica reciente de la ciudad y, asimismo, buscar una
explicacion a la desaceleraciéon del crecimiento del recaudo propio

Segundo, en el andlisis de los principales tributos a la ciudad se analizara la pertinencia de
la actual estructura de financiamiento de la ciudad por dos razones. La primera de ellas es
gue es necesario revisar algunos gravdmenes o rentas de destinacion especifica dado que
algunos pueden ser anti técnicos, cada vez es mas dificil su cobro o es muy costosa su
vigilancia. Hay que recordar que Bogota comparte varios impuestos con Cundinamarca y
esto siempre ha sido objeto de discusion. Igualmente, se considera relevante revisar el
cobro de las estampillas, 4 en total, y el destino de un alto porcentaje del predial al sector
ambiental, entre otros problemas. Segundo, esta estructura tributaria puede afectar la
actividad empresarial y las decisiones de inversion. La ciudad tiene tarifas mas altas frente
a los demas municipios y hace cobros de otros gravamenes como estampillas e ICA que la
hacen mas costosa en términos tributarios.

METODOLOGIA Y FUENTES DE INFORMACION

Para el andlisis de la tendencia de las finanzas publicas de Bogota se utilizd informacion
suministrada por la Secretaria de Hacienda Distrital (SHD), que incluye el detalle del recaudo del
ICA por tipo de actividad econdmica y del predial por localidad y destino del uso del predio.
Ademas, la informacion incluye el detalle de los demdas impuestos que recauda la ciudad para el
periodo 2001-2017.

En la clasificacién realizada por la SHD, los ingresos no tributarios incluyen una serie de impuestos
gue hacen parte de los ingresos de Bogota, pero que son cobrados por el departamento o por la
Nacién. Para efectos de este trabajo, se realizd una nueva clasificacidn de estos ingresos, debido
a que en el fondo siguen siendo ingresos tributarios. Por esta razdn, en los ingresos no tributarios
Unicamente se analizan los ingresos de multas, sanciones e intereses y derechos de transito,
mientras que en los tributarios, se incluyen los impuestos a los cigarrillos nacionales, la sobretasa
al ACPM, el impuesto de registro y anotacién, el impuesto a la gasolina y al ACPM, el impuesto
del uso del espacio publico y plusvalia y el impuesto de transporte por oleoductos y gasoducto.
Para efectos de comparacion, se utilizé informacién de las Operaciones Efectivas de Caja del
Formulario Unico Territorial (FUT), que incluye informacién desde el 2000 hasta el 2016 de los
ingresos municipales. Por esta razén, para las secciones 2 y 3, la informacion de Bogota sera
tomada del FUT. Los analisis de los ingresos a precios constantes se realizaron con el IPC del 2017.




2 Economia de la ciudad

Bogotd representa el 26% del Producto Interno Bruto (PIB) a nivel nacional y es la ciudad
gue concentra la mayor parte del mercado laboral y la actividad empresarial formal del pais,
mientras que concentra solamente el 16% de la poblacién del pais. El dinamismo econdmico
de la ciudad se ha extendido hacia lugares externos a su jurisdiccion, creando corredores
en donde se estructuran actividades industriales y logisticas, mientras que en Bogotd se
concentran otras ramas de actividad econédmica como el comercio, los servicios, los
establecimientos financieros y la industria. Como consecuencia de esa expansion, la
industria ha tendido a desplazarse o a establecerse en los municipios cercanos a Bogot3,
aprovechando la cercania al mercado metropolitano y otras ventajas que, para algunas de
ellas, no ofrece la ciudad.

En términos regionales, a pesar de diversos estudios previos, aun no hay una visidn conjunta
y consensuada de una regidn productiva que integre a Bogota con los principales municipios
vecinos. De hecho, la desarticulacion entre Bogota y la Sabana podria explicarse por las
diferentes estrategias territoriales para atraer inversion. Un ejemplo de estas estrategias es
la fijacion de las tarifas y beneficios tributarios de los impuestos municipales, que segln
diferentes autores ha generado un fenémeno de competencia tributaria.

La economia de Bogotd se ha caracterizado por tener tasas de crecimiento similares a las
de la economia Nacional. Desde el 2013, la economia bogotana ha crecido por encima de la
economia nacional y aunque la tendencia de crecimiento fue similar, la brecha entre las
tasas de crecimiento se amplié en el 2015. Sin embargo, para el 2016 y los primeros tres
trimestres del 2017, la diferencia entre el crecimiento nacional y el de Bogota se ha
reducido. Es decir, el ritmo de la economia bogotana esta convergiendo a la dindamica del
crecimiento del pais.

En el tercer trimestre del 2017, la economia de Bogota continud creciendo a un ritmo
moderado de 2,2%, lo cual es consistente con el ajuste de la economia a una menor
demanda interna, consecuencia de los choques externos recibidos por la economia
colombiana desde mediados de 2014. Ademas, el bajo dinamismo de la economia se
prolongd como consecuencia de los efectos de corto plazo de la reforma tributaria del 2016.
Por otra parte, la confianza de los consumidores en Bogotd permanecio baja durante el
2017 y el consumo estuvo orientado hacia la compra de bienes con alta calidad y bajo
precio®. Ademas, la confianza de los industriales y los comerciantes estuvo en terreno
negativo, lo cual es consistente con los datos de produccion y ventas reales en Bogota.

2.1 Actividad Econdmica en la Ciudad

4 Un ejemplo de estos casos es el de establecimientos que entraron recientemente al mercado local y
generaron competencia entre grandes y pequefios almacenes, como es el caso de Tostao.



Desde el segundo trimestre del 2014, la economia bogotana ha presentado una disminucién
en su crecimiento real anual, pasando de tener una tasa de crecimiento de 5,7% a principios
de 2014 a una expansion de 2,5% a principios del 2017. En el 2017, la economia de Bogota
presentd un crecimiento real de 2,3%, 0,5 puntos porcentuales (p.p.) por encima de la
economia nacional y 0,5 p.p. menos que el crecimiento del aifo anterior.

Grdfica 1. Crecimiento real del PIB de Bogotd Vs. PIB Nacional
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El menor ritmo de crecimiento del 2017 es atribuible al menor crecimiento de los
establecimientos financieros® y al deficiente desempefio del comercio, los servicios sociales
y la construccién, que en conjunto representan el 70% del PIB metropolitano. Mientras que
la rama de establecimientos comerciales aportd 1,4 puntos al crecimiento del tercer
trimestre de 2017, los sectores de industria y transporte le restaron al crecimiento del PIB
0,5y 0,1 puntos respectivamente.

La importancia del sector de establecimientos financieros sobre el PIB metropolitano
responde a que en Bogota se lleva a cabo el 60% de las transacciones financieras y el 43%
del PIB de establecimientos financieros esta en la capital. En el 2017, el crecimiento de los
establecimientos financieros en Bogota se explica principalmente por el comportamiento
de la intermediacion financiera, mientras que las menores tasas de crecimiento de la
actividad inmobiliaria se derivan del pobre desempeno de la construccién en la ciudad.

Por su parte, el sector comercial contribuyé al crecimiento de la economia bogotana con
0,1 puntos. Este sector representa el 15% de la actividad productiva de la ciudad y ademas
ha mejorado paulatinamente sus tasas de crecimiento anuales de 0,7% en el primer
trimestre de 2017 a 1,7% en el tercer trimestre, superando también el crecimiento del afio
anterior, aunque en el ultimo trimestre se contrajo 0,4%. El comportamiento favorable de

5> La rama de actividad de establecimientos financieros incorpora el sector financiero e inmobiliario.



esta rama de actividad se atribuye principalmente al segmento de bares, hoteles y
restaurantes.

Como respuesta a los incentivos para construir Vivienda de Interés Social (VIS), la
construccion de edificaciones se potencié en el 2016. Sin embargo, dada la reducida
demanda por vivienda, la construccién en el 2017 tuvo una tasa de crecimiento promedio
de-16,9% en edificaciones, la cual fue contrarrestada por el destacado crecimiento de obras
civiles de 53,4%, como consecuencia de las obras ejecutadas por el Instituto de Desarrollo
Urbano (IDU) en el 2017.

Antes de la crisis econdmica del 2008, la industria en Bogota crecia a una tasa promedio de
5,3% entre el 2001 y el 2007. Incluso, del 2005 al 2007 el sector presentd tasas de
crecimiento histéricas de 6,9%, 10,3% y 4,3% respectivamente, reflejando la potencialidad
de la industria en Bogotd y de la economia en general.? Sin embargo, la crisis y sus efectos
sobre el consumo hizo que desde el 2008, la industria en Bogotd y en general, en el pais
entrara en un periodo de decrecimiento continuo, parcialmente contrarrestado por algunos
afios de crecimiento positivo, pero que no fueron suficientes para retornar la produccién a
los niveles del 2007.

En el 2017, el panorama de la industria no parece mejorar, debido a que la produccién
alcanzd niveles inferiores a los de los trimestres de los afios anteriores. En el 2017, la
industria ha caido por el bajo desempeiio de sectores como alimentos y bebidas, textiles,
productos de madera y papel, las actividades de edicién, productos de la refinacién del
petréleo, quimicos y minerales metalicos y la fabricacién de maquinaria. Particularmente
en el 2017, las mayores contracciones de la actividad fueron las de textiles, productos de
madera, papel y edicién y, la fabricacion de maquinaria. Este ultimo por la caida en Ia
industria automotriz y de los otros sectores que hacen parte de su encadenamiento
productivo.

Por otro lado, segun el Ultimo reporte de economia regional de Bogota del Banco de la
Republica, la Muestra Trimestral Manufacturera Regional (MTMR) reportd una caida real
anual de la industria de 5,6% en el 2017. Este comportamiento se derivd de la contraccion
generalizada de los subsectores de la industria, a excepcidn de la produccién de bebidas y
los productos de molineria y panaderia. Adema3s, la caida de la produccién industrial se
reflejé en la disminucién del indice de confianza industrial, el cual se vio particularmente
afectado por el componente de pedidos (Banco de la Republica, 2017).

8 En estos afios, el motor de crecimiento de la industria se fundamenté principalmente en dos subsectores:
el primero de transformacion de madera, papel, cartdén y en actividades de edicidn e impresidn y el segundo
de fabricacidn de productos de refinacion de petréleo, quimicos, caucho, pldstico y minerales metalurgicos.
Del 2005 al 2007, estos sectores crecieron a tasas de 7% y 13,1% respectivamente.



3 Tendencias de Financiamiento en Bogota: Ingresos de la
administracion central

En el 2017, los ingresos totales de la ciudad sumaron 13,1 billones de pesos corrientes, lo
cual representa un crecimiento real de 9%, 8 p.p. superior al crecimiento real del 2016. Este
comportamiento se explica en su mayoria por el crecimiento real de los ingresos de capital
del 69%. Los ingresos corrientes de Bogota representan el 62,8% de los ingresos totales,
seguido por las transferencias (21,3%) y los ingresos de capital (15,9%). Como porcentaje
del PIB de Bogota, los ingresos totales fueron 5,4% del PIB (ver Tabla 1). En promedio entre
el periodo de 2001 y 2017, los ingresos totales crecieron 6% en términos reales.

Tabla 1. Ingresos de la administracion distrital

Millones de pesos corrientes % PIB
Ingresos

2015 2016 2017 2015 2016 2017
Corrientes $ 9.444.495 $ 9.423.735 $ 10.331.831 4,1% 4,0% 4,2%
Tributarios S 7.354.325 $ 7.516.644 S 7.609.711 3,3% 3,3% 3,2%
No Tributarios S 703.366 S  668.647 S  674.117 0,3% 0,3% 0,2%
Capital S 1.386.804 S 1.238.444 S 2.093.003 0,6% 0,5% 0,9%
Transferencias $ 2.524.099 $ 2.645.302 $ 2.805.254 1,1% 1,1% 1,1%
Total $ 11.968.594 $ 12.069.036 $ 13.182.085 5,3% 5,2% 5,4%

Fuente: SHD y DANE

En la Tabla 2 es posible ver que los ingresos corrientes han pasado de representar el 52%
de los ingresos totales en el 2001 a 62,8% en el 2017, mientras que las transferencias pasan
de 34,1% a 21,3%. Lo anterior, implica que Bogota ha mejorado su capacidad de financiacién
propia y ha reducido su dependencia en las transferencias nacionales. Por su parte, los
ingresos de capital recuperaron su participacion inicial sobre los ingresos totales, después
de una importante caida entre el 2009 y el 2014.7 Las autoridades decidieron tomar crédito
en la medida en que fuese necesario y no segun lo presupuestado.

Tabla 2. Participacion sobre los ingresos totales (%)

Participacion sobre los ingresos totales
Ingresos

2001 2005 2010 2016

Corrientes 52,0% 58,0% 64,3% 62,8%
Transferencias 34,1% 29,2% 29,3% 21,3%
Capital 13,9% 12,8% 6,3% 15,9%

Fuente: Célculos Fedesarrollo con datos de la SHD

7 En Bogot3, los ingresos de capital estan compuestos principalmente por recursos de crédito, utilidades y rendimientos
de capital de las empresas distritales, rendimientos de operaciones financieras entre otros.



3.1 Ingresos corrientes

En el 2017 los ingresos corrientes alcanzaron $8,2 billones con un crecimiento real de 1%.
Desde el 2015, los ingresos corrientes han crecido a tasas moderadas, entre 1% y 2%, a
pesar de las fuertes caidas de los ingresos no tributarios en estos afios. Esto es resultado de
la elevada participacién de los ingresos tributarios sobre los ingresos corrientes (95%).

En la Tabla 3 es posible ver que, aunque algunos de los ingresos tributarios y no tributarios
tienen tasas de crecimiento bastante altas, su participacion es minima y por tanto, no tiene
un efecto sobre el crecimiento de los ingresos corrientes. Este es el caso de ingresos como
delineacion urbana, publicidad exterior visual, los derechos de transito y la estratificacion.

Es importante resaltar que la composicidon de los ingresos corrientes no ha cambiado
significativamente desde el 2001. En el 2017 los impuestos que recauda el Distrito y que
recibe del departamento junto con los de la nacidn representan mas del 90% de los ingresos
corrientes. Sin embargo, la ciudad ha generado nuevos ingresos no tributarios como la
estratificacién, las contribuciones del parqueo en via publica y las sanciones e intereses que
han cambiado levemente la composicién de los ingresos corrientes, al reducir la
participacion de los ingresos tributarios de 98,8% en el 2001 a 94,9% en el 2017.

Asimismo, el Distrito ha creado nuevas fuentes de financiaciéon, como las mencionadas
anteriormente y a través de impuestos como el impuesto al deporte y las cuatro estampillas
que actualmente cobra. Se elimind el impuesto al deporte en el 2011 y recientemente se
cred la estampilla por los 50 afios de la Universidad Pedagdgica Nacional. Estas estampillas
junto con el tributo de la contribucidon especial de obra publica se cobran sobre el valor de
los contratos publicos con el Distrito.

Tabla 3. Ingresos corrientes®

TS Millones de pesos constantes (2017) Crecimiento
2001 2010 2017 promedio
Corrientes S 3.700.079 $ 6.757.419 S 10.376.832 7%
Tributarios S 2.881.619 $ 5.764.814 S 7.858.769 7%
Industria Comercio y Avisos $ 1.204.261 $ 2.800.790 $ 3.624.338 7%
Predial Unificado S 724.888 S 1.200.542 S 2.346.450 8%
Unificado de Vehiculos S 164.89 S 491890 S 567.643 9%
Sobretasa a la Gasolina S 361.199 $§ 4135623 $  380.538 0%
Delineacion Urbana S 13.778 S 135.542 S 60.084 18%
Publicidad exterior S - S 3.452 S 2.501 12%*
Otros S 412598 $ 718976 § 877.214 5%
No Tributarios S 35834 $ 386.311 $ 425.060 22%
Multas S - S 138.160 S 141.265 7%*
Derechos de Transito S 9.598 §$ 54.937 $ 69.401 72%
Sanciones e intereses S - S 155311 S 173.584 5%*
Estratificacion S - S - S 1.153 21%*
Otros S 26.236 S 37902 § 39.657 7%
Ingresos de capital $ 782,626 $ 6.757.419 S 2.093.003 11%

8 En el Anexo 1 se encuentra el detalle de estos ingresos para todos los afios



* Para estos ingresos, la tasa de crecimiento no esta definida para todos los afios

Fuente: SHD
3.1.1 Ingresos tributarios

Los ingresos tributarios del Distrito Capital en el 2017 sumaron $7,9 billones de pesos, lo
cual representd una variacion de 1% frente al recaudo del 2016. Este rubro pasé de tener
una participacién sobre los ingresos totales de 51,3% en el 2001 a 59,6% en el 2017.
Ademas, los ingresos tributarios como porcentaje del PIB pasaron de 2,3% en el 2001 a un
maximo de 3,4% en el 2016, es decir, que la presion fiscal en el distrito aumentd en casi un
punto porcentual.

En el 2007, los ingresos tributarios representaron el 61,8% de los ingresos totales lo cual es
consistente con el crecimiento del recaudo del ICA, el predial y el unificado de vehiculos y
el menor crecimiento de las transferencias y los ingresos de capital. Hasta el 2016, la
importancia de los ingresos tributarios sobre los ingresos totales fue superior al 62% y para
el 2017, la composicidn de los ingresos totales cambid levemente por la recuperacion de los
ingresos de capital.

Histéricamente, el impuesto de industria y comercio, y su complementario de Avisos y
Tableros (ICA) ha representado mas del 40% del recaudo de impuestos de la ciudad, seguido
por el impuesto predial unificado (IPU) con participaciones superiores al 20%. Sin embargo,
en linea con el menor ritmo de actividad econdmica y teniendo en cuenta que la base
gravable del ICA son los ingresos brutos, el recaudo de este impuesto ha perdido
dinamismo. Por esto, su participacion sobre los ingresos tributarios es cada vez menor. Por
el contrario, el IPU ha tomado fuerza como consecuencia del crecimiento de la base
gravable, como respuesta al esfuerzo del Distrito por actualizar el avalio catastral en forma
permanente. Por otro lado, otros impuestos han cobrado importancia sobre los ingresos
tributarios, como es el caso de los cigarrillos extranjeros y la contribucién a obra publica
(Ver Grafica 2).

En las siguientes secciones, se discutira la dinamica de los ingresos tributarios agrupados
segln su potencialidad de recaudo. De esta forma, se analizaran los ingresos tributarios con
capacidad de recaudo grande, mediana y pequefia. En el primer grupo, se encuentran el ICA
y el predial. En el grupo de impuestos medianos, se trataran los impuestos de vehiculos,
delineacion urbana, sobretasa a la gasolina, el consumo de cerveza y cigarrillos. Por ultimo,
se abordaran los impuestos de menor escala como publicidad exterior y las cuatro
estampillas del Distrito.
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Grdfica 2. Composicion y dindmica de los ingresos tributarios
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3.1.1.1 Grandes impuestos: ICA y predial

Dentro de los grandes impuestos recaudados por el Distrito se encuentran el ICAy el Predial,
que en conjunto suman $5,9 billones en el 2017, lo que representa el 75% de los ingresos
tributarios y el 72% de los ingresos corrientes del 2017. Es importante resaltar que mientras
que el ICA es un impuesto a la actividad econdmica, que grava los ingresos brutos de las
empresas segun el sector productivo, el predial es un impuesto a la propiedad, cuya base
gravable es el avallo catastral y la tarifa es diferenciada segun el uso del predio y el valor
del avalluo catastral, en el caso del predial residencial. La actualizacion de los avalios ha
permitido aumentar los recaudos del Distrito, presentando tasas de crecimiento real entre
11% vy 16% desde el 2010.

En términos generales, la tendencia de estos dos impuestos ha sido su recomposicién entre
ellos. EIl menor dinamismo del ICA se explica no sélo a la menor actividad econdmica, sino
por el desplazamiento de las industrias hacia los municipios de la zona de influencia de
Bogotd (Secretaria de Desarrollo Econdmico, 2010). Al mismo tiempo, el crecimiento del
predial se explica por actualizacion permanente del catastro, en cabeza de la Unidad
Administrativa Especial de Catastro Distrital (UAECD). Este cambio en la composicion se
refleja en el ratio entre ICA y predial. En el 2009, el ICA superaba al predial en un ratio de
2,8, mientras que en el 2017 la brecha entre los dos impuestos se redujo a un ratio de 1,54
(ver en la Gréfica 3).
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Grdfica 3. Dinamica del ICA y el Predial - Millones de pesos constantes de 2017
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3.1.1.1.1 ICAVvy actividad econdmica

El ICA es uno de los impuestos mas importantes a nivel territorial, en términos de recaudo
y estd compuesto por el impuesto de industria y comercio y el impuesto complementario
de avisos y tableros. Este es un impuesto disefiado para que las autoridades municipales
tengan la libertad para fijar sus tarifas, las posibles exenciones o incentivos para el pago, los
procedimientos y los calendarios tributarios.

Segun el informe de la Comisidn de Expertos para la Reforma Tributaria del 2015, El ICA, al
ser un impuesto cuya base gravable son los ingresos brutos de cada empresa, se convierte
en un impuesto costoso para actividades con un margen de utilidad reducido, que ademas
afecta a todas las partes de una cadena de comercializacién. En diferentes trabajos, se
encuentra que el ICA es un impuesto regresivo que genera fuertes cargas impositivas sobre
las empresas. Ademads, se han encontrado diferentes dificultades asociadas al ICA por
factores como la territorialidad y los costos que implica su pago. Sobre el primer problema,
para las actividades que operan en varios municipios, el pago del ICA se vuelve ineficiente
debido a la falta de claridad del lugar en el que deben declarar la actividad econdmica
(Comision de Expertos para la Equidad y la Cometitividad Tributaria, 2015).

Es importante resaltar que Bogot3, a través de su estatuto tributario tiene la potestad de
fijar tarifas mas altas que las tarifas fijadas a nivel nacional. Por esta razén, aunque la
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reforma tributaria del 2016 establecio tarifas para el ICA en un rango entre 2 y 7 por mil,
Bogota fija tarifas superiores para una parte importante de las actividades econdmicas.

Por otra parte, se ha identificado un problema por la territorialidad del impuesto de
industria y comercio, por lo que, segun la Direccidn Distrital de Impuestos, se han
encontrado empresas que cambian su lugar de operacidn en los registros oficiales, pero
siguen operando en Bogotd. Ademas, la fijacion de tarifas municipales inferiores a las de la
capital, ha generado una competencia tributaria dentro de la regidn de influencia de la
ciudad.

Asimismo, la multiplicidad de tarifas y el hecho que no todas las actividades son gravadas
en todos los municipios, hace que el pago de impuestos de una empresa que opere en varios
municipios se realice bajo multiples tarifas. Esto ultimo incrementa los costos asociados al
pago de impuestos. Por otro lado, la multiplicidad de tarifas en Bogota ha generado que los
contribuyentes busquen la forma para pagar menos. Al respecto, la administracion central
ha encontrado inconsistencias en las bases gravables de algunas empresas, por lo cual ha
tenido que adelantar tareas de fiscalizacién.

Por otro lado, la relacién entre el ICA y la actividad econdmica es evidente, teniendo en
cuenta la base gravable del impuesto. Para el caso de Bogota, el crecimiento real entre el
2004 y el 2017 del PIB muestra una correlacién con el crecimiento real del recaudo del ICA
de 0,76. Asimismo, el ICA es una parte importante de la carga fiscal para las empresas. Por
este concepto, la carga fiscal ha pasado de 1% en el 2001 a 1,6% en el 2007 y finalmente
1,5% en el 2017.

Grdfica 4. ICA y Actividad econdmica.

Fuente: SHD - DANE
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Como vya se anoto6 anteriormente, en Bogota el ICA ha perdido importancia en los ingresos
corrientes y tributarios de la ciudad, a partir del 2009, en donde alcanzé un maximo
histérico de 50,6% y 52,2% respectivamente. A partir del 2010, se ha dado una
desaceleracién del crecimiento y participacién del recaudo real del ICA sobre los ingresos
del Distrito.

En el recaudo del ICA en Bogota la industria representaba mas del 15% del recaudo total
hasta el 2007. A partir del 2008, la tendencia cambid y la industria redujo significativamente
su participacién sobre el recaudo del ICA al 9% en el 2017. Por el contrario, el sector
financiero, aunque redujo su participacion sobre el recaudo desde el 2002, logrd superar el
peso del ICA industrial. En la Grafica 5 se muestra que en el 2016 todas las ramas de
actividad econémica pierden participacién sobre el recaudo del ICA, a excepcién del sector
financiero que aumenta en 2 p.p. su importancia.

Grdfica 5. Recaudo del ICA por actividad econémica®
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A continuacidn, se analizara el desempefio del recaudo ICA por actividad econdmica,
teniendo en cuenta esa recomposicidon del impuesto. En la Grafica 6 es posible ver que,
aunque en el 2013 se recuperé levemente el recaudo del ICA industrial, en el 2014 y en el
2016, el recaudo cae a niveles similares a los del afio 2003, en donde el PIB industrial crecid
a una tasa de 2,7%. Mientras que en todo el periodo 2001-2017, el ICA industrial creci6 a
una tasa real promedio de 2,2%, el ICA comercial, financiero y de servicios se expandio a
tasas promedio de 6,4%, 7,3% y 5,6% respectivamente. Ademas, a partir del 2016, el Unico

9 Estos porcentajes no suman 100%, debido a que se excluye el ICA sin actividad. Este porcentaje se calculd
como el cociente del ICA de cada actividad econdmica sobre el recaudo consolidado. Sin embargo, existe
una leve discrepancia entre el consolidado de los datos de recaudo con la suma de los recaudos del ICA por
actividad
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recaudo que mantiene una tasa de crecimiento positiva y significativa es el ICA del sector
financiero, lo cual es consistente con el buen desempefio de este sector. Estos resultados
muestran la desaceleracién del sector industrial, la cual es consistente con un menor
volumen de produccién, de pedidos y una elevada acumulacién de inventarios.

Es importante anotar que el crecimiento real del ICA del 2017 se explica por los esfuerzos
de la administracion por recaudar el impuesto a través del nuevo sistema de retenciones.
Especificamente, el sistema pasd de exigir retenciones de las empresas grandes a las
pequeiias a exigir retenciones entre todas las empresas. Es decir, si una empresa mediana
0 pequeiia contrata un servicio o compra bienes de empresas grandes, esas deben hacer
retencion a su proveedor. Con esta medida aprobada en la resolucién 052377/16, se
establece que ademas a los grandes contribuyentes, los contribuyentes del régimen comun
del ICA son objeto de retencidén del impuesto de industria y comercio. Con esta politica,
segun la Direccidén Distrital de Impuestos, fue posible tener un mejor recaudo en el 2017, al
evitar la evasion en el pago del ICA.

Grdfica 6. Dindmica del recaudo del ICA por actividad econdmica — Millones de pesos del 2017
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Bajo el escenario actual de incertidumbre de crecimiento econdmico de la ciudad, es dificil
gue el recaudo por ICA industrial mejore en los proximos afios. Esto como consecuencia de
la baja demanda interna y de la estructura empresarial de Bogota, que se concentra en
industrias pequenas. Segun datos de la Cdmara de Comercio de Bogotd, en el 2017 el 94%
de las industrias de la ciudad son microempresas y pequefias empresas.

Aunque la reciente tendencia de estancamiento del ICA surge como consecuencia de la
desaceleracion econdmica de la ciudad y de la mayor vulnerabilidad de la industria a las
condiciones externas, podrian existir otras razones que expliquen el menor recaudo de este
impuesto. En efecto, varios autores como Murcia, et. al. (2014), Zapata y Duran (2011)
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hablan de un proceso de relocalizacién de las industrias hacia corredores de la Sabana de
Bogotd, que siguen aprovechando el mercado metropolitano y que ademas acceden a
beneficios como las Zonas Francas y las menores tarifas de los impuestos municipales.

Particularmente, Murcia, et. al. (2014) explican que, en la Sabana de Bogot3d, especialmente
en el corredor occidente se estan llevando a cabo inversiones en la industria por las ventajas
de localizacion. En este estudio, con una muestra de 337 industrias se identificaron cinco
puntos de aglomeracion industrial relevantes para la ciudad: Engativa, Fontibon
(Aeropuerto), Fontibén (zona Franca), Puente Aranda y Sabana de Occidente. A través de
un andlisis espacial, se determind que la aglomeracion industrial liviana se focaliza
principalmente en la zona occidental de la ciudad, por el corredor de Fontibdn, Engativa,
Barrios Unidos, Puente Aranda y Kennedy con un 50% de la participacion total de industrias
de Bogota. Por otro lado, en las areas urbanas y periurbanas por el corredor de la calle 13,
el corredor Funza-Cota y el de la Autopista Norte, se han constituido ejes de industria
pesada.

En linea con lo anterior, también es importante tener en cuenta que para la industria en
Bogotd no sélo es mas costoso el pago del impuesto de Industria y comercio, sino que tanto
el precio de la tierra como el pago que debe hacer de predial es superior, si se compara con
algunos municipios vecinos. En Bogota, las tarifas para el predial industrial oscilan entre 8,5
y 10 por mil y, ademds, las industrias deben enfrentarse a la dificultad de conseguir espacios
grandes para su instalacién. Como consecuencia, varias industrias han trasladado sus
plantas de produccién. Sin embargo, para algunos lo anterior no necesariamente es malo.
Esto porque estos predios se podrian usar para destino de construccién, y por lo tanto
existiria un potencial del impuesto predial, el impuesto de delineacién urbana (en caso de
que se realicen obras) y la tasa de plusvalia por un factor de valorizacidn. Ante esto, existe
un debate, porque al no tener industria, se pierden empleos y aportes a la produccién
industrial de la ciudad

3.1.1.1.2 Tendencias de crecimiento del predial: cantidad de predios y avalto

Como se afirmé anteriormente, el impuesto predial es el segundo impuesto de mayor
importancia para la ciudad de Bogotd. La base gravable del IPU es el avalto catastral y la
tarifa se define en cada vigencia fiscal. Para el afio 2017, el IPU representé el 28,3% vy el
29,9% de los ingresos corrientes y de los ingresos tributarios respectivamente. Para esta
vigencia, el recaudo por predial ascendié a $2,3 billones presentando un crecimiento real
de 1% frente al afio 2016. En los ultimos 10 afos, el predial ha crecido a una tasa promedio
de 10% anual, aunque el crecimiento en su recaudo muestra una tendencia decreciente en
los Ultimos anos.

El crecimiento del predial de la Ultima década se atribuye a diferentes factores como los
esfuerzos realizados por el Distrito de promover la actualizacién catastral anual desde el
2011, los incentivos al pago oportuno de los contribuyentes y a la dindmica inmobiliaria de
Bogota. Ademas, los cambios normativos del predial han generado que una mayor cantidad
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de predios sean objeto de contribucion. A partir del 2008, se hace actualiza el catastro en
forma permanente con lo cual se evitan crecimientos alto de un afio a otro y se corrigen
notable inequidades en el cobro de este impuesto (Contraloria de Bogota D.C., 2017).
Segun estadisticas de la UAECD, desde el 2008 el nimero de predios y el valor del avalto
catastral de Bogota han crecido significativamente.

Grdfica 7. Dindmica del predial — millones de pesos de 2017 y variacion porcentual anual
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Tabla 4. Cantidad de predios y avaluo catastral - billones de pesos de 2017

Afho Predios Avalto Variacion anual
2008 1.969.447 168 -
2009 2.057.764 210 24%
2010 2.140.409 259 24%
2011 2.213.981 304 17%
2012 2.269.252 348 14%
2013 2.326.967 406 17%
2014 2.384.390 456 12%
2015 2.429.238 492 8%
2016 2.481.705 506 3%
2017 2.543.290 528 4%

Fuente: UAECD y Contraloria de Bogota

En términos de uso, en Bogota el recaudo del predial se concentra en el uso residencial,
teniendo en cuenta que el 75,4% de los predios son residenciales. En segundo lugar, se
destaca la importancia del sector comercial al contribuir con el 36% del recaudo del predial
del 2017. En conjunto, estos dos destinos de uso del predio constituyen el 81% del recaudo
del predial del 2017.

Es importante resaltar que la dindmica del predial residencial se afianzé entre el 2009 y el
2011 y tuvo un crecimiento historico de 27% en el 2013. Pese a que el predial residencial es
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el mas importante, entre el 2008 y el 2013, el predial comercial crecié a una tasa promedio
de 18%, 5 p.p. superior a la tasa de crecimiento del predial residencial durante el mismo
periodo. Igualmente, para el 2017, mientras el predial residencial crecid a una tasa real de
6%, el recaudo por uso comercial se incrementd en 10%. Estas diferencias en las dindmicas
de crecimiento han hecho que el predial comercial aumente su participacion sobre el
recaudo total del 22% en el 2001 a 35% en el 2017. Asimismo, en la vigencia de 2017, el
destino de uso de los predios de la ciudad fue el residencial, seguido por los predios
destinados a hoteleria y bodegas. Sin embargo, el destino con mayor valorizacién fue el de
hoteles, seguido por bodegas y oficinas. (UAECD, 2017)

Grdfica 8. Dindmica del predial por destino de uso — Millones de pesos de 2017
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En Bogota, el recaudo del predial industrial y de servicios representa el 7% del recaudo total.
Es importante resaltar que en el caso del predial industrial, este llegd a representar el 7%
del recaudo total en el 2006 aunque cayo al 4% en el 2017. Igualmente, si se analiza la
importancia del predial industrial sobre el recaudo total de las localidades tipicamente
industriales, se identifica una caida importante de este recaudo (ver Grafica 9 y Grafica 10).

Al analizar el predial por localidades se encontré que las localidades que mas recaudan son
Usaquén, Suba y Chapinero. Esta concentracién se explica por la mayor cantidad de predios
gravados de estratos 3,4 y 5 y 6, cuyas tarifas son superiores. Les siguen las localidades de
Engativa, Puente Aranda y Fontibdn en donde ademads se cobran tarifas elevadas por el tipo
de actividad que se desarrolla en las mismas. En estas localidades el predial se multiplicé
entre 5y 7 veces en términos reales desde el 2001 hasta el 2016. En las demas localidades
el aumento es importante pero menor; por ejemplo en Ciudad Bolivar, La Candelaria,
Puente Aranda, Los Martires y Kennedy, el recaudo ha crecido mas del doble.
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Grdfica 9. Predial industrial - Millones de pesos de 2017
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Fuente: SHD

Grdfica 10. Participacion del predial industrial sobre el recaudo de las localidades

40%
35%
30%
25%
20%
15%

0% — b_—
——
5%

%

2001
2002
2003
2004
2005
2008
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017

e PUENEE Arandd  eesmFontibon  sesssfngativa  ssiennedy

Fuente: SHD

En el 2017, el recaudo por predial que mas crecié fue el de Teusaquillo, seguido por
Chapinero y Puente Aranda con tasas del 15% y 10% respectivamente. Por el contrario, en
la localidad de Sumapaz se registré una caida del recaudo de predial del 2017 en 24%.
Asimismo, segun el Censo inmobiliario, la localidad que mas se valorizé en el 2017 fue la
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localidad de Ciudad Bolivar (20,9%), en donde hay una alta concentracion de la nueva oferta
de vivienda de estrato 2. Sin embargo, el crecimiento en el recaudo del predial fue
Unicamente del 6%.

En términos per capita, la localidad con mayor recaudo del predial en el 2017 fue Chapinero,
seguida por Usaquén y Teusaquillo. En efecto, para todas las localidades, el ingreso per
capita por concepto de predial en el 2017 es casi el doble o incluso el triple que en el 2005,
a excepcion de Sumapaz, en donde el recaudo per cdpita del 2017 cayé 16% frente al
recaudo del 2005.

Esta mejora del predial residencial para todas las localidades se explica porque la tarifa dejo
de depender del estrato. El Acuerdo 648/16 determind que el avallo seria el determinante
de la tarifa que deben pagar los predios (Ver Tabla 5). Con esto, se evita que predios de
estrato 3 cuyo avallo catastral sea similar al avallo de un predio de estrato 1 o 2 deba pagar
mas. Para los demas estratos, la tarifa depende del avalio comercial de los predios.

Grdfica 11. Predial residencial por localidad — Millones de pesos de 2017
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Tabla 5. Tarifas para predios de estratos 1,2y 3

Estrato Desde Hasta Tarifa
ly2 16 SMLMV 107 SMLMV  1x1000
2 Mas de 107 SMLMV 135 SMLMV  3x1000

3 0 135 SMLMV  3x1000

Fuente: Acuerdo Distrital 648 de 2016

3.1.1.2 Impuestos medios: unificado de vehiculos, sobretasa a la gasolina, consumo de
cerveza, delineacion urbana y cigarrillos extranjeros
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Antes de presentar el analisis de estos gravamenes, se debe aclarar que se realizé una
reclasificacion de algunos ingresos en las cuentas fiscales de la ciudad. Esto porque
consideramos que algunos impuestos estan mal clasificados, porque si bien no son
recaudados directamente por el Distrito, son ingresos esencialmente tributarios. Ademas,
para facilidad del analisis se sumo la sobretasa al ACPM con la Sobretasa a la gasolina.

En los altimos anos, Bogota ha mejorado su capacidad de recaudo de la mayoria de sus
impuestos de tamafio medio. En el periodo analizado se identifica un importante
crecimiento del impuesto unificado de vehiculos y mds recientemente, del impuesto a
cigarrillos extranjeros. Por el contrario, delineacidn urbana entré en un ciclo negativo a
partir del 2013. Ademas, al analizar el impuesto al consumo de cerveza y la sobretasa a la
gasolina y al ACPM, se encontrd que estos han estabilizado su recaudo desde el 2010.

Grdfica 12. Dindmica de los impuestos medios
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3.1.1.2.1 Impuesto Unificado de Vehiculos

El aumento del recaudo del impuesto unificado de vehiculos se debe principalmente a la
importante expansion que tuvo el parque automotor en Bogotd y que parece no tiene
signos de caer; por ejemplo entre el 2009 y el 2011, el parque automotor crecié un 25%.
Para el 2017, el recaudo del impuesto de vehiculos ascendié a $568 mil millones lo que
significd un crecimiento de 2% frente al 2016.

El impuesto de vehiculos representa el 6,9% y el 7,2% de los ingresos corrientes y tributarios

respectivamente. Esta participacion ha aumentado en los Ultimos afios, especialmente
entre el 2009 y el 2011, en donde el crecimiento real promedio del recaudo fue de 11%. El
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crecimiento de este impuesto entre el 2001y el 2017 ha presentado una elevada volatilidad,
alcanzando incluso tasas de crecimiento anual superiores al 25% en algunos afos, como
consecuencia de los esfuerzos realizados para actualizar los avallos comerciales de los
vehiculos vy, por lo tanto, la base gravable del impuesto.’® Ademds, el impuesto unificado
de vehiculos es un impuesto que puede ser afectado por los ciclos de la economia. En los
ultimos dos afios la venta de vehiculos ha disminuido frente a los anteriores y esto se
reflejard en el recaudo futuro.

Recientemente, en la administracion de Bogotd se ha contemplado la posibilidad de agrupar
varios impuestos como el unificado de vehiculos y el derecho por semaforizacién, con el fin
de simplificar el pago de este impuesto. Actualmente, el derecho por semaforizacién se
paga al tiempo que el impuesto unificado de vehiculos a una tarifa fija.

3.1.1.2.2 Sobretasa a la gasolinay al ACPM

En la Grafica 12 es posible ver que desde el 2004, la sobretasa a la gasolina y al ACPM se
estabiliza en un promedio de S 456.252 millones. Este impuesto responde principalmente
a la dindmica del consumo de gasolina y ha mostrado ser estable en el periodo analizado.
Hay que recordar que el precio de referencia para la liquidacién del impuesto lo fija el
Ministerio de Minas. En un informe de finanzas publicas de la SHD, se resalta la relacién
entre el recaudo y la volatilidad del consumo de combustible (Secretaria de Hacienda
Distrital, 2015). En general, desde el 2005, la tasa de crecimiento real de este recaudo ha
oscilado alrededor de cero y su participacion en los ingresos tributarios se redujo del 13%
en el 2001 a unicamente 5% en el 2017.

3.1.1.2.3 Consumo de cerveza

El siguiente impuesto en términos de importancia sobre los ingresos tributarios es el
consumo de cerveza. En el 2017 el impuesto tuvo una caida real de 6% y su recaudo fue de
$349 mil millones. Ademas, al mantenerse estable su recaudo a lo largo de los 16 afios
analizados, este impuesto paso de representar el 10% de los ingresos tributarios en el 2001
a solo el 4,4% el afio anterior. El mal desempefio del impuesto se explica por problemas de
diverso orden. Por lo pronto se puede mencionar que su desempefio esta relacionado con
la demanda interna y la capacidad adquisitiva. También, factores como el clima afectan su
consumo, se afirma que a mayor frio y lluvia en Colombia se consume menos cerveza. Citan
los afios de 2010 y 2011 en donde el crudo invierno disminuyd el consumo de cerveza. Hay
también problemas puntuales importantes, como la interpretacién de una norma hace que
las empresas del sector consideren que las cervezas con menos de 12 grado de alcohol no
paguen este impuesto. Las cervezas en cuestién tienen 0,92 grados. La administracion
defiende que si deben pagar. El consumo de este tipo de cervezas ha aumentado y esto
explica en buena parte el mal desempefio del recaudo de este impuesto al consumo.

10 L3 base gravable de este impuesto depende del valor comercial de los vehiculos, que se actualiza todos los
anos. El responsable es el Ministerio de Transporte.
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3.1.1.2.4 Delineacion urbana

El impuesto de delineacién urbana es el que se cobra por la expedicién de licencias de
construccion en la jurisdiccion del Distrito. Debido a la desaceleracion del otorgamiento de
licencias en Bogotda desde el 2013, el recaudo de este impuesto ha caido desde este afio en
adelante. En el 2017, la caida fue de 46%, lo cual es consistente con el menor ritmo del
sector de construccion de la ciudad. Incluso, en el 2016 con los incentivos a la construccion
de vivienda de interés social, el recaudo de delineacidn se contrajo en un 9%.

3.1.1.2.5 Impuesto a cigarrillos extranjeros

Por ultimo, dentro del grupo de ingresos de potencialidad media se encuentra el impuesto
a los cigarrillos extranjeros. En el 2017 su recaudo fue de $ 112 mil millones. Hasta el 2014,
este impuesto no superaba los $20 mil millones; sin embargo, como consecuencia de un
cambio en la actividad industrial del sector aumenté el recaudo. Uno de los mas grandes
productores cerrd su planta en Bogota y decidié abastecer este mercado con cigarrillos
importados. Esta decision fue favorable en términos de recaudo, pero al mismo tiempo el
cierre de la planta tiene efectos econdmicos negativos. Hay que recordar que de este
impuesto a Bogotd le corresponde el 100% del recaudo, en tanto que del impuesto a los
cigarrillos nacionales le corresponde sélo el 20% y el resto es de Cundinamarca. Ademas, la
reforma tributaria 1819 de 2016 aumenté la tarifa en $ 1.400 pesos por cajetilla lo que tuvo
un efecto positivo en el recaudo.

3.1.1.3 Impuestos adicionales: publicidad exterior y estampillas

En el Distrito se han creado nuevas fuentes de financiamiento, a través de impuestos que
gravan los contratos publicos en la ciudad. Los ingresos de Bogotd provenientes de las
estampillas y la contribucién a obra publica en conjunto sumaron $153 mil millones en el
2017, lo cual representa un crecimiento real de 52% frente al afio anterior. El recaudo por
el concepto de estampillas y contribucion de 5% de obra publica ha crecido de forma
acelerada, a excepcion de la estampilla Procultura. Este comportamiento se debe a razones
normativas que han creado las estampillas y que ademds aumentan sus tarifas, como es el
caso de la Estampilla Pro-personas Mayor. En la Gréafica 13 también es posible ver que se
elimina el impuesto al deporte y que ademas el impuesto de publicidad exterior visual no
muestra un comportamiento muy dindmico.

Varios autores han manifestado que las estampillas generan sobrecostos para las empresas,
debido a que gravan el valor de los contratos. Como consecuencia, aunque la estampilla es
un ingreso del Distrito, la administracidon central podria estar perdiendo estos recursos
cuando esta estampilla se traduce en un costo mayor de los contratos. De este modo, el
ingreso recibido podria ser compensado por un costo mas elevado en las inversiones del
Distrito (Comision de Expertos para la Equidad y la Cometitividad Tributaria, 2015).
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Grdfica 13. Impuestos y Estampillas 2005 -17

Fuente: SHD

En este grupo igualmente se encuentran impuestos como el de registro, la contribucion y
parqueo en via publica. El impuesto de registro y anotacién hace referencia al 30% que entra
al Distrito como ingreso por el registro de empresas o contratos que se realicen ante la
Camara de Comercio dentro de su jurisdiccion. Para el caso de Bogota, el ingreso por este
concepto ha crecido en promedio 6% entre el 2001 y el 2017 y representa el 1,4% de los
ingresos tributarios de la ciudad, con un recaudo de $107.304 millones de pesos.

Es importante resaltar varios factores de estos impuestos de corto alcance pero que han
crecido en los ultimos afos. El primero es que, con el impuesto a la publicidad exterior, se
genera una doble tributacién en términos econdmicos. Esto debido a que hay empresas que
pagan por un lado el impuesto de industria y comercio y por otro, el impuesto a la publicidad
exterior. De esta forma, aunque en términos juridicos no se genera doble tributacién por la
diferencia en las bases gravables de los impuestos, en términos econdmicos esta pagando
mas por su actividad econdmica. Este es el caso de empresas como OPE.

Asimismo, en las rentas de destinacion especifica en Colombia se ha extendido la excepcién
a gran parte de la inversidn social, sin que exista una relacion de causalidad entre el origen
y el destino de la renta (Junguito, 2008). Este es el caso de las estampillas en Bogota que,
como se explicd anteriormente, gravan los contratos de obra publica en la ciudad v, al
volverse permanentes se convierten en una fuente fija de ingresos para las instituciones a
las que estan asignadas, cubriendo gastos recurrentes. Esto representa un problema debido
a que, en el momento en que se empiecen a suscribir obras como las del metro de Bogots3,
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el recaudo por este concepto crecera a una tasa muy alta, que después sera dificil alcanzar,
incluso si se subieran las tarifas.

3.1.1.4 Impuestos a la actividad econdmica

A continuacion, se hace una estimacidn de los impuestos a la actividad econdmica. Para
nuestro interés consideramos que los impuestos a la actividad econdmica son la suma de
tributos y gravdmenes que deben pagar las empresas de la ciudad. Por esta razdn, se
agregaron los impuestos de predial de comercio, financiero, industrial y de predios
destinados a la produccidn agricola, el ICA, la delineacion urbana vy, las estampillas y
contribucién del 5% a obra publica. Esta estimacién nos permite analizar qué tanto
dependen las principales fuentes de financiamiento de la ciudad de los impuestos que
afectan directa o indirectamente a la actividad econdmica. Ademads, en esta seccidn, se
analizard la carga tributaria de las empresas por el pago del impuesto de industria y
comercio y el complementario de avisos y tableros

La Grafica 14 muestra que los impuestos a la actividad econédmica representaron en el 2017
el 65%, 61% de los ingresos tributarios y corrientes. Esto significa que gran parte de las
fuentes de financiamiento de Bogotd de la ciudad provienen de impuestos que afectan la
actividad econdmica. Es decir, la mayor parte de la financiacién del gasto del Distrito
depende del desempefio de la actividad econémica de la ciudad y por ende del pais.

Por otro lado, al analizar el cociente entre los impuestos a la actividad econédmica y el PIB a
precios corrientes, es posible observar un aumento paulatino de los impuestos como
porcentaje del PIB, lo cual es muestra de una mayor presidn fiscal sobre los empresarios de
la ciudad (Ver Tabla 6)

Grdfica 14. Impuestos a la actividad econdmica
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Fuente: Calculos Fedesarrollo con base en informacién de la SHD

Tabla 6. Impuestos a la actividad econémica como porcentaje del PIB

Afo Impuestos a la actividad econémica (% PIB)

2001 1,1%
2005 1,7%
2010 1,9%
2016 2,1%

Fuente: Calculos Fedesarrollo con base en informacién de la SHD

3.1.1.4.1 Impuestos por tipo de empresa

Teniendo en cuenta que gran parte de los impuestos estdn relacionados con la actividad
econdmica, en esta seccién se analiza como se distribuye el pago del impuesto mas
importante para las empresas, segln el tipo de empresa por tamafio y por figura juridica.
En la Grafica 15 vemos que la carga tributaria esta relacionada con el tamaiio de la empresa;
es decir, a medida que el tamafio de la empresa es mayor, es posible ver un mayor recaudo
del ICA. En el 2017 recaudo fue menor, a excepcion del recaudo de las empresas grandes.
Por otra parte, en la Gréfica 16 es posible ver que el pago de ICA se ha reducido en los
ultimos dos afios, tanto para las empresas de persona juridica como para las personas
naturales. Sin embargo, esto podria estar asociado o0 a un menor recaudo o a que hay menos
empresas pagando este impuesto

Grdfica 15. Pago del ICA por tamaio de empresa - Millones de pesos de 2017
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Grdfica 16. Pago de ICA por figura juridica - Millones de pesos de 2017
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3.1.2 Ingresos no tributarios

Pese a que el 95% de los ingresos corrientes corresponde a los ingresos tributarios, los
ingresos no tributarios han pasado de representar 1,2% de los ingresos corrientes en el 2001
al 5% en el 2017. Estos ingresos no tributarios estan compuestos por los ingresos de
estratificacién, multas, sanciones e intereses y derechos de transito, entre otros. Entre el
2001y el 2017, estos ingresos crecieron a una tasa real promedio de 22% (ver Grafica 15).
El rubro mds importante de estos ingresos es el de sanciones e intereses, que representa el
25,7% de los ingresos tributarios, seguido por las multas de trdnsito, con 21% y derechos de
transito con 10,3%. Con la expedicién de nuevos cédigos de transito el Distrito ha logrado
incrementar el recaudo por este concepto; por ejemplo, se han dado incentivos para el pago
de las obligaciones y deudas atrasadas.
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Grdfica 17. Ingresos no tributarios
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3.2 Ingresos de Capital y Endeudamiento

La ley 358/1997 le impuso limites al endeudamiento de departamentos y municipios. Se
busca que los territorios tengan un endeudamiento acorde con su capacidad fiscal; es decir
gue tengan un buen nivel de liquidez y de solvencia. Bogota desde hace un buen tiempo
tiene muy buenos indicadores de deuda. Esto significa que Bogota genera un alto nivel de
ahorro operacional que le permite pagar con facilidad los intereses de la deuda que tiene
contratada. El limite de ley es el 40% y Bogota esta en menos del 10%. En estas condiciones
la ciudad puede contratar ain mas deuda con la seguridad que genera los recursos propios
que garantizan su pago.

De otra parte, el indicador de solvencia esta alrededor del 40% cuando el maximo permitido
es del 80%. En otras palabras, de acuerdo con este indicador la ciudad puede contratar el
doble del endeudamiento que tiene en el momento, pues el monto de los ingresos
corrientes asi lo permite. Estas buenas condiciones de sus indicadores de deuda son los que
permiten que la ciudad tenga aprobado un cupo de endeudamiento de $6.9 billones. El
cupo mas alto en su historia. La solidez de las cifras financieras hace que la discusion de los
problemas de la ciudad se centre mds en los proyectos a ejecutar vy, la gestidén necesaria
para gque esto sea una realidad. Infortunadamente en los ultimos anos se han dado atrasos
en las grandes obras y los anteriores cupos de endeudamiento aprobados no se han
ejecutado en su totalidad. Los retos se centran en la ejecucion de los recursos disponibles.
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El saldo de la deuda de la ciudad es de aproximadamente $1.5 billones y el 75% es deuda
de externa y lo restante es deuda interna. El pago de intereses anuales esta alrededor de
los $100 mil millones en los Ultimos afios y las variaciones afio a afio se explican mas por los
cambios de la tasa de cambio que por cambios en el saldo. En general, la deuda externa
estd contratada en buenas condiciones financieras, en especial la de la banca multilateral y
los bonos, pero la reciente devaluacién ha tenido impacto en el monto de los intereses
pagados.

De otra parte, en su mayoria, los ingresos de capital de Bogotd corresponden a los ingresos
y dividendos de la Empresa de Energia de Bogotd (EEB) y de la Empresa de
Telecomunicaciones de Bogota (ETB). En el 2017, los ingresos de capital representaron el
15% de los ingresos totales de la ciudad, aunque a lo largo del periodo analizado tuvieron
una participacién menor (alrededor del 10%). El aumento en el 2017 se explica por las
mayores utilidades de la EEB.

Por otra parte, segun la Contraloria de Bogot3d, la caida de la participacién de los ingresos
de capital en Bogotd entre los periodos 2005 - 2007 y 2009 — 2010, fue consecuencia de una
reducida utilizacion de los recursos de crédito por parte del Distrito (Contraloria de Bogota
D.C., 2017). Este informe llama la atencion sobre el crecimiento de estos recursos en el
mediano plazo por los compromisos de la ciudad con el Metro y las nuevas rutas de
Transmilenio.

3.3 Ingresos por transferencias

Finalmente, Bogota recibe ingresos por transferencias por parte del Gobierno Nacional, a
través del Sistema General de Participaciones (SGP) y por parte de entidades distritales. En
Bogota, los ingresos por transferencias han reducido su participacidon sobre el total de
ingresos del Distrito, lo que puede ser reflejo de una mayor capacidad para la generacién
de recursos propios. De este modo, la participacidn de estos ingresos paso de 34,1% en el
2001 a 21,3% en el 2017. Los recursos por SGP tienen definidos unos porcentajes
establecidos para la destinacién especifica de los recursos a los sectores de salud, educacion
y saneamiento basico y agua potable. En los ultimos afos, las transferencias del SGP en
Bogota ha perdido dinamismo y su tasa de crecimiento real para el 2017 fue de 6%. El
estancamiento de estos recursos para la ciudad se explica por el nivel de cumplimiento de
los criterios que se utilizan para distribuir estos recursos. Por ejemplo, en educacién, una
parte importante del giro de recursos depende de la cantidad de estudiantes matriculados,
gue en el caso de Bogota presenta poca variacidon, debido a que el nivel de cobertura en
educacién de la ciudad es elevado (Secretaria de Hacienda Distrital, 2015). Ademas, en las
férmulas de distribucion del SGP tiene un gran peso el NBl y como se conoce, el NBI de
Bogota es menor que el promedio nacional. A menor pobreza relativa, menor transferencia.

De otra parte, el Sistema General de Regalias (SGR) de acuerdo con sus criterios de
distribucién favorece a los territorios productores y a los que tienen un mayor nivel de

pobreza. Dado que Bogot3 tiene indicadores aceptables de pobreza en comparacién con el
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resto del pais, los ingresos que recibe de regalias son muy bajos. Estos representan
alrededor del $25 mil millones anuales en los dltimos afios. Sin embargo, dos hechos
pueden modificar en favor de la ciudad la distribucién de los recursos del SGR. La primera
de ellas es el aumento de los precios internacionales de los recursos naturales no
renovables que tendran un efecto positivo en el monto total de las regalias y por ende en
las regalias para Bogota. El presupuesto bienal recientemente presentado incrementa las
regalias en cerca del 75%.

Segundo y mds importante, el nuevo gobierno nacional entre sus reformas quiere hacer
cambios importantes en el SGR. Por lo pronto se discute la posible eliminacion y/o
modificacion del uso de los recursos de algunos de los seis fondos vigentes. También hay
propuestas para aumentar el monto de las regalias directas y, para modificar las reglas del
juego de los Organos Colegiados de Decisiéon (OCADs). Por ejemplo, que este espacio
institucional solo se utilice para proyectos con un minimo de recursos y que los proyectos
de menor cuantia tengan un mecanismo mas agil de presentacién y aprobacién. La ciudad
debe estar atenta a la discusién de esta reforma en la medida que le puede representar mas
recursos y una mejora importante en la gestion de estos recursos.

3.4 Retos Financieros de la Ciudad (MFMP)

La situacion financiera de una gran ciudad como Bogota y su prospectiva es uno de los
temas centrales de su agenda publica. Por fortuna, ahora se dispone de informacion de
buena calidad que analiza a largo plazo las finanzas de todas las administraciones estatales
en Colombia. Todos los afios los gobiernos estatales deben publicar su Marco Fiscal de
Mediano Plazo (MFMP) lo cual es una obligacion legal. Este MFMP se hace con un horizonte
de diez afios y el mismo busca dar un parte de solidez de las finanzas de cualquier ente
territorial. En el mismo, ademds de una descripcidén de los ingresos y gastos, se incluyen
temas importantes como la estrategia de financiamiento de largo plazo y las contingencias
gue enfrenta un ente territorial en los afios venideros. El marco fiscal de Bogota es muy
detallado y hace tanto un analisis de la actual coyuntura como de la prospectiva de las
finanzas de la ciudad.

A continuacién, se hace una reflexién de la sostenibilidad de las finanzas de Bogota en el
futuro proximo. Se pone especial atencion a las proyecciones de recaudo de la ciudad y a
las fuentes alternativas financiamiento que se tienen consideradas. Este analisis nos
permitira identificar los retos que tiene la ciudad a futuro. En una primera parte se hace
una breve reflexidon sobre los supuestos macroecondmicos con los que se hacen las
proyecciones mencionadas y se hace igualmente una comparacién con los supuestos que
utiliza Fedesarrollo en sus andlisis macro. Segundo, se analizan las proyecciones de ingresos
y gastos de la ciudad en el largo plazo. Tercero, se estudia el monto de las inversiones en
equipamiento urbano e infraestructura proyectadas y las fuentes de financiamiento
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consideradas.!! Finalmente, se hace una reflexién sobre la sostenibilidad de las finanzas de
la ciudad.

3.4.1 Supuestos Macroecondmicos proyecciones MFMP

Al analizar el afio 2017 incluido en el MFMP se encuentra que las proyecciones de la ciudad
son muy similares a los datos efectivamente observados. Las proyecciones de Bogotd de la
tasa de cambio como de crecimiento del PIB estuvieron un poco por debajo de lo
observado, pero la inflacion fue acertada. Asimismo, al comparar las proyecciones para el
2018 de la ciudad en su MFMP con las de Fedesarrollo, se encuentra que las de Bogota
estdn por debajo; en especial la proyeccion del crecimiento del PIB de la ciudad que la
Fundacion estima en 3.4% en tanto que la ciudad lo estima en el 3% anual. Fedesarrollo
encuentra que hay un mayor dinamismo en los sectores de industria y comercio y que esto
es muy positivo para la actividad econdmica, a pesar de mal comportamiento del sector de
la construccion.?

Este mayor crecimiento econdmico del 2018 es importante en la medida que, las
proyecciones de ingresos estimada en el MFMP 2018 — 2018 deberdn ser corregidas al alza
en el siguiente marco fiscal. En otras palabras, |la ciudad deberia generar un mayor recaudo
por los impuestos a la actividad econédmica de estos dos sectores que tienen una mejora
notable en su desempefio. También generar un mayor ahorro corriente y, por ende, tener
mas capacidad de endeudamiento y de financiamiento de sus inversiones.

Al analizar las proyecciones de 2019 -2018 se encuentra que estas son muy prudentes.
Tanto en ingresos como en gastos corrientes e inversiones, se proyecta una caida como
porcentaje del PIB de la ciudad. Por ejemplo, en ingresos corrientes, tributarios y no
tributarios, se estima que pasaran del 3.6% del PIB a sélo el 3.3% en el 2028. Se presentan
caidas similares en gastos y especialmente en inversiones. Proyectaron que las inversiones
de la ciudad se estabilizaran alrededor del 3.4% PIB en los ultimos afios y un pico de 5% del
PIB en el 2020. Esto ultimo consistente con las inversiones proyectadas del actual Plan de
Desarrollo.

Asimismo, para la proyeccién de los gastos el MFMP se estimd que todos los gastos de
funcionamiento (ndmina y generales) crecen anualmente entre 0.5% y 1.5% en términos
reales. También se tuvo en cuenta el cumplimiento de la ley 617/2,000 vy, los intereses
proyectados se hicieron a partir de la deuda vigente junto con la utilizacién esperada del
cupo de endeudamiento aprobado. Estos supuestos se consideran apropiados a la vez que
mantienen la prudencia en la gestidn financiera.

3.4.2 Perspectivas fiscales y presupuesto 2018

Segun el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) de Bogota 2018 — 2028, en el 2018 se
espera que los ingresos totales de la ciudad asciendan a $13.2 billones de pesos, de los
cuales $8.9 billones corresponden a los ingresos corrientes, $3 billones a transferencias y

11 Se invita igualmente a consultar el MFMP de Bogotd. Este aporta elementos importantes para los que
quieran  estudiar el presente 'y el futuro de las finanzas de la  ciudad:
http://www.shd.gov.co/shd/sites/default/files/documentos/MFMP_2018_2028.pdf

12 Fedesarrollo. Prospectiva Econémica. Septiembre 2018. Bogota.
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$1.2 billones a los recursos de capital. La dindmica de los recursos de la ciudad estaria
explicada por el crecimiento favorable de los ingresos corrientes y de transferencias. De
esta forma, los ingresos corrientes tendrian un crecimiento real de 4.9%, explicado
principalmente por el crecimiento real del 5% de los ingresos tributarios. Particularmente,
la mayor contribucidn al crecimiento de los ingresos tributarios seria la del ICA, como
consecuencia de la recuperacién esperada de la economia.

Por otra parte, los gastos proyectados del distrito para el 2018 son de $15.1 billones de
pesos, debido a que se espera que la inversion presente un incremento real del 21%. Los
gastos de funcionamiento, que incluyen gastos administrativos y operativos, ademas de las
transferencias para establecimientos publicos, la universidad Distrital, la Contraloria de
Bogota, entre otras transferencias.

La carga fiscal del Distrito para el 2018 seria de $20.8 billones. De este total, la
Administracién Central generaria el 89.6% de los recursos que financian el Presupuesto
Anual, mientras que los Establecimientos Publicos, las Unidades
Administrativas Especiales, la  Universidad Distrital yla Contraloria Distrital
generarian el restante 10.4% de los recursos. Ademads, s encuentra que buena parte del
presupuesto distrital depende de los ingresos de la Administracién Central, que a su vez
dependen en un 57% de los ingresos corrientes. El restante 43% de los ingresos de la
Administracion central proviene de los ingresos por transferencias y los ingresos de capital.
En general, los ingresos del SGP y de regalias tienen poco potencial de crecimiento o, no
dependen de la gestién de la ciudad; ademas, las férmulas actuales de distribucion de estas
transferencias castigan a Bogota pues tiene menos poblaciéon pobre en promedio y tiene
mas altas coberturas en salud y educacidn. Sin embargo, es posible que en medio plazo
aumenten los recursos de regalias por efecto del aumento de los precios internacionales del carbon
y el crudo.

3.4.3 Perspectivas fiscales de mediano plazo: 2019 - 2028

El MFMP de Bogota proyecta una senda estable para los ingresos de la Administracion
Central, inclusive se proyecta que estos ingresos caigan ligeramente como % del PIB. Se
estima que losingresos corrientes tengan el mayor dinamismo, con un crecimiento
real promedio de 3.6% entre el 2019y el 2028. Dentro de los ingresos tributarios, la
senda estimada de crecimiento real promedio del ICA y del IPU es aproximadamente del
4%, mientras que se espera que el impuesto de vehiculos crezca en promedio a una tasa
de 3.2% real. El Unico impuesto que se espera tenga un potencial de crecimiento
importante en el mediano plazo es el de delineacién urbana, como consecuencia del nuevo
Plan de Ordenamiento Territorial (POT). Por su parte, para el mismo periodo, los ingresos
no tributariosy los ingresos de transferencias del SGP (21% de los ingresos de
transferencias) tendrian un crecimiento real promedio de 1.4% y 1.6% respectivamente.
Por otro lado, los ingresos totales de la Administracion Central como porcentaje del PIB en
el 2019 serian de 5.1% vy se estabilizaran alrededor del 4.5% en el 2028.

Asimismo, el PDD 2016-2020 Bogotd Mejor Para Todos requiere una financiacion que
asciende a $95.9 billones de pesosde 2016. De estos el 56% corresponde ala
Administracién Central. Las estrategias de financiacion que se proponen en el plan de
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desarrollo son 8: i) la optimizacion de los ingresos tributarios, ii) el fortalecimiento de los
ingresos no tributariosy recursos propios de las entidades descentralizadas, iii)la
busqueda de otras fuentes de financiacién (principalmente la venta de las acciones de ETB),
iv) la cofinanciacidn con recursos del nivel nacional, v) la gestién de recursos adicionales,
vi) la consolidacion de Asociaciones Publico Privadas (APP), vii) endeudamiento y viii)
utilizacién de vigencias futuras (SHD, 2018).

Gran parte del esfuerzo de financiamiento que la ciudad proyecta son para ejecutar las
obras de infraestructura del Plan de Desarrollo. Este es un tema muy importante en
términos econdmicos no sélo para la ciudad, sino también para Colombia. Las inversiones
en obras publicas dinamizan fuertemente el PIB de la ciudad y lo sitian muy por encima
del promedio nacional; tal y como sucedié con la primera fase de Transmilenio cuando el
PIB de la ciudad fue los mas altos en su historia, a pesar de que el PIB nacional era negativo.
El impacto de la inversién en infraestructura y equipamiento urbano de Bogotd es muy
importante en el contexto econémico nacional y eso debe tenerse presente. Se genera asi,
un impacto positivo adicional ademas de la mejora en la prestacion de los servicios de salud
y educacidn vy, en la movilidad.

Ademas de las medidas de mejora de los ingresos y otras fuentes de financiamiento, la
ciudad en su estrategia financiera busca reducir la evasion, atraer capital e inversién
privada, racionalizar el gasto publico y tener un endeudamiento prudente. Parte central de
esta estrategia es la gestion del endeudamiento en el medio y largo plazo. La decisién mds
importante durante la actual administracién fue la aprobacién de un cupo de
endeudamiento de cerca $7 billones para financiar el Plan de Desarrollo. El cual ademas se
complementa con los recursos por la venta parcial de la EEB y con el compromiso de
vigencias futuras para financiar el metro.

Al analizar de una manera integral la estrategia de financiamiento de largo plazo de Bogota
se encuentran las siguientes tendencias generales. Primero, la ciudad es muy responsable
en el cobro de los impuestos como en el control de sus gastos de funcionamiento. Esto le
permite generar un alto nivel de ahorro corriente que puede ser utilizado en el
financiamiento parcial de su ambicioso plan de inversiones. Ademas, si bien los ingresos
propios crecen estos lo hacen a tasas discretas y por lo tanto no pueden generar ingresos
adicionales importantes a largo plazo. Segundo, las proyecciones del MFMP nos muestran
ademads que la situacién fiscal mejora a lo largo del tiempo, con lo cual es posible
comprometer recursos en el largo plazo en proyectos de gran calado. La ciudad tiene alta
capacidad legal de endeudamiento y para el medio plazo no tiene problemas financieros.
Tercero, la ciudad igualmente dispone de un generoso cupo de endeudamiento (acuerdo
690/2017) que le permite disefiar una estrategia de financiamiento acorde con el desarrollo
de los proyectos de inversion incluidos en el Plan de Desarrollo, especialmente las obras de
infraestructura. Cuarto, sin embargo, hay problemas, no se ve posible que la ciudad ejecute
los niveles de inversion inicialmente proyectados en los afios 2019 y 2020. Las principales
obras alin no comienzan y esto hace que el efecto positivo de las mismas sobre la actividad
econdmica no se vea aun. Preocupa ademas que, si estas se entienden en el tiempo, una
nueva administracion las ponga en cuestionamiento o no las considere prioritarias y se
deba nuevamente comenzar con su discusion.
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A continuacion, se mencionaran los avances del Distrito en términos de recaudoy
simplificacion tributaria, con el fin de mostrar que, en efecto, el potencial de generar un
mayor recaudo de los principales impuestos de la ciudad es reducido vy, por otro
lado, sefialar que algunas de las preocupaciones alrededor de la simplificacién tributaria
fueron resueltas con el acuerdo 648 de 2016.

4 Comparacion de los ingresos de la Ciudad con el area de
influencia de Bogota (Sabana)

4.1 Seleccion de los municipios

Para esta comparacion, se incluyeron los siguientes municipios de la Sabana: Bojacd, Cajica,
Chia, Cota, El Rosal, Facatativd, Funza, Gachancip4d, La Calera, Madrid, Mosquera, Soacha,
Sibaté, Sopd, Tabio, Tenjo, Tocancipd y Zipaquira. Asimismo, cuando se hace la comparacion
del ICA, se utilizard una muestra mas reducida de estos municipios. El criterio de seleccion
de estos ultimos municipios es la importancia relativa de la produccién industrial de cada
municipio en el consolidado industrial de la regién. Para su estimacién se utilizd la
informacién del DANE como la importancia de cada municipio en el valor agregado
(produccion) del departamento y, de estimaciones del DNP de la participacidn sectorial en
cada municipio sobre este valor agregado. Con base en este ejercicio se encontré que el
grupo de municipios industriales de la Sabana son Cota, Facatativa, Funza, Mosquera y
Tocancipa, los cuales representan mdas del 65% de la produccién industrial de la
Cundinamarca (ver Tabla 7).

Al comparar la estructura y evolucién del recaudo tributario de Bogota con el de los
municipios de la Sabana, se encuentran cinco hechos estilizados que vale la pena resaltar:
i) A pesar de que Bogota sigue siendo importante en términos de recaudo, otros municipios
de la Sabana han elevado su importancia relativa dentro del recaudo de la region; ii)
Mientras que en Bogota el crecimiento de los ingresos corrientes y tributarios per capita se
estanca, en los municipios industriales se acelera; iii) En los municipios industriales se
identifica un crecimiento acelerado en el recaudo del ICA; iv) En Bogota cae la participacién
del ICA dentro de los ingresos corrientes y tributarios, no ocurre lo mismo en los municipios
cercanos, donde el ICA incrementa su importancia; y v) Para gran parte de los municipios el
ICA es mas importante que el Predial, sin embargo, se evidencia un acelerado crecimiento
del predial y de su importancia relativa dentro de los ingresos tributarios de la region.
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Tabla 7. Dindmica de la zona de influencia de Bogotd.

Municipio Industria/PIB Municipal PIB industrial Participacion

Bogotd 9% $16.549.461 -

Bojaca 1% S 644 0,0%
Cajica 52% $ 565.922 7,5%
Chia 7% $ 110311 1,5%
Cota 23% S  649.147 8,6%
El Rosal 0% $ 474 0,0%
Facatativa 50% $ 1.287.324 17,1%
Funza 44% S 786.740 10,5%
Gachancipa 22% S 33.334 0,4%
La Calera 25% S 99.964 1,3%
Madrid 30% S 278.239 3,7%
Mosquera 42% S 645.518 8,6%
Sibaté 35% S 268.034 3,6%
Soacha 13% $  495.067 6,6%
Sopd 61% $ 393.658 5,2%
Tabio 1% $ 2.365 0,0%
Tenjo 32% $ 259.765 3,5%
Tocancipa 71% S 1.569.211 20,9%
Zipaquira 5% S 65.412 0,9%

Fuente: Elaboracidn propia con datos del DANE y el DNP

4.2 Ingresos de la Sabana y de Bogota: Bogotd sigue siendo muy importante dentro del
recaudo consolidado de la region

Como seilustraenlaTabla 8, a pesar de que laimportancia de Bogotd dentro de los ingresos
corrientes consolidados ha caido en 6 puntos porcentuales (p.p.) a lo largo de los ultimos
16 afos, el Distrito sigue representando el 90% del total de los ingresos corrientes de los
municipios de la regién. La participacidon que ha perdido Bogota ha sido en favor de varios
municipios industriales. Entre el 2000 y el 2016, Tocancipa incrementd su participacién en
0.6 p.p., Cota al igual que Chia aumentd su participacién en 0.5 p.p., mientras que el
consolidado de otros municipios lo hizo en 0.3 p.p.

Lo anterior esta fuertemente correlacionado, y como se mostrara a lo largo de esta seccién
con la dindmica del recaudo del ICA. Al observar detenidamente el comportamiento del
recaudo de este impuesto, entre el 2000 y el 2016, se destaca cdmo Bogotd ha reducido su
participaciéon de manera acelerada, sobre todo hacia el final del periodo de estudio — en
total ha decrecido en 6 p.p., 4 de ellos en los ultimos seis afios. Los municipios que
observaron un incremento en su participacién dentro del recaudo del ICA fueron Cota (en
1 p.p.), Tocancipa (en 1 p.p.), y otros municipios (en 3 p.p).
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Tabla 8. Ingresos corrientes e ICA consolidados: 2000-2010-2016

m 2010 2016 m 2010 | 2016

Municipio
% sobre ingresos corrientes consolidados|(% sobre ICA Consolidado

Bogota, D.C. 92% 92,7% 90% 95,6% 93,6% 90,0%
Cota 0,3% 0,6% 0,8% 0,2% 0,7% 1,5%
Soacha 1,1% 0,7% 0,9% 0,8% 0,82% 0,9%
Tocancipa 0,3% 0,7% 0,9% 03% 09% 1,5%
Chia 0,8% 0,9% 1,3% 0,3% 0,5% 1%
Otros 5,2% 4,3% 5,5% 3% 4% 6%

Fuente: Elaboracion propia con base en FUT 2000-2010-2016.

La pérdida en la participacion de Bogotad dentro del total consolidado de los ingresos
corrientes se explica por un estancamiento del recaudo si se compara con el dinamismo del
recaudo de los municipios industriales de la Sabana. Como muestra la Gréfica 18 - Panel A,
el recaudo de los ingresos corrientes de Bogota, entre el 2000 y el 2006 crecia mas
aceleradamente que el recaudo de los municipios industriales de la regién. Seguidamente,
entre el 2007 y 2009 sus recaudos se incrementaron a tasas similares. Finalmente, desde el
2010, el recaudo en los municipios industriales se acelerd, y el de Bogotd practicamente se
estanco.

De otra parte, el Panel B de la misma Gréfica, muestra la dindmica de los ingresos corrientes
per cépita para el mismo grupo de municipios. El crecimiento de los ingresos per cépita del
Distrito ha sido muy bajo y parece que guarda la misma tendencia de crecimiento que el de
su poblacidn. Por el contrario en Cota y Tocancipd, esta relaciéon tiene un crecimiento
vertiginoso a partir de 2010, en promedio crecieron a tasas de 13 y 16% respectivamente.
Ademas, se observa que Mosquera y Funza convergen a los niveles de ingresos corrientes
per capita de Bogotd, con tasas de crecimiento promedio de 7 y 12% respectivamente.

Grdfica 18. Dindmica de los ingresos corrientes e ingresos corrientes per cdpita: 2000-2016

Panel A: Ingresos corrientes (Millones 2017) Panel B: Ingresos corrientes per capita (2017)
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Fuente: Elaboracion propia con base en FUT 2000-2016.

En forma complementaria, al analizar la dindmica de los ingresos tributarios per capita (Ver
Grafica 19), es posible ver que en la mayoria de los municipios industriales esta relacion
crece en forma notable y muy por encima de Bogota. El quiebre importante de la tendencia
se da a partir del 2011. Periodo que coincide con la creacién de zonas francas y parques
industriales. Solamente un municipio, Facatativa, se aleja de la tendencia del resto de los
municipios industriales de la Sabana. Por ultimo, sobresale el crecimiento en Cota y
Tocancipa.

Grdfica 19. Ingresos tributarios per cdpita Municipios de Sabana y Bogotd (2000-2016)
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Fuente: Elaboracidn propia con base en FUT 2000-2016

4.2.1 ICA: el recaudo en Bogota es menos dinamico que en los municipios industriales

La falta de dinamismo en el recaudo per capita bogotano esta asociada al bajo crecimiento
del ICA. En el Gréfico 20 - Panel A, se observa cémo el crecimiento del ICA en Bogotd es
moderado en comparacién con otros municipios de la Sabana. Por su parte, en el Panel B,
vemos que Bogota tiene la tasa de crecimiento mas baja de todos los municipios analizados.

Dado el regular comportamiento del ICA de Bogota, es pertinente analizar si esta tendencia
se presenta con otros ingresos tributarios. La Grafica 21, muestra el crecimiento de los
ingresos tributarios y del ICA en Bogota (panel A) y del consolidado de los municipios
vecinos (panel B). En Bogota los ingresos tributarios crecen por encima del ICA, en tanto
gue en la Sabana el crecimiento del ICA es mayor al de los ingresos tributarios. En otras
palabras, el ICA en Bogota esta pierde relevancia dentro de los ingresos tributarios,
mientras que en los municipios industriales adquiere importancia.
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Grdfica 21. Crecimiento de los ingresos tributarios de ICA de Bogotd y Sabana: (2001-2016)
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El comportamiento del recaudo por parte del ICA hasta aqui descrito puede ser
parcialmente explicado por un proceso de relocalizacién empresarial que va desde Bogota
a los municipios vecinos. Alonso (2001) encuentra que, las posibles causas para dicha
reubicacién empresarial en la Sabana son: i) Precios favorables del suelo; ii) Menores tasas
contributivas locales (una menor exigencia fiscal); iii) Poca congestion vehicular; iv)
Disponibilidad de mano obra; v) Débil y flexible regulacién urbanistica; y vi) bajas tarifas de
servicios publicos. Igualmente, La Camara de Comercio de Bogota (2011) encontrd que los
factores que pesan en la decisién de ubicarse en los municipios vecinos son la disponibilidad
de infraestructura, mano de obra y la tributacién. El estudio muestra que uno de los
atributos mas valorados por los empresarios son los impuestos. Especificamente, se
menciona la importancia de tener bajas tarifas de los impuestos inmobiliarios, del ICA, la
posibilidad de las exenciones tributarias en los impuestos locales y, la existencia de parques
industriales y zonas francas (Camara de Comercio de Bogota, 2011).

Al analizar las tasas del ICA por sectores: industrial, comercial y de algunos ejemplos de
servicios®3, en Bogota, vis & vis, Funza, Tocancipa y Mosquera, se observa que las tarifas de
Bogota son mayores que las de los otros tres municipios (ver Tabla 9%4). En la Tabla 9 se
enumera el total de actividades gravadas por el ICA en cada uno de los sectores
mencionados para los tres municipios, y en adicidn, se calcula el porcentaje de tarifas por
actividad que son menores a las tarifas homdlogas establecidas en Bogotd®. A su vez, al
comparar las tarifas de transporte, alojamiento, y servicios de alimentos, las diferencias de
tarifas con Bogota son menores.

Tabla 9. Comparacion Tarifas ICA Industria, Comercio, Transporte, Alojamiento y Servicios
de Comida: Funza, Tocancipd, y Mosquera

Funza Tocancipa Mosquera
Total de % de tarifas Total de % de tarifas Total de % de tarifas
Actividad  Actividades  menores alas Actividades menores alas Actividades menores alas
gravadas Bogotanas gravadas Bogotanas gravadas Bogotanas
Industria 22 100% 16 94% 24 88%
Comercio 3 100% 3 100% 4 75%
Transporte,
Alojamiento 5 40% 3 67% 12 25%
y Servicios
de Comida

Fuente: Elaboracidn propia con base en los estatutos tributarios de Bogotd, Funza, Tocancipa y Mosquera

13 para mds informacidn de otras actividades con sus correspondientes divisiones referirse al Anexo 1

14 Optamos por comparar Unicamente con estos tres municipios por la similitud en la construccién de su
esquema tarifario. Las tarifas del estatuto tributario de Cota no estan directamente asociadas a la clasificacion
CllU. Las de Facatativa son muy agregadas.

15 para las actividades que presenten més de una tarifa se hace la comparacién basada en el promedio de las
tarifas correspondientes.
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4.2.2 Predial: participacion, dindmica y recaudo per capita

A pesar de que el recaudo por ICA ha aumentado su importancia de manera continua dentro
de los ingresos corrientes de los municipios de la Sdbana, el Predial ha venido recuperando
espacio desde el afio 2013. Inclusive en algunos municipios es el impuesto mas importante
en términos de recaudo. La Grafica 23, muestra cdmo el recaudo del ICA como porcentaje
de los ingresos corrientes de los municipios de la Sdbana ha venido en ascenso continuo. La
diferencia entre los dos impuestos es de 20 p.p. en promedio.

Grdfica 23. Sabana ICA y Predial como porcentaje de los ingresos corrientes
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Fuente: Elaboracidn propia con base en FUT 2000-2016.

La importancia del Predial en los municipios de la Sabana se ejemplifica en la Grafica 24. En
6 municipios el recaudo del Predial es mayor que el del ICA. En Tabio, el recaudo del Predial
como porcentaje de los ingresos corrientes es 29 p.p. superior al del ICA, en Zipaquird 18
p.p., en la Calera 9 p.p., en el Rosal 7 p.p., en Bojaca 5.7 p.p, y en Chia 1 p.p.
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Grdfica 24. ICA y Predial como porcentaje de los ingresos corrientes: 2016
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Fuente: Elaboracidn propia con base en FUT 2000-2016.

A su vez, al observar el predial como porcentaje de los ingresos tributarios, se encuentra
que para los municipios de la sabana, dicho recaudo estuvo estancado, y en 2016 se disparg,
alcanzando una participacion del 29% sobre el total de ingresos tributarios. En tanto que en
Bogota, el recaudo del predial ha ganado importancia desde 2009 al pasar del 21% a 34%
en 2016, con un incremento de 10 p.p. en los ultimos 7 aios.

Grdfica 25. Predial como porcentaje de los ingresos tributarios: 2000-2016
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5 Comparacion con las principales ciudades de Colombia

El comportamiento tributario hasta aqui descrito esta directamente relacionado con el nivel
de desarrollo de la capital y su regidon; pero este puede ser diferente al de otras ciudades
del pais. En consecuencia, en esta seccion se hara un analisis comparativo de Bogotd versus
Barranquilla, Bucaramanga, Cartagena, Cali y Medellin, las cinco Ciudades Principales (CP)
de Colombia.

5.1 Ingresos como porcentaje de la actividad econdmica

La Tabla 10, es una gran ayuda para poder entender las similitudes y diferencias entre las
CP. Como se puede observar, los ingresos totales como porcentaje del valor agregado
municipal para cada ciudad son bastante parecidos. Entre Bucaramanga que es la CP con
menores ingresos totales como porcentaje del valor agregado, y Barranquilla o Medellin,
CP con mayores razones de ingresos totales a valor agregado, existen apenas 4 p.p de
diferencia.

La Tabla 10 muestra que la composicion de los ingresos por municipios tiene importantes
diferencias. Por ejemplo, en Barranquilla, Medellin, Cartagena y Bucaramanga, los ingresos
de capital son mas importantes que los ingresos tributarios, mientras que para Bogota
sucede lo contrario. Finalmente, en Cali ambas fuentes de ingresos son de igual
importancia.

Tabla 10. Ingresos Municipales como porcentaje del Valor Agregado Municipal: 2015

Ingresos Totales Ingresos Corrientes Ingresos Tributarios Ingresos de Capital

Bogota 7% 5% 4% 2%
Cali 8% 4% 3% 3%
Barranquilla 9% 4% 4% 5%
Medellin 9% 4% 3% 5%
Cartagena 8% 4% 3% 5%
Bucaramanga 5% 3% 2% 3%

Fuente: Elaboracidén propia con base en FUT — DANE.

En las siguientes secciones, se analizaran cuatro hallazgos que resultaron del analisis
general de la tendencia de los ingresos de estas ciudades: i) La participacion del ICA en los
ingresos tributarios cae en todas las CP con excepcion de Cartagena; ii) En todas las CP existe
un incremento sostenido del recaudo del Predial; iii) el crecimiento de los ingresos
corrientes per capita es similar en las principales ciudades de Colombia vy, iv) Los ingresos
tributarios per cdpita de Bogotd son superiores a los de las demds ciudades, no obstante,
su crecimiento es menor.

5.2 Tendencia de los ingresos corrientes y tributarios

42



Como se puede observar en la Tabla 11, a pesar de la diferencia entre los niveles de los
ingresos corrientes per capita de las CP, sus tasas de crecimiento promedio guardan
importantes diferencias. Cali tuvo la menor tasa de crecimiento promedio (5%), y
Bucaramanga la mayor (10%). La tasa de crecimiento de los ingresos corrientes de Bogota
(7%) es superada Unicamente por Barranquilla y Bucaramanga. Asimismo, hay que resaltar
qgue, en el 2005 el ingreso corriente per cdpita de Medellin sobrepasé al de Bogot3; sin
embargo, desde el 2010 en adelante Bogota nuevamente es la de mayor ingreso corriente
per capita. Incluso, Medellin es superada por Barranquilla.

Tabla 11. Ingresos corrientes per cdpita CP: 2000, 2005, 2010, 2016

Bogota S 420.980$ 780.299$ 882.409% 1.145.193 7%
Medellin $ 351.381$ 846.250$ 673.879$ 773.458 6%
Barranquilla $ 212.549$ 319.066S 585.311S$ 857.367 9%
Bucaramanga$ 169.163$ 388.852$ 450.192S$ 639.960 10%
Cartagena S 255.761$ 367.524$ 504.449S 630.785 6%
Cali S 331.317$ 372.807$ 480.852$ 620.645 5%

Fuente: Elaboracidn propia con base en FUT

De otra parte, aunque Bogota tiene los ingresos tributarios per capita mas altos, su tasa de
crecimiento real es inferior al crecimiento de las demas ciudades. La Grafica 26 muestra la
evolucidn de los ingresos tributarios per cédpita de Bogotd, Medellin y Barranquilla en el
Panel A, y de Bogota, Bucaramanga, Cartagena y Cali en el Panel B. Como se puede observar,
el nivel de ingresos tributarios per capita de Bogotd es superior al del resto de ciudades. En
2016, el recaudo per cépita bogotano fue $281.000 pesos superior al de Barranquilla,
$383.000 pesos superior al de Medellin, $403.000 pesos al de Bucaramanga, $453.000
pesos al de Cartagena, y $512.000 pesos mayor al de Cali. En general, es posible ver que la
brecha entre ciudades por el ingreso tributario per capita se reduce, con excepcién de
Medellin.

Grdfica 26. Ingresos tributarios per cdpita (Millones de pesos de 2017): 2000-2016
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5.2.1 ICA: La caida en la participacion del ICA en los ingresos tributarios no es un
fendmeno exclusivo a Bogotd

Como se puede observar en la Grafica 27, la caida de la participacion del ICA dentro de los
ingresos tributarios de las ciudades principales, no es un fendmeno eminentemente
capitalino. Entre el 2000y el 2016, la tendencia es decreciente para Bogota y Cali, mientras
gue es creciente para Bucaramanga, Medellin y Cartagena. Sin embargo, cuando tomamos
como punto de referencia el afio 2010, la participacion de ICA dentro de los ingresos
tributarios ha caido en todas las CP, con excepcién de Cartagena.

Cali entre 2010 y 2016 tuvo la caida mas estrepitosa entre todas las ciudades principales,
7.5 p.p., seguida por Bogotd (7.3 p.p), Bucaramanga (6.6 p.p.), y Medellin (1.4 p.p.).
Cartagena por su parte, incrementd la participacién del ICA dentro de los ingresos
tributarios en 5.8 p.p. Vale la pena resaltar que, entre 2015 y 2016, todas las ciudades
principales a excepcidén de Bogotd obtuvieron un quiebre en la tendencia negativa que se
venia observando.

Ahora bien, al referirse al comportamiento del recaudo del ICA en las ciudades principales,
se encuentra que, en promedio, las ciudades con mayor dinamismo fueron Cartagena (con
una tasa de crecimiento real promedio de 10%), Bucaramanga (10%) y Barranquilla (9%).
Bogota, Medellin y Cali exhibieron crecimientos reales promedios positivos pero menores
(7%, 7% y 5% respectivamente). En consecuencia, el recaudo del ICA por parte de
Cartagena, Bucaramanga y Barranquilla tiende a converger a los valores bogotanos.

Grdfica 27.Participacion del ICA en los ingresos tributarios: 2000-2016
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Grdfica 28. Recaudo de ICA (Millones de pesos de 2017): 2000-2016
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5.2.2 Predial: participacion, dindmica y recaudo per capita

En la Grafica 29, muestra que el crecimiento en el recaudo del impuesto predial no se
presenta Unicamente en Bogotd. Todas las ciudades principales presentan crecimientos
positivos a lo largo del periodo de estudio. En promedio, las ciudades con un mayor
dinamismo en el recaudo del impuesto predial entre 2000 y 2016 han sido Barranquilla con
una tasa de crecimiento real promedio de 15%, seguida por Bucaramanga (12%), Cartagena
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(10%), y con menores crecimientos Bogota (8%), Cali (8%) y Medellin (6%). Es importante
recordar que, al igual que en Bogota, Medellin y Cali, tienen un catastro descentralizado.
Ademas, al analizar el recaudo per capita del predial, se encuentran resultados interesantes
(ver La Tabla 12). Es posible ver que una vez se normaliza la poblacién, los municipios que
presentan un crecimiento mas acelerado en el recaudo del predial son Barranquilla,
Bucaramanga y Cartagena. En 2016, Cartagena alcanzé niveles per cdpita muy cercanos a
los de Medellin, pero aun se encuentra bastante lejos del recaudo per cdpita de Bogota.

Grdfica 29. Recaudo del Predial (Millones de pesos de 2017): 2000 — 2016
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Tabla 12. Recaudo per cdpita del Predial (pesos de 2017)

Pesos 2017 Promedio

2010 2016 2001-2016
Bogotd S 113,045S 189,749$ 342,287 7%
Medellin S 152,677$ 203,397S 256,897 4%
Barranquilla $ 42,887S$ 170,096$ 194,175 14%
Bucaramanga$ 37,171$ 115,319$ 207,566 12%
Cartagena S 79,722$ 200,203S$ 223,351 9%
Cali S 94,345$ 138,105S$ 205,141 7%

Fuente: Elaboracidn propia con base en FUT 2000 — 2016
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6 Conclusiones y recomendaciones

Las principales fuentes de ingreso de Bogota han tenido una recomposiciéon importante en
los ultimos afios. Particularmente, los ingresos de la ciudad actualmente dependen en un
porcentaje importante de los ingresos corrientes, y especialmente, de los ingresos
tributarios. Esto se tradujo en una menor importancia de los ingresos por transferencias y
los ingresos de capital. Al analizar los ingresos tributarios, es importante resaltar que sus
dos principales impuestos han tenido un comportamiento diverso. De una parte, el ICA
tiene un comportamiento regular y tiende a estancarse en su recaudo. Mientras que el
recaudo del predial, por el contrario, aumenta en forma sostenida a lo largo de los ultimos
seis afios.

En el caso particular del ICA, se encuentra que este es un impuesto complicado en su
gestién, en la medida en que existen demasiadas tarifas que vuelven mdas complejo su pago.
Aunque no se encontro regresividad en el monto de ICA que deben pagar las empresas, en
varios trabajos se ha encontrado que el costo asociado a su tramite es bastante regresivo y
elevado. Por lo tanto, es importante simplificar su estructura.

El dinamismo del predial responde a diferentes factores, como, por ejemplo, los esfuerzos
realizados por el Distrito de promover la actualizacion catastral anual desde el 2011, los
incentivos al pago oportuno de los contribuyentes y a la dinamica de valorizacién de Bogota.
Ademas, los cambios normativos del predial han generado que una mayor cantidad de
predios sean objeto de contribucidon. Un ejemplo de esto es el cambio en las tarifas
diferenciales, que ya no dependen Unicamente del estrato, sino también del avaluo del
predio.

Por otra parte, hay que mencionar que la estructura tributaria de Bogotd es muy compleja
por la gran cantidad de gravamenes que hay, algunos obsoletos que necesitan una
reingenieria importante. S6lo por mencionar algunos de ellos, las estampillas, los impuestos
al consumo, la contribuciéon por valorizaciéon y la plusvalia, merecen un analisis mas
detallado. En general, se reconoce que hay demasiados gravamenes, 23 en total, con lo cual
la recomendacién de simplificar la estructura tributaria se ha hecho anteriormente y es
necesario recordarla.

Asimismo, al analizar la estructura tributaria de la ciudad, también se encontré que una
parte importante de los ingresos tributarios, corrientes y totales de la ciudad depende de
los impuestos a la actividad econdmica. Particularmente, se estimé que los impuestos a la
actividad econdémica representan el 65% de los ingresos tributarios de la ciudad. Por lo
tanto, la capacidad de generar ingresos propios podria verse afectada por los ciclos
econdmicos de la ciudad y la regidn.

Por otra parte, el analisis comparativo de las finanzas territoriales de la ciudad con su zona
de influencia y las ciudades principales de Colombia se puede resumir en los siguientes
hallazgos:
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i) A pesar de que Bogota sigue siendo importante en términos de recaudo, otros
municipios de la Sabana han elevado su importancia relativa dentro del recaudo de la
region

ii) Mientras que en Bogota el crecimiento de los ingresos corrientes y tributarios per
capita se estanca, en los municipios industriales se acelera.

iii)  Enlos municipios industriales se identifica un crecimiento acelerado en el recaudo del
ICA y, mientras que en Bogota cae la participacion del ICA dentro de los ingresos
corrientes y tributarios, no ocurre lo mismo en los municipios cercanos, donde el ICA
incrementa su importancia

iv)] Para gran parte de los municipios, el ICA es mas importante que el Predial. Sin
embargo, se evidencia un acelerado crecimiento del predial y de su importancia
relativa dentro de los ingresos tributarios de la region.

V) La tendencia del ICA y los ingresos tributarios es similar para todas las ciudades
principales. Aunque Bogota mantiene el liderazgo en el recaudo per cépita del predial,
se ha cerrado la brecha en este recaudo con las demas ciudades.

vi)  La tendencia decreciente de la importancia del ICA sobre los ingresos tributarios no
se cumple para el caso de Cartagena.

En medio del andlisis, repetidamente aparecid el tema de la necesidad de que Bogotd haga
parte de un drea metropolitana (PROBOGOTA, 2018). Esta compleja decisién, se puede
analizar desde dos puntos de vista. De una parte, apenas seria la expresidon normativa de
una realidad inocultable. La ciudad y sus municipios vecinos estan de facto conurbados. Esto
significa que la region pierde potencialidad frente a otras regiones de Colombia, pues la
planeacion en sus multiples dmbitos se hace mas compleja cuando veinte municipios
piensan por su lado. Por ejemplo, la construccion de vias en la regidn, la politica tributaria
y la prestacion de los servicios publicos debe tener una visidn regional. De otra, el impulso
de la actividad econdmica en la region debe por lo menos ser analizado desde una
perspectiva regional. Hay un potencial grande de generacion de riqueza y trabajo.

Por otra parte, en materia tributaria, es importante reconocer que en Bogotd se cobran
demasiados impuestos, que no siempre tienen un potencial de recaudo alto y por el
contrario, generan una carga tributaria importante, por lo menos en términos de costos de
cumplimiento.

Se adelantas tres recomendaciones generales y tres especificas:

1. Bogotd debe analizar con cautela el comportamiento general del ICA. Su discreto
desempeiio, mas aun cuando se compara con otros municipios, es un serio llamado de
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atencidn. Entre otras cosas, se deben replantear las tarifas, la carga tributaria que le
generan a las empresas y los elevados costos de fiscalizacion que implica su recaudo y
administracion

2. Es de gran importancia revisar la estructura tributaria de la ciudad. Este no es tema de
recaudo sino de eficiencia y de administracién tributaria. La misma administracién de
impuestos tiene ideas muy interesantes al respecto.

3. Bogota debe liderar la integracién de la regidon. Un area metropolitano u otro espacio
institucional, por todas las razones mencionadas anteriormente

En términos mas especificos, se proponen los siguientes puntos:

1. Es necesario considerar el efecto que estan generando las rentas de destinacién
especifica sobre la realizacién de obras publicas y sobre las mismas fuentes de
ingresos de la ciudad. Los impuestos como las estampillas y la contribucién a obra
publica muchas veces pueden traducirse en mayores costos de la inversién de la
ciudad.

2. Hay demasiados impuestos al consumo, que se podrian unificar en un Unico cobro, a
través de figuras como una sobretasa al IVA de productos como la cerveza y los
cigarrillos.

3. También hay una importante carga sobre los propietarios de motos y vehiculos, que
se podria revaluar, a través de la generacién de un Unico impuesto que incorpore el
impuesto de vehiculos, la semaforizacidn e incluso, la sobretasa a la gasolina,
consolidando una especie de “impuesto verde”.
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7/  Anexos

Anexo 2. Comparacion de tarifas del ICA: Bogota, Funza, Tocancipa y Mosquera

Actividad Seccion | Division/Cédigo Actividad Bogota | Funza {Tocancipai Mosquera
Agricultura, ganaderia
y pesca 01 Agricultura, ganaderia, caza y actividades de servicios conexa 9.66
Silviculturay madera 02 Silvicultura y extraccion de madera 9.66
05 Extraccidn de carbdn de piedray Ignito 11.04 6.5 7
06 Extraccidn de petréleo crudo y gas natural 11.04 7
B 07 Extraccidn de minerales metaliferos 11.04 7
08 Extraccion de otras minas y canteras 11.04 7
09 Actividades de servicios de apoyo para la explotacion de minas y canteras 9.66 7
10 Elaboracion de productos alimenticios 4.14 5.9 4.5 6
11.04
9.66
11 Elaboracidn de bebidas 11.04 5.9 5.5 6
12 Elaboracion de productos de tabaco 11.04 6 7 7
13 Fabricacién de productos textiles 11.04 6 5.5 6
14 Confeccion de prendas de vestir 4.14 6 4.5 6.5
11.04 5.9
15 Curtido y recurtido de cueros; fabricacidn de calzado; fabricacidn de articulos de viaje, maletas, 4.14 6 6.5
11.04
16 Transformacion de la madera y fabricacion de productos de madera y de corcho, excepto mueblesi 11.04 6 7
17 Fabricacién de papel, cartén y productos de papel y cartéon 11.04 6 5.5 6.5
Industrial 18 Actividades de impresidn y de produccidn de copias a partir de grabaciones originales 9.66 6 4.5 6.5
19 Coquizacidn, fabricacion de productos de la refinacidn del petréleo y actividad de mezcla de 11.04 6.5 7
20 Fabricacidn de sustancias y productos quimicos 11.04 6.5 7 7
C 21 Fabricacién de productos farmacéuticos, sustancias 11.04 7
22 Fabricacién de productos de caucho y de plastico 11.04 6.5 7 7
23 Fabricacién de otros productos minerales no metalicos 11.04 6.5 5.5 7
24 Fabricacién de productos metaldrgicos basicos 6.9 6 7 7
11.04
25 Fabricacién de productos elaborados de metal, excepto maquinariay equipo 11.04 6.5 7
9.66
26 Fabricacién de productos informaticos, electrénicos y dpticos 11.04 5.5 6.5
27 Fabricacién de aparatos y equipo eléctrico 11.04 6 5.5 7
28 Fabricacién de maquinariay equipo n.c.p. 11.04 6.5 5.5 7
29 Fabricacién de vehiculos automotores, remolques y semirremolques 6.9 6 7 7
30 Fabricacién de otros tipos de equipo de transporte 6.9 6 7
6.5
31 Fabricacién de muebles, colchones y somieres 11.04 6 6.5
32 Otras industrias manufactureras 9.66 6 5.5 7
33 Instalacién, mantenimiento y reparacion especializado de maquinariay equipo 11.04 6.5 10
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Electricidad 35 Suministro de electricidad, gas, vapor y aire acondicionado 11.04 10 7 10
9.66
36 Captacidn, tratamiento y distribucion de agua 11.04 6.5 7
9.66
37 Evacuacidn y tratamiento de aguas residuales 9.66 7
Agua 38 Recoleccidn, tratamiento y disposicion de desechos, recuperacién de materiales 11.04 7
9.66
39 Actividades de saneamiento ambiental y otros servicios de gestion de desechos 6.9 7
9.66
41 Construccion de edificios 6.9 7
Construccion 42 Obras de ingenieria civil 6.9 7
43 Actividades especializadas para la construccidn de edificios y obras de ingenieria civil 6.9 7
45 Comercio, mantenimiento y reparacion de vehiculos 6.9 6.5 4.5 7
11.04
9.66
46 Comercio al por mayory en comisidn o por contrata, excepto el comercio de vehiculos automotoresy | 4.14 5.9 2.5 6
6.9 7.5
13.8 4.5
Comercio 11.04 10
9.66
47 Comercio al por menor (incluso el comercio al por menor de combustibles), excepto el de vehiculos 4.14 5.9 7.5 6
6.9 6.5
13.8 9
11.04 9.5
10
48 Comercio al por menor (productor agricolas, derivados lacteos, huevos, carnicos). 7
49 Transporte terrestre; transporte por tuberias 4.14 6 7
10
50 Transporte acuatico 4.14 7
Transporte 51 Transporte aéreo 4.14 10 7
52 Almacenamiento y actividades complementarias al transporte 4.14 6.9 4.5 6
9.66
53 Correo y servicios de mensajeria 9.66 7
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N 55 Alojamiento 13.8 9 4.5
Alojamientoy - = . .
servicios de comida 56 Actividades de servicios de comidas y bebidas 13.8 9 4.5
9.5 10
58 Actividades de edicion 4.14 6
8
11.04
59 Actividades cinematogrificas, de video y produccidn de programas de televisidn, grabacion de sonido{ 11.04 10 3.5
y edicién de 6.9
Informaciény ml]:sl.ca . L L 9.66
comunicaciones 60 Actividades de programacion, transmision y/o difusion 4.14 10
9.66
61 Telecomunicaciones 9.66 10 6.5
62 Desarrollo de sistemas informaticos (planificacion, analisis, disefio, programacion, pruebas), 6.9 10
consultoria informatica y actividades relacionadas 9.66
63 Actividades de servicios de informacion (prensay radio) 9.66 10 3.5
64 Actividades de servicios financieros, excepto las de seguros y de pensiones 11.04 10
Actividades financieras 13.8
y seguros 65 Seguros (incluso el reaseguro), seguros sociales y fondos de pensiones, excepto la seguridad social 11.04 10
66 Actividades auxiliares de las actividades de servicios financieros 10
Actividades inmobiliarias 11.04 6.9
9.66
69 Actividades juridicas y de contabilidad 6.9 5.9
9.66
70 Actividades de administracion empresarial; actividades de consultoria de gestion 6.9 4.5
9.66
71 Actividades de arquitectura e ingenieria; ensayos y analisis técnicos 6.9 5.9 4.5
Actividades 9.66
profesionales,
cientificas y 72 Investigacion cientifica y desarrollo 6.9 6
técnicas 9.66
73 Publicidad y estudios de mercado 6.9 5.9 4.5
9.66
74 Otras actividades profesionales, cientificas y técnicas 6.9 6
9.66
75 Actividades veterinarias 9.66 6
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77 Actividades de alquilery arrendamiento 10 4.5 7

5.9
Servicios administrativos 78 Actividades de empleo 9.66 5.9 7
y N 79 Actividades de las agencias de viajes, operadores turisticos, servicios de reservay actividades 9.66 6.9 7
apoyo 80 Actividades de seguridad e investigacion privada 9.66 9 4.5 7
81 Actividades de servicios a edificios y paisajismo (jardines, zonas verdes) 13.8 6
82 Actividades administrativas y de apoyo de oficina y otras actividades de apoyo a las empresas 9.66 7

Administracion publica y defensa; planes de seguridad social de afiliacién obligatoria
Administracién publica,
0] 84 6 7
defensa
Educacion P 85 Educac!?n No Supenor 9.66 6 6
Educacién Superior 7 6 6
86 Actividades de atencion de la salud humana 9.66 5.9 6
Salud y asistencia social Q 87 Actividades de atencién residencial medicalizada 9.66 6 6
88 Actividades de asistencia social sin alojamiento 9.66 6 6
- . 90 Actividades creativas, artisticas y de entretenimiento 5.5 7
Actividades artisticas, o o ! o
L 91 Actividades de bibliotecas, archivos, museos y otras actividades culturales 7
entretenimientoy . .

recreacion 92 Actividades de juegos de azary apuestas 9.66 10
R 93 Actividades deportivas y actividades recreativas y de esparcimiento 9.66 5.9 10 7
94 Actividades de asociaciones 9.66 6
Actividades de servicios D 95 Mantenlr.m.ento y reparachlo.n de computadores, efectos personales y enseres domésticos 9.66 5.9 7
96 Otras actividades de servicios personales 9.66 6.4 4.5 7

6.5
97 Actividades de los hogares individuales como empleadores de personal doméstico 6

Hogares empleadores T . . R o . -

98 Actividades no diferenciadas de los hogares individuales como productores de bienesy servicios para 8
Extraterritoriales u 99 Actividades de organizaciones y entidades extraterritoriales 7

Fuente: Elaboracion propia con base en los estatutos tributarios de Bogotd, Funza, Tocancipa y Mosquera.
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