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INTRODUCCION

En el presente documento se quiere demostrar que para hablar de politicas
publicas y de continuidad en estas, es fundamental incorporar condiciones
estructurales en términos de manejo fiscal y financiero, las cuales se constituyen
en una politica publica en si misma que es transversal a las diferentes
administraciones.

Con respecto a las demas politicas, se plantea como hipétesis que éstas
obedecen a criterios fundamentados en el proceso politico deliberativo de las
democracias, en las cuales los electores optan por el programa de gobierno que
consideran adecuado para sus intereses’. En consecuencia, los fundamentos
visionales® de los programas de los Alcaldes elegidos se plasman en sus planes
de desarrollo®, lo que no implica que tengan que ser constantes de una
administracion a otra. Si bien existen ciertos “lugares comunes” sobre la ciudad al
mediano o largo plazo, que se encuentran en los distintos planes de desarrollo, en
temas como seguridad social, movilidad, seguridad, concepcion de lo publico,
etc.”, no se puede afirmar que por la existencia de tales intersecciones exista una
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! En la investigacién marco del presente estudio, sobre Continuidad y Discontinuidad de las
politicas publicas en Bogota, se analizaron las siguientes politicas sectoriales: proteccion social,
educacion, ordenamiento territorial, espacio publico, movilidad, economia. Por consiguiente, esta
seccion no se ocupara de probar esta proposicion.

2 El concepto Visional, debe entenderse como el horizonte hacia el cual se enfocan las
organizaciones, el cual permite definir los objetivos que se pretenden alcanzar en el tiempo.

® Los Planes de Desarrollo estan en funcién del programa de gobierno elegido y son aprobados por
los representantes de los intereses ciudadanos, para el caso de Bogotd, en el Concejo Distrital.

* Esto también da cuenta de probleméticas que los electores consideran que no han sido
solucionadas aun.



continuidad per se, pues también debe contemplarse el hecho de que el proceso
politico — administrativo de la ciudad hace que ciertas decisiones al implementarse
transciendan a otras administraciones, haciendo que las politicas publicas superen
el periodo y no estén en funcién del tiempo que dura una administracién® en
particular.

La primera parte del documento trata sobre el cambio en las condiciones
institucionales de la ciudad, que le permitieron salir de la crisis fiscal ocurrida a
comienzos de la década de 1990 (que se tradujo en problemas de servicios
publicos, seguridad y movilidad entre otros), y convertirse en un modelo a seguir,
basado en la generacidn propia de los recursos necesarios para la inversion y en
la reduccion estructural de la brecha fiscal en el mediano y largo plazo. Al
respecto, si se acepta que la formulacién del Estatuto Organico de Bogota® es el
punto de partida para las reformas estructurales de la ciudad tanto a nivel fiscal
como de la organizacién politico — administrativa del Distrito-, sera posible formular
como hipotesis que los planteamientos visionales de las distintas administraciones
distritales, posteriores al Decreto 1421 de 1993, han podido incorporar criterios
factibles a nivel de formulacion de politicas publicas, dados los aumentos
constantes en los presupuestos de inversion de la ciudad.

Con este marco de referencia se desarrolla, en la segunda parte, un analisis de las
finanzas publicas de Bogota durante el periodo 1990 a 2006; y una descripcion
detallada de las politicas fiscales que formularon e implementaron las
administraciones desde 1994 hasta 2003. En este andlisis se hace evidente que
la politica de generacién de recursos propios ha sido relativamente continua’
durante este periodo y requirié del disefio de mecanismos adecuados por parte de
la Administracion Distrital para lograr que los contribuyentes pagaran
voluntariamente y fuesen disuadidos de evadir o eludir impuestos. Entre estos
mecanismos, aquellos destinados a la racionalizacion del gasto, tanto de
funcionamiento como de inversién, también produjeron resultados relevantes para
este proceso. Ademas se observa que, en tanto proceso de mediano o largo
plazo, se retroalimenta en el tiempo y ha ido mejorando paulatinamente con el
paso del mismo.

® Se quiere llamar la atencién acerca de que aunque existan problemas no resueltos, los electores
eligen una personalidad que consideran favorecera la solucién de estos, entonces lo que existe es
una continuidad de los problemas, mas no necesariamente una continuidad en los mecanismos de
resoluciéon de estos, que usando el lenguaje de las teorias del Estado en Accién, son las politicas
publicas. Véase, BRUNO Jobert, “El Estado en accién: la contribucion de las politicas publicas.”
Ciencia Politica, ED. 36. Ill Trimestre de 1994.

® Decreto Ley 1421 de 1993.

" Como se verd posteriormente, existe una cierta discontinuidad durante la Administracion
Pefialosa, en términos de la dindmica de la generacion de ingresos y el manejo de los gastos. No
obstante, debe recalcarse que dado el cambio en los incentivos fiscales introducidos por el EOB,
ciertos criterios politicos de corto plazo no revirtieron el proceso iniciado en la década de los
noventa; de ahi el uso del término “continua”.



1. EL REPUNTE FINANCIERO DE BOGOTA POSTERIOR A LA
PROMULGACION DEL ESTATUTO ORGANICO

El Estatuto Organico de Bogota (EOB) expedido por el Decreto Ley 1421 de 1993,
es la norma en donde se hacen explicitas las reglas que el Distrito debe cumplir a
niveles politico, administrativo y fiscal. En otras palabras, determina el marco
institucional en el cual se desenvuelve la ciudad.

Aungue el EOB no fue una prioridad en su Plan de Desarrollo, si le correspondi6 a
la Administracién Castro® participar en su formulacién, la cual dej6 abierta la
posibilidad de ejecutar reformas importantes, que en ultimas se tradujeron en un
nuevo esquema institucional para la ciudad:

1. Se asignan al Concejo funciones que se refieren a la definicion de la forma que
tomaran las condiciones marco al interior del Distrito. Es decir, el Concejo
moldea las instituciones formales, que son las restricciones de incentivos que
deben cumplir los agentes distritales.

2. Se suprime la co — administracion que existio durante muchos afos en Bogota,
al restarle la potestad a los Concejales de elegir, designar o hacer parte de las
Juntas Directivas, en entidades del Distrito. También se les prohibe intervenir
en asuntos que no les correspondan.

3. Se implementa la Descentralizacion, como herramienta de la Gestion
Administrativa, encargando al Sector Central de los grandes temas de la
ciudad y a las Localidades de los temas especificos a nivel local®.

4. Se introduce la Carrera Administrativa, como un mecanismo de despolitizacion
en los nombramientos de servidores publicos y como elemento de
profesionalizacion de la Administracion Puablica.

5. Se establecen importantes reformas de tipo impositivo: en el impuesto predial
se introduce la liquidacion por auto avalio™. En el impuesto de Industria y
Comercio se pasa a un régimen de causacion bimestral. Se le da la potestad al
Concejo de crear una sobretasa para la gasolina, para financiar temas de
movilidad urbana. Se establecen los criterios para la contribucion por
valorizacion, haciendo extensivos los costos a los ciudadanos que se

8 El articulo 120 de Acuerdo 031 de 1992 (Plan de Desarrollo 1993 - 1995), habla sobre la
recuperacion financiera de la ciudad y la modernizaciéon en términos de planeacién. No obstante,
no hay una mencién especifica en dicho acuerdo sobre la necesidad de formular un nuevo Estatuto
Organico para Bogota.

° El Estatuto contempla la transferencia de dineros provenientes de los Ingresos Corrientes de la
ciudad a las Localidades, en un monto minimo de 10% y con un tope méximo de 20%. La
distribucién conserva elementos progresivos, privilegiando a las Localidades que tienen los indices
mas altos de necesidades insatisfechas.

19 Ademas, se indexa el tributo a la inflacién para los casos en los cuales la liquidacion es la misma
del afio anterior, e igualmente en este caso se prohibe liquidar auto avalios menores que los del
afo pasado, de esta forma se mantiene el valor real del tributo.



benefician de obras publicas aledafias a sus predios'. Finalmente se
estableci6 un sistema de sanciones a quienes incumplieran con sus
obligaciones tributarias, basado en el Estatuto Tributario Nacional *2.

Con este paquete de normas se esperaban resultados en dos frentes: el primero,
favorecer una reforma politico - administrativa que pudiera generar un esquema de
incentivos apropiado en las distintas ramas del poder publico al interior de la
ciudad, de tal forma que ciertas practicas politicas -tales como el cabildeo o el
clientelismo-, fueran suprimidas de los procesos de toma de decisiones®. El
segundo, proporcionar al Distrito las herramientas necesarias para salir de la crisis
fiscal en que se encontraba y generar las condiciones de largo plazo que le
permitiesen contar con los recursos necesarios para cumplir sus obligaciones y
atender la ciudadania.

A continuacién se mostrara la importancia que tuvo el Estatuto en la basqueda de
estas metas, particularmente en términos de racionalizacion tributaria y reduccion
en gastos de funcionamiento, para luego analizar la manera en que las
administraciones posteriores a Jaime Castro profundizaron la politica de
generacion de ingresos propios y de salud financiera, que permitieron financiar los
proyectos visionales de ciudad, enunciados en sus planes de desarrollo.

FINANZAS PUBLICAS DE BOGOTA 1990 - 2006

En esta seccidn se mostrard como aumentaron considerablemente los ingresos
por concepto de tributacion y transferencias a partir del afio 1994. Igualmente,
como se estabilizé en el tiempo la participacion de los gastos de funcionamiento y
se redujo su participacion porcentual en los gastos totales del Distrito, mientras
gue el gasto en inversion aumenta a lo largo del tiempo, tanto en participacion del
gasto total como en montos. Ademas, se pondra en evidencia que la mejor
situacion financiera de la ciudad en el mediano y largo plazo, le permite acceder
sin problemas a los mercados de crédito internacional, factor de suma importancia
no solo en términos fiscales sino de credibilidad institucional.

™ En conjunto, ademas de la ampliacién de las bases gravables, estas medidas propenden por
generar aumentos de los ingresos por medio del uso de mecanismos administrativos para controlar
la evasion.

12 véase, Decreto 624 de 1989 — Decreto 807 de 1993.

3 No se esta afirmando que con el Estatuto se buscara acabar con el clientelismo electoral o con la
corrupcion asociada al mismo, si no que medidas como la profesionalizacion de las plantas de
funcionarios hacen mas complicada esta practica y reducen en alguna medida el campo de accion
de quienes ganan elecciones a partir de la promesa de empleos en el sector publico de la ciudad
(esto fue explicito durante la primera administracién Mockus, cuando se introdujo el perfil laboral
como elemento sustancial de la contratacion de funcionarios). Es por esto que se puede afirmar
gue con el Estatuto el Alcalde Mayor obtiene autonomia gerencial en torno al proceso decisorio y
se abstrae del proceso electoral del Concejo asumiendo la total responsabilidad y evitando de esta
forma que intereses particulares entren al juego decisorio, al menos en el campo normativo.
Finalmente, el hecho de no tener que negociar ciertas decisiones hace mas fluido este proceso.



El periodo analizado comprende los afios 1990 a 2006. La periodicidad de los
datos es anual y las cifras en precios corrientes han sido deflactadas a precios de
1998, tomando como referencia el indice de Precios al Consumidor de Bogota,
que tiene como afio base 1998, Por su parte, las cifras y los graficos en délares
de Estados Unidos, se encuentran en el Anexo No. 2 y tienen como objetivo
mostrar la evolucién de los tributos en una moneda de referencia internacional, de
tal forma que sea posible realizar comparaciones posteriores con otras ciudades
de caracteristicas similares a Bogota. Las cifras en precios corrientes también
pueden ser consultadas en el Anexo No. 2.

INGRESOS

La evolucién de los Ingresos Corrientes Tributarios'®, se muestra en el Gréfico 1.
Entre 1990 y 1993, la variable aumenta afio a afio, pasando de $391.138 millones
de pesos en 1990, a $512.717 millones de pesos en 1993. No obstante, a partir
del afio 1993 la variable observa un cambio de nivel, pasando en un solo afo
(1994) a $897.037 millones de pesos, es decir, una tasa de crecimiento de 74.9%
real’®, y observando una marcada tendencia al aumento a partir de entonces. Este
cambio esta asociado a la reforma tributaria de corte estructural, propiciada por el
Estatuto Organico de Bogota.

GRAFICO 1

INGRESOS CORRIENTES TRIBUTARIOS 1990 -
2006 (Millones de Pesos de 1998)
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Fuente: Datos SHD - Direccion Distrital de Presupuesto, célculos de los Autores

4 véase: http:/systema39.dane.gov.co:7778/pls/ipc/ipc_web.pagina_principall. Anexo 2.

> Los Ingresos Corrientes Tributarios incluyen: Industria Comercio y Avisos; Predial Unificado;
Consumo de Cerveza; Unificado de Vehiculos; Sobretasa a la Gasolina; Consumo de Gasolina;
Azar y Espectéculos; Delineacion Urbana; Cigarrillos Extranjeros; Impuesto de Publicidad Exterior
Visual; Impuesto al Deporte; Estampilla Procultura; Estampilla Pro-personas Mayores y Otros
tributarios.

® Cabe anotar que este cambio en la tendencia de largo plazo obedecié a los aumentos
significativos de los impuestos Predial y de Industria y Comercio. En este ultimo, el cambio a la
bimestralizacion significé un doble recaudo para este afio.



http://systema39.dane.gov.co:7778/pls/ipc/ipc_web.pagina_principal1

El Gréafico 2 muestra la evolucién de los Ingresos Corrientes no Tributarios'’, para
el mismo periodo. Puede observarse que entre 1990 y 1995, los ingresos por este
concepto se caracterizaron por una tendencia sostenida al aumento, pero luego se
observa un comportamiento mas erratico, que alcanza su punto mas bajo en 2001.
Sin embargo, este tipo de ingresos solo representaron en promedio el 3.22% del
total de los ingresos a lo largo del periodo analizado. En consecuencia, en lo
sucesivo el foco del andlisis se centrara en los Ingresos Corrientes Tributarios, en
las Transferencias y en los ingresos por Recursos de Capital.

GRAFICO 2

INGRESOS CORRIENTES NO TRIBUTARIOS 1990 -
2006 (Millones de Pesos de 1998)
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Fuente: Datos SHD - Direccion Distrital de Presupuesto, calculos de los Autores

Los Ingresos por Recursos de Capital’® se muestran en el Grafico 3. Durante los
afos 1990 a 1995 se evidencia cierta estabilidad de la variable, alrededor de los
$190.300 millones de pesos. Después de 1995 presentan crecimiento y cambio de
nivel; en 1999 tienen un salto abrupto, que se corregird paulatinamente hasta
2001; luego registran un descenso hasta el afio 2004 y una nueva etapa de
crecimiento hasta el afilo 2006. Cabe anotar que el pico alcanzado en 1999, que
obedece a la reduccion de capital de la Empresa de Energia, es de caracter
coyuntural®®.

Como se vera mas adelante, la capacidad de financiamiento del Distrito por este
medio mejord notablemente después de 1995, consecuentemente con el mejor

' Los Ingresos Corrientes No Tributarios incluyen: Registro; Impuesto Global a la Gasolina y al
ACPM; Consumo de Cigarrillos Nacionales; Derechos de Transito; Explotacién de canteras; Uso
Espacio Publico; Sobretasa al A.C.P.M.; Multas de transito y transporte; Semaforizacién y Otros
Ingresos No Tributarios.

'® Los Recursos de Capital incluyen: Rendimientos financieros; Superavit Fiscal; Recursos del
Crédito; Recursos del Crédito Vigencia Anterior; Cancelacion de reservas; Excedentes Financieros
de Establecimientos Publicos-Empresas y Otros ingresos de capital.

' Es oportuno aclarar que los recursos corresponden a una operacién derivada del proceso de
capitalizacion adelantado durante la administracion Mockus-Bromberg, que permitié sanear y
mejorar estructuralmente la empresa, sin que el Distrito perdiera la participacién mayoritaria en el
sector.



estado de las finanzas distritales posterior a las distintas reformas. También que
estas mejoras se tradujeron en una mayor capacidad de endeudamiento, la cual
fue acompafiada de reducciones en los margenes de riesgo para Bogota.

GRAFICO 3

INGRESOS POR RECURSOS DE CAPITAL 1990 -
2006 (Millones de Pesos de 1998)
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Fuente: Datos SHD - Direccion Distrital de Presupuesto, calculos de los Autores

El Grafico 4 registra la evolucion de los ingresos por Transferencias, los cuales
han aumentado periédicamente a partir del afio 1992, evidenciando la
profundizacion de la descentralizacion en Colombia, que implica una mayor
responsabilidad en temas de salud y educacion por parte del Distrito Capital.

GRAFICO 4

INGRESOS POR TRANSFERENCIAS 1990 - 2006
(Millones de Pesos de 1998)
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Fuente: Datos SHD - Direccion Distrital de Presupuesto, célculos de los Autores

El consolidado de los ingresos corrientes del Sector Central de la ciudad se
muestra en el Grafico 5°. Como puede observarse, después del afio 1993 es
notoria la tendencia al aumento, pasando de $721.367 millones de pesos en 1992

* Los Ingresos Totales se calculan como la suma de los Ingresos Corrientes Tributarios, los
Ingresos Corrientes No Tributarios, los Recursos por Transferencias y los Recursos de Capital.



a $4’422.773 millones de pesos en 2006, equivalente a un crecimiento de 6 veces
en 14 afos. Finalmente, la participacion porcentual de cada uno de los ingresos en
los ingresos totales, se muestra en el Grafico 6.

GRAFICO 5

INGRESOS TOTALES 1990 - 2006 (Millones de
Pesos de 1998)
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Fuente: Datos SHD - Direccion Distrital de Presupuesto, calculos de los Autores

GRAFICO 6

PARTICIPACION PORCENTUAL SEGUN INGRESOS
1990 - 2006
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Fuente: Datos SHD - Direccion Distrital de Presupuesto, célculos de los Autores

Un analisis detallado de los Ingresos Corrientes Tributarios confirma que los
cambios suscitados por la reforma institucional en el Distrito, optimizaron el
proceso tributario: los tributos con mayor participacion promedio durante el periodo
en cuestidon son el Impuesto el Impuesto de Industria y Comercio (45.6%), el
Impuesto Predial Unificado (23.9%) y el de Consumo a la Cerveza (12.4%).

Como puede verse en el Gréfico 7, mientras que el impuesto al consumo de la
cerveza ha conservado un comportamiento estable en el tiempo, son notorios los



cambios de nivel observados después de 1993 en los impuestos de Industria y
Comercio y Predial Unificado. Para el primero, se pasé de $221.907 millones de
pesos en 1993 a $436.544 millones de pesos en 1994, aumentando 1.96 veces en
un solo afio, lo que equivale a una tasa de crecimiento de 96.72% real,
estabilizdndose hasta 2001 y creciendo a partir de entonces. Este aumento,
obedece al cambio implementado por el cobro bimestral® y la presuncién de
rentas, posterior a la promulgacion del Estatuto Organico.

Por su parte, el Impuesto Predial Unificado pasa de $117.320 millones de pesos
en 1993 a $216.315 millones de pesos en 1994, aumentando 1.8 veces en un afio,
equivalente a una tasa de crecimiento de 84.3% real y observando una leve
tendencia al aumento, a partir de entonces. Debe aclararse que la dinAmica de
este tributo no es tan notoria como en el de Industria y Comercio, lo cual obedece
al estancamiento de los precios de los predios urbanos asociados a la crisis del
sector de la construccién, durante la recesion de 1999. No obstante, el recaudo se
ve favorecido en el tiempo por los mecanismos de formacion y actualizacion
catastral, los cuales determinan la sostenibilidad del tributo en el tiempo y
favorecen el proceso de planeacion.

GRAFICO 7

EVOLUCION DE IMPUESTOS DE MAYOR
PARTICIPACION 1990 - 2006 (Millones de Pesos de
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Fuente: Datos SHD - Direccion Distrital de Presupuesto, célculos de los Autores

A continuacién se muestran las tasas de crecimiento promedio de los ingresos de
la ciudad durante el periodo en cuestion?:

! No sobra recordar que el doble cobro hecho a los contribuyentes durante este afio, resultado de
la bimestralizacion y que arrojo un gran recaudo en 1994, no se repetiria en el tiempo.

2 En el Anexo No. 1 se muestra la metodologia utilizada en el calculo de las tasas de crecimiento
de los ingresos, los gastos y el Producto Interno Bruto de la ciudad.



TABLA 1

TIPO DE INGRESO TASA DE CRECIMIENTO PROMEDIO
Ingresos Corrientes Tributarios 8.3%
Ingresos Corrientes No Tributarios 1.8%
Ingresos por Transferencias 16.81%
Ingresos por Recursos de Capital 12.96%
Ingresos Totales 10.82%

Para el periodo comprendido entre 1990 y 2005, la Tasa de crecimiento promedio
anual calculada para la economia de la ciudad fue de 1.76%. Puede observarse
gue ademas del aumento significativo en el monto de transferencias y en los
ingresos por recursos de capital®®, es de suma importancia el crecimiento en los
ingresos tributarios, muy superior al crecimiento de la economia, lo cual se explica
por la profundizacién y racionalizacion tributaria implementada en la ciudad, que
aprovecho su potencial tributario.

En primera instancia, es de esperar que mientras mas cerrada sea la brecha entre
el crecimiento de los Ingresos Tributarios del Distrito y el crecimiento de su
economia, mas se reduce el potencial tributario, haciendo que el crecimiento de
estos se limite a tasas vegetativas cuando la brecha tienda a cero.

No obstante, el problema de la estrategia financiera no concluye con la
racionalizacion tributaria que debe controlar la evasion y la elusion, ni con los
procesos de formacion y actualizacion catastral, que le imprimen la dinamica al
impuesto predial. Para el caso particular de Bogota la estrategia planteada a partir
de 1995, tomo en cuenta el aprovechamiento de las economias de escala que se
dan al interior de la ciudad, asumiendo que los gastos en inversion generan nueva
rigueza; de este modo, es factible continuar con la politica de profundizacion
tributaria haciendo que el propietario del suelo contribuya a las finanzas publicas
con aportes relacionados a los incrementos en el precio de éste, producidos por
acciones externas a él (acciones urbanisticas, obras publicas). Estos aportes son
mas conocidos como contribuciones por plusvalias®®, las cuales parten del
precepto constitucional de la funcién social de la propiedad®:

% Esta tasa de crecimiento promedio se explica porque esta medida de tendencia central es
sensible a las puntuaciones extremas, para este caso, la descapitalizacién de la Empresa de
Energia signific6 un aumento atipico en estos rubros, razén por la cual en valor promedio es tan
alto. Véase Anexo 1.

** La Ley 388 de 1997 reglamenta lo concerniente a estas contribuciones en Colombia, para el
caso de Bogoté lo hacen el Acuerdo 118 de 2003 y el Decreto No. 084 de 2004.

* “ge garantizan la propiedad privada y los demas derechos adquiridos con arreglo a las leyes
civiles, los cuales no pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores. Cuando de la
aplicacion de una ley expedida por motivos de utilidad puablica o interés social, resultare en conflicto
los derechos de los particulares con la necesidad por ella reconocida, el interés privado debera
ceder al interés publico o social.




“Lo anterior quiere decir que a la vez que los propietarios gozan de unos
derechos o atribuciones, deben, concomitantemente, cumplir con unas
obligaciones o responsabilidades urbanisticas y ambientales correlativas a
esos derechos y derivadas de la funcion social y ecolégica de la propiedad.

Este conjunto de derechos y deberes define el régimen urbanistico,
configura el contenido y el alcance del derecho de propiedad y se concreta a
través de los instrumentos legales de planeacion territorial municipal,
mediante los cuales se desarrolla la funcion puablica del ordenamiento del
territorio.”*®

En este orden de ideas, la estrategia financiera para Bogota planteada a partir de
1995 se basa en la busqueda de una politica fiscal ordenada en términos de
generacion de ingresos propios, control en los gastos y un proceso de planeacion
territorial en el cual se relacionan la generacién de ingresos y la proyeccion de
inversiones, que se espera se traduzcan en la generacion de nueva riqueza, la
cual alimentard nuevamente las finanzas distritales, para asi financiar nueva
inversion, cerrandose un circulo virtuoso de planeacion, inversion y crecimiento
econdmico.

GASTOS

El Grafico 8, muestra el comportamiento del gasto entre los afios 1990 y 2006,
desagregado segun su destinacion. En primera instancia se observa que el gasto
destinado al servicio de la deuda®’, es bastante estable en el tiempo. Los Gastos
Corrientes®® conservan caracteristicas similares.

Es notable sin embargo, el aumento sostenido que ha tenido el gasto destinado a
inversiéon®® con posterioridad al afio 1992. Se observa un pico en el afio 1999,
producto de las inversiones realizadas con el dinero fruto de la descapitalizacion
de la Empresa de Energia de Bogota, retornando a la senda de inversion de
mediano plazo en 2001, y finalmente conservando un crecimiento sostenido entre
los afios 2004 y 2006. Consecuentemente con lo demostrado en la seccion

La propiedad es una funcién social que implica obligaciones. Como tal, le es inherente una funcion
ecolégica.” CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA. Articulo 58.

% MALDONADO, Maria Mercedes, PINILLA, Juan Felipe, RODRIGUEZ, Juan Francisco,
VALENCIA, Natalia. “Planes Parciales, Gestion Asociada y Mecanismos de Distribucién Equitativa
de Cargas y Beneficios en el Sistema Urbanistico Colombiano”. Panamericana Formas e Impresos.
Bogota. (2006). P. 31.

? Este gasto incluye los siguientes rubros: Intereses y comisiones; Amortizaciones; Bonos
Pensionales y Transferencias Fonpet; Transferencias a Establecimientos Publicos y Pasivos
Contingentes.

* Los Gastos Corrientes Incluyen: Gastos de Funcionamiento (Servicios Personales, Gastos
Generales, Aportes Patronales); Transferencias de Funcionamiento; Otros Funcionamiento y
Reservas Presupuestales

* Este Gasto incluye: 1. Inversidon Directa (Incluye vigencias expiradas y pasivos exigibles);
Transferencias para Inversion; Transferencias para Inversion — Reservas; Reservas
Presupuestales.



anterior, sin duda los aumentos en los Ingresos Tributarios Corrientes y en las
Transferencias, han hecho posible el mantenimiento de estos niveles de
inversion®

GRAFICO 8

COMPOSICION DEL GASTO 1990 - 2006 (Millones
de Pesos de 1998)
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Fuente: Datos SHD - Direccion Distrital de Presupuesto, calculos de los Autores

Para hacer mas evidente esta tendencia, el Grafico 9 muestra la distribucion
porcentual del Gasto Publico en la ciudad. Se destacan, de un lado, la disminucién
de los gastos de funcionamiento, cuya participacion paso de cerca del 45% del
gasto total en 1990 a algo menos del 14% en 2006. De otro, el aumento de la
participacion de los gastos en inversion, con respecto a los gastos totales, que
pasan de un 40% en 1990 a casi un 75% en 2006.

La reversion e inversion de estas tendencias, obedece a la implementacion de las
reformas fiscales al interior del Distrito, entre estas: en primer lugar, sin una
reforma tributaria que mantuviera la generacion de ingresos propios sostenibles en
el tiempo, la reduccion de la brecha fiscal no seria posible. En segundo lugar,
fueron fundamentales el establecimiento de los formularios de autoavaluo y la
ampliacion de los puntos de pago de los tributos, que se logro con la incorporacion
de la red de cajeros del sistema financiero, para hacer mas facil el cumplimiento
del deber a los contribuyentes. En tercer lugar, no se hubiesen podido disminuir
los gastos de funcionamiento, sin la eliminacién de cargos publicos bajo el
esquema de profesionalizacion de la carrera administrativa. En cuarto lugar, las
reformas a la Secretaria de Obras Publicas también contribuyeron a la reduccion
de gastos de funcionamiento y a la consideracion de los gastos de mantenimiento
vial desde una perspectiva mas estructural.

% Debe notarse que se hace énfasis en los ingresos producidos mediante tributos y transferencias,
ya que no es posible mantener inversiones en el tiempo financiadas con recursos extraordinarios
generados por privatizaciones.



La tasa de crecimiento promedio de los gastos corrientes fue de 1.42%, con un
monto de $348.087 millones de pesos en 1990, equivalentes al 44.9% del gasto
total y de $581.789 millones de pesos en 2006, equivalente a un 13.86% del gasto
total. En cuanto a la tasa de crecimiento promedio de los gastos en inversion, fue
de 14.89%, con un gasto de $311.804 millones de pesos en 1990 equivalentes a
un 40.7% del gasto total y un gasto de $3.124.671 millones de pesos en 2006,
equivalentes a un 74.4% del gasto total en ese afio. Finalmente, la tasa de
crecimiento promedio de los gastos en servicio de la deuda fue de 1.42%, con un
monto de $114.309 millones de pesos en 1990 y de $488.503 millones de pesos
en 2006.

Aunque los gastos corrientes han aumentado a lo largo del periodo en pesos de
1998, la disminucion significativa en la participacion de éstos y el aumento de la
participacion en gastos de inversién, son evidencia de las mejoras en eficiencia
que ha experimentado la administracion de las finanzas publicas capitalinas:
tomando en consideracion el concepto de eficiencia en el sentido de Pareto,
puede verse que al aumentar la proporcion de gastos de inversion con respecto al
gasto total, se ha contado con una mayor cantidad de dinero para atender un
conjunto de necesidades propias de la ciudad, distintas al funcionamiento del
aparato administrativo de ésta sin necesidad de financiarlas con dineros
destinados a este proposito. La mejora en el sentido de Pareto se fundamenta en
la capacidad de generar ingresos propios que permiten financiar el funcionamiento
del aparato administrativo de la ciudad (como en 1990), pero ahora también
permiten mantener niveles crecientes de gasto en inversién®'.

% La nocién de eficiencia en el sentido de Pareto se encuentra estrechamente relacionada con el
concepto de Optimo de Pareto, segin el cual si existe 1 asignacion factible X = (X1,X,...,X.), €sta se
constituyen en un 6ptimo de Pareto si no existe otra asignacion factible X' = (x’1,x’,...,X’) tal que
ui(X’) 2ui(X) para todo i, y uj(X')>u;(X) para algun j, donde u(.) es la funcion de utilidad para todo iy j,
la cual representa un ordenamiento de todas las mercancias por parte de cada agente y que le
asigna un numero real mas alto a las mercancias de acuerdo con el grado de preferencia del
agente, no obstante, el concepto de utilidad no se reduce a la preferencia por mercancias, sino que
puede extenderse al ordenamiento de estados sociales. En otras palabras, se tiene un 6ptimo de
Pareto si no existe una asignacion factible que implique que al mejorar a un agente otro empeore.
Aungue en el caso descrito, no se esté planteando la existencia del 6ptimo, lo que se quiere hacer
notar es que se han encontrado asignaciones de recursos en las cuales se han mejorado las
condiciones de varios agentes por medio de los gastos en inversion financiados con recursos
propios, sin disminuir las condiciones de funcionamiento de la Administracion Publica del distrito,
de ahi que se sugiera una mejora en el sentido de Pareto.



GRAFICO 9

PARTICIPACION PORCENTUAL DEL GASTO 1990 - 2006
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El Grafico 10 permite contrastar los Ingresos y los Gastos. Noétese que a partir del
2002, los Ingresos Totales son sostenidamente mayores que los Gastos Totales,
generando superavits fiscales en el sector central®?, los cuales no hacian parte de
la tendencia de largo plazo en las finanzas distritales. Estos son una muestra de la
salud de las finanzas publicas bogotanas, que como se ver4, se constituyen en el
insumo esencial para la imagen y la independencia crediticia de la ciudad.

GRAFICO 10

INGRESOS TOTALES Vs GASTOS TOTALES 1990 -
2006 (Millones de Pesos de 1998)
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%2 Si bien no es usual que se genere superavit en las finanzas publicas, su existencia permite
obtener recursos para hacer la provision para contingencias de diversa indole. Alguna proporcion
del mismo también puede usarse para fondear el pasivo pensional o similares. Decisiones al
respecto son indicativas del grado de ortodoxia y responsabilidad de un gobierno con la Hacienda
Publica, y de la mayor o menor consideracion de los imprevistos o del mediano y largo plazo.



Esta salud financiera se expresa en el nivel de los indicadores basicos de
endeudamiento, reglamentados por la Ley 358 de 1997 y que aplican a las
entidades territoriales en Colombia.

El Grafico 11 se refiere al Indicador saldo de la deuda / ingresos corrientes, que ha
pasado de casi 90% a comienzos de la década pasada, cuando el endeudamiento
de Bogota era critico, a niveles de entre el 50% y 60% a comienzos del siglo XXI.
El tope maximo permitido por la ley es de 80%, lo que evidencia el margen de
maniobra que posee la ciudad en cuanto al manejo de su deuda.

Por su parte, el indicador de intereses / ahorro operacional (Gréafico 12) cuyo limite
es de 40%, conserva una tendencia decreciente a lo largo del tiempo. Finalmente,
en el Grafico 13 se muestra el indicador saldo de la deuda / PIB, que crecio entre
1996 a 2001 y conserva una tendencia a la baja a partir de ese afio.

GRAFICO 11
PROYECCION DEL INDICADOR DE SALDO DE LA DEUDA/INGRESOS CORRIENTES
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Fuente: Direccion Distrital de Crédito Publico.
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GRAFICO 13
[Famara real]
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Finalmente, los Graficos 14 y 15 muestran los saldos de Tesoreria a 31 de
diciembre a pesos constantes de 1998 y su composicion. Ademas de ser Utiles
para determinar la capacidad de endeudamiento de corto plazo de la ciudad,
también lo son para dar cuenta de su capacidad para cubrir las obligaciones
contractuales. Como se observa, entre 1995 y 1999 hubo un aumento sostenido
de estos saldos, particularmente alto de 1998 a 1999, producto de la
descapitalizacion de la Empresa de Energia de Bogota. Igualmente notorio es el
descenso observado entre 1999 y 2001, cuando se llega a niveles inferiores a los
de 1995, para luego crecer hasta 2005. Estos valores no estan al margen de las
decisiones de politica tomadas por las diferentes administraciones, por lo que no
es una coincidencia que los afios de crecimiento coincidan con las de Antanas
Mockus, en las cuales se buscO dejar una solida estructura financiera, como se
mostrara en detalle cuando se analicen las politicas fiscales adoptadas por las
distintas administraciones de la ciudad en el periodo mencionado.

GRAFICO 14

Disponible de Tesoreria 1995 -2006
Millones de Pesos de 1998
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GRAFICO 15

Disponible de Tesoreria 1995 -2006
Porcentaje de Participacion
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A manera de conclusion de esta seccion, se reitera que la mejora en la salud
financiera de la ciudad, emprendida por las administraciones Castro 1992-1994 y
Mockus 1995-1997 y 2001-2003, fue fundamental para que se pudieran plantear
las politicas y adelantar proyectos de ciudad respaldados en unas finanzas
publicas ordenadas y sostenibles en el tiempo. Ademas, que este fortalecimiento
financiero no habria sido viable sin el paquete de reformas de corte institucional y
tributario puestas en marcha a comienzos de la década de 1990 por la
Administracion Castro y que fueron profundizados en las Administraciones de
Antanas Mockus™,

33 En relacién con la liquidez de Tesoreria, es preciso sefialar que ha sido uno de los indicadores
mas incomprendidos, a pesar de la elevada valoracién que recibe en el sistema financiero. Ademas
de que la liquidez respalda la credibilidad y aceptabilidad en el sistema financiero, es garantia de
oportunidad en la inversion para las entidades que cuentan con asignaciones presupuestales y de
pago para los proveedores de bienes y servicios del Distrito. Las criticas que suscito en la primera
administracion de Antanas Mockus puso en evidencia el desconocimiento acerca de las finanzas
publicas, en la medida en que se repetia incesantemente que la inversién no se estaba haciendo
porque habia liquidez en los bancos, lo que claramente era confundir la caja y el presupuesto. Sin
embargo, el caracter puramente politico y el interés de desinformar que animaba tales criticas
guedaron en evidencia, cuando las mas altas cifras de liquidez se obtuvieron en el gobierno de
Pefalosa, sin que por ello se hicieran cuestionamientos como los antes realizados; menos aun en
afios recientes, cuando el nivel de liquidez ha llegado a sus maximos histéricos. Mas grave aun, el
agotamiento de la liquidez que se generé al final de la administracion Pefialosa y que heredo la
segunda de Antanas Mockus, no amerito ni un comentario o cuestionamiento, a pesar de que en
esta fue necesario incluso retornar a la gestion de créditos de tesoreria para pagar la nomina
distrital, al menos en un mes del afio 2001, situacion que no se presentaba desde 1993. Otra fue la
apreciacion de las calificadoras de riesgo, una de las cuales menciono la perdida de liquidez como
una de las razones para reducir la calificacion de la ciudad en 1999 (Ver nota 70).



2. LAS ADMINISTRACIONES DISTRITALES DESPUES DEL ESTATUTO
ORGANICO

ADMINISTRACION CASTRO (1992-1994)3

Como ya se menciond, al comenzar la década de 1990 la ciudad de Bogota entr6
en una fuerte crisis financiera:

‘En 1992, la inversidn carecia en buena parte de financiaciéon, crecian
aceleradamente las deudas con contratistas, y los ingresos a penas cubrian el
funcionamiento. Después del gran esfuerzo de restriccion presupuestal, en
valores constantes de hoy el déficit fue de $81.715 millones. Los ingresos
crecian a tasas del 1 por ciento mientras que los gastos corrientes lo hacian al
7%, lo cual tendia a agravar el déficit fiscal. El ahorro interno después de pagar
intereses, cay6 en un 20 por ciento, y la inversion, en términos reales disminuy6
en un 4.3 por ciento.”*®

La Administracién de Jaime Castro 1992-1994, tuvo que disefiar un esquema que
le permitiera a la ciudad salir de esa dificil situacion. El paquete de medidas se
centré en dos etapas: la primera, medidas de tipo coyuntural, para sortear la crisis
y la segunda, medidas de corte estructural para la generacion de soluciones de
largo plazo.

Las medidas de corto plazo se centraron en la limitacion de los gastos de
funcionamiento por intermedio de los decretos 370%, 377 de 1992, 381 de 1992 y
19 de 1993 sobre la ndmina del Instituto de Desarrollo Urbano IDU. Ademas de
esto, se emitieron bonos de deuda y se aprobaron una serie de amnistias a
deudores morosos de los impuestos Predial Unificado, de Industria y Comercio y
de Vehiculos, por medio del Acuerdo 9 de 1992*. La amnistia consistié en

3 Esta seccion se basa en las cifras reportadas en el documento: “La Punta del Iceberg”, publicado
por la Alcaldia Mayor de Bogota y la Secretaria de Gobierno en diciembre de 1994, donde se
consagra el informe de Gestién de la Administracion Castro.

% “|_a Punta del Iceberg”, Pag. 63.

% “Mediante el Decreto 370 del 4 de junio de 1992, "Por el cual se reducen los gastos de
funcionamiento del Distrito Capital”, el Alcalde Mayor adopté medidas que desarrollan la politica de
austeridad que debe orientar el gasto publico en el Distrito Capital. Igualmente, en el articulo 5°, del
mencionado Decreto, establecié que no habra lugar al pago de horas extras, dominicales o festivos
dentro del tiempo comprendido en los meses de junio y diciembre del afio de 1992, sino que los
jefes de cada dependencia autorizaran los descansos compensatorios; y en casos excepcionales el
Secretario de Hacienda, en forma motivada y por escrito, debia autorizar previamente que se
ordenara y pagara la prestacion de servicios que se deban realizar en horas extras o en dias
dominicales y festivos.”

Tomado de: http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=393.

%" ACUERDO 9 DE 1992 (Derogado por el Acuerdo 39 de 1993). "Por el cual se conceden unos
incentivos fiscales a los contribuyentes que han cumplido oportunamente las contribuciones
tributarias y se dictan otras normas de caracter tributario”.



condonar los intereses por mora a quienes se pusieran al dia con sus obligaciones
pasadas no canceladas®®.

Mediante el Acuerdo 40 de 1992, se regularon los Acuerdos de Gasto, que ahora
deberian sustentarse en los recursos disponibles® y se inici6 efectivamente el
proceso descentralizador con los Acuerdos 6 y 7 de 1992, en concordancia con
lo estipulado en la Constitucion Politica de Colombia.

Las medidas tributarias de largo aliento se consagraron en el Estatuto Organico de
Bogota. Ademas, la Administracién Castro se concentré en mejorar la estructura
de Gestién Administrativa, se incorporo la red de cajeros a los servicios de
recaudo™, de tal forma que fuera mas facil para el usuario cancelar sus
obligaciones: se pasé de 25 CADES, a 600 sucursales de Banco, eliminando
sistematicamente la figura del tramitador y por consiguiente reduciendo en alguna
medida la corrupcion en el proceso de recaudo®.

Del mismo modo, el seguimiento de los tributos por parte de los contribuyentes, se
control6 a partir del cruce de informacion de distintas Bases, entre ellas, las de la
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales, la Superintendencia de
Sociedades, la Camara de Comercio, las Corporaciones de Ahorro y vivienda, etc.
Y se sistematiz6 todo lo concerniente a la recaudacién, ganando en eficiencia®.

RESULTADOS

El incremento de los ingresos tributarios fue de alrededor del 77.1% real, con
respecto al afio 1993. Se duplicaron los ingresos provenientes del impuesto
predial, calculando un aumento del 74% para 1994. En cuanto al impuesto de
Industria y comercio, el incremento fue de 111%, frente al afio 1993. Por su parte,
los impuestos de Timbre y Rodamiento y de Delineacion Urbana, crecieron 45.7%
y 131% respectivamente®.

Para el aflo 1993, los ingresos crecieron a una tasa del 20% y los gastos a una
tasa del 14%*, revirtiendo la tendencia histérica de la composicién del gasto de la

% Ver, “La Punta del Iceberg” Opcit. Pag.41

% Incorporando los criterios del cddigo fiscal y elementos de planeacién como los Planes Anuales
de Caja.

“9 |bidem. Pag 42.

* ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA. Decreto 586 de 1993. ARTICULO 89. RECAUDOS. Los
recaudos se podran realizar directamente o a través de entidades financieras sometidas a
vigilancia de la Superintendencia Bancaria. La Tesoreria Distrital podra recaudar dineros por
cuenta de las entidades oficiales. Para el efecto, celebrara los convenios a que hubiere lugar. En
éstos podré acordar la retribucion de los costos en que incurra para efectuar el recaudo.

*2 |bidem. Pag 52.

*® Ibidem. Pag 53-54.

* Ibidem. Pag 62.

*® En este rubro se incluyen $48.705 millones, pagados en deudas anteriores a contratistas.



ciudad. El ahorro se incrementd en 86.6%, frente al afio 1992, y la inversion
aumento a razén del 40%, con respecto al mismo afio”®.

La situacion para el afio 1994, puede resumirse de la siguiente manera:

“Después de cubrir el déficit del nivel central generado en 1993, se produjo un
superavit de $21.468 millones. En valores constantes los ingresos subieron a
una tasa de 62 por ciento, mientras que los gastos corrientes lo hicieron al 27.6
por ciento. El ahorro interno después de pagar intereses, crecié en un 247 por
ciento frente al afio anterior, y lleg6 a $275.769 millones, lo cual permitié
financiar en buena parte la inversion, que alcanz6 la suma de $344.100 millones
(...) Los niveles de endeudamiento neto se mantuvieron con un ligero
crecimiento del 10 por ciento, y los intereses crecieron en un 27 por ciento (...)
En valores reales, el servicio de la deuda, entendido como los intereses mas las
amortizaciones representaba en 1992 el 17.75 por ciento del total de ingresos y
transferencias que recibia el Distrito. En 1994 so6lo representd el 11.3 por

ciento”.*"4®

Estas cifras dan fe del punto de inflexién que viviria la ciudad a partir del afio 1994.
La administracion Mockus - Bomberg, como se vera a continuacién, prosiguié con
la politica de control de gastos de funcionamiento y profundizé la politica acerca
de la tributacion, enfatizando la produccion de ingresos propios en la ciudad, pero
haciendo énfasis en la concepcién de una ciudadania que tiene el deber de
tributar para poder exigir sus derechos ciudadanos. La Administracion Mockus -
Bromberg trabajara sobre la base que no es suficiente con generar cambios en las
instituciones formales, se requieren cambiar ciertos habitos y comportamientos de
tipo cultural, para poder generar proyectos de largo aliento®.

% “| a Punta del Iceberg” Opcit. P4g.63 — 64.

*" bidem. Pag. 64.

8 No obstante, pese a los avances logrados durante estos afios, los resultados en ejecucion fueron
modestos: “La evaluacion realizada por el DAPD de la ejecucion y cumplimiento del Plan de
Desarrollo 1993-1995, adoptado mediante el Acuerdo 31 de 1992 concluyé que de los 1.085
proyectos tabulados a 31 de diciembre de 1994 se habia ejecutado el 35%; estaba en ejecucion el
49% y el restante 16% no se habia iniciado. Se notd una fuerte concentracion sectorial pues, para
1993 y 1994, tres sectores fueron los responsables del 98% de la inversion: servicios publicos con
el 60%, sector social con el 20% y transporte y obras viales con el 18%.” Véase, Alcaldia Mayor de
Santafé de Bogota. Decreto 295 de Junio 1 de 1995. En este sentido es que puede afirmarse que
aunque la Administracién Castro proporciond la estructura normativa adecuada para los cambios
de largo plazo en la ciudad por medio del Estatuto Organico, fue la Administracion Mockus —
Bromberg la que hizo uso de estas herramientas en el manejo administrativo de la ciudad, de ahi
gue los resultados a nivel financiero se consolidaran en el tiempo, tal y como se anoté en la
seccion 2.

* Los temas fiscales, también estan circunscritos a esta dinamica, lo cual no es un resultado
particular del proceso bogotano en el cual los cambios en las instituciones no formales ayudaron a
reafirmar los efectos planteados en el Estatuto Organico de Bogota. Véase NORTH, Douglas. “El
Nacimiento del Mundo Occidental” Siglo XXI Editores. México, 1980.



ADMINISTRACION MOCKUS — BROMBERG (1995 -1997)°

La administracion Mockus — Bromberg basé su gobierno en el Plan de Desarrollo
Formar Ciudad, el cual tenia 6 prioridades en los temas de Cultura Ciudadana,
Medio Ambiente, Espacio Publico, Progreso Social, Productividad Urbana y
Recuperacion de la Legitimidad Institucional. Los recursos necesarios para la
ejecucion del Plan de Desarrollo se estimaron en 5.8 billones de pesos de 1997.
Después de un andlisis de la situacion fiscal de la ciudad, se formulé una
estrategia financiera basada en el crecimiento sostenido de los ingresos propios
de la ciudad, para la modernizacion y la inversion:

“(...) y se financiaria con aportes de los contribuyentes (impuestos, tasas y
contribuciones) que se traduce en los presupuestos de las entidades distritales;
del sector privado, a través de concesiones, proyectos de riesgo compartido,
participacion accionaria, compra de activos y otras formas; y de la Nacién
adicionales a los de la Ley 60/93 previstos para ser ejecutados por entidades
distritales y mecanismos de cofinanciacion. Por otra parte, la Nacion, a través
de sus entidades, participaria en la financiacion de los megaproyectos.”™"

En este sentido, la Administracion Central propuso al Concejo Distrital proyectos
con respecto a racionalizacion tributaria, sobretasa a la gasolina, valorizacion por
beneficio local, endeudamiento, conversion en sociedad por acciones de la
empresa de Energia de Bogota® y la Empresa de Teléfonos de Bogota y una
propuesta sobre el estatuto presupuestal.

Ademas de esto, se plante6 que el gasto publico debia regirse por dos criterios
base: la profesionalizacion de la Gestion Distrital y la eficiencia en la inversion
publica, topicos tratados por la Administracion Castro y profundizados durante
1995-1997.

RESULTADOS

a) Tributacion.

El esquema Tributario disefiado en la Administracion Castro fue mejorado y puesto
en funcionamiento. Basandose en el sistema de autodeteminacion, fue posible

* Esta seccion se basa en las cifras reportadas en el documento: “Memorias 95 / 97, donde se
consagra el informe de Gestién de la Secretaria de Hacienda.

*L Decreto 295 de 1995, Opcit. Exposicién de Motivos. Pag. 34

2 E| caso de la Empresa de Energia de Bogotd es muy interesante, pues al finalizar la
administracion Mockus — Bromberg, el proceso exitoso de capitalizacion permiti6 no solo obtener
una cantidad considerable de recursos, sino también sanear financieramente una empresa que le
generaba altos costos al Distrito: “De esta manera, el Distrito se hizo a una empresa saneada
financieramente, que le podré seguir distribuyendo utilidades en el futuro, y adicionalmente generé
los recursos necesarios para cubrir sus necesidades financieras en cuanto a deuda pensional.”
Memorias, Opcit. Pag. 118



avanzar en acciones de desarrollo institucional, en programas de fiscalizacién y
cobro y en programas de cultura ciudadana®. Todos estos programas fueron
financiados por medio del componente de Cultura Tributaria relacionado en el Plan
de Desarrollo. Del mismo modo, se produjeron cambios en la normatividad de los
impuestos que se tradujeron en nuevos recursos y en una nueva concepcion de la
relacién entre el contribuyente y el Distrito.

Con respecto al desarrollo institucional se reformé la direccion de Impuestos
Distritales (DDI), organizandola segun el tipo de impuestos —Subdireccion de
Impuestos a la Produccién y al Consumo y Subdireccién de Impuestos a la
propiedad-, reforma que puso a tono a la DDI con las tendencias internacionales
en cuanto a la organizacién de la administracion tributaria. Del mismo modo, se
profundiz6 en la profesionalizacién de la planta de personal, basandola en un
esquema de seleccion por perfiles, segun el cual se suprimieron cargos del nivel
asistencial y se eliminé el cargo de auxiliar™.

También se adelant6 un programa de actualizacion informatica y de adquisicion de
nueva tecnologia, con sistemas de lectura éptica que permitieron mejorar la
calidad de la informacién asi como concentrar esfuerzos en los campos de
auditoria y control®>.

Finalmente, se realizé un ejercicio de divulgacion de la normatividad tributaria de
la ciudad enfocada a los contribuyentes y se amplio el convenio con los bancos de
tal forma que se aumentaron a 700 oficinas de recaudo.

En el area de fiscalizacion y cobro, entre 1994 y 1996 los recaudos aumentaron en
150%, para el area de fiscalizacion y en 526% para el area de cobranza.

En cuanto a la cultura tributaria, que buscaba un cambio en las instituciones no
formales, contribuy6 a mejorar la tributacion voluntaria por parte de los bogotanos.
En este sentido, se generaron acciones de descentralizacion de la administracion
tributaria, educacion ciudadana y del servicio publico, comunicaciones,
coordinacion interinstitucional e investigacion.

b) Racionalizacién Tributaria
La Racionalizacion Tributaria se basoé en tres estrategias: mejoras en los procesos

de fiscalizacion y cobro, la adopcion de la sobretasa a la gasolina y la optimizacion
de los tributos existentes.

%3 Ver, ibidem. Pag. 95.

* “La planta cuenta hoy con 340 funcionarios (...) De acuerdo con este criterio, la planta
incrementd los cargos de profesional a 225, entre los grados 1 a 21, presentandose la mayor
concentracion de profesionales en el grado 12, distribuidos en su mayoria en las Jefaturas de
Determinacion y Cobranzas de las dos Subdirecciones.” Memorias, Opcit. Pag. 97.

*® |bidem. Pag. 97 — 98.



A partir de 1996, el Concejo Distrital aprobé el cobro de la sobretasa a la gasolina,
gue como se menciond anteriormente tenia destinacién a temas de movilidad
urbana, con una tarifa de 13% en 1996, 14% en 1997 y 15% a partir de 1998°°,

La racionalizacion triburaria incluyé reformas a los impuestos de Industria,
Comercio y Predial unificado®’, de Vehiculos y de Rifas, Juegos y Espectaculos:

‘En el caso de Industria y Comercio se Introdujeron las siguientes
modificaciones:

. Un aumento en tarifas para algunos de los sectores de la actividad
econdmica, que resultan en un incremento de la tarifa promedio de 5.8 a 6.5 por
mil.

. Implantacién del sistema de retenciones, lo cual ha resultado en disminucion
del costo del recaudo y reduccion de la evasion.

. Eliminacion de la obligacién de presentar declaraciones a los pequefios
contribuyentes.

o Establecimiento de las bases presuntivas minimas para algunos

contribuyentes (...) que permiten disminuir la evasion y elusion tributarias y
simplificar su recaudo.

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

Se fusionaron los impuestos de Timbre Nacional de Vehiculos y de Circulacion y
Transito, en el Impuesto Unificado de Vehiculos, al igual que los impuestos de
Juegos, Espectaculos Publicos y Rifas y Sorteos. Con estas fusiones se logro
reducir el costo de recaudo y se facilitd el tramite al contribuyente.

Sobre el area tributaria, la experiencia Mockus — Bromberg demostré6 que con
mejoras en la estructura tributaria, de corte administrativo y en los
comportamientos ciudadanos asociados a una imagen legitima de la
administracion publica, es posible aumentar los ingresos sin recurrir a constantes
reformas impositivas®, basadas en aumentos o en creacién de nuevos tributos.

% yvéase. CONCEJO DISTRITAL. Acuerdo 21 de 1995.

°" éase. CONCEJO DISTRITAL. Acuerdo 28 de 1995.

% Memorias Opcit. Pag. 103.

%9 Al respecto, conviene recordar que la Nacion, entre 1994 y la fecha, practicamente ha realizado
una reforma tributaria por afio, sin que se hayan resuelto su déficit fiscal ni la tendencia al
estancamiento o los fendmenos de evasion y elusion de los impuestos nacionales. Esto, a pesar de
haber incluido nuevos impuestos y de realizar periédicamente ajustes en las tarifas, los sujetos o
los topes de las variables que definen la entrada o no al sistema tributario. Lo anterior no significa
gue no sean necesarios, en ocasiones, huevos impuestos 0 ajustes en las estructuras generales,
pero si indica que estas no son las Unicas maneras de obtener mejoras en los recaudos, como bien
lo ilustra el caso de Bogota. Por ultimo, se afiade que la necesidad de hacer reformas anuales
parece provenir mas de requerimientos de caja de corto plazo, lo que las define como de caracter
coyuntural, que del interés por establecer una estructura sélida y de crecimiento sostenible al
mediano y largo plazo, que sea garantia para las finanzas y la inversion puablica.



c) Recursos de Capital

Los logros en esta area fueron significativos. El Distrito empezé a someterse a los
criterios de evaluacion financiera por parte de los mercados de capitales
internacionales, lo cual le permitié la independencia de los avales del gobierno
Nacional. Basado en este sistema de evaluacion el Distrito consiguié un crédito de
US$ 195 millones, sustentado en la evaluacion de riesgo de Standard & Poors,
gue otorg6 a Bogota una calificacion de BBB, igual a la que poseian la Republica
de Colombia y la Republica de Chile. Debe anotarse que sin los ajustes fiscales
gue se han venido describiendo a lo largo del texto, tal grado de calificacion no
hubiese sido posible, entonces, ademéas de ganar una fuente de financiamiento a
mas bajo costo en el largo plazo, Bogota también mejoré sustancialmente su
imagen institucional a nivel internacional y gané independencia como entidad
territorial®.

Del mismo modo en 1996, el Banco Mundial aprobé un préstamo de US$ 65
millones a la ciudad, para el Proyecto de Transporte Urbano, cuyo tramite se habia
iniciado desde la Administracion Pastrana, con lo cual Bogota se convirtio en la
primera ciudad colombiana y de Ameérica Latina, que recibio un crédito de este tipo
con base en su capacidad financiera y para impulsar proyectos de iniciativa local.

La estrategia financiera también incluyé un endeudamiento interno mayor, con lo
cual se logra integrar a la ciudadania en el financiamiento de la ciudad y se evita la
dependencia del sector externo. Ademas, la diversificacion de las fuentes de
ingreso de capital permite preservar la sostenibilidad de las mismas, asegurando
la capacidad de pago del Distrito.

d) Participacion privada en las finanzas distritales

El logro trascendental en este campo fue la subasta de acciones de la Empresa de
Energia de Bogota, por un monto de 2.277 millones de dolares. Con estos
recursos, ademas de generar ingresos para la ciudad, se sanearon las finanzas de
la EEB, que constituian un foco de inestabilidad financiera para la Ciudad.

% Esta independencia no se acaba en el plano financiero, en la actualidad Bogota goza de mayor
autonomia politica que las demdas entidades territoriales en Colombia. Los logros fiscales,
econémicos y de cultura ciudadana han fortalecido la conciencia y pertenencia de los Bogotanos
con respecto a su ciudad. En el momento en que las personas asumen su deber de pagar
impuestos, inmediatamente obtienen el derecho de saber que sucede con sus aportes. Las
discusiones de los Ultimos afios sobre los pro y contra del sistema Transmilenio, asi como las
decisiones de elegir un alcalde con un discurso diferente u otro de tendencia distinta a la nacional
son solo una muestra de esto.



Inicialmente se esperaba destinar estos recursos para cubrir las necesidades del
pasivo pensional de la ciudad®, no obstante, como se vera a continuacién la
mayoria de estos recursos se usaron para financiar los proyectos de Inversion de
la Administracion Pefalosa.

Como se anot6 en la seccion 2, a partir de la promulgacion del Estatuto Organico
de Bogota, la ciudad entré en una nueva era, al menos a nivel financiero. Sin
embargo es notorio como durante los afios 1995 a 1997, la instrumentalizacion de
las reformas planteadas en esta norma, le imprimieron una nueva dindmica a la
ciudad en términos fiscales, la cual persiste en la actualidad tal y como lo
muestran las cifras.

e) Gastos

Aungue la reversion de las tendencias en los Gastos de la ciudad, comenzé en el
afio 1994 con las reformas de Jaime Castro, debe anotarse que la Administracion
Mockus fortalecio el cambio en la composicion de los gastos de la ciudad a través
de su estrategia financiera: la participacion porcentual de los gastos corrientes fue
de 46.6% en 1994, 33.7% en 1995, 27% en 1996 y 26.3% en 1997. Por su parte
los gastos en inversion fueron de 40.63%, 51.2%, 60.32% y 64% respectivamente.
Finalmente, los pagos de servicio a la duda representaron, 12.71% en 1994, 15%
en 1995, 12.61% en 1996 y 9.5% en 1997.

Es indudable que sin el paquete de reformas emprendido desde 1992, muchas de
las politicas a nivel social, tales como la universalizacion de la educacion y la
ampliacion masiva en la cobertura de salud, reglamentadas en la ley 100 de 1993
y ley 115 de 1994, habrian quedado a medio camino. Bogota ha mostrado que con
el orden necesario y la legitimidad institucional adecuada es factible la resolucion
de problematicas puntuales, las cuales se han traducido en la mejora del nivel de
vida de sus habitantes®.

81 “Con los recursos provenientes de esta capitalizacion la empresa cancela sus obligaciones
financieras y a la Administracién distrital le quedan recursos para construir un fondo que garantice
el servicio de la deuda pensional del Distrito”. Memorias Opcit. Pag. 118.

En 2007, la politica fiscal del Gobierno de Finlandia sefiala que tanto los superavit como la mayor
parte de los ingresos por ventas de activos superiores a EU$ 400 millones deberdn destinarse a la
provision del pasivo pensional. También establece que de estos tipos de recursos, solo se podra
destinar hasta el25% en gasto no recurrente. Indudablemente la prevision es un principio que alli
ha tenido y tiene vigencia plena, mientras que aqui no pasa de ser una novedad y rareza,
demasiado adelantada a los tiempos o fuera de lugar.

%2 Segin los Datos de la Secretaria de Hacienda, a Junio de 1997 la ejecucion presupuestal del
Plan de Desarrollo Formar Ciudad, era de 68%. En cuanto a Cultura Tributaria el porcentaje de
ejecucion era de 69.83%; en Medio Ambiente de 54.21%; en Espacio Publico de 57.24%; en
Progreso Social de 79.34%; en Productividad Urbana de 60.75% y en Legitimidad Institucional de
73.03%.



ADMINISTRACION PENALOSA (1998 - 2000)%

El Plan de Desarrollo de la Administracion Pefialosa denominado “Por la Bogota
que Queremos”, se estructur0 bajo siete prioridades: Desmarginalizacion,
Interaccion Social, Ciudad a Escala Humana, Movilidad, Urbanismo y Servicios,
Seguridad y Convivencia y eficiencia Institucional. El costo estimado del plan era
de 13.5 billones de pesos de 1998, los cuales serian financiados por medio de la
generacion de nuevos ingresos, de nuevo endeudamiento, de la venta de acciones
de la Empresa de Teléfonos de Bogota y la descapitalizacion de la Empresa de
Energia de Bogotd, estos ultimos recursos factibles dadas las condiciones en que
quedo el proceso adelantado por la administracién anterior.

RESULTADOS

Se disefi6 un Plan de Racionalizacién Tributaria®, en el cual se introdujo un
esquema de preferencias para los estratos 1 y 2 del Impuesto Predial Unificado.
Igualmente, se redefinieron las caracteristicas y el sistema de pago para los
pequefios contribuyentes del impuesto de Industria y Comercio y, se eliminaron
una serie de exenciones y tratamientos preferenciales que se presentaban en el
recaudo y en el cobro de algunos tributos®.

Por medio del Acuerdo 9 de 1998 se busco cerrar la brecha entre el valor de las
obras y su beneficio. Del mismo modo se trazé un el Plan de Control a la Evasion
y la Morosidad Tributaria:

“Los resultados han sido efectivos, la gestion por fiscalizacion y cobro en 1999 y
lo corrido a septiembre de 2000 alcanza un recaudo de $117 mil millones,
superior en 12% a la del periodo 1995 - 1998. Por primera vez, la
administracion de impuestos ha utilizado instrumentos como: 1) Remate de
predios por atrasos en pagos del Impuesto Predial; 2) Actualizacion de la base
de datos del Impuesto de Vehiculos, que ha permitido hacer “redadas” en
centros comerciales y parqueaderos publicos y privados y 3) Outsourcing de
cobro de cartera morosa de pequefios contribuyentes.”®

% |os datos de esta seccidn se refieren al Estudio “Evolucion y estado de las finanzas publicas de
Bogota en la década de los noventa y perspectivas”, realizado por Javier Alberto Gutiérrez vy
Carolina Guzman, para la serie Estudios de Economia y Ciudad de la Oficina de Estudios
Econémicos de la Secretaria de Hacienda, en diciembre de 2000. Véase.
http://www.shd.gov.co/pls/portal/docs/PAGE/PORTAL INTERNET/PUBLICACIONES/TAB_ECO/T
AB340482/TAB340517/ESTUDIO14 DEE 0.PDF. Las Memorias de la Administracion Pefalosa
incluyen un recuento discursivo y visual de su gestion, pero no incluyen un reporte por entidades,
de tal forma que se pueda analizar la gestion financiera durante los afios 1998 — 2000, desde la
Eerspectiva de la Administracion Central.

* Véase. CONCEJO DE BOGOTA. Acuerdo 26 de 1998.

® Evolucion y Estado ... Opcit. Pag 6.

% {bidem. Pag. 7.



http://www.shd.gov.co/pls/portal/docs/PAGE/PORTAL_INTERNET/PUBLICACIONES/TAB_ECO/TAB340482/TAB340517/ESTUDIO14_DEE_0.PDF
http://www.shd.gov.co/pls/portal/docs/PAGE/PORTAL_INTERNET/PUBLICACIONES/TAB_ECO/TAB340482/TAB340517/ESTUDIO14_DEE_0.PDF

También se generaron estrategias para mejorar la relacién con los contribuyentes
y se continud con la politica de cultura tributaria:

“(...) se ampliaron las campafias publicitarias, se organizaron seminarios y
conferencias sobre el tema tributario y se realizaron estudios de evaluacion del
proyecto en la comunidad. En 1998, la Oficina de Cultura Tributaria se convirtio
en la Subdireccion de Cultura, desarrollando principalmente tres estrategias:
Comunicacién, Pedagogia e Investigacion.”’

Igualmente se persisti6 en la actualizacion tecnolégica de la administracion
tributaria:

“(...) el desarrollo de un nuevo sistema que integra las etapas del procedimiento
tributario y sus vinculos con areas de presupuesto, contabilidad, tesoreria y de
gestion interna. Las ventajas en suministro de informacion de calidad, confiable
y oportuna, la correccién de inconsistencias de incorporacién y aplicacién de
pagos, el apoyo en procesos de fiscalizacion y cobro y, la mejora en el servicio
al contribuyente redundan en una eficiente administracion tributaria.”®

Aunque todos estos esfuerzos propiciaron el aumento de los ingresos corrientes
por tributos, debe anotarse que las administraciones anteriores ya habian dejado
implementada la estructura esencial en la que trabajo el ex — alcalde Pefalosa:
aumento de los ingresos propios por medio de tributos sostenibles en el tiempo,
por medio del cambio en los incentivos de los agentes (cultura tributaria,
modernizacion del recaudo, autoavallo, etc.), el cambio en la normatividad
respectiva y el disefio de una estrategia financiera de largo aliento. Por otro lado a
nivel coyuntural, no debe olvidarse la recesion econdémica que sufrio el pais
durante entre los afios 1998 y 2001 y los recursos extraordinarios provenientes de
la descapitalizacion de la Empresa de Energia de Bogota obtenidos durante la
administracion Mockus - Bromberg.

El primer factor coyuntural sefialado afect6 la dinamica propia de la tributacion en
la ciudad, que particularmente para el caso de los impuestos de mayor
participacion, se encuentra intimamente correlacionada con el desempefio de la
economia. En cuanto al segundo, hay que decir que se decidié su utilizacién con
un criterio de corto plazo, dadas las dificultades de financiamiento del Plan de
Desarrollo “Por la Bogota que queremos”:

“El Plan de Desarrollo Por la Bogota que queremos no se plante6 en rigor una
estrategia de caracter financiero sino mas bien una de gasto. Aprovechando la
posibilidad financiera que abrian los recursos de EEB, y sobre la expectativa de
la venta de la ETB, se programé una inversién que en la practica implicaba un
crecimiento del 100% sobre la ejecutada en el periodo anterior, desconociendo
incluso los compromisos sobre la cobertura de los pasivos contingentes que se
habian adquirido con las calificadoras internacionales y sobre todo las

°" Ibidem Pag. 7.
% {bidem. Pag 8.



proyecciones y estimaciones de la capacidad financiera de la ciudad bajo
parametros de sostenibilidad. Y aun se programd, solicité y obtuvo un cupo de
endeudamiento sobre el tamafio financiero esperado incluyendo los recursos de
la descapitalizacion de la EEB y la “venta” de la ETB, aunque no se realiz6 la
operacion sugerida de cobertura de duda externa.”®®

En general, esta administracion es la Unica en la que se han presentado, de un
lado reduccién de ingresos tributarios, y de otro, la reduccién del presupuesto de
inversion por las dificultades para su financiamiento (la no concrecion de la venta
de la ETB y las dificultades para contratacion de crédito). Como consecuencia, el
Plan de Desarrollo debio reducir sus expectativas de gasto de inversién a la mitad.

En cuanto al gasto de la administracion central, se registré una reduccion de 12%
real de los gastos generales.

Con respecto a los recursos de Capital “fue aprobado por el Concejo de Bogota el
cupo global de endeudamiento para el periodo de vigencia del Plan de Desarrollo,
1998 — 2001 (...) En adicion, la politica de la deuda Distrital consistio en la
reestructuracion de pasivos y en el mejoramiento del perfil de la deuda con
respecto a vida media, riesgo cambiario, costo y concentracion de
amortizaciones”™®. Aln asi, durante este periodo la capital sufrié una baja en su
calificacion de riesgo, cuyo principal factor fue la caida en la calificacion de la
nacion, pero también la falta de atencion a los pasivos contingentes y la caida de
la liquidez".

Los Graficos de la seccion 2 muestran que la inversion durante la Administracion
Pefalosa tuvo un comportamiento particularmente alto durante el afio 1999, pero
gue no fue sostenible durante los afios 2000 y 2001. Tales inversiones generaron
una fuerte presion sobre las necesidades fiscales de la ciudad en los afios
posteriores, por no incluir en los presupuestos los gastos de mantenimiento y
operacion de tales obras:

“Por ejemplo, en el periodo 1998 — 2000 se realizé una inversién de $135.000
millones en la construccion de 22 colegios. La construccion de cada uno cuesta
aproximadamente $7.500 millones y su mantenimiento $ 1.100 millones
anuales; es decir, por cada $100 que se invierte en construccion, se hace
necesario realizar un gasto anual de $1.5 para su operacion y mantenimiento.
Asi mismo, se construyeron 353 parques, con una inversién superior a los
$120.000 millones. La construccion de un parque metropolitano cuesta
alrededor $13.700 millones y su operacion y mantenimiento, $2.000 millones.
Por cada $100 en construccién de parques, el Distrito tiene que realizar un
gasto anual de $14.5 en operaciones y mantenimiento.

32 SALDIAS, Carmenza. “Memorando a Salomoén Kalmanovitz”. Bogot4. Junio de 2001

Ibid. Pag. 8
™ Véase: “Le bajaron la calificacion a Bogota”. Diario El Tiempo. Seccion Bogota. Agosto 24 de
1999. Gréfico 14.



La administracién anterior también comprometié inversiones por $500 mil
millones sin tener garantizada su financiacion y dej6 ademas un volumen
importante de obras sin financiar”.”?

Como puede dilucidarse la administracién posterior tuvo que sortear estas
dificultades, por lo cual los esfuerzos fiscales se hicieron mas profundos. Pero
como se verad a continuaciéon, las finanzas de la ciudad mejoraron mas que
marginalmente durante la segunda administracion de Antanas Mockus, a tal punto
que fue posible la generacion de superdvits sostenidos en el tiempo. No debe
olvidarse claro est4, que durante el afio 2001 la economia empezd a dar muestras
de recuperacion, lo cual sin lugar a dudas favorecio las finanzas distritales.

ANTANAS MOCKUS (2001-2003)"

La segunda Administracion de Antanas Mockus se gui6 por el Plan de Desarrollo
“‘Bogota para vivir todos del mismo lado”, el cual se basé en 7 prioridades: 1.
Cultura Ciudadana; 2. Productividad; 3. Justicia Social; 4. Educacion; 5. Ambiente;
6. Familia y Nifiez y 7. Gestion Publica Admirable, con un costo estimado de
inversion de $ 13.2 billones de pesos de 2001. La estrategia financiera se basé en
la Generacion de nuevos ingresos’, producto de la elevacién de los niveles de
tributacion y la reduccion de la evasion; el ahorro en gastos; nuevo endeudamiento
por un monto estimado de 1.3 billones de pesos; reduccién de capital de
CODENSA,; transferencias y cofinanciacion.

RESULTADOS"
INGRESOS

Los ingresos totales de la ciudad crecieron en 1.4% real anual durante el periodo
2001-2003. Los ingresos que mas aportaron a este aumento fueron las
transferencias que aumentaron en 30% real anual resultado de la gestion del
distrito frente al Gobierno Nacional’® y los ingresos corrientes con un aumento de
8.6% real anual, producto de los esfuerzos de generacién de ingresos propios’’.

2 BOGOTA PARA VIVIR. 2001 — 2003. Informe de cumplimiento de compromisos del Plan de
Desarrollo. Pag. 258.

" Los datos Presentados se basan en el Resultados de la Estrategia Financiera del Plan de
Desarrollo 2001-2003. en BOGOTA PARA VIVIR. Opcit.

™ Se busco fortalecer atin mas el impuesto Predial Unificado y de Industria y Comercio. También
se esperaba imponer el cobro de peajes, del servicio de alumbrado publico y de participacién en
lusvalia.

® Los datos presentados en esta seccién fueron tomados del Informe de Cumplimiento de
Compromisos del Plan de Desarrollo “Bogota para vivir’.

® “Como resultado de las gestiones del Distrito se lograron beneficios concretos para Bogota bajo
el nuevo esquema (Ley 715 de 2001); por ejemplo, la inclusion en los costos de educacion de los
gastos financiados con recursos propios de los distritos, la inclusiébn de los distritos como
beneficiarios de la nueva asignacion especial para la alimentacién escolar, y el aumento de la



Los aumentos mas significativos se dieron en los impuestos de mayor
participacion: Industria y Comercio, Predial Unificado, Sobretasa a la Gasolina (la
Ley 788 de 2002 la pasé de 20% a 25%), Consumo a la Cerveza y Delineacién
Urbana.

El Impuesto de Industria y comercio, que decrecié en promedio 2.4% real anual
durante el periodo 1998 — 2000, pas6 a observar un crecimiento real de 16% anual
entre 2001 %/ 2003. Estos resultados se obtuvieron gracias al aumento de “38% en
las tarifas™®; a la homologaciéon de requisitos para pertenecer al régimen
simplificado con los establecidos para el mismo régimen en el impuesto sobre las
ventas™® a la habilitacién del sistema Dype de pago por via electronica, que
aumenta el control por parte de la administracion y facilita el pago por parte del
contribuyente; a la simplificacion del tramite de Registro de Informacion Tributaria;
todo lo cual permitié disminuir los costos de la Direccion Distrital de Impuestos.

El impuesto Predial Unificado se vio reforzado por el trabajo realizado en términos
de actualizacion de los valores catastrales de 697 mil predios de la ciudad (cerca
del 42%), lo que representé ingresos adicionales en 2003%° por un monto de $22.6
mil millones. Ademas, con la gestion antievasion, en conjunto crecio un 12.5% real
en 2002.

La Sobretasa a la Gasolina, por su parte, también sufrié una disminucion fruto de
la sustitucion por ACPM y Gas Natural, ademas de las restricciones a la
movilizacion de vehiculos, la entrada en funcionamiento de Transmilenio y el
proceso de chatarrizacion. Para remediar esta situacion se gestiono ante la Nacion
un aumento de la Sobretasa a la Gasolina de 20 a 25%%. Y se inicié el control al
expendio de combustibles ilicitos.

El Impuesto del Consumo a la cerveza retorn6 a su senda natural después de la
recesion econdmica de finales de la década de 1990, cuando registro
decrecimientos reales, como la caida del 10.4% en 2001; y paso en 2002 a un
crecimiento de 9.1%, proyectandose para 2003 un crecimiento moderado, de
2.4%.

proporcién de Propésito General a distribuir por concepto de poblacién. En relacion con este Ultimo
aspecto, la nacion no aceptdé cambiar el indicador de pobreza relativa y disminuyé la proporcion de
recursos a distribuir por eficiencia administrativa y eficiencia fiscal de 15% a 10%, pero incremento
la proporcion a distribuir por poblacion urbana y rural de 30% a 40%, lo que beneficié claramente a
Bogota” Informe de Cumplimento ... Pag. 254.

" Ibidem. Pag. 240.

’® véase. CONCEJO DISTRITAL. Acuerdo 65 de 2002.

 Informe de Cumplimento ... Opcit. Pag 244.

% Esta es una cifra considerable dada la dinamica del proceso de actualizacién catastral en la
ciudad. Durante 1998 se actualizaron 21.603 predios, en 1999 fueron 179.754 predios, en 2000
fueron 309.324, en 2001 fueron 417900 y en 2002 se llego a 117.772.

® |nforme de Cumplimiento ... Opcit. Pag. 246.



Por su parte, el impuesto de Delineacion Urbana registr6 uno de los mayores
aumentos durante el periodo dada su relacion con el desempefio econdémico, el
cual a su vez esta altamente asociado al sector de la construccion que entre 2001
y 2003 fue del orden de 48.6%.

En cuanto a los recursos de capital, durante la segunda administracién Mockus se
recupera la senda de mediano plazo. A finales de 2002 Duff and Phels de
Colombia S.A. otorga la calificacion AAA al Distrito, para todas las operaciones de
deuda interna, con lo que se pasa a la calificacibn mas alta del mercado,
fortaleciendo la imagen financiera de la ciudad. Los Ingresos Corrientes no
tributarios presentaron decrecimientos, producto de algunos fallos de las altas
cortes. Finalmente, en el sector de Transferencias, Bogota obtuvo algunos
beneficios después de la promulgacién de la Ley 715 de 2001%2,

La recuperacion financiera de la ciudad tiene mas merito aun si se considera que
la reforma tributaria que se proponia hacer, entre otras razones para corregir los
desajustes recientes, aunque fue presentada cerca de 10 veces, no fue aprobada
por el Concejo de la ciudad. Ante esta situacion, la Administracion opto por una
solucion directa, acudiendo a la buena voluntad de los contribuyentes para solicitar
un aporte voluntario de 10% adicional al monto pagado por el impuesto obligatorio.
Esta medida gener0 una respuesta ciudadana no tanto voluminosa en montos
como si en sefiales relevantes: de decision ciudadana para acompafar la
Administracion en este proposito, de solidaridad, de responsabilidad social. El
pago lo realizaron mas de 65 mil contribuyentes en 2002, mayoritariamente de
sectores populares (estratos 2 y 3) y la destinacion de los recursos, también
sugerida por los contribuyentes, fue basicamente para inversion social.

Otro punto fundamental a considerar fue lo relativo a las estrategias de Planeacion
Urbana, las cuales complementaron la estructura tributaria convencional, con
fuentes adicionales de ingresos que se soportan en el crecimiento urbano.
Particularmente se esta haciendo referencia a las Contribuciones por Plusvalias y
de cargas y beneficios®®.

Esto significa que, en primer lugar, se aumentan las fuentes de ingresos para la
Ciudad, pues el tributo contempla “la obligacion del propietario de trasladar, en
dinero, en tierra, en participacion en un proyecto urbanistico o en otros elementos

8 y/géase Nota al pié No. 75.

8 Este tributo se fundamenta legalmente en la Ley 388 de 1997 (Ley de Ordenamiento Territorial,
gue provee las directrices de la planeacién del suelo a nivel nacional); en el Decreto 619 de Junio
28 de 2000 (por el cual se adopta el Plan de Ordenamiento Territorial POT de la ciudad); en el
Acuerdo 118 de 2003 (donde se establecen las normas para la contribucién por plusvalias) y en el
Decreto 084 del 29 de Marzo de 2004, que lo reglamenta.

8 Aunque los ingresos por estos conceptos no se hicieron visibles sino para la Administracion
Garzon, fue durante la segunda administracién de Antanas Mockus que se dio la discusion y se
aprobé el Acuerdo en el Concejo de Bogota.



similares, una proporcion del mayor valor de los incrementos del precio del
suelo”®, que a partir del afios 2006 sera del 50%°.

En segundo lugar, se aligeran las cargas en cabeza del Distrito, puesto que los
recursos del tributo tienen destinacion especifica para la adquisicién de inmuebles
por enajenacion voluntaria o por expropiacion; para la construccion o
mejoramiento de infraestructuras viales y de servicios publicos domiciliarios; para
proveer areas de recreacion y deportivas o equipamientos sociales; para la
adquisicion de inmuebles en programas de renovacion urbana que involucren
oferta de vivienda de interés social prioritario tipo | o para la ejecucion de obras de
infraestructura vial o espacio publico (principal, intermedio o local); para la
ejecucion de proyectos y obras de recreacion, parques y zonas verdes que
conforman la red del espacio publico urbano en la zona en la que se localiza el
proyecto urbanistico y para la adquisicion de suelos clasificados como de
conservacion de los recursos hidricos y demas zonas de proteccion ambiental o
con tratamiento de conservacién ambiental y a la financiacion de estimulo®’, con lo
cual las demandas asociadas al crecimiento urbano aseguran sus fuentes y los
demas ingresos de la ciudad pueden destinarse a los servicios sociales y de
gobierno, y no ha financiar las obras o comprar suelo para hacerlas.

En sintesis, el tributo recoge la funcién social de la propiedad (en este caso sobre
el suelo) consagrada en la Constitucién Politica colombiana®, de tal modo que el
propietario de la tierra contribuye a la sociedad con parte de la rigueza asociada a
su propiedad, esto quiere decir que en el terreno urbanistico, las decisiones
individuales deben corresponderse con las necesidades de la colectividad, lo cual
es un elemento central en la planeacion urbana.

En conjunto, con estas fuentes adicionales es que realmente se encuentra la
sostenibilidad financiera de mediano y largo plazo y que se abren mejores
expectativas para el cierre de las brechas fiscal y social. No obstante, esta en
mora el trabajo en el frente regional, para generar una convergencia, que sea
consistente y proporcional a las estructuras fiscales locales, a fin de potenciarlas y
evitar que se anulen los resultados entre ellas®.

% MALDONADO, Maria Mercedes, PINILLA, Juan Felipe, RODRIGUEZ, Juan Francisco,
VALENCIA, Natalia. “Planes Parciales, Gestion Asociada y Mecanismos de Distribucién Equitativa
de Cargas y Beneficios en el Sistema Urbanistico Colombiano”. Panamericana Formas e Impresos.
Bogota. (2006)

8 Acuerdo 118 Opcit. Articulo 6.

8 ibidem. Pag 7.

% véase, ARTICULO 58. Modificado por el Acto Legislativo No. 01 de 1999.

% Otra tesis a probar en otro estudio, es si uno de los resultados de todo este proceso ha sido la
toma de conciencia por parte de los bogotanos en cuanto a la capacidad de influencia que tiene el
presupuesto publico para incentivar la economia y motivar la generacion de empleo y
oportunidades de ingreso, las cuales se traducen en el crecimiento y la organizacion de los
mercados, el consiguiente aumento de la tributacion y las mejoras en la dotacion y accesibilidad de
bienes y servicios publicos y sociales. La motivacion de esta hipotesis es que la Administracion



En cuanto a los gastos, la estrategia se enfoco en la reduccion de los gastos de
funcionamiento, la cual estuvo centrada en la “reestructuracion de entidades, la
aplicacion de politicas de austeridad y la adopcion de incrementos salariales
promedio inferiores a la inflacion. Como resultado de las acciones se generd un
ahorro permanente en gastos de funcionamiento a partir de 2002 de $158 mil
millones de pesos que equivalen al 18.4% de esos gastos.”

Las cifras de la Administracién Mockus 2001 — 2003, son contundentes, la ciudad
aumentd su capacidad de generacion de ingresos propios, redujo los gastos de
funcionamiento, aumenté los gastos de inversion, recuper6 la senda de mediano
plazo para el endeudamiento y obtuvo la mejor calificacion posible en cuanto a
riesgo otorgada en Colombia™.

Como puede observarse, el esfuerzo propio en la generacion de ingresos ha sido
constante en los dltimos 12 afios, siendo los ingresos tributarios la fuente principal
y creciente de financiacion de la ciudad. Muchos tributos se han pagado desde
cuando Jaime Castro llegd a la Alcaldia y recibié6 una ciudad practicamente
guebrada, y de eso da fe la Bogota de hoy, que es una ciudad con una alta
legitimidad institucional, un alto prestigio financiero y una mayor conciencia de sus
ciudadania motivada por su participacion definitiva en el financiamiento de las
politicas, por via de los impuestos y de la deuda publica.

Mockus obtuvo una cantidad importante de recursos, provenientes de la tributacion voluntaria de
algunos ciudadanos (hubo personas que decidieron individualmente cancelar una cantidad mayor a
la que deberian haber tributado).

% bid. Pag. 255.

% véase: http://www.dcrcolombia.com.co/escalas_riesgo_largo.php para escalas de Riesgo usadas
por Duff and Phelps de Colombia.



http://www.dcrcolombia.com.co/escalas_riesgo_largo.php

Anexo No. 1

Para el célculo de las Tasas de Crecimiento Promedio se calculé el logaritmo
natural de cada una de las variables, el resultado observado es un
comportamiento aproximadamente lineal con respecto al tiempo. De esta forma,
se procedio a correr una regresion lineal que tomo los logaritmos como funcién de
la variable tendencia, asi el estimador obtenido por la metodologia de Minimos
Cuadrados Ordinarios puede interpretarse como la tasa media de crecimiento en
el tiempo. Lo anterior puede expresarse matematicamente de la siguiente forma:

1. Se tiene una variable X en funcion del tiempo:
X =X, (1)

2. Se toma el Logaritmo Natural de la Variable
Ln(X,) 2)

3. Se diferencia esta funcion con respecto al tiempo:

dln(X,) _ X

i o x

d(X))
dt

donde x -

(4)

Obteniendo una tasa de crecimiento en el tiempo.
4. Si se observa una relacion lineal entre el logaritmo Natural de la variable

con la variable tendencia entonces puede estimarse una ecuacion lineal de
la siguiente forma:

I—n(xt) :a+ﬂt+yt (5)

donde « es el intercepto de la recta con el eje vertical, # es la pendiente de la
rectay u, es el término de error.

5. Diferenciando (5) con respecto al tiempo se obtiene:

din(X,)  , du
dt =h+ dt ©)



Dado que (3) y (6) son iguales (omitiendo el cambio en el término de error
con respecto al tiempo), entonces el estimador de Minimos Cuadrados
ordinarios representa la tasa media de crecimiento en el tiempo®.

Debe aclararse que el ajuste del modelo no es el mejor dado el comportamiento
propio de las variables, las cuales no se explican Unicamente por el factor del
tiempo. Igualmente, el estimador calculado posee los problemas tipicos de una
medida de tendencia central, la cual es muy sensible a los valores extremos de las
puntuaciones analizadas. No obstante, este ejercicio permite hacer una
aproximacion del comportamiento medio de las variables en el tiempo, y se utilizo
con fines descriptivos. En este sentido, los datos presentados previamente sobre
las tasas de crecimiento promedio no deben ser tomados como concluyentes y se
deja la estimacion rigurosa de los modelos para trabajos posteriores donde el
interés fundamental de la investigacion sea éste. En lo que respecta a este
documento, la hipotesis central no se ve afectada por lo potenciales problemas de
normalidad y autocorrelacion en los errores.

A continuacion se presentan los resultados de las estimaciones.

%2 Es una tasa media puesto que existe una desviacion entre el estimador y su valor real que se
representa en el término de error, pero que hace minima la suma de éstos al cuadrado por el
proceso mismo de estimacion por MCO.



1. INGRESOS CORRIENTES TRIBUTARIOS

INGRESOS CORRIENTES TRIBUTARIOS
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2. INGRESOS CORRIENTES NO TRIBUTARIOS
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3. INGRESOS POR RECURSOS DE CAPITAL

INGRESOS POR RECURSOS DE CAPITAL
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4. INGRESOS POR TRANSFERENCIAS
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5. INGRESOS TOTALES

5000000,00 16,00
4500000,00 4/7,
1 15,00
4000000,00 —
3 /-/ /
8 3500000,00
& [ A / 74
0. 3000000,00
? 2500000,00 r_/ ~ 13,00
Z 2000000,00
r / 1 12,00
= 1500000,00
E r
1000000,00
—— 4 11,00
500000,00
Ovoo T T T T T T T T T T T T T T T T 10100
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
ANO
| —— DEFLACTADO —=— Ln(IT)

LN

Estadisticas de la regresion
Coeficiente de correlacién multiple

0,914701099

Coeficiente de determinacion R"2 0,8366781
R"2 ajustado 0,82501225
Error tipico 0,235703508
Observaciones 16

Coeficientes Probabilidad

Intercepcion
X1

13,49266853 2,19968E-21
0,108254908 7,01446E-07

JARQUE - BERA

10,62057359

Residuos
o
o ol

o
ol

1 Grafico de los residuales




6. GASTOS CORRIENTES
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7. GASTOS EN SERVICIO A LA DEUDA
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8. GASTOS EN INVERSION
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9. GASTOS TOTALES
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Coeficiente de determinacion R"2 0,845430973
R"2 ajustado 0,834390328
Error tipico 0,204154327
Observaciones 16
Coeficientes Probabilidad
Intercepcion 13,6023455 2,63315E-22
X1 0,096885992 4,74898E-07
JARQUE - BERA 11,58056594
1 Gréfico de los residuales
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10.PIB BOGOTA

PIB BOGOTA
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1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
ARO
| —— DEFLACTADO —— Ln(PIB) |
Estadisticas de la regresion
Coeficiente de correlacién multiple 0,75322361
Coeficiente de determinacion R"2 0,567345806
R"2 ajustado 0,534064714
Error tipico 0,071364739
Observaciones 15
Coeficientes Probabilidad
Intercepcion 17,14690684 5,15188E-28
X1 0,017608802 0,001187339
JARQUE - BERA 10,98732986
1 Gréfico de los residuales
0,2
8 0,1 T . ¢ 'S
) * o o A
o 0 I *— o 1
8 * o o ¢
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