f

EGNTRALGHMDEHOGIJTA Folios: 10 Anexos: Ha] @

Radicacitn # 2-2013-10158  Facha 2013-05-24 14:59 PRO 445456

Tetcaro: (ATWMO3SIEE} GUSTAVO FRANCISCO PETRO URREGOD - ALCALDE MAYOR DE BOGOTA Secretaria General
Dependencia: DESPACHD DEL CONTRALOR
Tip Doc: Ohcio (SALIDA) Nomero: 10000- 12081 J

Facna: 24-05-2013 1@  Rad:

P
{E} Folios: 10 Hnexes;
Hadie: VENTANILLA

ALCALDIA MAYGE DE BOGO0TA O.C

B lawdr &l conosicad ¢ e esne W

1-2013-24457

CDNTMLDR[H Diascine: DIRECCI ON JURIDICA DISTRITAL

TDEROGOTA DL, opms

“Por un control fiscal efectivo y transparente”

160000

Doctor

GUSTAVO FRANCISCO PETRO URREGO
Alcalde Mayor de Bogota, D. C.

Carrera 8" No. 10-65

Bogota, D. C.

ASUNTO: Pronunciamiento relacionado con los Proyectos de Acuerdo
Distrital 117 de 2013, “Por el cual se autoriza el cupo de endeudamiento para
la Administracion Central y los Establecimientos Publicos del Distrito Capital
y se dictan ofras disposiclones” y 119 de 2013 "Por el cual se deroga
parcialmente el acuerdo 180 de 2005 y sus acuerdos modificatorios 398 de
2009 y 445 de 2010, se deroga el acuerdo 451 de 2010 y se dictan ofras

disposiciones”.

Respetado sefior Alcalde Mayor:

La Contraloria de Bogota D. G., en gjercicio de la funcién pidblica de control fiscal,
prevista en fa Constitucion y la Ley considera oportuno poner en su conocimiento
que examinados los Proyectos de Acuerdo Distrital citados en el asunlo,
relacionados con el cupo de endeudamiento y la derogatoria parcial del Acuerdo
180 de 2005 y sus acuerdos modificatorios, como fuentes de financiacién del Plan
de Desarrollo “Bogotd Humana 2012 — 2016", encuentra necesario pronunciarnos
con respecto a tan importante tema de ciudad, a fin de que la Administracion a su
cargo impida la ocurrencia de riesgos asociados al posterior incumplimiento de los
objetivos y especificamente de las metas del mencionado Plan de Desariollo.

1. ANTECEDENTES

Como es sabido, la Administracién Distrital presenté nuevamente a consideracion
del Honorable Concejo de Bogota D. C., los mencionados Proyectos de Acuerdo
117 y 119 de 2013, con el propédsito de obtener recursos a través de un nuevo
cupo de endeudamiento que apalanque las obras contempladas en el Plan de
Desarrollo, y a su vez se reemplacen los montos que se dejarian de recaudar por
la derogatoria parcial y/o total de las precitadas normativas.

' Conatiucisn Pollica de Colombla, Ley 42 de 1993, Lay 610 de 2000, Ley 1474 de 2011, Decreto 1421 de 1003 y
Acunrdo Distrital 519 de 2012, enlre otras normativas,
1
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2. RAZONES QUE AMERITAN EL PRONUNCIAMIENTO

21 Sustitucién de la contribucion de valorizacion por cupo de
endeudamiento

Esta Contraloria considera que con la propuesta de reemplazar una fuente de
financiacion como es la contribucidon por valorizacion por la del cupo de
endeudamiento, para adelantar las obras de infraestructura previstas en los
Acuerdos Distritales cuya derogatoria parcial yfo total se pretende, se estaria
desfinanciando el Plan de Desarrollo vigente, comoquiera que ambos mecanismos
hacian parte de la estrategia financiera que lo sustentaba.

Es asi, como en la presentacion y aprobacion del Acuerdo 489 de 2012, mediante
el cual se adoptd el Plan de Desarrollo “Bogota Humana" 2012 — 2016, se
contemplé como mecanismos de financiacién de los $61.1 billones de 2012, el
endeudamiento a través de un nuevo cupo por $4.3 billones y los recursos de
valorizacion por $1.8 billones, que en conjunto suman $6.1 billones, como se
registra en el siguiente cuadro:

Cuadro 1
Financiacién del Plan de Desarrollo Bogota Humana
Por Grandes Rubros

Millanes de pesca de 2012
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Fuenie; Proyecio Plan de Desamolo Alcalfis MEpor 82 Begoik

Por lo tanto, si se deja o se reduce el recaudo de los recursos de valorizacion y se
reemplaza esta fuente por recursos del crédito, sin que se genere otra que los
compense, se desfinanciarian los proyectos que inicialmente se realizarian con
recursos del cupo de endeudamiento.
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Sobre este particular, preocupa a esta Contraloria la percepcion que se esta
generando en la ciudadania, sobre la contribucion de la valorizacion, como un
instrumento no idéneo para respaldar las obras de la ciudad, como consecuencia
de ello se tramita la derogatoria de los senalados Acuerdos Distritales.

Conforme lo corrobora la exposicion de motivos de los Proyectos de Acuerdo
presentados ante el Concejo Distrital, no se ha dado 6ptimo cumplimiento a los
Acuerdos de Valorizacion hasta ahora vigentes, en cuanto al desarrollo de las
obras, aunado a lo cual se tiene el descontento de la ciudadania por errores en la
facturacién al inicio del presente afio; tema que en su momento fue objeto de un
pronunciamiento por parte de esta Contraloria.?

Este Organismo de Control, considera valida la contribucion por valorizacion,
como un elemento fundamental para financiar las obras de la ciudad, no obstante
se deben buscar mecanismos que corrijan las inequidades y las falencias técnicas
que pudieron haberse dado en el calculo y no proceder a derogar totalmente los
mencionados Acuerdos, en orden a no perder esta fuente de financiacion y de
esta manera, aprovechar la confianza y la alta cultura tributaria de los bogotanos,
como lo evidencia el recaudo por valorizacion efectuado hasta la fecha.

Conscientes de que la ciudad requiere contar con recursos suficientes para
emprender las obras contempladas en el Plan de Desarrollo Bogotda Humana
2012 - 2016, los aludidos mecanismos de financiacién no son alternativos, sino
complementarios; en este contexto, se deben aprovechar las discusiones en el
Concejo Capitalino, para que se resuelva de una vez por todas el tema de
Valorizaciéon y de esta forma, se proceda a los ajustes que requiera el plan de
obras conforme a las actuales y reales necesidades de la ciudad y la capacidad de
pago de los contribuyentes.

La importancia de la contribucion por valorizacion radica en escencia que quien se
beneficia de las obras paga una compensacion. Segun el Articulo 1° del Acuerdo
7 de 1987 Estatuto de Valorizacion “La contribucion de valorizacién es un gravamen
real sobre las propiedades inmuebles, sujeta a registro deslinado a la construccion de una
obra, plan o conjunto de obras de interés publico que se impone a los propietarios o
poseedores de aquellos bienes inmuebles que se beneficien con la efecucion de las
obras.”

? contraloria de Bogotd: Pronunciamiento relacionade con el bajo nivel de ejecucidn presupuestal y la
recurrents practica de suscribir la mayor contratacian al finalizar la vigencia 2012, por parte de las entidades
que conforman el Presupuesto Anual del Distrito Capital, los Fondos de Desarrollo Local y las Empresas
Industriales y Comerciales. El Espectador 17 de Febrero de 2013, Concejo y Administracion Estudian
Suspender cobro de Valorizacion,
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Esta contribucién es ajena al recaudo tributario y garantiza que la ciudadania
beneficiaria de las obras, contribuya con el costo de las mismas, mas cuando se
vislumbra en el horizonte sintomas de desaceleracién de la economia mundial y
nacional e inconvenientes a nivel local de la construccién®, menor venta de
vehiculos automotores, bajon en la sobretasa a la gasolina, con posibles efectos
en el recaudo tributario y por ende, en los ingresos corrientes, que en Gltimas son
los que financian el endeudamiento.

Si bien es cierto que el recaudo tributario ha tenido un comportamiento positivo,
con indices superiores a lo presupuestado, como se muestra en el siguiente
cuadro, también es cierto, que la Administracion Distrital debe ser prudente en la
magnitud del crédito a contratar, para no afectar la sostenibilidad de las finanzas
en los proximos anos, lo que significa que el cupo de endeudamiento (crédito)
debe ser por un monto que no ponga en riesgo las finanzas de la ciudad:

Cuadro 2
Recaudo tributario 2008 - 2012
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Adicional a lo anterior, es pertinente que la Administracion plantee y ejecute las
estrategias y medidas que corrijan los inconvenientes de gestion presupuestal,
para garantizar la ejecucion optima de los recursos, en términos de oportunidad y
calidad de los bienes y servicios ofrecidos; tema de gran importancia por las
connotaciones que genera, pero que ya han sido trillados y advertidos en varias
oportunidades por esta Contraloria y demas organismos de control; es el caso de

! Seglin la Direccidn de Estadistica y Estudios Fiscales de la Secretaria de Hacienda Distrital la Tanto el 4rea
licenciada para la vivienda, como el drea que ha iniciado proceso constructivo han perdido dinamismo, en
2012 se redujaran a tasas del 33,7% y del 14,93, las obras culminadas crecieron un 10,6%, amortiguando el
impacto sobre el PIB sectorial.
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la vigencia 2012 donde la ejecucion de la inversion alcanzé el 85,5% y los giros
unicamente 66,9%.

En la exposicién de motivos del Plan de Desarrollo* se propuso como objetivos
para lograr el monto de recursos, el fortalecimiento de la gestién gerencial de la
hacienda publica, que permita potencializar los ingresos existentes e implementar
nuevas fuentes, optimizar el gasto publico distrital con una ejecucion eficiente de
los recursos y vincular la participacion ciudadana en la asignacion del gasto.

Todo basado en la necesidad de fomentar la confianza del contribuyente en la
institucionalidad tributaria, como pilar fundamental, atendiendo los principios
constitucionales de progresividad, equidad y eficiencia. Criterioc que se debe
rescatar en la discusién scobre [la valorizacion para lograr gque guienes
efectivamente tengan capacidad de pago, contribuyan con su aporte.

Adicionalmente, se debe garantizar que efectivamente se cuente con los disefios y
estudios que permitan que las obras a financiar con la contribucion por
valorizacion se adelanten oportunamente.

2.2 Cupo de endeudamiento

La Secretaria Distrital de Hacienda a 31 de marzo de 2013, registré6 un saldo
disponible del cupo de endeudamiento por $725.950 millones, el cual no
contempla los $800.000 millones del Acuerdo 458 de 2010, para la construccién
de las obras de infraestructura de la primera linea del proyecto Metro de la ciudad,
dado que no fueron presupuestados.

Actualmente, el endeudamiento distrital no presenta mayores dificultades en los
tramites de contratacion, suscripcion de obligaciones para obtener recursos, por
cuanto esta amparado en las buenas calificaciones de riesgo, que garantizan el
desempefio de los niveles de endeudamiento y los indicadores de capacidad de
pago acordes a lo normado en la Ley 358 de 1997,

Si bien es cierto que su Administracién requiere de un nuevo cupo de
endeudamiento por $4.3 billones para adelantar las obras previstas en el Flan de
Desarrollo, también lo es que este Ente de Control ha evidenciado deficiencias
como las que a continuacion se detallan, en aras de que sean superadas, asi:

* Contraloria de Bogotd, Pronunciamiento sobre el Plan de desarrollo Bogotd Humana 2012 - 2016

Cra. 32A No. 26A-10
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2.2.1 Riesgos asociados a la gestion de los contratos de deuda

En el seguimiento realizado por la Contraloria de Bogota D. C., al endeudamiento
actual, se detectaron dos deficiencias: La primera esta relacionada con la falta de
oportunidad en la utilizacion de los recursos del crédito y la segunda, con
decisiones equivocadas en el manejo del riesgo de la deuda externa.

De la primera deficiencia da cuenta la disponibilidad de US$184.357 millones de
délares, equivalentes a $337.779 millones de créditos contratados y no
desembolsados, algunos de ellos suscritos en los afios 2006 y 2007 y sobre los
cuales la Administracion Distrital ha preferido pagar sanciones antes que
desembolsarlos, conforme lo refleja el siguiente cuadro:

Cuadro 3
Créditos contratados con saldos por utilizar — SDH a marzo 31de 2012
Cebdito Desting de los Recursas Contrato Iniclal Valor utilizado Saldo por wlilizar
Fecha |Moneda] Walor uso s Millones de pesos

|Fw 2007 Programa sur Comvivenda | 14M20007| Euros | 3 500.000) G036 4401750 B.211)
[BRF1812 |Equidad en Educacién | 2211272006] USD | 60.000.000] 52572 S9.047408 109,536
BID 2135 SITP Sencios Uhanos 5. TP, | 13082008] USD | 10.000.000] £ 500 9,994 501 18312
BIRF 7365 Viinerabdidad 05082008  USD | 80.000.000] 50145 79.941.855 |
[BRF 7609 Senvicios Ubaras Za02Ro0s| USD aumu.mqi BT #.591.653 54.954]
{Total | 125067 184.357.987 331779
Fusile: SDH -Condigiones financieras criditos vigenies
TRM 31 marzp de 2013 B2
Tasa USO/Eurn 1,2805

Fuente: SWICOF, reporte SOH condiciones financieras de crédilos vigentes.

La anterior situacion informa de la falta de gestién y gerencia en los proyectos, que
no se compadece con las necesidades sentidas que tiene la ciudad en materia de
obras de infraestructura, malla vial, movilidad, educacion, salud, seguridad, entre
otras.

Ahora bien, en relacién con la deficiencia sobre el manejo de los riesgos, esta
Contraloria detecté que la Secretaria Distrital de Hacienda (SDH) pagé
sobrecostos por las operaciones de coberturas de riesgo realizadas sobre la
deuda externa contratada en ddlares, que le significaron entre el 2004 y el 2010
$190.367 millones a precios corrientes, y a 31 de marzo de 2013, se estiman
costos nominales por este concepto de $76.702 millones.

El resultado de las operaciones muestran que no ha sido una sana practica por
parte de la SDH realizar coberturas sobre los créditos contratados en délares, toda
vez que ningunc de ellos le ha generado beneficios a la Administracion mas alla

de programar presupuestalmente sus pagos.
6
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De ahi, que en criterio de esta Contraloria, se requiere de una revision de las
politicas implementadas por la SDH en la mitigacion del riesgo de la deuda y la
exploracion de otras alternativas que no sélo cubran los riesgos cambiarios o de
otro tipo, sino que preserve las finanzas de la ciudad.

2.2.2 Dudas que generan los indicadores presentados en el proyecto de
Acuerdo del nuevo cupo de endeudamiento

Realizado el estimativo de los costos financieros, éstos alcanzarian $1.6 billones
por intereses del cupo de endeudamiento solicitado, monto que representa el
37.2% del mismo cupo; esta cifra a pesar de estar contemplada, eventualmente
puede afectar los indicadores de solvencia y sostenibilidad de la deuda, toda vez
que no se discriminan los plazos, periodos de gracia y otros factores que se
generan en el ejercicio de la negociacion y pueden aumentar el costo del servicio
de la deuda en el tiempo.

En este sentido, la Administracion muestra unos escenarios optimistas de los
indicadores que a pesar de no acercarse a los topes maximos permitidos por la
Ley 358 de 1997, pues reflejan que los mayores picos de endeudamiento tendran
lugar en el 2016, en el que llegarian a un 55.83% el de sostenibilidad y 4.74% el
de solvencia®, sus calculos, como ya se dijo, pueden incrementarse si se tienen
en cuenta los factores no contemplados.

De ofra parte, la Administracion manifiesta en la exposicion de motivos del
Proyecto de Acuerdo 117 de 2013, que con los recursos del cupo de
endeudamiento se pretende cubrir el compromiso del Metro que tiene el Distrito
con la Nacion de acuerdo con el CONPES 3677 de 2010; luego en su criterio, si
no se obtienen los recursos via endeudamiento no tendria la Administracién como
cumplir con el compromiso alli establecido.

Sobre el particular, esta Contraloria considera que no se debe supeditar la
aprobacién del cupo de endeudamiento al compromiso senalado en el citado
Consejo Nacional de Politica Econémica y Social- CONPES.

Razoén por la cual, este Ente de Control, desea llamar la atencion, como quiera
que de aprobarse el cupo de endeudamiento pero no ejecutarse las obras, se
perderia el aporte de la Nacidn, como sucedid en relacién con los recursos
ofrecidos por ésta, para extender las obras de TRANSMILENIO hasta el
aeropuerto.

¥ pagina 22 del proyecto 117 de 2013
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2.2.3. Posible desfinanciacion de proyectos de caracter social

La Administracion Distrital no ha definido con claridad qué proyectos seran
financiados con los $4.3 billones de recursos del crédito, especialmente en materia
social, aclarando si este monto es suficiente para culminar cada una de las obras
propuestas y qué pasara con los planes de accion en sectores sociales como de
Educacion, Salud e Integracién Social contemplados en el Plan de Desarrollo.

En el Proyecto de Acuerdo 117, se introduce la figura ya analizada de financiar
obras de valorizacion a través de cupo de endeudamiento, lo que significa
necesariamente la desfinanciacion de otros proyectos; al realizar el ejercicio
comparative, se encontrd que se estan sacrificando algunas obras de espacio
publico, pero muy especialmente obras contempladas para el sector social, como
la construccion, reforzamiento estructural y remodelacion de jardines infantiles, la
construccion, adecuacion y/fo mejoramiento de parques metropolitanos, zonales
ylo escenarios, vecinales y la adecuacion, mantenimiento y dotacion de unidades
de proteccién integral y dependencias del IDIPRON, situacién que mira con
preocupacién la Contraloria Distrital por la incertidumbre que genera la realizacion
de estas obras del sector social, ya que no se prevé qué mecanismo de
financiacion se va a adoptar para garantizar su ejecucion.

3. Incertidumbre del monto del cupo de endeudamiento a solicitar si se tiene
en cuenta la ejecucién presupuestal y los montos de recursos de
portafolio y tesoreria

Preocupa a esta Contraloria la baja ejecucion presupuestal registrada en los
dltimos afios, lo que ha permitido que a 31 de marzo de la presente anualidad,
conforme lo muestra el siguiente cuadro, la Secretaria Distrital de Hacienda tenga
un monto de $1.7 billones en portafolio y $1.7 billones en recursos de tesoreria,
los que sumados alcanzan los $3.4 billones, por lo que de ser aprobado el cupo de
endeudamiento solicitado, podria pensarse que dichos recursos no se alcanzarian
a ejecutar si no se corrige de una vez por todas la pésima ejecucion presupuestal
que historicamente ha tenido lugar en las finanzas del Distrito Capital:

www confraloriabogota.gov.co
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Cuadro 4

Recursos de tesoreria y portafolio a 31 de marzo de 2013
: r_.lil]unes de pesos

Secretaria Distrital de
TIPO DE CUENTA Hacianda

Bancos 181.407
Cajas 14
Cuentas de Ahorro 1.560.712
Subtotal Tesoreria 1.742.132
coT 1.701.072
Otros titulos

i Subtotal Portafolio 1.701.072

| Total Tesoreria y Portafolio 3.443.205

Fuente: Contraloria Bogotd, SIVICOF. Calculos DEEPP,

En criterio del Organismo de Control, los mencionados recursos dispuestos en
portafolio y tesoreria corroboran la ineficiencia en la ejecucion del presupuesto,
dado que a pesar de estar generando una rentabilidad financiera®, ésta nunca
compensard los costos financieros de la deuda y menos adn los beneficios
sociales que se tienen con la entrega oportuna de los bienes y servicios a la
ciudadania.

En este orden de ideas, la Contraloria de Bogota D. C., encuentra necesario poner
en conocimiento del sefior Alcalde Mayor de la ciudad, el criterio que le asiste con
relacion al contenido y alcance de los Proyectos de Acuerdo del asunto,
radicados ante el Honorable Concejo Distrital, con el exclusivo propésito de
reiterar a su Despacho sobre la necesidad que se de continuidad a las obras de
infraestructura contempladas en el Plan de Desarrollo Bogota Humana 2012 -
2016, gue sean viables técnica, financiara y ambientalmente.

Lo anterior, con mayor razén si se tiene en cuenta que las obras publicas
contribuyen de manera directa al crecimiento de la economia del Distrito Capital y
en lo posible se utilicen los distintos mecanismos de financiacién existentes, entre
ellos el de contribucion por valeorizacion y el endeudamiento, lo que obliga a su
Administracién a ejercer una efectiva gerencia publica donde se aumente la

® Es el caso de la rentabilidad de los CDT que a 31 de diciembre de 2012 fue en promedio de 5,4% E.A. lo
gue en términos reales representa 0.89% E.A

www contralofabogota gov.co
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ejecucion del gasto, se construyan en términos de oportunidad y calidad [as obras
publicas y se utilicen de manera prudente los recursos del crédito en aras de no
afectar la sostenibilidad financiera del Distrito y no sgaypenguada la confianza de
la ciudadania en la institucionalidad, al igual que ra tributaria altamente
reconocida por los diferentes estamentos.

Cordialmente,

DIEGO ARDILA MEQ
Contralor de Bogota D6

Proyectt: a Aa-'IIJI"I'I ada, .Jaurn‘l-rLatarre L, Sergio Cortés, Oma ero, José Thgpca
fesionalas.
Aprobb: Ramira Augusio Trivifio Sam:fnjl
Director de Estudios de Economid y Politica Publica.

Alberta Crisidbal Marinez Blanca
Subdireclor de Estadistica y Analisis

upuestal y Fhﬁ

Revisd y ajustd: Ana Benilda Ramirez Bonilla, Asesor.
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