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{Bogotd Econémica} Editorial

Los Retos de la Descentralizacion

El presente numero de la revista Bogotd Econdmica tiene como tema central la
descentralizacion, un concepto que puede ser evaluado a partir de las relaciones entre
la nacién y el Distrito, pero también hacia el interior, es decir, a nivel local. Por ello,
se examinan ambos enfoques. En el primero se puede observar que Bogota, a pesar de
tener un régimen especial como Distrito Capital, estd sujeta a los términos generales
de la ley en materia de transferencias y aplicacion de los recursos, lo cual limita su
autonomia para enfrentar los retos que tiene una urbe de mas de siete millones de
habitantes.

Desde el punto de vista interno, las diversas evaluaciones realizadas al proceso
de descentralizacion local muestran un panorama bastante negativo. Por ejemplo, los
tiempos utilizados en las etapas de formulacion de los proyectos de inversion y la
contratacion para su ejecucion, son tres veces mas que registrados por otras enti-
dades distritales. A esto se le suman problemas como la falta de personal con los
perfiles adecuados, las deficiencias en el apoyo logistico y técnico, y las diferentes
competencias que asumen las localidades que obligan a dedicar un tiempo importante
a actividades policivas, en detrimento de las funciones de planeacion y gestion de
recursos. La expedicion del Decreto Distrital 101 de 2010 es una oportunidad para
mejorar, siempre y cuando se creen las condiciones para llevar a cabo una gestion
mas eficiente, acompafiada de una permanente supervision y asesoria por parte del
gobierno central de la ciudad.

Por otra parte, es necesario resaltar la importancia de la aplicacion del control
fiscal sobre las acciones de planificacion y de ordenamiento territorial, con base en la
evaluacion de la gestion y resultados en los procesos de formulacion, concertacion y
adopcion del Plan de Ordenamiento Territorial -POT. Esta evaluacién ha mostrado
que los valores asignados en principio han sufrido variaciones ostensibles, lo cual
afecta el desarrollo de la infraestructura.

En general, las metropolis como el Distrito Capital enfrentan problemas cada vez
mas dificiles, mientras que los instrumentos para asegurar su gobernabilidad se estan
quedando cortos, dado que la legislacion actual no considera las grandes diferencias
de la ciudad con otras entidades territoriales.

El nuevo gobierno de Colombia ha planteado entre sus propuestas, darle un im-
pulso al “desarrollo urbano y humano” con el fin de mejorar la calidad de vida en
las ciudades. Ademas, anuncié que impulsara la promulgacion de la Ley Organica
de Ordenamiento Territorial. Se espera que estas iniciativas se materialicen y se den
los espacios de discusidon que permitan tener un tratamiento especial para Bogota y la
region aledafia, dada la alta concentracion de poblacion en la zona, y los desafios que
esto conlleva en temas como la vivienda, el medio ambiente y la movilidad.

Si bien se enfatiza en la necesidad de contar con nuevos mecanismos que articu-
len las relaciones Bogota-region-nacion, también se debe reconocer que el Distrito
requiere evaluar la efectividad de la estructura administrativa adoptada mediante el
Acuerdo 257 de 2006, especialmente, la articulacion entre los aspectos territoriales
asignados a las localidades y los sectoriales que manejan las diferentes secretarias,
los cuales no han logrado compaginarse adecuadamente. La década que comienza
traera retos muy complejos, que deben ser asumidos con una gestion mas eficiente y
coordinada entre las diferentes instancias de gobierno.

Miguel Angel Moralesrussi Russi
Contralor de Bogota D.C.
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ViGencias FuTuras b BoGoTA

as Vigencias Futuras-VF' son un meca-
nismo de planeacion y ejecucion presu-
puestal mediante el cual las entidades
buscan autorizacion por parte del Conse-
jo Superior de Politica Fiscal (CONFIS)
para la asuncion de obligaciones asocia-
das con gasto de funcionamiento, opera-
cion, Servicio de la deuda y/o inversion
con cargo a vigencias posteriores, previo
el cumplimiento de los requisitos esta-
blecidos para tal fin’. Este mecanismo lo
esta utilizando la capital de la republica
para el desarrollo de proyectos de gran
importancia que no se pueden resolver
en un solo cuatrienio, al considerar que
es la unica manera de acometer grandes
obras de infraestructura, que cuestan
mucho dinero y cuya construccion se de-
mora varios anos. Ante las expectativas
para la construccion del metro en Bogo-
ta y en general por los megaproyectos de
infraestructura, en los que se empena el
actual gobierno distrital, surge la inquie-
tud que las VF puedan estar afectando
la programacion plurianual de gastos,
sobrepasando en forma desmedida el uso
de este instrumento y asi dejar amarra-
do el presupuesto de los proximos arios,
anadiéndole inflexibilidad al acuerdo de
apropiaciones o impactando en forma

1. De acuerdo con la Ley 819 de 2003, existen dos tipos de
vigencias futuras: Ordinarias que son aquellas que se inician con
presupuesto de la vigencia en curso y cuentan con una apropiacion
minima del 15% del valor total de la VF autorizadas, y las
Excepcionales que son aquellas que no cuentan con apropiacion en
el presupuesto del ario en que se concede la autorizacion. Conforme
a lo establecido en el articulo 38 del Decreto Distrital 195 de
2007, éstas pueden ser solicitadas vinicamente por las Empresas
Industriales y Comerciales y Empresas Sociales del Estado del
orden distrital. La circular externa 07 de 20 de febrero de 2007 del
Ministerio de Hacienda (diferencias entre los tipos de VF).

2. El marco legal a nivel nacional lo desarrolla el: Estatuto Organi-
co de Presupuesto Decreto 111 de 1996 que compila la leyes 38 de
1989, 179 de 1994, 225 de 1995 Ley 819 de 2003. Los Decretos 115
de 1996, 4730 de 2005 y 1957 de 2007 y Circular 25 de 2004 de

la Direccion General de Presupuesto del Ministerio de Hacienda.
Conceptos 1y 2 de 2006 de la Direccion de Apoyo fiscal del
Ministerio de Hacienda. A nivel distrital el Decreto 714 de 1996
que compila los Acuerdos 24 de 1995, 20 de 1996 que conforman
el Estatuto Organico del Presupuesto Distrital, el Acuerdo 308 de
2008 y Decreto 195 de 2007.

adversa la sostenibilidad fiscal. Incluso
se debate si estan afectando las opera-
ciones de crédito o se autorizan de ma-
nera inapropiada, es decir sin sustento

Juridico.

Vigencias Futuras del Distrito

Consolidando la informacién de las
fuentes primarias®, se podria decir que
para el lapso 2009-2017 el Distrito Ca-
pital tiene VF por $8.3 billones de pesos
(Cuadro 1), distribuidos en Administra-
cion Central (24%), Establecimientos
Publicos (21.7%) y Empresas Industria-
les y Sociales del Distrito (54.9%).

La Secretaria Distrital de Hacienda-
SDH, con base en los Acuerdos del Con-
cejo, informa que éstas ascienden a $3.6
billones solo para la Administracion Cen-
tral y los Establecimientos Publicos. Por
su parte, las Empresas Industriales y So-
ciales sefialan aprobaciones en suma de
$4.7 billones. El informe de seguimiento
que realiza el CONFIS Distrital a las VF
con corte a 31 de diciembre de 2009, re-
porta autorizacién de compromisos futu-
ros por $3.4 billones, para los tres niveles
de la administracion?, de los cuales $2.8
billones corresponden a las presentadas
en el proyecto de presupuesto 2008 y 0.6
billones a autorizaciones de la vigencia
2009. Al confrontar las cifras se observan
diferencias sensibles en los datos, lo cual
evidencia la ausencia de procedimientos
rigurosos de seguimiento y control de las
VF concedidas.

Hay que recordar que las autorizacio-

3. Secretaria Distrital de Hacienda, Empresas Industriales y
Comerciales y Sociales del Distrito, CONFIS Distrital, y acuerdos
distritales. Datos con corte a: CONFIS Distrital a diciembre 31 de
2009, SDH a 30 de agosto de 2010, Empresas a diferentes fechas.

4. Administracién central, Establ
Industriales y Sociales del Distrito.

Publicos y Empresas

Funcionarias Direccién de Economia
y Finanzas Distritales

nes del CONFIS Distrital son previas a
las del Concejo y que éste tltimo puede
o no validar el total de las sumas otorga-
das, debido a que en la Capital legalmen-
te se requiere de estas dos instancias de
aprobacion para el sector central y esta-
publicos, que si bien son sanas para evi-
tar intereses y excesos de poder, llevan
al traste con el proceso de programacion
efectuado por las entidades y conllevan
desgaste administrativo, reprogramacion
y ajustes de obra. Es el caso de la Secre-
taria de Movilidad a la que el CONFIS
le aprobd VF, pero el Concejo de Bogota
consideré que habian sido otorgadas sin
sustento juridico, por lo que no las avalé.

Con relacion a las ejecuciones la SDH
reporta compromisos por $2.6 billones y
las empresas por $3 billones, mientras el
CONFIS Distrital® indica obligaciones
por $2 billones en 2009 para todas las en-
tidades. Las razones mas frecuentes que
exponen las entidades para las bajas eje-
cuciones y/0 no uso se asocian con repro-
gramacion de proyectos, otras alternati-
vas para desarrollarlos, contrataciones
por menor valor, demoras en expedicion
de licencias de construccion, o que no se
tienen los predios para las obras y tiempo
insuficiente para adelantar procesos lici-
tatorios, principalmente.

Para el periodo 2010-2017, las VF

5. Documento CONFIS Distrital No. 02 de 2010
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Cuadro 1
Vigencias Futuras autorizadas para comprometer 2009-2017

Millones de pesos corrientes

CONFIS Distrital Secretaria de Hacienda

Administracion Central Compromeidas
Cuerpo Oficial de Bomberos 33.437 33.200 99,3% 33.360 33.200
Secretarfa de Integracion Social 417.107 404.108 96,9% 416.081 404.108
Secretaria General 41.882 39.952 95,4% 41.832 39.933
Secretarfa de Habitat 2.945 2.685 91,2% 2.937 2.704
Secretaria de Educacion 432.310 389.254 90,0% 986.106 765.840
Secretaria Distrital de Ambiente 11.823 8.221 69,5%

Secretaria de Cultura, Recreacion y Deporte 23.064 15.596 67,6% 23.034 15.682
Secretaria de Hacienda 33.849 19.894 58,8%

Secretaria de Hacienda - FC Concejo de Bgta 6.787 6.232
Secretaria de Hacienda - Gestion Corporativa 98.176 43.888
Secretaria de Hacienda - Direccion Crédito Publico 1.208 602
FONCEP 10.336

Secretarfa de Movilidad 260.545 6.162 2.4% 259.671 43.357
Establecimientos Publicos Autorizadas | Comprometidas | Ejecucién | Autorizadas | Comprometidas
Unidad Adtiva de Rehabilit.y Mantenimiento Vial 60.436 57.679 95,4% 60.290 57.679
Orquesta Filarmoénica de Bogota 1.715 1.621 94,5% 1.711 1.711
Fondo Financiero Distrital de Salud 465.907 413.415 88,7% 706.043 413.415
Unidad Admin. Especial de Servicios Publicos 6.612 5.566 84.2% 6.587 5.586
Instituto de Desarrollo Urbano 139.965 86.748 62,0% 802.887 686.056
Instituto Distrital de Recreacion y Deporte 47.746 10.632 22.3% 47.716 10.681
Unidad Administrativa Especial de Catastro 1.716 308 17,9% 1.712 616
Instituto Distrital de Patrimonio y Cultura 3.017 406 13,5% 3.017 10.681

Fondo de Vigilancia y Seguridad 62.899 0 111.983 45.273

CONFIS Empresas

Empresas Industriales y comerciales
p y Autorizadas Comprometidas | Ejecucion Autorizadas | Comprometidas

Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota 1.176.946 517.884 44,0%|  3.624.712 2.449.371
Metrovivienda 21.350 15.276 71,5% 20.370 15.276
Transmilenio 12.260 11.269 91,9% 992.021 589.554
Aguas de Bogota 7.815 4.782 61,2% 7.514 0
Loteria de Bogota 1.425 0
Empresa de Renovacion Urbana 0 0
Canal Capital 0 0
Empresas Sociales CONFIS Tospitales
Autorizadas  Comprometidas  Ejecucion Autorizadas  Comprometidas
Simén Bolivar 61.123 0 0,0%
Bosa 36.875 0 0,0%
Usme 25.561 0 0,0%
Tunal 5.062 0 0,0%
Meissen 4.851 1.664 34,3% 4.851 1.664
Centro Oriente 3.952 0 0,0%
Fontibon 2.837 0 0,0%
Rafael Uribe Uribe 2.475 0 0,0%
Santa Clara 1.560 0 0,0%
Occidente Kennedy 651 0 0,0%
Pablo VI Bosa 602 0 0,0%
Nazareth 104 0 0,0%

Gran Total 3.411.000 2.046.320 8.272.366 5.643.108

Fuente: Secretaria Distrital de Planeacion-Direccion de CONFIS, Secretaria Distrital de Hacienda- DDF, Empresas y Hospitales. En Transmilenio
fueron comprometidas VF por valor de $589,554,1 millones, de este monto se titularizaron VF por $576,645,6 millones para financiar la construccion
de la Fase II1.



Grafica 1

Vigencias Futuras Presupuesto anual Vs Ingresos tributarios 2010 / 2017
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aprobadas al Distrito ascienden a $6.7
billones y equivalen a un promedio anual
del 16.2% de los impuestos proyectados
para el mismo lapso. Sin embargo, la
afectacion se da en los dos primeros afios
(2010 y 2011) como se puede observar en
la Gréfica 1.

Destinos por proyectos y
Megaproyectos

Dentro de los proyectos mas repre-
sentativos (Cuadro 2) se contemplan:
infraestructura para la movilidad, cons-
truccion del sistema troncal y secundario
del alcantarillado sanitario. El proyecto
de modernizacion, expansion y mante-
nimiento del sistema integral de control
de transito, fue asumido por la Secretaria
Distrital de Movilidad y propone utilizar
el monto de VF por valor de $185.101
millones para ejecutarlo en el periodo
20102015 y asi cumplir con el objetivo
estructurante de Derecho a la ciudad, in-
cluido en el plan de desarrollo “Bogota
positiva: para vivir mejor”.

Durante el periodo de gobierno del
alcalde mayor Samuel Moreno Rojas,
se han tramitado autorizaciones ante el
CONFIS Distrital y el Concejo de Bo-
gota, para la constitucién de VF por $2.9

billones, de los cuales $1.5 billones son
para el 2010°.

Consideraciones finales

Para el Distrito en el lapso 2009-
2017, las VF estan por el orden de los
$8.3 billones de pesos, destinadas en el
95% para atender gastos de inversion con
uso creciente de los gastos de funciona-
miento en los ultimos afios.

La Administracion Central Distrital
en el lapso 2010-2015, registra vigencias
futuras por 1.7 billones, que sumados a
los $1.4 billones de los Estaptblicos re-
presentan el 46.9% del total. Estas auto-
rizaciones comprometen los impuestos
de la ciudad en el 10.8%. La mayor afec-
tacion presupuestal se encuentra en los
afios 2010 y 2011, en los cuales las obli-
gaciones contraidas podrian honrarse sin
que exista hasta este momento el riesgo
de afectar la sostenibilidad financiera de
Boogota, toda vez que los indicadores de
endeudamiento de solvencia y sostenibi-
lidad asi lo demuestran. Para el Distrito
Capital los indicadores de capacidad de
pago y sostenibilidad que establece la ley

6. No incluye solicitudes de Empresas Industriales ni Sociales del
Distrito

358 de 1997 a junio 30 de 2010 se en-
cuentran en el 4,03% y 25,17%, cuando
la norma establece como tope el 40% y
80% respectivamente.

Sin embargo, merecera una atencion
especial el analisis de estos indicadores
una vez se defina la financiacion del pro-
yecto Metro, pues si a las VF autoriza-
das se le suma el nivel de endeudamiento
actual por $1.7 billones y la financiacion
del Metro estimado en $4.3 billones, se
haria necesario revisar la sostenibilidad
financiera de la ciudad, ya que los tres
componentes concurren al mismo res-
paldo financiero.

Por lo anterior, queda en claro que las
VF no son un problema institucional para
la capital, ni existe hasta ahora el riesgo
de afectar la sostenibilidad financiera de
los afios venideros. Quiere decir también,
que las proximas administraciones ten-
dran margen para el uso y manejo de este
instrumento. Lo que se observa, es una
conduccion inadecuada del instrumento
de VF, dado el bajo desempefio de algu-
nas entidades y los resultados obtenidos.
Es el caso de los hospitales que de un to-

Es necesario

el disefo de un

sistema de seguimiento
de las vigencias futuras,
con separacion
presupuestal que haga un

rastreo puntual y trans-
parente para

precisar las asignaciones
aprobadas frente a su
gjecucion.
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Cuadro 2

Millones de pesos corrientes

PROYECTO

Infraestructura para la movilidad

Desarrollo a la infraestructura hospitalaria.

Acciones saneamiento del Rio Bogota.

Desarrollo y sostenibilidad de la infraestructura local

Institucionalizacion de la politica publica de seguridad alimentaria y nutricional.
Modernizacion, expansion y mantenimiento del sistema integral de control de transito.
Alimentacion escolar en los colegios oficiales del distrito capital

Recuperacion, rehabilitacion y mantenimiento de la malla vial

Conservacion de la biodiversidad y de los ecosistemas del Distrito Capital.
Fortalecimiento integral de la infraestructura fisica para la policia metropolitana de Bogota
Modernizacion del cuerpo oficial de bomberos.

Construccion del sistema troncal y secundario de alcantarillado sanitario.

PERIODO DE LAS VF MONTO 2009

2009-2012 $ 80.000
2007-2012 $516.970
2010-2011 $132.145
2010-2011 $199.470
2010-2015 $ 185.101

2010 $167.520
2010-2011 $57.126
2010-2011 $3.285
2010-2011 $28.563
2010-2011 $9.549
2010-2011 $256.169
2010-2011 §$ 148.792

Fuente: Secretaria Distrital de Planeacion-Direccion de CONFIS, Secretaria Distrital de Hacienda- DDP.

tal de $145.643 millones aprobados para
12 instituciones, solamente utilizaron
el 1.1% del valor aprobado en el Hos-
pital de Meissen, el cual comprometid
$1.664 millones, es decir, que 11 hos-
pitales desaprovecharon la autorizacion
recibida, y en la Empresa de Acueducto
que segun el CONFIS Distrital en 2009
ejecuto el 44%.

Asimismo, a nivel distrital se evi-
dencia la ausencia de un mecanismo de

Transmilenio Foto: Diego Mayorga.

control y seguimiento confiable, pues el
proceso de ejecucion y reporte del pre-
supuesto utilizado es el sistema PREDIS
que no contiene un moédulo especifico
para las VF, por lo que se pierde la pista
de este componente. Esto también genera
la discrepancia de datos reportados por
los distintos niveles, poniendo de presen-
te la desarticulacion que existe entre los
procesos de planeacion, presupuestacion
y control. Por lo tanto, urge el disefio de

un sistema de seguimiento de VF con se-
paracion presupuestal que haga rastreo
puntual y transparente de las vigencias
futuras, de manera que se logre precisar
asignaciones aprobadas en pesos cons-
tantes, ejecuciones y cancelacion de los
montos no aplicados al finalizar el pe-
riodo para el cual fueron aprobados. El
establecer reglas claras para el control es
importante también para la Contraloria,
debido a que se deben prever interrogan-
tes como: ;Qué pasaria si el supuesto que
sustento la programacion se desvirtia?,
(Qué ocurriria con las obras?, ;Como se
replantearian sin anular la VF?

Recientemente los entes de control y
el Ministerio de Hacienda expidieron la
circular conjunta externa en donde im-
parten directrices y advierten el riesgo
sobre su desacato por considerar que bajo
el nombre de vigencias futuras los depar-
tamentos y los municipios vienen incre-
mentando la deuda publica y poniendo en
riesgo la estabilidad financiera del pais.
Por lo tanto, el Concejo y la Administra-
cion Distrital deberan entrar a evaluar su
pertinencia y la Contraloria de Bogota a
vigilar el estricto cumplimiento de esta
directiva.=



LA ETB SituacioN FINANCIERA Y VALOR DE LA EMPRESA

n los ultimos anos la estructura finan-
ciera de la ETB no muestra cambios
substanciales. El valor del activo en ter-
minos reales ha decrecido cerca del 2%,
especialmente en la porcion corriente,
indicando problemas en los ingresos.
El pasivo corriente se redujo, mientras
que el de largo plazo ha fluctuado y se
encuentra en niveles similares a los de
2004. El patrimonio tampoco ha sufrido
cambios indicando con ello que las utili-
dades retenidas apenas han servido para
conservar su valor.

El nivel de endeudamiento sobre
el activo se conserva sobre el 50% y la
composicion de la deuda se concentra
en el largo plazo con cerca del 70%. Los
resultados tanto operacionales (margenes
operacional, neto y EBIDTA) como la
rentabilidad (sobre activos y patrimonio)
presentaron su punto mas bajo en 2005
y 2006, y en 2007 se logro revertir con
una politica de disminucion de costos y
gastos. Sin embargo, en 2008 volvieron
a decrecer.

Entre 2004 y 2008 los ingresos ope-
racionales se redujeron en el 14,1%. Esto
se debe a la competencia entre operado-

res para la prestacion de servicios fijos,
moviles y datos, la convergencia de ser-
vicios, redes y aplicaciones (empaqueta-
miento de voz, datos y tv.), la incursion
de operadores de PCS vy las tarifas y pro-
mociones ofrecidas por la competencia,
entre otros.

Los ingresos por telefonia fija en los
ultimos 4 afios presentan una tendencia
decreciente del 25,6% en términos rea-
les. A diciembre de 2008 tenia registra-
das 1.952.514 lineas en servicio y a junio
de 2009 bajaron a 1.111.935'. Igualmen-
te, ha perdido participacion dentro de las
lineas de negocio, debido al crecimien-
to de los moviles y de datos e Internet.
ETB es el primer operador de telefonia
local en Bogota y el segundo en la na-
cion con el 25,2%. El servicio de larga
distancia va en descenso (disminucion
real del 38%), situacion que afecta a los
otros operadores. Esto por el auge de las
comunicaciones voip, integracion de ser-
vicios de telefonia e Internet que reducen

1. Informe de la Comision Reguladora de Telec. icaciones
(CRT) segundo semestre 2009, a nivel nacional la telefonia fija ha
disminuido el 2.5% entre diciembre 2008 y junio 2009.

Grafica 1

Facturacion ETB por linea de servicio.
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Otros Ingresos 274381 305.749 367.619 213.087 166.026

Fuente: ETB - estados financieros.

Funcionario Direccién de
Economia y Finanzas
Distritales

costos al usuario, asi como preferencia
en utilizacion de moviles que incide en el
servicio de larga distancia nacional.

Datos e Internet es el rubro mas di-
namico en la prestacion de servicios de
la ETB, con un crecimiento del 201.3%
durante el periodo 2004 — 2008, lo cual
mitiga en parte la caida de los otros pro-
ductos. En el mercado nacional suminis-
tra el 25% de accesos a Internet Banda
Ancha. Por nimero de suscriptores pro-
vee en el pais el 34% de las conexiones
y en Bogota el 53%. Sin embargo, la pe-
netracion del Internet inalambrico genera
una mayor exposicion a la competencia.

De otro lado, los costos y gastos au-
mentaron hasta 2006 en 16,4% y en los
dos ultimos afios se redujeron en 9,6%,
debido a la estrategia de la ETB. La uti-
lidad operacional se desplomo el 58,7%
en términos reales entre 2004 y 2008,
reduciéndose anualmente cerca del 20%.
El margen operacional, pasé del 30,2%
al 14,6%. La competencia hizo que las
ventas disminuyan, por lo que se tuvo
que utilizar estrategias dirigidas a captar
clientes. La utilidad neta se ha mantenido
alrededor de $200.000 millones (pesos
de 2008) en los ultimos afios. Los ingre-
sos operacionales han caido pero se han
contrarestado con los ingresos extraordi-
narios a través de las recuperaciones (en
provision contingencias, castigo de car-
tera, y en provision inversion Colombia
Movil, entre otras).

Gustavo Ortiz Or
; T
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El valor de la empresa

Debido a que los indicadores financie-
ros tradicionales no estan enfocados a
la creacion de valor, se requiere aplicar
algunos inductores de valor® al realizar
un diagnodstico financiero. Algunos de
ellos se relacionan en la siguiente tabla
y se analizaran mas adelante al momen-
to de valorar la empresa. De otro lado,
para proyectar los estados financieros de
2009 a 2013 se emplearon las cifras re-

2. Un indicador se considera inductor de valor cuando estd aso-
ciado en relacion causa-efecto con la generacion de valor de la
empresa:

EBITDA: Es la produccion bruta de caja (también se conoce como
utilidad operativa de caja) que se destina después de cubrir impues-

portadas por la ETB en la web y al SUI
(Sistema tnico de informacion de servi-
cios publicos). Los calculos de la utilidad
operacional, el EBITDA, los ingresos
por telefonia local y larga distancia para
2010-2014 se proyectaron con las tasas
de crecimiento estimadas por la Banca
de Inversion Santander Investment y los
intereses financieros a partir de las esti-
maciones de la DTF.

Método de Valor Econémico Agre-
gado “EVA”. Resultados

El fundamento de este método tam-
bién llamado utilidad econdmica, es que

los recursos empleados por una empresa
o unidad estratégica de negocio deben
producir una rentabilidad superior a su
costo, pues de no ser asi seria mejor tras-
ladar los bienes utilizados a otra activi-
dad. Las teorias econdémicas y financieras
desarrollaron elementos aproximados al
EVA desde hace algo mas de un siglo. Sin
embargo, la compaiiia consultora estado-
unidense Stern Stewart & Co., elabord
una metodologia aplicada a este concepto
y la patent6 como marca registrada en los
afios noventa.

El EVA es el resultado una vez se han
cubierto los gastos y satisfecho una renta-

tos a la atencién de servicio de la deuda (abono a capital y pago

de intereses), al reparto de utilidades, a la inversién en capital de Cuadro 1

trabajo y al apoyo a la financiacion de inversiones en activos fijos.

Margen EBITDA = EBITDA / Ingresos. se refiere a los centavos que Inductores de Valor

por cada peso de ingresos retornan a caja con el propdsito de pagar

impuestos, cubrir el servicio a la deuda, repartir utilidades y apoyar

la reposicion de activos y el crecimiento de la empresa.

Capital de Trabajo Neto Operativo KTNO = Cuentas por cobrar + 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Inventarios — Cuentas por pagar a proveedores de bienes y servicios.

Representa el valor de los recursos requeridos para operar que se EBITDA* 703.004 753.895 784.805 790.188 770.048 717.058

financian con capital propio y con deuda.

Productividad del Capital de trabajo PKT = KTNO / Ventas. Centa- Margen EBITDA 50,74 52,28 50,51 52,60 51,91 49,88

vos requeridos en capital de trabajo por cada peso vendido. Refleja Promedio 2004-2008 51.61 45.54

lo que una empresa debe mantener in vertido en capital de trabajo ’ ’

por cada peso de ventas. KTNO#* 547.640 461.080 487.128 396.388 529.320 333.283

Palanca de Crecimiento PDC = Margen EBITDA / PKT. Desde el )

punto de vista del valor agregado determina que tan atractivo es KTNO/VTAS. 39,52 31,97 31,35 26,39 35,68 23,18

para una empresa crecer; la relacion entre estos inductores debe ser Promedio 2004-2008 32.98 16.98

mayor que 1 para que el crecimiento libere caja en lugar de de- ’ ’

mandarla. Palanca de Crecimiento 1,28 1,64 1,61 1,99 1,45 2,15

Efectivo Generado por las Operaciones EGO = Flujo de Caja Bruto

— Incremento Capital de Trabajo Neto Operativo KTNO. Se utiliza EGO/VTAS. 34,38 50,54 42,00 50,71 38,14 57,72

cuando se dificulta separar del total de inversion en activos fijos la

parte que corresponde & reposicion Fuente: E.T.B., Calculos Subdirec. Estudios Fiscales Econémicos y Sociales - CB

* Millones de Pesos Corrientes
Cuadro 2
Costo de Capital (WACC). ETB
2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010E | 2011E | 2012E | 2013E 2014E

Tasa Libre de Riesgol 3,27 3,27 3,27 3,27 3,27 3,27 3,27 3,27 3,27 3,27 3,27
Rentabilidad del Mercado 7,15 7,15 7,15 7,15 7,15 7,15 7,15 7,15 7,15 7,15 7,15
Premio por el Riesgo del Mercado2 3,88 3,88 3,88 3,88 3,88 3,88 3,88 3,88 3.88 3,88 3,88
Beta del Sector3 1,06 1,06 1,06 1,06 1,06 1,06 1,06 1,06 1,06 1,06 1,06
Riesgo Pais4 3,90 3,90 3,90 3,90 3,90 3,90 3,90 3,90 3,90 3,90 3,90
Kc en Dolares Corrientes 11,28 11,28 11,28 11,28 11,28 11,28 11,28 11,28 11,28 11,28 11,28
Contribucion Financiera -0,38 -0,24 -0,60 -0,91 -2,09 -0,78 -0,81 -0,52 -0,49 0,00 0,00
COSTO DEL PATRIMONIO CON DEUDA (Ke) 10,90 11,04 10,69 10,37 9,19 10,51 10,47 10,77 10,79 11,28 11,28
Participacion Deuda 9,65 5,48 11,39 9,60 13,61 11,03 10,96 7,12 6,71 0,00 0,00
Participacion Patrimonio 90,35 94,52 88,61 90,40 86,39 88,97 89,04 92,88 93,29 100,00 100,00
Costo Deuda en Dolares 13,30 11,92 12,10 15,43 17,37 10,82 10,82 10,82 10,82 10,82 10,82
Costo Patrimonio en Délares 10,90 11,04 10,69 10,37 9,19 10,51 10,47 10,77 10,79 11,28 11,28
COSTO DE CAPITAL (WACC) EN DOLARES 11,13 11,09 10,85 10,86 10,30 10,54 10,51 10,77 10,79 11,28 11,28
Inflacion Externa5 3,34 3,44 2,52 4,15 -0,08 0,70 1,80 2,20 2,15 2,15 2,50
Costo de Capital en dolares Constantes 7,54 7,40 8,12 6,44 10,39 9,77 8,56 8,39 8,46 8,94 8,57
Inflacion Interna 5,5 4,85 4,48 5,69 7,67 2,00 3,00 3,0 3,0 3,0 3,0
COSTO DE CAPITAL (WACC) EN CORRIENTES 13,46 12,61 12,97 12,49 18,86 11,97 11,82 11,64 11,71 12,21 11,83

Fuente: 1 www.bloomberg.com/, 2, 3 y 4 www.stern.nyu.edu/adamodar/, 5 www.sbl.gov/ (U.S. Bureau of Labor Statistics). Cdlculos Subdirec. Estudios

Fiscales Econémicos y Sociales - CB



bilidad minima esperada por parte de los
accionistas. Las utilidades, la rentabili-
dad y el flujo de caja libre garantizan per-
manencia y crecimiento empresariales, y
todo ello crea valor.

Costo de Capital (WACC)

Para valorar una empresa por el mé-
todo EVA es necesario determinar la tasa
de descuento que se aplica a los flujos de
caja libre o EVAs futuros, para expre-
sarlos en valor presente al momento de
desarrollar el método. Esta tasa es cono-
cida como costo de capital (CK) y es la
minima rentabilidad que deben producir
los activos de una empresa; es el costo de
oportunidad de poseer dichos activos. El
costo del patrimonio (Ke) es el mas com-
plejo en el calculo del CK, para obtenerlo
se aplico el método CAPM (Capital As-
sets Pricing Model) o Modelo de Valora-
cion de Activos de Capital, para lo cual se
emplean supuestos de Valoracion de las
Operaciones’:

La ETB gener6 permanentemente flu-
jo de caja durante el periodo 2004-2008,
siendo esta una de sus principales fortale-
zas. En 2009 la entidad gener6 $717 mil
millones de EBITDA. Asi mismo, sus
margenes EBITDA han sido superiores al
50% durante estos afos (51,6% en pro-
medio). Para 2009 dicho margen fue de
49,9%. Es decir, que por cada peso mar-
ginal de ventas se generd un incremento
de caja de 51,6 y 49,9 centavos para aten-
der pago de impuestos, servicio a la deu-
da, repartir utilidades y para la reposicion
de activos y el crecimiento de la empresa.

La Productividad del Capital de
Trabajo PKT promedio del 32,98 para

3. Valoracion de Empresas, Gerencia del Valor y EVA, Oscar Leén
Garcia S.

Tasa Libre de Riesgo. Se utiliza como referente la rentabilidad de los
Bonos del Tesoro de los Estados Unidos con vencimientos de largo
plazo.

Premio por el Riesgo de Mercado. Diferencia entre los promedios
historicos de la rentabilidad por invertir en acciones y la rentabili-
dad de los Bonos del Tesoro.

Beta. Medida de riesgo que asocia la volatilidad de la rentabilidad
de una accion con la de la rentabilidad del mercado.

Riesgo Pais. Esta prima se determina por los puntos de interés o
spread que por encima de los Bonos del Tesoro de EEUU exigen los
inversionistas en los mercados internacionales, para negociar bonos
de deuda soberana de cualquier otro pais.

Cuadro 3

Valoracion de la ETB por el método EVA

2004-2008.

Millones de pesos corrientes
2004 2005 2006 2007 2008

Activos Netos de Operacion Iniciales 2.891.299 2.979.412 2.892.851 2.918.899 2.828.159
Incremento KTNO 88.113 -86.561 26.048 -90.740 132.933
Incremento Activos Fijos 138.615 79.536 156.507 319.287 294.983
INVERSION BRUTA 226.728 -7.025 182.555 228.547 427915
Depreciaciones y Amortizacion Diferidos 283.091 415.600 463.033 429.393 553.877
INVERSION NETA -56.363 -422.625 -280.478 -200.845 -125.961
Caja Atrapada por Depreciacion 144.476 336.065 306.526 110.105 258.894
Activos Netos de Operacion Finales 2.979.412 2.892.851 2.918.899 2.828.159 2.961.092
UODI 281.342 226.658 215.587 241.733 144.835
RAN 9,73 7,61 7,45 8,28 5,12
Costo de Capital 13,46 12,61 12,97 12,49 18,86
RAN vs Costo de Capital -3,73 -5,00 -5,51 -4,21 -13,74
Activos Netos de Operacion Iniciales 2.891.299 2.979.412 2.892.851 2.918.899 2.828.159
EVA sin caja atrapada -107.711 -148.963 -159.513 -122.969 -388.508
Caja Atrapada por Depreciacion 144.476 336.065 306.526 110.105 258.894
EVA CON CAJA ATRAPADA 36.765 187.101 147.013 -12.864 -129.614
Incremento del EVA 180.984 150.336 -40.088 -159.877 -116.750

Fuente: E.T.B., calculos Subdirec. Estudios Fiscales Economicos y Sociales - CB

el mismo lapso, significa que por cada
peso vendido se requirieron 32,98 centa-
vos para capital de trabajo. El indicador
Palanca de Crecimiento PDC (Margen
EBITDA/PKT) que idealmente debe ser
mayor que 1, arrojé en promedio 1,60 lo
cual significa que a la empresa le es atrac-
tivo crecer, en la medida que al hacerlo li-
bera flujo de caja en lugar de demandarlo.
Es decir, la ETB debe ser atractiva
para los inversionistas en la medida que
genera importantes margenes EBITDA.
Sin embargo, en el mediano plazo re-
queriria de estrategias que coadyuven a
mantener la generacion de flujos de caja
para cubrir, los requerimientos de capital
de trabajo, reposicion de sus activos fijos
y por ende la creacion de valor agrega-
do, para continuar siendo viable y seguir
siendo sostenible en un futuro proéximo.
De no ser asi, tendria dificultades para
enfrentar la fuerte competencia a la que
se encuentra sometida, por ser este un
sector que requiere fuertes y constantes
cantidades de recursos, para invertir en
tecnologia de punta y para aumentar su
participacion en el mercado, logrando
aprovechar los beneficios de economias
de escala. Segin las proyecciones el

EBITDA y sus respectivos margenes po-
drian disminuir paulatinamente los proxi-
mos afios.

Ahora bien, comparando los marge-
nes de compaiiias del sector de teleco-
municaciones en Latinoamérica, la ETB
tiene resultados atractivos. El margen
EBITDA para el 2008 del grupo Telefo-
nica fue 39,6%, el de Telmex (TMX) de
46,5%, el de Telmex Intl. de 23,5% y el
de América Movil de 40,1%:*.

Si bien es cierto que la ETB ha venido
generando flujo de caja, también es cier-
to que en los ultimos afios ha destruido
valor (variacion negativa del EVA para
2006-2008)3, debido a que la Rentabili-
dad del Activo Neto® (RAN) lograda fue
inferior a su costo de capital.

De otro lado, la inversién neta para
estos ultimos afios arroja un valor ne-
gativo, debido a que las depreciaciones
superaron el incremento en los activos
fijos, generando lo que se denomina caja

4. Fuente: Informe No. 2. Santander Investment.

5. No es el EVA obtenido en el periodo lo que se monitorea, es su
variacion con respecto al anterior. Es mas importante el incremento
del EVA que el incremento de la Rentabilidad del Activo Neto (a su
vez la rentabilidad marginal es mas relevante que la RAN).

6. Es de anotar que en la metodologia del EVA, para calcular la RAN
se deben considerar los Activos Netos de Operacion (capital emplea-
do) y no los totales; ademds deben ser los registrados al principio de
periodo y no los del final como generalmente se acostumbra.
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Cuadro 4
Valoracion de ETB por el método EVA 2009-2014 millones de pesos corrientes
2009 2010E 2011E 2012E 2013E 2014E

Activos Netos de Operacion Iniciales 2.961.092 2.765.054 2.732.797 2.689.282 2.637.631 2.586.533
Incremento KTNO -196.038 -32.256 -43.515 -51.651 -51.098 0
Incremento Activos Fijos 273.413 378.705 258.510 222.799 222.017 247.871
INVERSION BRUTA 77.375 346.449 214.994 171.148 170.919 247.871
Depreciaciones y Amortizacion Diferidos 464.701 404.095 370.781 389.417 408.173 408.173
INVERSION NETA -387.326 -57.646 -155.787 -218.269 -237.254 -160.302
Caja Atrapada por Depreciacion 191.288 25.390 112.271 166.618 186.156 160.302
Activos Netos de Operacion Finales 2.765.054 2.732.797 2.689.282 2.637.631 2.586.533 2.586.533
UODI 169.079 198.137 196.480 188.788 170.673 170.673
RAN 5,71 7,17 7,19 7,02 6,47 6,60
Costo de Capital 11,97 11,82 11,64 11,71 12,21 11,83
RAN vs Costo de Capital -6,26 -4,65 -4,45 -4,69 -5,74 -5,23
Activos Netos de Operacion Iniciales 2.961.092 2.765.054 2.732.797 2.689.282 2.637.631 2.586.533

EVA 2003

VC por el método del FCLD
Activos Netos de Operacion Dic. de 2013

Valor Presente del EVA Periodo Relevante

Valor Presente del Valor de Continuidad del EVA
Valor Agregado de Mercado (MVA)

Activos Netos de Operacion Dic. de 2008

Mas Inversiones Permanentes

Mas Deudores Largo Plazo

Mas Disponible e Inversiones Temporales
Menos Pasivos Financieros

Menos Cuentas por Pagar Largo Plazo
Menos Obligaciones Laborales Largo Plazo

Acciones en circulacion (mm)
Valor Patrimonial po Accién

Precio hoy (31/12/2009)
Potencial valorizacion

-144.219

3.750.153
2.586.533

-38.289
664.175
625.886
2.961.092

156.176
356.813
231.680
400.774

7.014
871.322

3.551
860

1.155
22%

Fuente: E.T.B., cdlculos Subdirec. Estudios Fiscales Econémicos y Sociales - CB. E = Proyecciones Direccion de Economia y Finanzas - CB

atrapada por depreciacion. La empresa ha
venido aplazando inversion. Asi mismo,
como los recursos destinados a deprecia-
cion no implican desembolso de efectivo,
pero son recursos generados por la admi-
nistracion, esta caja atrapada se conside-
ra como un mayor valor del EVA. En el

cuadro siguiente se encuentra condensa-
da la valoracion de la ETB aplicando el
método del EVA.

El desarrollo de este ejercicio arroja
un valor del Patrimonio de $3.052.538
millones, que distribuido entre un total de

3.551 millones de acciones ordinarias’ da
un precio por accion de $860 para 2008
y que llevado al 2009 a una tasa igual al

7. La accion ETB se identifica con el codigo de Supervalores
COAETBO00010 e ISIN COG134000011. EI Cédigo ISIN es un
cédigo de identificacion usado en los sistemas transaccionales bur-
satiles, que permite diferenciar los titulos valores que pueden ser
negociados.



costo del patrimonio para este afio se ob-
tiene un precio objetivo de la accion de
$950. El precio de mercado de la accion
a 31 de diciembre de 2009 fue de $1.155,
por lo que a esa fecha se encontraba con
un potencial de valorizacion del 22%.

Movimiento de la accion de ETB

Durante los ultimos dos afios el com-
portamiento del precio de la accion ETB
en la Bolsa de Valores de Colombia BVC
tuvo cinco fases. La primera, un rapido
ascenso los primeros cinco meses de
2007, hasta alcanzar un precio de $887.
Una segunda fase de volatilidad en la
cual disminuy6 hasta $470 el 27 de octu-
bre de 2008. En la tercera se presentd un
ascenso sostenido hasta el 15 de septiem-
bre de 2009, en el que alcanzo6 un precio
record de $1.280 y una valorizacion en
lo corrido del afio de 123.78%. No obs-
tante, el precio corrigié a la baja desde
el 22 de septiembre, luego de que el juez
38 del circuito administrativo de Bogota
congelara el proceso de busqueda del so-
cio estratégico, marcando la cuarta etapa.
La quinta fase se desarrolla a partir del
12 de noviembre, cuando se da via libre
al proceso y la accion se valoriza 18,6%.

La accion de ETB ha tenido un com-

portamiento volatil, sin embargo su ten-
dencia durante 2009 y el comienzo de
2010 fue al alza hasta el 19 de enero
cuando alcanzé una cotizacion de $1.210
(se valoriz6 4,8% con relacion al final de
2009), luego cambia su tendencia y con-
tintia siendo volatil pero con tendencia a
la baja. El 15 de Marzo de 2010 debido al
aplazamiento del proceso de busqueda de
un socio estratégico (del 5 de abril para
el 31 de mayo), el titulo cay6 a $991 su
nivel mas bajo en los ultimos cuatro me-
ses. Durante abril se recupero y el 3 de
mayo lleg6 a $1.160, para luego sufrir los
efectos de la crisis europea la cual segun
la BVC gener6 pérdidas en las acciones
colombianas, siendo la acciéon de ETB
una de las mas afectadas y el 18 de mayo
cerré en $1.005.

El 2 de septiembre se suspende el
proceso de buisqueda de un socio estraté-
gico, la accion cay6 en un dia de $1.090
a $792 (-27,34%) y luego a $728 el 6 de
septiembre. En lo corrido del afio se ha
desvalorizado en 31,43%, y en relacion
con el precio objetivo ($ 950 en diciem-
bre de 2009) se ha desvalorizado el 23%.
Es decir, pas6 de un potencial de valo-
rizaciéon del 22% en esa fecha a uno de
desvalorizacion de la misma magnitud.

Grafica 2
Precio Accion ETB 2007 - 2009
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Fuente: Bolsa de Valores de Colombia.
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Lo anterior permite concluir que la
informacion en torno a la venta de la em-
presa afecta el precio de la accion, prin-
cipalmente la relacionada directamente
con la vinculacion del socio estratégico.
De hecho, la caida notable del valor de
la accion refleja la reaccion del mercado
acerca del incumplimiento de una expec-
tativa que se estimaba positiva.

Conclusiones

En los tltimos afios se observa un
descenso de los ingresos de operacion
debido a la disminucion de la telefonia
local, producto del avance de la telefonia
celular sobre la fija. Las mejoras tecnold-
gicas y versatilidad de equipos méviles
permiten multiples usos y determinan su
preferencia. El margen operacional de
ETB es cada vez menor.

Si bien es cierto que la ETB ha gene-
rado flujo de caja, también es cierto que
en los ultimos afios ha destruido valor.
Por su parte, las depreciaciones fueron
superiores al incremento en activos fijos,
lo que denota que la empresa ha venido
aplazando inversion.

La ETB es atractiva para los inversio-
nistas porque genera importantes marge-
nes de EBITDA. Sin embargo, en el me-
diano plazo requerird de estrategias que
coadyuven a mantener la generacion de
flujos de caja para cumplir los requeri-
mientos de capital de trabajo, reposicion
de activos fijos y, por ende, la creacion de
valor agregado.

Del modelo de valoracién se obtiene
un precio objetivo de la accién de $950.
No obstante, el precio de mercado de la
accion a 30 de diciembre de 2009 fue de
$1.155, lo que permite concluir que la
accion estuvo sobrevalorada en un 22%.
Durante 2009 la accion de ETB logro
una rentabilidad del 103%, superior a la
rentabilidad promedio de las acciones
que componen el IGBC. Lo anterior se
sustento en la especulacion entorno al so-
cio estratégico de la empresa.=
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URGE UNA REFORMA FiscaL INTEGRAL EN LA NACION

on la llegada de una nueva adminis-
tracion al Palacio de Nariiio y el fin de
una presidencia de ocho aros se reabre
el debate sobre la reforma tributaria es-
tructural y el ajuste fiscal. La discusion,
por lo pronto, ha girado en torno a los
beneficios que se derivaran para la eco-
nomia y la sociedad de la eliminacion del
Gravamen a los Movimientos Financie-
ros (GMF) y los impuestos a la nomina
(SENA; ICBF; Cajas de Compensacion
o los de la Seguridad Social), asi como
de la reduccion de las exenciones trbu-
tarias, las tarifas del IVA y la ampliacion
de su base, e inclusive de gravar la tierra
v quitar el manejo de las regalias a las
regiones productoras, asi como de la ne-
cesidad de una regla fiscal para el GNC,

entre otros.

El déficit estructural del GNC

El GNC mantiene un déficit estruc-
tural. El componente ciclico del resulta-
do fiscal de la Nacion es muy pequeilo,
por no decir nulo, apenas del orden del
0.008% del PIB entre 1950 y 2009 y de
0.13% del PIB para el periodo 1990-2009
(Graficas 1 y 2).

Este resultado se explica por la mayor
dinamica de unos gastos fuertemente in-
flexibles frente a los ingresos tributarios.
Los gastos de funcionamiento e intereses
de la deuda publica son de de dificil re-
mocion en el corto plazo a menos que se
viole el marco normativo. Asi, cerca del
91% del presupuesto de la nacion ha sido
inflexible durante el periodo 2000-2009
(Grafica 3).

Mas en detalle, el gasto primario ha
crecido mucho mas que los ingresos tri-
butarios y ha sido financiado basicamen-
te con deuda publica. Una situacion que,
en el futuro, presiona atin mas el gasto,
via el pago de intereses de la deuda (Gra-
ficas 4 y 5). Asi, el nivel de la deuda pu-
blica paso de 8% del PIB en 1980, al 16%
en 1990, al 49% en 2002 y hoy alcanza
un valor cercano al 39% del PIB (Gra-
ficas 6 y 7). La desaceleracion a partir
de 2002 se dio gracias a los efectos de la
reforma al régimen de las transferencias
territoriales, la adopcion y extension del
impuesto al patrimonio y el comporta-
miento de la tasa de cambio.

Director de Analisis
Macroeconémico, Contraloria
General de la Republica

El gasto tributario (GT)

El término “Gasto Tributario” (“tax
expenditures”) fue utilizado por prime-
ra vez por Stanley Surrey en 1967, para
referirse a las exoneraciones, exenciones,
créditos, deducciones, diferimientos y
devoluciones'. En general, se entiende el
GT como el monto de la recaudacion que
deja de percibir el Estado, producto de
la aplicacion de franquicias o regimenes
impositivos especiales y cuya finalidad
es favorecer o estimular a determinados
sectores, actividades, regiones o agentes
de la economia. La literatura internacio-

1. Joint Committee on Taxation. 2008. “A Reconsideration of Tax
Expenditure Analysis”. Pag 2

Grafica 1

Resultado Fiscal ciclico y estructural para el GNC

(1950-2009) (% PIB).

Grafica 2
Resultado F
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nal sefiala que los resultados de estas
practicas han sido negativos en relacion
con la efectividad y eficiencia de los
incentivos tributarios. En muchos ca-
sos los costos fiscales y administrativos
contrarrestan los objetivos buscados y
van en contra del principio de equidad,
porque implican subsidios ocultos. Por
tanto, a mayor tratamiento preferencial,
mayor iniquidad.

El Gasto Tributario en Colombia
2003-2009

La presente estimacion del GT tie-
ne como fuente de informacion los mi-
cro-datos que aparecen en las cerca de
10.000 declaraciones de Renta de las
Personas Juridicas, las cuales represen-
tan entre el 85% y el 90% del recaudo
del impuesto de renta de parte del Go-
bierno Nacional. Los tratamientos pre-
ferenciales que pueden extraerse de las
declaraciones de renta se clasifican en
tres grandes rubros: a) algunos ingresos
que la ley no considera generadores de
renta para el contribuyente; b) algunos
gastos que se aceptan como deduccio-
nes del ingreso; y, ¢) rentas que se exi-
men de pagar el tributo. Con base en
esta clasificacion, se puede encontrar el
valor maximo de los beneficios tribu-
tarios que la Nacion le cede al resto de
agentes de la economia.

Los Ingresos No Constitutivos
de Renta (INCR) y su Gasto
Tributario

Las rentas exentas corresponden a
un beneficio tributario, mas no el agre-
gado de los ingresos no constitutivos
de renta, como tampoco el total de de-
ducciones. En cuanto a los ingresos no
constitutivos de renta, existen algunos
tratamientos especiales que representan
un beneficio fiscal para los contribu-
yentes y otros que no. Los Ingresos No
Constitutivos de Renta en 2009 ascen-

2. Dentro de los INCR aparecen en el mismo nivel los ingresos de
las madres c ias, las utilidades en la ion de accio-

Grafica 3

Inflexibilidad Presupuestal (1950-2009).
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Grafica 4

Ingresos, Gasto total y primario (% PIB 1950-2009)
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dieron a cerca de $15 billones, cerca de
2 veces mas de las que existian en 2003.
En otras palabras, la legislacion tributa-
ria en Colombia ha sido muy eficiente en

nes, las capitalizaciones para los socios y accionistas, las indemniza-
ciones por seguros de daiio, las participaciones y los dividendos, la
distribucion de utilidades por liquidacion, los Incentivos de Capitali-
zacion rural, los ingresos derivados de los Certificados de Incentivos
Forestales y los aportes voluntarios a los fondos de pensiones de
Jubilacion e invalidez, entre otros. Dentro de las deducciones apa-
recen el 200% por pagos a viudas y huérfanos de miembros de las
fuerzas armadas muertos en combate, secuestrados o desaparecidos.
Asi mismo, los impuestos, regalias y contribuciones pagados por los
organismos descentralizados, los intereses por pré. para vi-
vienda, las inversiones en nuevas plantaciones de reforestacion de
palma y caucho, entre otros; los gastos por salarios y prestaciones
sociales de los trabajadores contratados en programas de formacion
profesional en el SENA, para sélo mencionar algunos.

Los conceptos concernientes a los INCR y las deducciones que apa-
recen en las declaraciones de Renta de las Personas Juridicas, no
permiten aislar los rubros que conllevan tratamientos preferenciales.
Sin embargo, la aproximacion que aqui se realiza sirve de base para
encontrar un valor mdximo del posible gasto tributario, en el cual se
incurre mediante este mecanismo.

distorsionar el sistema tributario via este
rubro. Para valorar el respectivo gasto tri-
butario de los Ingresos No Constitutivos
de Renta a este monto se aplic6 la tarifa
plena del impuesto para cada afio anali-
zado (2003 a 2009). El resultado es que
el GNC ha dejado de recaudar cerca de
$5.2 billones en 2009 por este concepto
(Cuadro 1).

Cerca del 45% de los Ingresos No
Constitutivos de Renta se generan en el
Sector Minero (23%) y en el Sistema Fi-
nanciero (22%). La politica de incentivos
fiscales impulsada por el Gobierno Na-
cional ha estado orientada basicamente
a impulsar al sector minero y financiero,
sectores que aparecen como los mayores

010 21qUPQO BOTWOUOYF BJo30g (ST}
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Gréfica 5
Ingresos, Gasto total y primario (% PIB 1990-2009)

Cuadro 1

El Gasto Fiscal de los Ingresos No
constitutivos de Renta

20
18 \/ 2003 | 2009
\/\\f INCR/(INCR+Ing. Netos) 1.9% 1.9%
16 4 / / INCR (Millones $) 7,881,937 [15,217,000
INCR (%PIB Base 2000) 3.0% 3.1%
14 4 / ~—"
\/\f \—ﬁ/_ GASTO TRIBUTARIO (MILL $) | 2,679,859 5,173,000
12 /\ ] Fuente: Declaraciones de Renta de la DIAN
/ / / y Calculos del autor.
10 4
N Cuadro 2
Rentas Exentas de las Personas
6 T T T r T T T T T T Juridicas 2003-2009
1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008
[ —— Gastotpib =~ —— Tribpib —— Gpriorpib | 2003 2009
Fuente: Ministerio de Hacienda, DNP, DANE. Cadlculos propios. RE/(RE+RLG) 13.2% 9.4%
Rentas Exentas (RE) (MILL $) | 4,409,167 | 5,852,000
Gréﬁca 6 RENTA LIQUIDA GRAVABLE|29,002,776] 56,356,000
GASTO TRIBUTARIO (MILL $) | 1,499,117 | 1,989,000
Saldo de la deuda publica (% PIB 1950-2009) ] .
Fuente: DIAN. Calculos propios.
50
Cuadro 3
40 Descuentos Tributarios
Concepto 2003 | 2009
30 4 Descuentos Tributarios (Mill$) | 86,380 | 347,000
Descuentos Tributarios (% Pib) | 0.04% 0.08%
20 Fuente: DIAN. Calculos propios.
beneficiarios de las exenciones tributa-
10 —\_\_\/\ rias estipuladas en éste item.
0 4 e Rentas Exentas:
50 65 70 75 80 85 95 00 05 2009 I
Fuente: Ministerio de Hacienda, DNP, DANE. Cdlculos propios. Las Bentas Exentas en en las
declaraciones presentadas por las Per-
Gréafica 7 sonas Juridicas llegaron a cerca de $5,9
- billones (1,2% del PIB), el cual corres-
Saldo de la deuda piblica (% PIB 1990-2009) (1,2% ), i
ponde a un GT de $1.,9 billones. Entre
50 T~ 2003-2009 el costo fiscal fue de cerca de
45 4 \ $8,0 billones.
40 1 \
-
35
3. Dentro de las rentas exentas se enc an las ind
30 4 (por accidentes de trabajo, maternidad, sustitutiva de pensiones,
por seguros de vida, entre otras), asi como los estimulos para el
25 proceso de capitalizacion, los recursos de los fondos de pensiones
T del régimen de ahorro individual, los ingresos recibidos por con-
cepto de canones de arrendamiento de vivienda de interés social, las
20 empresas dentro de la Ley Quimbaya y Ley Paez, asi como los divi-
/ dendos y participaciones de las empresas sefialadas en dichas leyes,
los rendimientos por titulos emitidos en procesos de titularizacion
15 4 \-//\ de cartera hipotecaria, los asfal ilizados en la pavil i6
\/ de calles y carreteras, los servicios de sismica para el sector de hi-
10 T T T T T T T T T T T T T T drocarburos, los contratos de arrendamiento financiero con opcion
1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 de compra (leasing), las plantaciones de drboles maderables, los

Fuente: Ministerio de Hacienda, DNP, DANE. Cdlculos propios.

servicios de ecoturismo, los servicios hoteleros que presten los ho-
teles remodelados, la venta de energia eléctrica generada con base
en los recursos edlicos, biomasa o residuos agricolas, entre otros.



Descuentos Tributarios

Los descuentos tributarios afectan di-
rectamente los impuestos que debe pagar
un contribuyente. En otras palabras, ese
valor se corresponde a su GT¢ Este va-
lor, ha tenido una gran dinamica en los
ultimos afios (Cuadro 3) debido al gran
nimero de beneficios tributarios otorga-
dos en las ultimas reformas tributarias.
El valor en 2009 ascendié a $347,000
millones, 4 veces mas que los beneficios
tributarios que habia en 2003.

En suma, el gasto tributario genera
grandes distorsiones e inequidades verti-
cales y horizontales. Asi pues, el ejecu-
tivo y el legislativo nacional no pueden
pensar en una regla fiscal sin antes orga-
nizar su estatuto tributario. Mucho menos
pensando en una bonanza petrolera.

La Regla Fiscal

El Gobierno Nacional quiere adoptar
una regla fiscal a partir de 2011 que rija
sus operaciones fiscales. La regla tiene
como base el resultado fiscal primario, es
decir la diferencia entre los ingresos y el
gasto primario (gasto total sin intereses
de la deuda publica) como proporcion del
PIB, en otras palabras:

Gasto Primario= Gasto Total;
MENOS Intereses de la Deuda;

Resultado Fiscal Primario;= Ingreso,
MENOS Gasto Primario

Asi, el resultado fiscal primario de-
pende de las decisiones de politica fiscal
contemporanea y no de las consecuencias
de los déficit producidos en el pasado re-
flejados en el “pago de intereses de la
deuda publica”.

Teniendo presente que el gasto total
corresponde al gasto primario mas el

4. Dentro del rubro de descuentos tributarios se encuentran los
que aplican para los contribuyentes que establecen nuevos cultivos
de drboles en zonas de reforestacion, los impuestos pagados en el
exterior, los impuestos pagados sobre las ventas en importacion de
magquinaria, descuento para Empresas de Servicios Piiblicos Domi-
ciliarios del 40% del valor de la inversion realizada en el aiio y la
inversion en acciones de empresas agropecuarias, entre otras.

pago de intereses de la deuda; y el gasto
primario es la suma de los gastos de per-
sonal, gastos generales, transferencias e
inversion; podemos pensar tres situacio-
nes. La primera es que los ingresos sean
iguales al gasto primario. Entonces para
pagar los intereses de la deuda publica
seria necesario endeudarse o vender ac-
tivos publicos. La primera alternativa no
reduce ni mantiene constante la relacion
deuda a PIB, mientras que la segunda si
mantiene constante dicha relacion. La
segunda situaciéon es que los ingresos
sean menores que el gasto primario. El
resultado seria un mayor nivel de endeu-
damiento o vender activos para pagar,
ademas de los intereses, parte del gasto
primario; con la consabida consecuen-
cia. La tercera es que el resultado fiscal
primario sea superavitario. En este caso,
si el monto sobrante alcanza a cubrir el
pago de intereses se le garantiza a los
acreedores el cumplimiento del pago de
intereses ¢ incluso el pago a capital en al-
guna proporcion.

De manera que lo que se busca, en
cualquier caso, es relacionar el resultado
fiscal primario con el saldo de la deuda
publica. Si se tiene un resultado prima-
rio que permita un nivel de deuda publica
constante o descendente, entonces con-
cluimos que ese resultado fiscal si garan-
tiza la sostenibilidad de la deuda publica.

Otro elemento de la discusion es el
de los ingresos. Puede haber contabilidad
creativa toda vez que dentro de los ingre-
sos presupuestales del Gobierno Nacio-
nal Central se contabilizan los siguientes
items: el Recaudo Tributario; los Ingre-
sos No Tributarios; la Enajenacion de
Activos; los Excedentes Financieros de
las Entidades (ECOPETROL, Estableci-
mientos Publicos, Banco de la Republica,
ISA, ISAGEN, entre otros); el Traslado
de Fondos a la Tesoreria Nacional; los
Rendimientos Financieros; los Recursos
del Crédito Interno y Externo; los Rein-
tegros; la Recuperacion de Cartera; las
Rentas Parafiscales y los Fondos Espe-

La regla fiscal

que quiere adoptar el
Gobierno Nacional
busca relacionar el

resultado final primario
con el saldo de la deuda
publica, para garantizar
su sostenibilidad.

ciales. Dentro de los recaudos tributarios
se contabilizan los siguientes impuestos:
sobre la renta y complementarios; patri-
monio; aduanas y recargo; valor agrega-
do interno y externo; gasolina y ACPM,;
Timbre, Oro y Platino y el Gravamen a
los Movimientos Financieros. En el item
de Ingresos No Tributarios se agregan las
tasas, multas y contribuciones, y las con-
cesiones.

Entonces finalmente, ;qué ingresos se
deben tener en cuenta para calcular el re-
sultado fiscal primario? Durante muchos
aflos se incluyeron los excedentes del
Banco Central asi como la enajenacion
de activos. Sin embargo, dada la relacion
buscada entre el resultado fiscal primario
y sostenibilidad de la deuda publica y la
consigna de garantizar las condiciones
contractuales de la deuda publica no se
deben contabilizar los desembolsos del
crédito interno, ni los ingresos finan-
cieros, ni los excedentes financieros del
Banco de la Republica, ni las privatiza-
ciones. Se deberia pensar en tener Ginica-
mente en cuenta los ingresos tributarios
que reporta la Tesoreria Nacional en el
calculo del resultado fiscal primario, ya
que el principal ingreso que soporta la ac-
tividad de un gobierno son sus impuestos.
Por ejemplo, la regla fiscal que rige a los
gobiernos subnacionales son los ingresos
de libre destinacion, /por que no pensar
en una “proxy” similar para el Gobierno
Nacional?.=
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LA CONTRATACION EN LAS LOCALIDADES Y EL DEBATE

DESCENTRALIZADOR

a descentralizacion como modelo de or-
ganizacion del estado, en todas sus mo-
dalidades’ tiene tantos defensores como
detractores. Indudablemente refleja las
relaciones de responsabilidad entre los
gobiernos centrales y locales y en los
ultimos anios ha cobrado importancia a
nivel mundial.

La descentralizacion entendida como
la delegacion de mayores responsabilida-
des a las autoridades locales se origina en
el convencimiento de que €stas son mas
cercanas a las comunidades y conocen
de viva voz sus necesidades mas senti-
das, hecho que permite formular politicas
originadas en diagndstico sociales mas
reales y menos especulativos. Algunos
de sus defensores advierten que conside-
rando el principio de equivalencia fiscal,
es posible afirmar que cuando los limi-
tes de la prestacion del servicio publico
son los mismos que los de la jurisdiccion
que los provee, se encuentra el punto de
minimo costo, el cual es el 6ptimo?®. Los
criticos de la descentralizacion sostienen
que el delegar responsabilidades fiscales
a los gobiernos locales, ha ocasionado
frecuentemente problemas fiscales, bien
en el nivel local, o a menudo han sido
transmitidos de esta instancia al nivel na-
cional.

El proceso de descentralizaciéon en
Colombia es un proceso relativamente
nuevo. Efectivamente a partir de la re-
forma constitucional de 1991, se profun-
dizaron medidas en este sentido, como
la eleccion popular de gobernadores
y la participacion ciudadana hasta ese

1. Administrativa, fiscal, economica, por delegacion, por devolucion,
desconcentracion,

2. Alejandro Jauregui Gomez, Economia Publica-01-2001

momento casi inexistente. Se inicid un
proceso de descentralizacion adminis-
trativa y fiscal que ha tenido dificultades
especialmente en los instrumentos for-
mulados para su implementacion - que
no seran objeto de analisis en este docu-
mento -, por lo cual se puede hablar de un
proceso descentralizador inacabado, que
tuvo una reforma importante en 2001 con
la reglamentacion del sistema general de
participaciones de los entes territoriales
(Ley 715 de 2001).

Un aspecto fundamental que eviden-
cia el avance de la descentralizacion lo
constituye el recaudo, distribuciéon e in-
version de los recursos monetarios en
los niveles de gobierno. En Colombia,
la mayor parte de los ingresos tributarios
(por encima del 80%) se recaudan en el
nivel nacional y, se transfieren a los go-
biernos regionales que deben emplearlos
en partidas estrictamente definidas’.

En el caso de Bogota, la constitucion
politica de 1991, establecio los elementos
basicos para un proceso de descentraliza-
cion de la ciudad, ordend una division
del territorio y cre6 las localidades como
entidades politico administrativas®. Dos
aflos después, en el estatuto organico de
Bogota se establecio la naturaleza, pa-
trimonio, participacion, representacion
legal y reglamento de los fondos de desa-
rrollo local encargados de la administra-
cion y ejecucion de los recursos’.

En este contexto, desde 1993 los 20
Fondos de Desarrollo Local -FDL- ejecu-
taron el presupuesto asignado a cada lo-

3. En América latina el promedio de transferencias en los paises con
sistema centralista es de 15%. JEAN Philippe Pening Gaviria, “Eco-
nomia y desarrollo” vol.2 No. Imarzo 2003.

4. En la CP las localidades no figuran como entidades territoriales.
5. Decreto ley 1421de 1993, Cap. V Art... 87-95

Susana Valenzuela Forero

Funcionaria Direccién de
Economia y Finanzas
Distritales

calidad. En 1998 el Decreto 022 Suspen-
dio la delegacion conferida a los alcaldes
locales en materia de contratacion de los
FDL, el Decreto 176 del mismo afio de-
legd esta funcion en el sector central y
los establecimientos publicos y cre6 diez
unidades ejecutivas locales,-UEL- (de-
pendencias de las entidades)® entregan-
doles las facultades para contratar que
tenian las alcaldias locales y les otorgd
ademas la funcion de asesorar y brindar
asistencia técnica en la planeacion, pro-
gramacion, revision y elaboracion de los
proyectos de inversion local, respetando
la iniciativa del gasto local y bajo la co-
ordinacion de la Secretaria de Gobier-
no. El gobierno central de la ciudad
transfiere a las 20 localidades el 10% de
los ingresos corrientes de la ciudad y las
decisiones de inversion son tomadas por
las instancias locales.

Desde la existencia de las UEL, los
FDL
30% del presupuesto asignado a cada

uno’.

contratan  directamente sélo el

La concepcion del modelo FDL —
UEL, pretendié maximizar los resultados
de la inversion local y evitar la supuesta
corrupcion generada en la descentrali-
zacion del manejo de los recursos, por
Otro ar-

parte de los alcaldes locales.

gumento posiblemente valido en aquel

6. DAAC, DABS, DAMA, EAAB, EDUCACION, GOBIERNO,
IDCT, IDRD, IDU, SALUD

7. Decreto 196 de 2007.
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tes de las localidades tuvieron retrasos de

un afio 0 mas.

Grifica 1 Los dos afios anteriores a la aplica-
Participacion de los ingresos de los FDL en las transferencias del cion del modelo FDL-UEL, la ejecucién
sector central 1999-2009

de giros en las localidades no super6 el

350 1 60%. Durante los afios siguientes con la

30,0 intervencion de las UEL, la situacion no

£ 250 cambid y en algunos afios bajo ostensi-
§ 20,0 blemente.

N 50 Este modelo ha sido objeto de ana-

:E o { 128 ’ 12.9 14,0 lisis. La Contraloria de Bogota realizo

50 | varios estudios sobre los tiempos de via-

00 bilizacion de los proyectos y contratacion

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 para su ejecucion®. Los resultados del ul-

e R D T GRS timo estudio sobre los tiempos utilizados

L , , en las etapas del proceso, evidenciaron
Fuente: estadisticas fiscales - Contraloria de Bogotd.

que el tiempo utilizado en todo el proce-
so fue tres veces mas que el utilizado en

la formulacion de los proyectos de inver-

Grafica 2 sidn'y contratacion para su ejecucion, en
Porcentaje de ejecucion de giros en los fondos de desarrollo local otras entidades distritales. A esto se adi-
1996-2009

ciona que por ser un proceso compartido,

70 1 la responsabilidad sobre los bajos niveles
de ejecucion de los proyectos formulados

5 | frecuentemente no era asumida por las

0 4 partes involucradas.

| En el esquema 1 se observan las eta-

] pas del proceso de contratacion de los

recursos de los FDL y los tiempos utili-

Porcentaje ejecucion de giros

zados por las entidades involucradas.

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

=== Ejecucion giros

8. La expedicion del pto de viabilidad es un proceso que surten
la UEL para determinar si un proyecto a registrar en el Banco de
Fuente. Estadisticas fiscales - Contraloria de Bogota. Programas y Proyectos Locales (BPP-L), reiine los requisitos nece-
sarios para determinar la conveniencia de su ejecucion.

momento del desarrollo de las localida-
des fue el de la baja capacidad y conoci-
miento de los funcionarios de los FDL en

la formulaciéon proyectos sociales y en Un paso fundamental hacia

No obstante los resultados obtenidos la descentralizacion de la ciudad es la definicion
desde el primer afio de la aplicacion del de competencias y recursos de las alcaldias
modelo, fueron poco consecuentes con locales que hasta el momento no ha sido clara.
los objetivos buscados. Los niveles de En las alcaldias convergen distintas autoridades
¢jecucion de giros bajaron notablemente, que confunden su quehacer y responsabilidad.

procesos contractuales.

de manera que los bienes y servicios co-
rrespondientes a los compromisos de las
administraciones locales con los habitan-




[ ]

Esquema 1

Etapas proceso contratacion FDL - UEL

34 dias promedio
A

Expiden y remiten a las UEL, - 6 o
los certificados de disponibilidad
presupuestal para la solicitud de
orden de contratacion. 144 dias promedio 192 dias promedio
A A
a8 Y r Y
6 1 v 8
Solicitud de contratacion de los proyectos. —
20 fondos Formulan T — 10 UNIDADES Inician las etapas pre.contr.a'ctual,
— | de desarrollo local | TR LHER] na .151s e con\.remer?m.a.. “»EJECUTORAS LOCALES—™ contractual y de ejecucion.
remiten a las UEL Certificado de disponibilidad.
Estudios, licencias, permisos. | 3\

Ajustan y remiten a 4
las UEL.

31 dias promedio
Concordancia de los proyectos con
los planes de desarrollo local.
Coherencia de los proyectos con el
A problema que se pretende resolver.

45 dias promedio

»
»

5

Emiten CONCEPTO DE
VIABILIDAD y remiten a

Total dias promedio:S03

los FDL, para su registro
en el Banco de proyectos y

programas locales - BPPL -.

Cumy ento de requisitos.

4—- S| <_I_>NO Requieren a los FDL por

4

57 dias
promedio

ajustes, modificacion o
reformulacion.

Fuente Contraloria de Bogotd D.C. informe sectorial “Evaluacion de Gestion de las UEL en la vigencia 2004 y primer

semestre 2005 - tiempos de viabilizacion”.

Los resultados de este modelo de eje-
cucion del presupuesto de inversion, que
pudo concebirse con las mejores inten-
ciones y expectativas, demostraron que
fue un retroceso en el proceso de descen-
tralizacion iniciado en la reforma cons-
titucional y continuado con las normas
sefialadas ya en este documento, porque
de poco sirve entregar a las administra-
ciones locales responsabilidades admi-
nistrativas y recursos si no se les entrega
la autonomia sobre su manejo.

Analistas de la descentralizacion han
afirmado que el modelo impuesto en la
ciudad es tan insuficiente que no permi-
te hablar ni siquiera de una desconcen-
tracion. Al tiempo que se ordend una
transferencia importante de recursos, ele-
mento primordial de la descentralizacion,
se impidi6 la conformacion del aparato
administrativo basico requerido para el
cumplimiento de unas competencias y se
redujo la importancia del alcalde local,
relegandolo a una figura parecida a un

delegado o funcionario desconcentrado
de la Alcaldia Mayor®.

Un paso fundamental hacia la des-
centralizacion de la ciudad es la defini-
cion de competencias y recursos de las
alcaldias locales que hasta el momento
no ha sido clara. En las alcaldias conver-
gen distintas autoridades que confunden
su quehacer y responsabilidad.

Si bien es cierto que existieron gran-
des deficiencias por parte de los alcaldes
locales respecto a la ejecucion del presu-
puesto y oportunidad en la atencion de las
problematicas sociales de las localidades,
no lo es menos que después de los afios
de experiencia obtenida puede ser este
momento la oportunidad historica para
entregar a las administraciones locales la
funcién de formular proyectos nacidos de
las necesidades de las comunidades sefia-

9. ALBERTO Maldonado Copello, “Evaluacion de la descentraliza-
cion municipal en Colombia: avances y resultados de la descentra-
lizacion politica”. Archivos de Economia. Departamento Nacional
de Planeacion, Direccion de Desarrollo Territorial, Documento 163,
Bogotd, noviembre 2001.

ladas en los encuentros ciudadanos y la
hora de implementar mecanismos para
mejorar la gestion. Hoy existe al interior
de las localidades conceptualizacion mas
clara y diferenciacion entre un proyecto
de inversion para solucionar problemas
sociales y un mero gasto.

Por esta razon es importante la expe-
dicion del Decreto distrital 101 de 2010
que devuelve a los alcaldes la funcion de
contratar el total del presupuesto asigna-
do, deja a las UEL la funcion de asesorar
el proceso y no impide que la inversion
de recursos por parte de los alcaldes loca-
les esté acompafiada de una permanente
supervision y asesoria por parte del go-
bierno central de la ciudad. La gestion
que demuestren los gobernantes locales
sera el punto de partida para una real des-
centralizacion o por el contrario la confir-
macion de que el proceso solo admite una
desconcentracion de funciones. s
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Nidia Luz A

BocotA Yy NACION, RELACIONES FisCALES ASIMETRICAS

a Constitucion de 1991 (art. 322) sefiala
para Bogota: “Su régimen politico, fiscal En promedio el Distri-
J

administrativo sera el que determinen o y
d o e o to recibe el 20% de lo
la Constitucion, las leyes especiales que . o o
que apOI’ta a Ia NaClén Funcionaria D1recc1qn dg Economia y Finanzas

Distritales

para el mismo se dicten y las disposicio-

. e . = Agradezco la colaboracién de Fabiola Gémez
nes vigentes para los municipios”. En cada ano. y Marcela Mesa,

. P en la realizacion de este estudio.
desarrollo de esta disposicion se promul-

g6 el Estatuto Organico (Decreto-Ley
1421 de 1993), que sento las bases del
fortalecimiento fiscal. Luego, la expedi- | Grafica 1

cion de la Ley 60 de 1993 hizo que las | Participacion de Bogota en las Transferencias de la Nacion
(Millones de pesos de 2009)

transferencias de la nacion empezaran

a cobrar importancia dentro de los re- 25.000.000 10,0
cursos del Distrito. Estas pasaron de re- 85 88 & 22 100
. 8.9 8.8 8.9
presentar el 9% de la financiacion en la 20.000.000 + 52 8,5 180
Administracion Central en 1994 al 30% 74 B 170
- 2 ,
entre los anios 2001 y 2004, aunque en los % 15.000.000 1 S 6.4 160
i N . L 3 5, e
ultimos arnos han perdido participacion y 5 150 5
) . o g
actualmente aportan el 24% del ingreso. Z 10000000 Lao =
El crecimiento de los ingresos de la 10
ciudad se debe mas al aporte de los bo- 5,000,000 1 1o
gotanos a través de los tributos, a los re- 1o
cursos extraordinarios originados en los o ] 00
procesos de reduccién de Capital y al éxi_ 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 .

to obtenido en la emision de bonos mess Recursos recibidos por Bogotd s Total ley 60 y SGP Nacion —==fe= % Participacion de Bogota

Dentro del total de recursos transfe- Fuente: estadisticas Fiscales Administracion Central -SIVICOF, Departamento Nacional

ridos por la nacién a las entidades terri- | 9¢ Pleneacion (Conpes Sociales).

toriales, lo recibido por Bogota paso de

Grafica 2

representar el 5% al 8,5% entre 1995 y X i i
Presiéon Tributaria en Bogota (Tributacion /PIB)

1997, decrecio al 6,4% en el ano 2000

para volver a incrementarse, y a partir 30,07
del 2003 se ha conservado cerca del 9%
25,01
(Grafica 1).
El Balance de las relaciones fiscales o 2007
&
entre Bogotd y la Nacion, tanto en los 2 150
o
. 8
recursos que entrega la ciudad, como g
~ 10,0
los que recibe' (Cuadros 1 y 2), muestra
507 W
hA—h—h— kb —k—h—h——h—h—h—h—Ah—A
1. Los recursos que se entregan son los impuestos pagados por los 0-0 17995 1996 [1997 [1998 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 [2006 [2007 [2008
bogotanos y los aportes paraﬁscales para el SENA e ICBF. La deter- —
minacion de los imp dos parte de la conside- ~@-Nacion 10,7 12,1 |11,9 |[11,6 |13,7 132 | 153 | 152 ] 159 | 16,3 | 18,8 | 21,7 19,3 |18,7
racién de que el recaudo tributario efectuado en la ciudad no sélo - Distrito 25 (31 [32 |33 |36 34 [ 33 [ 35| 40 | 41 |41 [42 |43 |43
recoge el resultado de la actividad economica y financiera e]erctda _A-Parafiscales 13 |13 1,3 1,5 1,5 1,4 1,5 1.4 14 | 14 14 | 14 14 |14
en ella, sino que ademds existen empresas, especial 3¢ Total 145 [165 [165 |164 [187 [ 180 [ 200 | 200 | 21,4 [ 21,7 [ 243 | 273 250 [244
denominadas grandes contribuyentes, que tienen operacion naczonal
y cumplen con sus obligaciones tributarias en Bogota. Fuentes: DIAN, SENA, ICBF, DIAN y Secretaria de Hacienda Distrital. Calculos Contraloria
En el impuesto de renta solamente se incluyé el 25,1% del recau- de B{)gota'.

do de los grandes contribuyentes, dado que esta es la participacion




Cuadro 1

Estimacion Impuestos Pagados por Bogota a la Nacion

Miles de millones de pesos de 2009

Impuesto 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Renta (cuotas) 1.053 | 1.268 944 | 1.126 | 1.111 | 1.577 | 1.332 | 1.466 | 1.991 | 2.717 | 3.634 | 3.059 | 2.346 | 3.376
IVA declaraciones 2.887 | 2.608 | 2.470 | 2.505 |2.626 | 2.727 | 2.694 | 3.076 | 3.386 | 4.237 | 5.139 | 5.284 | 5.247 | 5.316
Retenciones (renta, iva, timbre) 2.637 | 2.665 | 2.802 | 2.657 | 2.714 | 3.198 | 3.247 | 3.523 | 3.716 | 4.919 | 5.792 | 5.320 | 5.399 | 5.440
Externos (arancel e IVA) 1.000 | 1.092 | 1.120 861 932 | 1.071 | 1.062 | 1.226 | 1.346 | 1.704 | 1.984 | 1.899 | 1.863 | 1.995
Sanciones, errados y otros 33 79 9 7 36 12 7 6 30 15 5 6 4 5
Seg. Democratica, Patrimonio y PT (1) 0 0 0 0 0 0 500 439 116 167 152 294 697 454
Gravamen Movimientos Financieros 0 0 215 928 826 | 1.063 974 | 1.053 | 1.377 822 | 1.499 | 1.589 | 1.580 | 1.511
Impuestos pagados por Bogota 7.611 | 7.712 | 7.559 | 8.085 | 8.245 | 9.649 | 9.815 |10.789 |11.962 |14.581 |18.205 |17.451 |17.136 [18.097
Total ingresos tributarios Naciéon P7.285 [30.303 |29.360 |29.408 P1.747 |38.011 |39.363 |43.311 |48.149 |52.864 |61.313 |66.158 [68.373 [68.911
Participacion Bta en el total Nal 27,9 | 254 | 257 27,5 | 26,0 | 254 | 249 | 249 | 248 | 27,6 | 29,7 26,4 | 251 | 26,3

Fuente: DIAN, DNP. Nota: datos ajustados en grandes contribuyentes de cada impuesto y en el GMF para estimar los impuestos pagados por los bogo-

tanos. (1) PT: precios de transferencia

que la contribucioén de Bogota en el total
del recaudo de los impuestos nacionales
oscila entre el 24% y 30%, con un pro-
medio del 26,3% entre los afios 1996 y
2009. Ahora, la presion tributaria en Bo-
gota (Grafica 2) pas6 de 14,5% en 1995
a 24,4% en 2008. En este crecimiento
influyeron principalmente los impuestos
nacionales cuya presion crecio de 10,7%
a 18,7%, mientras que en los impuestos
distritales pas6 de 2,5% a 4,3%. En los
parafiscales permanecio estable, alrede-
dor del 1,4%. Tal aumento de la presion
total no es favorable para el Distrito, pues
le resta competitividad a la ciudad y limi-
ta las posibilidades de incrementar las ta-
rifas de impuestos distritales o introducir
nuevos tributos.

promedio de Bogota en la generacion del PIB del pais . A esto se le
adiciond la totalidad del recaudo de personas juridicas y personas
naturales. Igual tratamiento se le dio a las retenciones, sanciones,
impuestos a la seguridad democrdtica, patrimonio, y precios de
transferencia. En cuanto al IVA interno, se tomé como referencia
la participacion del recaudo del impuesto de industria y comercio
en Bogota respecto del agregado de municipios del pais, calculado
en 49,3% promedio, como un indicativo de la concentracion de la
actividad economica. Por ello, se incluyé solamente este porcentaje
del IVA pagado por grandes contribuyentes en Bogotd. También se
utilizo este porcentaje respecto de los denominados externos (aran-
cel e IVA).

El gravamen a los movimientos financieros GMF no estd clasifica-
do por Administracion en las disticas de la DIAN. Sin embargo,
Bogota contribuye en promedio con el 48,8% del PIB del sector de
servicios financieros en el pais segin las cuentas depar !

En los recursos recibidos por Bogota, se
cuentan:

* Las transferencias de Ley 60 y del
SGP (Ley 715), que aportan alrede-
dor del 50%.

* Las rentas cedidas que se destinan
para financiar salud, deporte y cultu-
ra.

*  Otras transferencias de la nacion, que
se reciben a través de convenios y
cofinanciaciones de los ministerios,
entre las que se destaca las obtenidas
por Fondo Financiero Distrital de
Salud y se destinan a programas de
prevencion y promocion de la Salud
y a la financiacién del régimen subsi-
diado>.

* Lo otorgado por el Fondo Nacional
de Regalias.

* Losaportes de la nacion para el desa-
rrollo del transporte masivo.

* Los gastos de las regionales de Bo-
gota del ICBF y del SENA, dado
que desarrollan programas sociales y
educativos que benefician a los ciu-
dadanos del Distrito.

del DANE, por tanto, se considero este porcentaje como referencia
del recaudo del GMF en la ciudad.

2. Asignaciones de la subcuenta se solidaridad del Fondo de Solida-
ridad y Garantia -FOSYGA.

* La inversion que realizan otras enti-
dades nacionales, de acuerdo con la
territorializacion identificada por el
Departamento Nacional de Planea-
cion’.

El balance de recursos entregados y
recibidos (Cuadro 2), muestra que los
aportes de la ciudad a la Nacion pasaron
de $8.4 billones en 1996 a $19.9 billones
en 2009 (pesos constantes de 2009), es
decir, un crecimiento de 136,6% en tér-
minos reales. Mientras que los recursos
recibidos pasaron de $2 billones a $3.9
billones, un aumento del 92,2%, y el neto
de lo transferido por Bogota a la Nacion
paso de $6.4 billones a $16 billones. En
promedio, el Distrito recibe el 20% de
lo que aporta a la Nacion cada afio. Asi,
la contribucion de Bogota a las finanzas
nacionales es bastante alta y por esta via
la ciudad cumple con el principio de soli-
daridad, y ayuda a mitigar los desequili-
brios entre regiones.

3. Asignaciones a Bogota segun la territorializacion de la inversion
efectuada por el DNP. Se exceptiia el SENA, ICBF que se toman del
presupuesto de las regionales. También se excluyen los aportes para
transporte masivo que se toman del presupuesto de Transmilenio
v lo que recibe el Fondo Financiero Distrital que se registra como
otras transferencias de la nacion, segiin reporte de la entidad.
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Cuadro 2

Balance de las Relaciones Fiscales Bogota-Nacion

Miles de millones de pesos de 2009

Impuesto 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Recursos Entregados por Bogota
Impuestos pagados por Bté a la Nacion (1) 7.611 | 7.712 | 7.559 | 8.085 | 8.245 | 9.649 | 9.815 [10.789 |11.962 |14.581 [18.205 |17.451 |17.136 |18.097
Contribuciones Paraficales ICBF (2) 568 596 597 574 555 619 603 603 651 698 765 786 764 880
Contribuciones Paraficales SENA (3) 243 245 367 325 301 307 306 322 355 378 424 479 521 563
Parafiscales pagados en Bogota 812 841 964 899 855 926 909 925 | 1.006 | 1.076 | 1.189 | 1.265 | 1.285 | 1.444
Total recursos pagados por Bta a la Nacion 8.422 | 8.552 | 8.524 | 8.984 | 9.100 [10.575 [10.725 |11.714 [12.969 |15.658 |19.395 [18.716 [18.421 [19.931
Recursos Recibidos por Bogota
Transferencias Nacionales (Ley 60 y SGP) (4) 697 977 863 966 834 | 1.036 | 1.416 | 1.569 | 1.568 | 1.640 | 1.679 | 1.735 | 1.798 | 1.988
Rentas cedidas (4) 94 93 106 126 120 123 129 134 143 146 157 165 155 150
Otras transf. Nacion y cofinanciacion (4) 84 132 199 201 413 255 76 83 103 129 135 145 132 142
Fondo Nacional de Regalias (4) 10 40 3 15 10 8 17 0 0 0 1 0 1 0
Sist. de transporte masivo - Transmilenio (4) 0 0 0 0 0 59 140 170 143 175 267 367 267 311
Gastos ICBF regional Bta (2) 139 163 161 160 172 175 165 154 167 161 178 172 186 227
Gastos SENA regional Bta 174 156 145 152 154 165 147 150 157 132 142 137 157 180
Inversion entidades nacionales en Bogota (5) 823 612 463 369 272 352 225 209 157 194 194 278 664 886
Total recursos recibidos 2.020 | 2.173 | 1.940 | 1.988 | 1.975 | 2.174 | 2.315 | 2.469 | 2.437 | 2.577 | 2.752 | 2.999 | 3.360 | 3.884
Neto transferido por Bogota a la nacion 6.402 | 6.380 | 6.584 | 6.996 | 7.125 | 8.400 | 8.410 | 9.245 |10.531 |13.081 |16.643 |15.717 [15.061 [16.047
Rec. recibidos/rec. pagados por Bta 24,0 25,4 22,8 22,1 21,7 20,6 21,6 21,1 18,8 16,5 14,2 16,0 | 18,2 19,5

Fuente: DANE, SENA, ICBF, DNP y Secretaria Distrital de Hacienda.
(1) Datos ajustados en grandes contribuyentes y en GMF para estimar el total de impuestos nacionales pagados por los bogotanos. (2) Los aportes
segun recaudo regional del ICBF Bogotd y los gastos corresponden al presupuesto de la regional. Los datos entre 1995y 2000, y 2009 se estimaron
con base en la participacion de la regional en el total nacional. (3) Aportes estimados de Bogota. Difieren de los datos presupuestales que hasta 2004
agrupaban a Bogotd y Cundinamarca y actualmente se recaudan en una cuenta unica nacional través de la planilla integrada de liquidacion de
aportes -PILA. (4) Corresponden a los recaudos del informe de ejecucion presupuestal de las entidades distritales presentados a la Contraloria de
Bogotd en cada vigencia. (5) Asignaciones a Bogotd segiin la territorializacion de la inversion efectuada por el DNP. Se exceptua el SENA, ICBF que
se toman del presupuesto de las regionales. También se excluyen los aportes para transporte masivo que se toman del presupuesto de Transmilenio y
los efectuados para salud que recibe el Fondo Financiero Distrital que se incluyen como otras transferencias de la nacion segiin reporte de la entidad.

Bogota no posee un
verdadero régimen
especial que le
permita mayor
flexibilidad en la
disposicion y

administracion de los
recursos en materia de
transferencias, deuda y
manejo de tesoreria.

Restricciones Normativas
y Ausencia de un Régimen
Especial para el Distrito

Las entidades territoriales estan su-
jetas a restricciones normativas para el
manejo administrativo de los gastos de
funcionamiento, de las transferencias, la
deuda y las inversiones financieras, que
si bien son elementos de control, también
restringen la autonomia sobre el manejo
de los recursos.

En primer lugar, la Ley 617 de 2000
(art. 53) expresa que durante cada vigen-
cia fiscal, los gastos de funcionamiento
del Distrito Capital no podran superar el
cincuenta por ciento (50%) como pro-
porcion de sus ingresos corrientes de

libre destinacion. Se penaliza el gasto ad-
ministrativo y operativo, pero en realidad
la mayor parte de los pagos de ndmina
que corresponde a los sectores de educa-
cion, salud y bienestar social, se registran
como inversion. Por ello, se ha planteado
la necesidad de reformar la contabilidad
presupuestal para hacer una clasificacion
econdmica, lo cual permitiria hacer ana-
lisis mas reales de la situacion presupues-
tal y fiscal‘.

Si bien, la ley establece categorias,
fija para Bogota los mismos limites de
gasto, que para la categoria denominada
especial, conformada por municipios de

4. En el proyecto de presupuesto de reforma del Estatuto Presupues-
tal (Proyecto de ley 194C — 03) se considero la necesidad de hacer
cambios en la clasificacion de los rubros. Sin embargo, esta iniciati-
va no paso en el Congreso.




mas de 500.000 habitantes, sin tener en
cuenta la complejidad propia de una urbe
que hoy supera los 7 millones de perso-
nas.

Por otra parte, el sistema de transfe-
rencias en Colombia estd condicionado
para los propositos especificos que se-
falan las competencias asignadas a las
entidades territoriales en la Ley 715 de
2001. Ademas, esta norma en el articulo
91 estipula que los recursos del Sistema
General de Participaciones no haran uni-
dad de caja con los demas recursos del
presupuesto y su administracion debera
realizarse en cuentas separadas de los
recursos de la entidad y por sectores. Es
decir, que ademas de la destinacion es-
pecifica, se restringe el manejo de la te-
soreria.

En materia de deuda, se expidio la
Ley 358 de 1997 con parametros mas
especificos sobre la capacidad de pago
(intereses/ahorro operacional) con un li-
mite de 40% y sostenibilidad (saldo de
la deuda/ingresos corrientes) de 80%.
Los indicadores de endeudamiento del

Palacio Lievano: http://www.bogota.gov.co/portel/libreria/jpg/AlcaldamayordeBogotO1-ajpg

Distrito conforme a esta ley, siempre han
estado muy por debajo de los limites es-
tablecidos.

Las sentencias de la Corte Constitu-
cional también limitan el alcance de este
régimen especial. En la sentencia C-1187
del 13 de septiembre de 2000 se expresa
que la autonomia de los entes territoriales
no es absoluta sino relativa, por que es la
nacion la que define las areas prioritarias
de inversion social que se financian con
recursos de transferencias. En el mismo
sentido se expresd la sentencia C-778
del 25 de Julio de 2001 que sefiala que
la existencia de un régimen especial no
impide que el legislador incluya en otros
ordenamientos normas aplicables al Dis-
trito, como la Ley 617 de 2000.

De igual manera, la sentencia C-950 del 5
de septiembre de 2001 aclara que aunque
el Distrito Capital tenga una ley especial,
ello no significa, que se haya creado una
categoria diferente para ¢él. Lo que la ley
contentiva del régimen del Distrito im-
plica es el reconocimiento de un criterio
territorial y de unos perfiles instituciona-

les y funcionales que lo diferencian de

los demas distritos, sin perjuicio de que
ante la ausencia de regla especial le sean
aplicables las disposiciones de los muni-
cipios.

El estatuto especial del Distrito fue im-
portante para el fortalecimiento fiscal de
la ciudad a partir de sus recursos propios,
sin embargo, como se puede concluir de
las sentencias, no le otorga un nivel de
autonomia diferente al que pueden al-
canzar los demds municipios y queda
circunscrito a aspectos de organizacion
interna. Es decir, Bogota no posee un
verdadero régimen especial que le permi-
ta mayor flexibilidad en la disposicion y
administracion de los recursos en materia
de transferencias, deuda y manejo de te-
soreria, dado que en estas no se tiene en
cuenta la capacidad fiscal y administrati-
va de cada municipio, sino que todos son
tratados con los mismos criterios.=

010G 21O BOTWQUOIS] 131053()8 {¢a}



{BOgOtfl Econ(’)mica} Informe Especial

ITINERARIO DE LA PLANIFICACION TERRITORIAL DE LA CIUDAD

Y sU REGION CENTRAL

n el Distrito Capital la planificacion te-
rritorial del corto plazo se concreta en
dos‘momentos: El primero con la expedi-
cion del plan de desarrollo-PDD distri-
tal, para el caso el Acuerdo 119 de 2004,
y el segundo cuando la Administracion
precisa los programas y proyectos que
se ejecutaran en cumplimiento de la pro-
gramacion POT mediante PDD durante
el semestre siguiente a la expedicion de
este ultimo plan.

La programacion de gastos de inver-
sion del POT se estructurd hasta la ad-
ministracion de Luis Eduardo Garzoén en
anexos del plan PDD, a través de las lla-
madas estructuras funcionales urbanas:
de servicios de acueducto, saneamiento,
equipamientos urbanos, espacio publico,
patrimonio, vivienda, renovacion urbana,
del programa de ecoeficiencia y la Es-
tructura Ecoldgica Principal- EEP.

La Administracién de entonces pro-
gramo ejecutar cerca del 62%, en el corto
plazo por valor de $4,9 billones, mante-
niendo el peso de lo planificado en el sis-
tema de saneamiento basico y s6lo la mi-
tad en el sistema de movilidad (45.4%).
La participacién en costos programados
de los sistemas de movilidad y sanea-
miento basico cubrid el 75%, es decir,
$6,8 billones, el de equipamientos cerca
del 10% y entre vivienda y la estructura
ecologica el 11%.

También organizo, la programacion
de recursos para once operaciones es-
tratégicas previstas en el POT, haciendo
énfasis en tres componentes: de competi-
tividad, regional y social y un cuarto gru-
po de otros proyectos no asociados a ope-
racion estratégica alguna. Los costos de
la planeacion que en el anexo 1 del PDD
tenian un valor de $4,9 billones (cuadro
1), fueron reprogramados e incrementa-

dos en $673.232 millones. Los tres prin-
cipales componentes cubrieron el 72 %
con un valor cercano a los $4 billones de
pesos (Ver cuadro 2). Cinco de los nueve
sistemas urbano funcionales de la planea-
cion del POT, (estructura ecoldgica prin-
cipal, programa de vivienda, sistema de

Funcionario Direccién
de Economia y Finanzas
Distritales

Cuadro 1

BSI 2004 - 2008

Costos Estimados y Programados del POT segtin Anexo 1 del PDD

Millones de pesos de 2008

Costos Costos % Partic. % Variacion

Estructura Funcional y de Servicios | Estimados (1) | Programados (2)| Programacién @)/

1. Estructura Ecologica Principal 214.844 235.872 4.8 109,8
2. Sistema de Movilidad 5.741.140 2.608.905 53,5 454
3. Sistema de Espacio Publico Construido 273.386 116.045 2,4 42,4
4. Sistema de Acueducto 41.673 28.307 0,6 67,9
5. Sistema de Saneamiento Basico 1.066.733 1.048.132 21,5 98,3
6. Sistema de Equipamientos 417.138 442.269 9,1 106,0
7. Programa de Patrimonio 6.519 5.850 0,1 89,7
8. Renovacion Urbana 0 37.550 0,8

9. Programa de Vivienda 71.812 291.219 6,0 405,5
10. Programa de Produccion Ecoeficiente 49.555 65.802 1,3 132,8
Total 7.882.800 4.879.951 100,0 61,9

de corto plazo 2004 - 2008.

Fuentes: Anexo 1 del PDD Bogotd sin Indiferencia e informe de SDP sobre ejecucion de proyectos

movilidad, sistema de equipamientos y
saneamiento basico) apropiaron el 94,3%
del total de recursos ($5.6 billones).

La estructura ecologica principal y el
programa de vivienda, sumaron el 8,8%
de los recursos programados, relativa-
mente poco frente a la programacion para
el sistema de movilidad (51,1% y $2.9
billones) y el sistema de equipamientos
(17,6 % y $977.055 millones).

La variacion en la programacion de-
finitiva prevista para once operaciones
estratégicos respecto a la programacion
inicial, fue en promedio del 13.8% y tuvo
una afectacion por zonas de influencia
del urbanismo operacional. (Cuadro 3)

Cuadro 2

Participacién por Componente
de la Planeacion de Inversion

POT
Millones de pesos
Valor L
Componente Estimado |Participacién
Competitividad 1.685.875 30,4%
Regional 1.279.523 23,0%
Social 978.700 17,6%
Otros no asociados | 1.609.085 29,0%
Total 5.553.183 100,0%

Fuente: Anexo 1 del PDD Bogota sin Indife-
rencia e informe de SDP sobre ejecucion de
proyectos de corto plazo 2004 - 2008.

Luis Felipe Teran Cardenas




Se observa que las operaciones eje de
integracion Sur-Delicias Ensuefio, Cen-
tro Historico y Centro Internacional y
la operacion Rio Tunjuelito- centralidad
Danubio se planearon con la mayor par-
te de los recursos previsto para todas las
operaciones estratégicas, con el 43,6%,
13,4% y 12,4% respectivamente, y que
todas las operaciones sufririan modifica-
ciones significativas en la programacion
final del proceso de armonizacion como
en los casos de Nuevo Usme y de Rio
Tunjuelito-centralidad Danubio que fue-
ron disminuidos drasticamente en 36,6%
y 41,0 %,en tanto, que Centro historico,
centro internacional ubicadas en sectores
financieros de mayor capacidad econo-
mica, recibirian un incremento del 82%.
Similar favorecimiento recibi6 la del
Anillo de innovacion- Salitre Zona in-
dustrial, cuyo incremento representa un
aumento del 80,7%.

La Ejecucuén Final

Componente Social:

A pesar que la administracién pre-
sentd altos indices de ejecucion en el
componente social del POT, frente a lo
programado la armonizacion del 90,3%,
y frente a lo planeado en el PDD del
85,4%, se advierte una gran distorsion de
lo ejecutado frente a lo planificado en el
contexto global por operacion estratégi-
ca.

En efecto, existe una fuerte desti-

naciéon de recursos para la operacion

Cuadro 3

Variacion Planificacion y Programacion Operacioens Estratégicas POT.

Millones de pesos de 2008

Planeado segin | Programado en | Variacion | Variacion
Operaciones Estratégicas anexo 1 la Armonizacion en$ Y%

1. Centro Historico - Centro Internacional 520.046 946.721 426.675 82,0
2. Anillo de Innovacion Salitre - Zona Industrial 23.934 67.182 43.248 180,7
3. Aeropuerto - Zona de Engativa 232.262 293.681 61.419 26,4
4. Nuevo Usme 300.355 192.214 -108.141 -36,0
5. Rio Tunjuelo Centralidad Danubio 48.798 283.836 -196.962 -41,0
6. Eje de Integracion Sur - Delicias - Ensuefio 1.692.733 1.140.995 -551.738 -32,6
7. Eje de Integracion Norte - Toberin 52.659 72.049 19.390 36,8
8. Centralidad de Suba 171.402 458.318 286.916 167.4
9. Centralidad Corabastos} 246.449 378.291 131.842 53,5
10. Quirigua - Bolivia 83.037 44.332 -38.755 -46,6
11. Eje de Integracion Llanos 75.989 66.479 -9.510 -12,5
Total Operaciones - OE 3.879.714 3.944.098 64.384 1,7
Total otros Proyectos no asociados a OE 0 1.609.085 1.609.085

Total 4.879.951 5.553.183 673.232 13,8

Fuentes: Anexo 1 del PDD Bogotd sin Indiferencia e informe de SDP sobre ejecucion de

proyectos de corto plazo 2004 - 2008.

Suba, de dos y media veces lo planeado.
Mientras tanto, las restantes operaciones
estratégicas planeadas en el componente
social sufrieron bajas hasta la mitad de
los recursos estimados. Lo anterior no se
compadece con la intension gubernamen-
tal de favorecer algunas localidades defi-
nidas en ese entonces, como de prioridad
social; en este caso: Usme, Tunjuelito y
Engativa (Ver cuadro 4).

Componente de Competitividad:
Este componente se planifico con
ocho sistemas funcionales de servicio y
cuatro operaciones estratégicas (cuadro
No 5), de las cuales, las mayores canti-

dades de recursos se enfocaron para las
operaciones centro historico y centro in-
ternacional y aeropuerto internacional-
Fontibon en sus sistemas de movilidad y
espacio publico construido.

De manera global se nota que de un
total de recursos planeados, para el com-
ponente de competitividad, estimados en
$1 billon termina programando $1,7 bi-
llones, con lo cual se registra una sobre
programacion del 65%. En el caso de la
operacion estratégica denominada Centro
Historico-Centro internacional, los recur-
sos, practicamente se duplicaron.

También se aprecia en el componente
de competitividad, una sobre ejecucion
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Cuadro 4

Resumen de Ejecucion de las Operaciones Estretégicas del Coponente Social 2004 - 2008

Millones de pesos de 2008

Planeado segiin | Programado en Ejecucion/Planeacion |Ejecucion/Programado
Operaciones Estratégicas anexo 1 la Armonizaciéon | Ejecutado Anexo 1 de PDD en la Armonizacion
Operacion Nuevo Usme 300.355 192.214 174.615 58,1 90,8
Operacion Danubio 480.798 283.836 240.414 50 84,7
Operacion Suba 171.402 458.318 430.171 251 93,9
Operacion Qirigua 83.087 44332 38.741 46,6 87,4
Total Operaciones del Componente Social 1.035.642 978.700 883.941 85,4 90,3

Fuentes: Anexo 1 del PDD Bogotd sin Indiferencia e informe de SDP sobre ejecucion de proyectos de corto plazo 2004 - 2008.
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Cuadro 5

Resumen de la Ejecucion del Componente de Competitividad 2004 - 2005

Operacion Centro Historico - Centro Internacional

Operacion Anillo de innovacion
Operacion Aeropuerto - Fontibon - Engativa

Operacion Centralidad Corabastos

520.046

23.934
232.262
246.449

946.721

67.182
293.681
378.291

Millones de pesos de 2008

738.965

21.182
241.058
267.041

Fuentes: Anexo 1 del PDD Bogota sin Indiferencia e informe de SDP sobre ejecucion de proyectos de corto plazo 2004 - 2008.

Cuadro 6

Resumen de la Ejecucion del Componente Regional por Operaciones Estratégicas 2004 - 2005

Operacion Eje de Integracion Llanos

Operacion Eje de Integracion Sur Delicias Ensuefio

Operacion Eje de Integracion Toberin

75.989
1.692.733
52.659

66.479
1.140.995
70.049

Millones de pesos de 2008

64.455
1.133.126
70.544

Fuentes: Anexo 1 del PDD Bogotd sin Indiferencia e informe de SDP sobre ejecucion de proyectos de corto plazo 2004 - 2008.

del 24% respecto de lo planeado en el
PDD aunque las ejecuciones so6lo alcan-
zaron el 75,2 % de lo programado por las
instituciones ejecutoras con la armoniza-
cion. Se favorecid con mas del 42,1% de
recursos a la operacion del Centro His-

torico e Internacional, pero la ejecucion
para el anillo de innovacion que propone
desarrollo al eje de la calle 26 de occiden-
te a oriente es muy baja.

1- Centro Histérico - Internal 2- Anillo de Innovacion 3- Fontibon - Aeropuerto - Engativa

4- Nuevo Usme - Llanos
7- Norte Toberin
10- Quirigua Bolivia

5- Rio Tunjuelito
8- Centralidad Suba

6- Sur Delicias Ensueno
9- Corabastos

Prepard Luis Felipe Terdn. Subdireccidn de
Estudios E. dmi Fiscales v 5 con
base cartografia POT 2009

Componente Regional:

El componente se planificé con tres
operaciones estratégicas. La mayor canti-
dad de recursos se planearon para la ope-
racion Sur Delicias Ensuefio con $1,69
billones. No obstante haberse reducido
parcialmente las dos primeras operacio-
nes de este componente en 15,2% y 33%,
la operacion Norte-Toberin se vio repro-
gramada con un incremento cercano a
los $20.000 millones. (Cuadro 6)

De manera global, este componente
vio disminuida la planificacion de sus re-
cursos en cerca de un tercera parte pues,
como se aprecia en el cuadro No 6, el to-
tal de los mismos pas6 de $1,82 billones
a $1,27 billones y particularmente, esta
disminucion se reflejo en los sistemas de
movilidad para la operacion Llanos y la
operacion Sur Delicias Ensuefio, dos vias



regionales de gran importancia para la
ciudad.

No obstante que la ejecucion respecto
de los recursos destinados por armoniza-
cion del PDD presentan indices cercanos
al 100% en las tres operaciones funda-
mentales para el desarrollo vial regional,
al reparar sobre los recursos inicialmente
planeados solo se alcanza un 69,6% de
ejecucion.

A manera de conclusion se aprecia que
de los costos estimados en $7,882 billo-
nes para el POT por parte de la adminis-
tracion de turno, fueron planeados sélo el
62%, representados en $4,8 billones, los
cuales se reprogramaron en el proceso de
armonizacion del PDD a $5,553 billones.
Cerca de 4 billones fueron destinados al
desarrollo del urbanismo operacional con
11 operaciones estratégicas a fin de con-
tribuir con el mejoramiento de varios sis-
temas urbano funcionales, agrupados en
los componentes Social, Regional y de
productividad.

En el proceso de armonizacion se
menguaron drasticamente los recursos
planeados para las operaciones estratégi-
cas de urbanismo correspondientes a las
politicas sociales de entonces, afectando
con ello la solucidén de varias problemati-

cas en estratos socioecondémicos vulnera-

En el proceso de armonizacion se menguaron
los recursos planeados para las operaciones

estratégicas de urbanismo, correspondientes
a las politicas sociales.

bles, como en los casos de Nuevo Usme
y de Rio Tunjuelito-centralidad Danubio,
disminuidos en cerca de $300.000 millo-
nes.

Otras operaciones estratégicas (del
cuadro 5) que favorecieron a sectores fi-
nancieros y estratos elevados como las
llamadas Centro-Histérico y Centro In-
ternacional, recibieron un incremento de
82% mas de lo inicialmente programado.
Similar favorecimiento recibid la opera-
cion, Anillo de Innovacidn- Salitre Zona
Industrial, cuyo incremento de $43.248
millones representa un aumento porcen-
tual del 80,7% sobre los $23.934 millo-
nes planeados en el PDD.

Queda demostrado que en el proceso
de planeacién, armonizacidn y ejecucion
de recursos POT los valores asignados

en principio sufrieron variaciones os-
tensibles, con elevaciones y caidas en
las reprogramaciones del PDD, dandose
lugar a ejecuciones exageradas o muy
bajas, como lo fue el caso del Compo-
nente Social. Esto da cuenta de falencias
decisionales de quienes aplican este sis-
tema para el desarrollo infraestructural
de la ciudad. Se nota con ello la impro-
visacion, por parte de la administracion,
expresada en las cifras iniciales y final-
mente adoptadas.

Esto, como es logico, debilita la razon
de ser de estos planes en la ordenacion
del territorio y el desarrollo econémico y
social de la ciudad poniendo en duda su
verdadero valor de instrumentos geren-
ciales para una eficiente orientacion de la
inversion publica.=

imageshack.us/i/centroadministrrativodistritaljpg/
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GOBIERNO Y DESGOBIERNO TERRITORIAL EN EL DISTRITO

CarITAL

uede ser una conjetura, pero se trata de
una conjetura probable. La conversion
de Bogota en metropoli se produjo, hay
indicios para pensarlo, bajo la égida de
un gobierno local cuya autoridad sobre
el territorio puede compararse con unas
cuantas burbujas en un mar de ilegali-
dad. El explosivo crecimiento poblacio-
nal de la ciudad en la segunda mitad
del siglo XX, estimulado en parte por
la expansion del aparato administrativo
del gobierno nacional con asiento en la
capital, encontré un gobierno local inca-
paz de canalizarlo, de darle cierto orden
espacial, de proveer servicios publicos,
como el acueducto y el alcantarillado.
Zonas enteras de la capital, como Ciu-
dad Bolivar, se urbanizaron quizds con
mas dios que ley. Las burbujas de auto-
ridad se nutrian de un bajo nivel de tri-
butacion, que apenas si podia sufragar
bienes publicos para algunos pocos ba-
rrios, por lo general de élite. A pesar de
la constitucion de 1991, con las figuras
del Distrito Capital y las localidades, y
de otros esfuerzos para subsanarlo, el
desfase entre la cobertura efectiva del
gobierno local y su densamente poblada
Jurisdiccion territorial continua marcan-
do el destino de la ciudad.

Una jerarquia de cajas

El gobierno distrital puede verse
como una organizaciéon compleja, en el
sentido de Simon (2001), en donde la
interaccion entre sus diferentes compo-
nentes toma la forma de una jerarquia a
veces precisa, a veces difusa, “de cajas
dentro de cajas”, que da lugar a una es-
tructura de gobierno, cuya razén de ser
es ante todo contribuir al logro de los

objetivos organizacionales. La estructu-
ra de gobierno actia sobre y se adapta al
ambiente exterior, conformado por la na-
turaleza (v.g., la Sabana de Bogota) y, en
términos gruesos, por el resto de la eco-
nomia y la sociedad. Puede no existir una
unica estructura de gobierno idonea para
la consecucion de los objetivos organi-
zacionales, pero es probable que, para el
efecto, haya unas estructuras de gobierno
mejores que otras.

Casi calcando la estructura del go-
bierno nacional, el gobierno distrital se ha
organizado siguiendo un patrén sectorial.
Las secretarias de Hacienda, Educacion y
Salud, por ejemplo, son los equivalentes
locales de los respectivos ministerios del
ramo. Este arreglo tiene su sentido, si se
tiene en cuenta que los sectores erigidos
en secretarias y ministerios son a menu-
do claves para el desarrollo econdmico
y social, y que en Colombia los recursos
publicos estan asignados por sectores.
Pero la dimension territorial no ha logra-

do compaginarse adecuadamente con la

http://www.reservas.net/alojamiento_hoteles/imagenes/bogota_panoramica_168x

Director del Centro de lnveiga-
ciones para el Desarrollo - CID-
Universidad Nacional

organizacion sectorial del gobierno.

El cascaron del gobierno de las loca-
lidades, fijado en el Decreto-Ley 1421 de
1993, luce en principio bien concebido.
Cada localidad cuenta con una junta ad-
ministradora, integrada por ediles elegi-
dos popularmente, quienes a su turno ela-
boran una terna de candidatos a alcalde
de la localidad. De esta terna el alcalde
mayor escoge al alcalde de la localidad.
La localidad esta dotada, ademas, de un
fondo de desarrollo local, ideado para
contribuir a la financiacion del desarrollo
de su territorio.

Pero el contenido del cascaron, pro-
ducto de desarrollos legales posteriores,
exhibe serias deficiencias desde la pers-
pectiva de la gobernabilidad territorial.
Por mandato del Decreto Distrital 539
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