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CRISIS FISCAL ACTUAL:
DIAGNOSTICO
Y RECOMENDACIONES®

Después de la ejecucion del programa de ajuste fiscal y macroeconémico

aplicado entre 1999 y 2002, y de las medidas economicas tomadas por

la actual administracion, se conoce que el pais aun no se encuentra

sobre una senda fiscal sostenible. Este documento recapitula

integralmente el problema de las finanzas del Gobierno, y plantea

algunas recomendaciones en materia de ingresos, gastos y deuda, con

el fin de sanearlas y bhacerlas sostenibles en el mediano y largo plazos.

Haciendo un reconocimiento a los esfuerzos que ban becho las anteriores

administraciones y a la actual, el documento contribuye al debate que

busca la adopcion de nuevas y efectivas decisiones de politica fiscal.

Dcspués de la ejecucion del progra-

ma de ajuste fiscal y macrocconomico
aplicado entre 1999 y 2002, y de las medi-
das economicas tomadas por la acrual ad-
ministracion, el pais no s¢ encuentra aun
sobre una senda fiscal sostenible, tal como
lo indican las cifras sobre el déficit y la deu-

da publica.

Por: Herndan Kincon
Jorge Ramos
lenacio Lozano**

El Gobicrno del presidente Uribe empren-
dié un nuevo programa de ajuste, que se
inicio con la creacion “temporal” de un
impuesto al patrimonio, sustentado en el
Decreto 1837 de agosto 11 de 2002 gque
declard la Conmocion Interior. A finales
de ese ano, ¢l Gobierno igualmente logro

la aprobacion de las reformas tributaria,

' Se agradecen los comentarios de los miembros de la Junta Directiva y de José Dario Uribe, Hernando Vargas, Maria
del Pilar Esguerra y Mauricio Ramirez a las primeras versiones del documento (agosto/03, octubre/03 y junio/04).
Las opiniones, errores U omisiones aqui contenidas son de la responsabilidad exclusiva de los autores y no
comprometen al Banco de la Republica ni a su Junta Directiva.

**  Los autores pertenecen, respectivamente, a la Unidad de Investigaciones, a la Seccion de Programacion
Macroecondmica y a la Seccion de Sector Publico, de la Subgerencia de Estudios Econdmicos del Banco de la

Republica.
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pensional y de reestructuracion del Esta-
do. y la convocatoria a un referendo para
modificar la Constitucion Politica con el fin
de ayudar al ajuste fiscal. El Gobierno tam-
bi¢n consiguio que el Congreso aprobara
la Ley de responsabilidad fiscal, la cual es-
tablece reglas generales de sostenibilidad
tanto a nivel central como regional y lo-
cal, y emprendio la reestructuracion de
tres de las empresas publicas mas impor-
tantes del pais: Telecom, Ecopetrol y el
Instituto de Seguro Social (ISS). A finales
de 2003, y después de valorar los efectos
de la desaprobacion del referendo por
parte del constituyente primario, el Gobier-
no consiguio que el Congreso aprobara
una reforma tributaria con ¢l fin de cubrir
parcialmente el desbalance fiscal provec-

tado para 2004.

Documentos recientes muestran que el
déficit fiscal del Gobierno es de naturale-
za estructural (Rincon et al., 2003; Salazar
y Prada, 2003; Rojas, 2003; Lozano y
Aristizibal, 2003; Basto, 2003); es decir,
no basta con un mayor crecimiento para
sancar ¢l fisco, sino que se requieren es-
fuerzos adicionales por el lado de los in-
gresos vy de los gastos. Otros documentos
indican que los niveles actuales de la deu-
da publica, entre los cuales se¢ encuentran
los del Gobierno, no son sostenibles (Ban-
co Mundial, 2004; Clavijo, 2004; Mora,
2004).

Los objetivos de este documento son, en
primer lugar, recapitular de manera inte-
gral el problema actual de las finanzas del
Gobierno central y sus origenes. En se-

gundo lugar, plantear y sustentar algunas

recomendaciones en materia de ingresos
y de gastos. Todo con el fin de evitar lo
que se convirtio en costumbre en ¢l ma-
nejo fiscal del pais, un programa de ajus-
te por cada nuevo gobierno, sin los

resultados esperados.

Estudiamos solamente las finanzas del
Gobierno nacional central, denominado
indistintamente en ¢l documento como
GNC, Gobierno nacional central. Gobier-
no central, Gobierno nacional o simple-
mente Gobierno. Consideramos que las
finanzas de éste constituyen ¢l determinan-
te fundamental del desequilibrio fiscal ac-
tual, v a la vez, es donde la autoridad tiene
mayor discrecionalidad en la toma de de-
cisiones. Esto no quicre decir que sea me-
nos importante la situacion del sector
descentralizado, yva que muchos de sus
problemas recaen sobre las finanzas nacio-
nales: estudiaremos aquellos aspectos del
sector descentralizado que generan una
carga presente o futura para ¢l Gobierno
(transferencias en pensiones y territoria-
les v empleo y salarios publicos).

En este documento se dejan de lado mu-
chos asuntos importantes como ¢l de la
administracion del Estado. el sistema
presupuestal y los temas legales e insti-
tucionales. También dejamos por fuera
todas aquellas preguntas de cardcter con-
ceptual como la estructura optima de la
tributacion, del gasto o del tamano del Es-
tado. Estas preguntas las respondemos ta-
citamente considerando simplemente
que los ingresos y gastos optimos del Go-
bierno deberin ser aquellos alcanzables y

que produzcan una combinacion consis-
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tente con la sostenibilidad de sus finanzas
en ¢l mediano vy largo plazos. Por altimo,
tampoco estudiamos los efectos sobre las
finanzas del Gobierno asociados a distin-
tos choques economicos (crecimiento,
tasas de interés, devaluacion, choques ex-
ternos, etc.), ni los posibles efectos ma-
croeconomicos de las decisiones de la
autoridad fiscal, como tampoco los temas
redistributivos v de economia politica im-

plicitos ¢n cada uno de los temas tratados.

El documento recoge algunas de las re-
comendaciones de la Comision de
racionalizacion del gasto y de las finanzas
publicas (CRGFP, 1997); de la Contraloria
General de la Republica (CGR, 2002); de
la Mision del ingreso puablico (MIE 2002),
y de la literatura especializada. El docu-
mento se beneficio también de la infor-
macion y discusiones con técnicos y
profesionales de diferentes entidades. En
especial, agradecemos a Oswaldo Bonilla
y Lelio Rodriguez, de la Direccion Gene-
ral del Presupuesto Nacional del Ministe-
rio de Hacienda; Javier Avila y Javier Bravo,
de la Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales (DIAN): Luis Hernando Ba-
rreto, Armando Palencia v Marcos Pena,
de la CGR; Gabriel Piraquive y Tomas
Rodriguez, del Departamento Nacional
de Planeacion (DNP); Carlos Leon y Gus-
tavo Navia, de la Direccion General de
Crédito Publico del Ministerio de Hacien-
da; Maria Espada, de la Comision Econo-
mica para América Latina y el Caribe
(Cepal), v Rafael Villarreal, de las univer-

sidades Nacional y Externado de Colom-

bia. En la parte estadistica contamos con
la valiosa ayuda de Jenny Berthel, Néstor
Espinosa y Pedro Rojas, de la Seccion de
Sector Publico del Banco de la Republica,
y de Aaron Garavito, quien se desempe-

no como asistente de investigacion.

Después de esta introduccion, ¢l capitu-
lo primero hace un diagnostico general
de las causas y consecuencias de la situa-
cion fiscal acrual del Gobierno y resume
las principales recomendaciones del do-
cumento. Aqui enfatizaremos sobre los
rubros que consideramos determinantes
de las situaciones fiscal acrual v futura del
Gobierno. El capitulo segundo analiza los
ingresos tributarios; el tercero las transfe-
rencias territoriales y las otras transferen-
cias del Gobierno; ¢l cuarto las pensiones;
el quinto el empleo y los salarios publi-
cos; el sexto el gasto militar; el séptimo la
deuda, el servicio de la misma y algunos
indicadores de ligquidez, solvencia vy
sostenibilidad. El dltimo capitulo resume

las conclusiones.

I.  DIAGNOSTICO GENERAL Y
RESUMEN DE LAS PROPUESTAS
DE AJUSTE

A. Diagnostico general

Los datos historicos evidencian un
desbalance permanente de las finanzas del
Gobierno, que se refleja en una deuda cre-

iente que alcanza limites de insosteni-

c
bilidad'. Las causas del desequilibrio van

) Decimos que la deuda del Gobierno es sostenible, dadas unas tasas reales de interés y de crecimiento de la
economia, si éste es capaz de generar ininterrumpidamente los ahorros necesarios para servirla. En otras palabras,
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desde las meramente economicas hasta

las politicas y legales.

El Grifico 1 muestra la evoluciéon en tér-
minos reales de los ingresos y de los gas-
tos totales de caja y causacion del GNC
durante ¢l periodo de 1990 a 2003. Des-
pu¢s de alcanzar una situacion de equili-
brio en 1993, se¢ evidencia una brecha
creciente que deterioro aceleradamente las
finanzas del Gobierno. Entre 1991 y 1993,
el promedio de crecimiento real de los in-
gresos fue de 14% y el de los gastos de
12%. Por ¢l contrario, durante el periodo
de 1994 a 2003, los primeros crecieron en
promedio 6% v los segundos 9%.

Una desagregacion de los ingresos y los
gastos permite resaltar cudles son los prin-
cipales rubros que explican el desequili-

brio fiscal acrual del Gobierno.

Como se observa en el Cuadro 1, los in-
gresos tributarios, que miden realmente
la capacidad intertemporal del Gobierno
de financiar gasto, aumentaron su parti-
cipacion en el producto interno bruto
(PIB) en 6.3 puntos entre 1990 y 2003;
esto significa que la carga tributaria del or-
den nacional aumentd 81% durante el
periodo, sin lograr que estos nuevos re-
cursos fueran suficientes para financiar la
totalidad de los gastos.

Grafico 1
Ingresos y gastos totales del GNC
(Precios constantes de 1994)
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Fuente; Consejo Superior de Politica Fiscal (Confis) y Banco de |

a Repdblica. Calculos de los autores

la deuda es sostenible si el Gobierno genera /nfertemporalmente los balances primarios que su servicio demanda.
La definicion anterior supone implicitamente que el Gobierno no entra en una posicion Ponzi de financiamiento, es
decir, de acumulacion de deuda a una tasa mayor que aquella a la que genera superavit primarios. Para reciente
ampliacion del concepto de sostenibilidad de la deuda y de aspectos relacionados con el tema a nivel internacional,
vease Policy Development and Review Department (2002) y Goldstein (2003).
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Cuadrp 1

Ingresos y gastos del GNC 1/
(Porcentaje del PIB)

intereses de los bonos de capitalizacion de la banca pablica.

6/ Incluye el prestamo neto, los pagos causados v la deuda flotante.

Concepto 1990 1991
I. Ingresos lotales 8.7 10,2
A. Ingresos corrientes 8,2 9.2
Ingresos tributarios 7.8 8.9

Ingresos no tributarios 0.4 0.3

B. Otros ingresos 2/ 0.5 1.0

Il. Gastos totales 9.4 10,6
A. Gastos corrientes 7.6 7.8
Intereses 3/ 11 1.2
Funcionamiento 6.5 6,7

Servicios personales 1,9 21
Transterencias 3.8 38
Territoriales 4/ 24 26

Pensiones 0.8 0.8

Resto de transferencias 5/ 0.7 0.4

Gastos generales y otros 0.7 0.7

B. Inversion 1.7 20

C. Otros gastos 6/ 0.2 08
111, Déficit / Superavit (I-11) (0,7) (0.4)

1992 1993 1994
10,6 13 114
97 101 10.2
94 9.7 10,0
0.3 0.4 0.2
0.9 1.2 1.2
13.8 1.2 12,5
85 9,7 10,6
1.0 T 1.2
7.4 8.6 94
23 2,7 29
45 5.2 57
a1 3.3 35
0.9 1.0 1.2
04 09 1.0
06 0.8 09
2.0 1.9 2,0
33 (0.4) 0.0
(3.2) 0.1 (1.1)

4/ Para 2002 no incluyen la ultima mesada (0,5% del PIB), la cual se traslad6 para la vigencia de 2003.

1/ Las cifras difieren de las del Confis debido a la reclasificacion a caja de algunas partidas de los costos de la reestructuracion financiera.
2/ Incluye los ingresos de fondos especiales. otros recursos de capital y los ingresos causados.
3/ Para los afos 2000 a 2002 la transterencia incluye también al Fondo de Garantias de Instituciones Financieras (Fogafin) para el pago de

5/ Para los afios 2000 a 2002 incluye, ademas de otras transferencias, la transferencia a Fogafin para la amortizacion de los bonos de
capitalizacion de la banca pablica y para 1999 a 2001 la transferencia por concepto de un crédito puente a Fogafin,

Fuente: Conhis y Banco de 1a Replblica. La rewision de fas cifras fue hecha por Jenny Barthel, del Banco de la Repiblica

Los gastos totales incrementan su partici-
pacion en el PIB en 12 puntos. lo que re-
presenta un aumento de 128% durante cl
periodo. En orden de importancia, se ubi-

can los gastos por transferencias territo-

riales, los pagos por intereses de la deu-
da, el pago de pensiones, las otras transfe-
rencias v los servicios personales’. Los tres
primeros rubros registran un comporta-
miento tendencial, lo que los sitda en el

2 Hay que anotar dos puntos: en primer lugar, alrededor del 75% de las transferencias territoriales van a cubrir salarios
de maestros y del sector salud, lo que se ve reflejado en los gastos por servicios personales del consolidado del
sector publico (véase capitulo V). Sequndo, a pesar de que la participacion en el PIB de los servicios personales del

34
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1995

114
9.9
9.7
0.2
14

14,5
11,3
12
10,1
3,0
6.2
3.5
14
14
0.9
2.1
11

(3.1)

1996

11,9
104
101
0.3
1.4

16,6
13,0
1.9
11
3.0
7.2
43
1.7
1.3
0.8
2.3
14

(4.8)

1997

124
11
10.8
0,3
13

16,9
13.5
2,0
1.4
3.0
7.3
43
1.6
1.4
1.1
2,6
0.8

(4.4)

1998

1.9
10,6
10,6
0.0
14

17,2
15,1
28
12,2
32
8.0
4.7
1.8
1.8
0.9
1.6
0.5

(53)

1939

12,5
10,7
10.6
0.1
1.9

203
17,2
3.3
139
33
9,7
53
21
23
09
1.5
1.6

(7.7

2000

13,0
114
1.2
0.2
16

19,0
17,2
41
13,2
33
9.1
46
22
23
0.8
1.5
0.2

(6.0)

2001

14,7
133
13.2
0.1
14

216
195
44
15,1
3.5
10,6
5.7
26
24
0.9
15
0.6

(6.9)

2002

15,0
13,5
134
0.1
1.5

217
19,0
43
14,6
34
10,3
56
3.3
1.4
1.0
1.5
1.3

{6.7)

2003

154
141
14.1
0.1
1.3

214
19,5
46
148
34
10,5
56
31
1.8
1.0
1.3
0.7

(6.0)

centro de la explicacion del desequilibrio
actual. Los demas rubros de gasto han

mantenido o inclusive reducido su parti-

Gobierno parece haberse estancado en alrededor del 3,4%, mas adelante veremos que en el interior de este rubro

cipacion en el PIB. La inversion, por ejem-

plo, redujo su participacion en alrededor

de 0.4% del PIB durante el periodo®.

se ha producido una recomposicion importante en favor del sector de defensa y seguridad.

. Buena parte de la inversion anual se queda como rezago presupuestal, por lo que hace parte de la deuda flotante,
dentro del rubro “Otros gastos”. Esta clasificacion hace imposible concluir realmente lo que sucede ano tras ano con
la inversion y otros rubros de gasto. Una clasificacion de operaciones efectivas de caja a partir de los compromisos

permitiria hacer una lectura correcta de las cifras fiscales, como se explica en Rincon (2003).

5]
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El Grifico 2 senala que la diferencia cre-
ciente entre ingresos y gastos se reflejo
en un déficit que alcanzé el 6% del PIB
en 2003, Descontando el pago de intere-
ses, en el Grifico 3 se observa que el défi-
cit primario s¢ mantuvo en niveles de
alrededor de 2% del PIB al final de la dé-
cada de los anos noventa v disminuyo a
1,2% del PIB en 2003".

La generacion permanente de un balance
fiscal deficitario condujo a que la deuda
tomara una dinamica creciente dificilmen-
te sostenible (Grafico 4). La deuda del
GNC ascendio del 12% del PIB en 1994 al
54% en 2003, es decir, en ocho anos este

indicador s¢ multiplico por cuatro veces

y media. En términos reales. la deuda cre-
cio 2% en promedio entre 1990 v 1996 v
23% entre 1997 vy 2003.

Por qué se llego a esta situacion? ¢Por qué
pasamos de un equilibrio fiscal a comien-
zos de la década de los noventa a un des-
equilibrio como el actual? Como se
mostrara a lo largo del documento. las
razones principales tienen relacion con
el nivel de los ingresos, no acorde con ¢l
de los gastos, y con ¢l comportamiento
de las transferencias territoriales, del ser-
vicio de la deuda, del pago de pensiones
y las erogaciones por concepto de otras
transferencias. Como discutiremos luego,

¢l comportamiento tendencial de estas

Grafico 2

Deficit fiscal total del GNC (*)
(Porcentaje del PIB)

Fuente: Contis y Banco de |a Republica. Calculos de los aulores

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

(*) Las cifras difieren de las del Confis debido a la reclasificacion a caja de algunas partidas de los costos de la reestructuracion financiera.

1997 1998 1993 2000 2001 2002 2003

! Estrictamente hablando, el balance primario debe calcularse descontando de los ingresos los rendimientos financie-
ros. Esto haria que el balance primario presentado en el grafico luera mayor. Este calculo no se hace aqui.
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Gralico 3
Déficit fiscal primario del GNC (*)
(Porcentaje del PIB)

2.0

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

(*) Las cifras difieren de las del Confis debido a la reclasificacion a caja de algunas partidas de los costos de |a reestructuracion financiera,

Fuente: Confis v Banco de 13 Republica, Calculos de los autores

Grafico 4
Saldo de la deuda del GNC (*)
(Porcentaje del PIB)

60,0

500

400

300 |

200 |
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0.0

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

{*) No incluye la deuda por los bonos pensionales emitidos (3,1% del PIB a diciembre de 2003) ni el pasivo pensional reconocido y emitido
con las universidades publicas del orden territorial (1,7% del PIB a diciembre de 2000) ni los bonos de capitalizacion de |a banca piblica (1,7%
del PIB a diciembre de 2003). Tampoco incluye la deuda pensional actuarial 2000 a 2050 (171% del PIB), segiin estimaciones del efecto de
la Ley 797 de 2003 hechas por el Departamento Nacional de Planeacion (DNP).

Fuente: Banco de la Replblica. Calculps da los aulores
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variables tiene su origen en factores eco-
nomicos, principalmente relacionados
con el incumplimiento de la restriccion
presupuestal intertemporal por parte del
fisco; factores legales, maltiples leyves que
crearon gasto, v factores politicos. relacio-
nados con la Constitucion de 1991 y sus
mandatos de “gasto social” y reestructu-

racion del Estado®.

B. Resumen de las principales
propuestas de ajuste

En cuanto a los ingre-
S0Os lril’)ularins, SC con-
sidera que aun existe
margen no solo para
mejorar la equidad vy

eficiencia del sistema

ZPor qué pasamos de un
equilibrio fiscal a conitienzos
de la década de los noventa a

un desequilibrio como el

En relacion con el impuesto a la renta,
se recomienda la eliminacion gradual de
la mayvor parte de los beneficios tributa-
rios establecidos en favor de las rentas
laborales y de las empresas. Asimismo,
que se estudie la eliminacion de los ac-
tuales impuestos al patrimonio y a las
transacciones financieras y que la DIAN,
en desarrollo de las normas sobre trans-
parencia fiscal, realice no sélo el es-
timativo sobre el valor de las preferencias
¢ incentivos tributarios sino que, ademas,
defina la temporali-
dad de los beneficios
y la identificacion pre-
cisa de los receptores
de este tipo de subsi-

dios. Por ultimo, se¢ in-

actual? Las razones principales

siste en la nccesidad

tienen relacion con el nivel de

impositivo sino para
clevar los actuales ni-
veles de recaudo. Se
debe disenar una refor-
ma de tipo estructural
que esté en concordan-
cia con la politica de
gasto y la generacion
de unos balances pri-
marios compatibles con
la sostenibilidad de la deuda. En ¢l caso
del impuesto al valor agregado (IVA), la
legislacion futura debera redefinir el es-
quema de tarifas sobre la base de una tasa

unica y establecer un IVA tipo consumo.

los ingresos, no acorde con el
de los gastos, v con el
comportantiento de las

transferencias terrvitoriales, del

servicio de la deuda, del pago

de pensiones y las erogaciones
por conceplo de otras

(ransferencias.

de introducir nuevos
ajustes en materia de
administracion tribu-
taria, en los esquemas
de fiscalizacion y en cl
regimen sancionador,
el cual debera ser lo
suficientemente  di-
SUASIVO COmoO para ge-
nerar una reduccion

en los actuales niveles de evasion.

Con relacion a los gastos, se plantean re-
comendaciones para el mancjo de las

transferencias territoriales, las otras trans-

H La literatura especializada del pais ha enumerado un sinnumero de otras razones para explicar la situacion fiscal
actual, las cuales consideramos que estan implicitas o explicitas en el comportamiento de las variables menciona-
das: 1) falta de conciencia por parte de los administradores de recursos publicos, legisladores, politicos, jueces, e
inclusive de la misma autoridad fiscal, de que el Gobierno tiene una restriccion presupuestal intertemporal que hay
que cumplir; 2) no hay una definicion clara sobre las funciones de gasto de los diferentes niveles de Gobiemo; 3)
ineficiencia del gasto publico y, 4) falta de transparencia y claridad sobre el manejo fiscal, lo que no permite

identificar responsables (tema del accountability).

-
i |

8
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ferencias, las pensiones, los salarios y la

deuda.

Para las transferencias a los territorios se
hace necesario revisar una vez mas el pro-
ceso de descentralizacion en Colombia,
Este debe ir mas alli de la ejecucion
operativa, por parte de las regiones, de las
politicas sociales en sa-
lud y educacion y algu-
nas en servicios basicos.
Es imprescindible insis-
tir en la reasignacion de
competencias en varios
programas publicos,
como la provision de
los servicios domicilia-
rios y de saneamiento basico, obras viales a
los corregimientos, bibliotecas, recreacion,
cultura y deporte, entre otras, de manera
que sea claro y explicito el reconocimiento
de la restriceion presupuestal, tanto del
Gobierno central como de los gobiernos
territoriales. El sistema debe preservar la fi-
nanciacion de los programas basicos de edu-
cacion y salud, aunque
se¢ ha de buscar mavor
cficiencia en su gasto.
Un esquema bien defi-
nido de incentivos evi-
taria la practica de los
gobiernos territoriales
de e¢jecutar gastos sin
consultar sus disponi-

bilidades propias de recursos.

La propuesta de ajuste a las transferen-
cias territoriales consiste en suprimir los
recursos de propoésito genceral del Siste-

ma General de Participaciones y sustituir-

tributarios, se considera que
aun existe margen no solo
para mejorar la equidad y
eficiencia del sistema
impositivo sino para elevar los

actuales niveles de recaudo.

Con relacion a los gastos, se

plantean recomendaciones

transferencias territoriales,
las otras transferencias, las
pensiones, los salarios y

la deuda

los por recursos de naturaleza tributaria
del orden territorial. Por ¢jemplo, se po-
dria extender de manera permanente la
sobretasa al impuesto de renta, de mane-
ra que una parte se devuelva a la region
donde se genera. En el mismo sentido, se
podria pensar en una sobretasa al IVA, que
tendria destino regional, tal como se apli-

ca en muchos paises.

En cuanto a los ingresos

Los ajustes propucstos
al sistema de descen-
tralizacion deberian
también permitir quc
¢l nivel central estimu-
le y permita que los
gobiernos territoriales
tengan mayor discrecion en la fijacion y/o
modificacion de tarifas y bases gravables,
asi como un mavor poder de regulacion
para fomentar la actividad productiva. Con
esta ultima premisa se avanzaria en el lo-
gro de uno de los principios clasicos del
federalismo fiscal, que consiste en que los
gobiernos subnacionales deben financiar
programas sobre los
cuales tienen que res-

ponder politicamente.

para el manejo de las

En general, la inclusion
en el presupuesto de
todas estas partidas no
consulta la disponibili-
dad de ingresos ni per-
mite reorientar o reducir el gasto de
acuerdo con los objetivos fiscales de cor-
to, mediano y largo plazos del pais. Podria
afirmarse, que las otras transferencias (OT)
han sido ¢l mecanismo a través del cual

muchos grupos o entidades han podido
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asegurar su participacion en el presupues-
to general de la Nacion (rentseekers del
presupuesto). La reduccion o eliminacion
total de algunas de estas transferencias exi-
ge reformas constitucionales o legales, sin
las cuales es imposible lograr algiun gra-
do de flexibilidad presupuestal y un ajus-
te permanente en ¢l nivel del gasto del

Gobierno.

En relacion con las otras transferencias,
se retoman las conclusiones de Echeverri
et al. (2004) que propone la modificacion
del proceso de asignacion del presupues-
to considerando el principio del equilibrio
fiscal vy la disponibilidad

de recursos en cada
vigencia. Atendiendo
el principio de unidad
recomicnda

de caja,

derogar todas las ren-
tas de destinacion es- excepcionales
pecifica, exceptuando
el Sistema General de ellos, de
Participaciones. Ade-
miis, deberian revisarse
normas como la Ley 30 de 1992, especial-
mente en lo referente al esquema de in-
centivos y la eficiencia del gasto publico
en educacion superior. Igualmente, se lla-
ma la atencion sobre la necesidad de ex-
plorar la posibilidad de establecer un
esquema mixto de subsidios a la oferta y
la demanda con el fin de ahorrar recur-

sos v mejorar la asignacion del gasto.

En cuanto a las pensiones, s¢ recomien-
da ajustar el esquema de requisitos y be-
neficios de todos los distintos regimenes

excepcionales, en las cuantias que se re-

de requisitos y beneficios de

todos los distintos regimenes

(&

que se reguiera en cada uno de
manerda gue se rijan

por el régimen general

quiera en cada uno de ellos, de manera
que se rijan por el régimen general. En
este sentido, se deben elevar sus tasas y
tiempo de cotizacion y reducir, a su vez,
sus beneficios (menores tasas de reem-

plazo).

Se recomienda también desligar las pen-
siones minimas del salario minimo legal
vigente, ya que crea rigideces en el ma-
nejo financiero del sistema pensional. Si
bien en apariencia es un mecanismo
redistributivo, la alta relacion pension mi-
nima a ingreso medio asegurado limita la
extension de los subsidios implicitos del

Estado a los beneficia-

rios mias neccesitados

En cuanto a las pensiones, se

del sistema contributi-

recomienda ajustar el esguema

vo. Ademas, la garantia
de

pucde generar incen-

pension minima
t las cuantics : .
tivos perversos en la
poblacion, ya que ter-
mina cotizando el mi-
nimo requerido con el
fin de obtener un sub-

sidio del Gobierno.

En lo que atane a los servicios persona-
les, se resalta el comportamiento de esta
variable en ¢l caso del GNC y del sector
publico no financiero. Segun las cifras, los
gastos del GNC y del sector puablico no fi-
nanciero por servicios personales aumen-
taron su participacion en el PIB de 1.9% a
3,4% v de 5,5% a 8.8%, respectivamente,
entre 1990 y 2003. A pesar de estos aumen-
tos, se encuentra que internacionalmente
¢l sector publico colombiano es un

empleador relativamente menor. La ex-
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plicacién principal del crecimiento en la
participacion de los servicios personales
estd en sus altas tasas de crecimiento real
durante el periodo analizado, las cuales
se han repartido entre incrementos en las
plantas de personal (asalariado e indirec-

to) v aumentos reales de los salarios.

Este comportamiento, junto con lo que
pasa en el sector de defensa y seguridad,
nos llevo a concluir que el proceso de
reestructuracion del Estado que esta lle-

vando a cabo el actual

que reflejen el comportamiento del mer-
cado). En conclusion, queda mucho espa-
cio para mejorar la eficiencia econémica y

técnica del empleo publico.

En el tema del gasto militar se llama la
atencion sobre su tamano actual y la im-
portancia que jugara en el futuro como
determinante de las finanzas del Gobier-
no. Este rubro aumento su participacion
en ¢l presupuesto de gastos de la Nacion
(funcionamiento, inversion v recursos

propios de las Fuerzas

Gobierno, en cuanto
al niumero de personas
ocupadas, tendra muy
poco impacto sobre el
total de empleados pu-
blicos y en ¢l ahorro fis-
cal, vya

que algunas

entidades, como las
dedicadas a defensa y
seguridad, absorberin
los posibles ahorros de
personal generados en

OLros sectores.

El proceso de reestructuracion
del Estado que estd llevando a
cabo el actual Gobierno, en
cuanto al numero de personas
ocupadas, tendrd muy poco
impacto sobre el total de
empleados publicos y en el
abhorro fiscal, ya que algunas
entidades, como las dedicadas
a defensa y seguridad,
absorberan los posibles
aborros de Perse mmal ‘{:(-‘H('!'d{'fu.\‘

en olros sectores

Militares, la Policia v el
DAS) de 16% en 1994
a 25% en el ano 2003.
De los

acuerdo con

estimativos, s¢ espera
que se incremente en
los proximos seis anos
entre 0,5% y 1% del
PIB. De esta manera,
el gasto militar se situa-
ra al final de la década
entre 5,0% y 5,5% del
PIB. Hasta ahora no ha

quedado claro como

Lo anterior no quiere

decir que no sea necesaria una reestruc-
turacion profunda del empleo y los sala-
rios del Estado colombiano. Todavia hay
mucho por hacer en términos de racio-
nalizacion de la contratacion y de las es-
tructuras de remuneraciones y de carrera
(evitar salarios diferenciales para cargos
de la misma calificacion), que reflejen de
cierta manera la dindamica privada, y en
cuanto al mejoramiento de la calidad de
la mano de obra y los incentivos que se le

brinden (por ejemplo, escalas de salarios

se¢ financiara este ma-
vor gasto; lo que si se sabe es que, dada la
realidad actual del conflicto en el pais, es

un gasto permancente.

Finalmente, en cuanto a la deuda y su
servicio se recomienda la generacion ra-
pida y significativa de superivit primarios,
los cuales podrin generarse a partir de
algunas de las propuestas planteadas en
este documento. A pesar de que esta re-
comendacion constituye una verdad de

perogrullo, es la solucion menos costosa
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para el pais; en el sentido de que si no se
generan los balances primarios requeri-
dos para garantizar la sostenibilidad de la
deuda a través de mayores ingresos y/o
menores gastos, los mercados financieros
SC ccrrar.’in Yy s¢ gt‘l‘l(fl'{!l':i un escenario

costoso para el pais.

La segunda recomendacion es el pago an-
ticipado de deuda. A pesar de que en cier-
tos momentos pagar anticipadamente la
deuda parece ser una decision economi-
ca poco racional, por

cjemplo, cuando su En

cruarlo
precio ¢s muy alto o servicio se

cuando ¢l Gobierno
tiene restricciones de
liquidez, esta es una

politica que debe to-

generarse a

marse ¢n cuenta por

P
(€]

parte de las autorida-

en esle

des, toda vez que la

disminucion del saldo alivia la carga finan-
ciera presente y futura, disminuye los cos-
tos de colocacion de nueva deuda y
mejora las expectativas futuras de la eco-
nomia. Con el fin de aplicar esta politica,
se sugiere la utilizacion, por lo menos de
una buena parte, de los excedentes del
sector petrolero acumulados en el Fon-
do de Ahorro y Estabilizacion Perrolera
(FAEP) por parte de Ecopetrol en este y
los proximos anos (sin poner en peligro
la estabilidad economica de la empresa)
v ¢l uso de los recursos provenientes
de privatizaciones (a nivel nacional y
territorial), para el prepago de aquella
deuda mads costosa y de mas rapido ven-

cimiento.

.'"l {

recomierida
* 03 . . -
generadacion J._f;"!.'..,f 1

siegnificativa de

pariay
."'IH_'. ‘ff.' I’J_;‘J.f.'{"vir. iy )'"fn el r't."lrf'-

;o{f,'l Mrrleriio

/. INGRESOS TRIBUTARIOS

A lo largo de la década de los noventa la
carga por impuestos registro una tenden-
cia ascendente, especialmente como resul-
tado de las modificaciones en los tributos
nacionales y del esfuerzo de algunos go-
biernos municipales por dinamizar sus
recaudos; sin embargo, la carga tributaria,
concretamente la del Gobierno, no es sufi-
ciente para cubrir intertemporalmente los
gastos. Esto hace necesario levar a cabo una

reforma estructural al

sistema impositivo, de

denda v su

o tal manera que se mejo-
it
ren los recaudos y au-
mente la eficiencia y la
Stepervavel

equidad del sistema.

primarios, los cuales podran

-..‘fI'

@IS

A. Diagnostico

El Cuadro 2 muestra
que los ingresos tribu-
tarios totales pasaron de representar cl
9.7% del PIB en 1990 al 16,1% del PIB en
el ano 2002, Durante este periodo, los tri-
butos nacionales ganaron un poco mis de
cinco puntos de participacion en ¢l PIB y
los impuestos municipales cerca de un pun-
to. Los tributos departamentales, por el con-
trario, apenas lograron mantener un nivel

de recaudo aproximado al 1% del PIB.

A pesar del permanente aumento de la
carga impositiva en Colombia, su nivel es
aun inferior respecto al de la mayoria de
paises desarrollados y al de algunos pai-
ses latinoamericanos. Como se destaca en
¢l Cuadro 3, la carga tributaria de Colom-

bia en el ano 2000 se ubicéd por debajo de
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e 13 Repubiica

suadro 2
Ingresos tributarios por niveles de Gobierno
(Porcentaje del PIB)

Nivel / Afio 1990 1991 1992 1993 1994 1995
Nacion 7.8 8.9 94 9,7 10,0 9.7
Departamentos 1,0 09 0.9 09 0.8 08
Municipios 0.8 09 0.9 1,0 1.3 1,8
Total 9.7 10.7 1.3 116 121 11.8

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
10.1 10,8 106 106 112 132 133
0.9 0.9 0.8 0.9 09 1.0 1.0
1.6 17 1.8 2,0 1.8 1,6 1.7
12,6 13.4 132 135 140 158 16,1

las de Chile, México, Estados Unidos, Ca-
nada, Suiza, Suecia y Nueva Zelanda. No
obstante, cabe resaltar la estabilidad de
este indicador en la mayoria de paises
observados frente a su aumento perma-
nente en Colombia, especialmente en la

segunda parte de la década anterior,

Al evaluar la distribucion de los impuestos
por niveles de Gobierno en Colombia re-
sulta evidente el grado
de concentracion del
recaudo en el GNC.
Entre los anos 1990 y
2003, la Nacion, en pro-
medio, recaudd mas
del 80% de las rentas

tributarias del pais, se-

desarrollados y al de algunos

guida de los municipios
que aportaron en pro-
medio el 11% de ellas. La concentracion de
los impuestos en el Gobierno central refle-
ja la condicion de Estado centralista que ha
caracterizado a Colombia desde finales del
siglo XIX, la cual permitio que el GNC ter-
minara administrando los impuestos mas
dinamicos y con bases mas amplias, como

los de renta ¢ IVA (Cuadro 4).

\ pesar del permanente
aumento de la carga

impositiva en Colombia, su

al de la mavoria de paises

1. La estructura tributaria del

Gobierno

Los ingresos por impuestos representiron
en promedio el 88% del total de las rentas
recibidas entre 1990 y 2003 (Cuadro 5).
Los tributos administrados por el Gobier-
no son los de renta, IVA, global a la gasoli-
na, a las transacciones financieras, timbre
nacional y gravamen arancelario. El Gobier-
no también administra
el impuesto al patrimo-
nio que fue establecido
de manera permanen-

te mediante la reforma

nivel es atin inferior respecto

tributaria aprobada a
finales de 2003 (Ley
H63).

paises latinoamericanos.

Los impucestos a la ren-
ta y al valor agregado constituyen el so-
porte del sistema tributario nacional,
aportando en promedio el 81% del recau-
do anual observado entre 1990 v 2003.
Para ¢l mismo periodo, ¢l gravamen aran-
celario y el impuesto a la gasolina repre-
sentaron ¢l 9,1% y el 5.3% del recaudo
total, respectivamente. Después de estos
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Cuadro 3
Carga tributaria por pais: ingresos tributarios sin contribucion a la seguridad social
(Porcentaje del PIB)

1997

Pais / Afio 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Colombia

Gobierno central 7.8 89 94 97 10,0 9.7 101 10,8
Departamentos 1.0 1,0 09 09 0.8 0.8 0.9 09
Municipios 09 0.9 1.0 11 1.3 1,3 1,6 1.7
Total 99 11,0 11,5 11,8 121 118 126 134
Chile

Gobierno central 14,0 158 163 16,9 16,2 15,5 16,7 16,3
Gobierno local n.d. n.d. 1.3 1.4 13 14 14 1.4
Total nd. nd. 176 18,3 175 16,9 18,1 W
México

Gobierno central 10,2 9.9 93 9.6 97 9.6 10,6 101
Gobierno regional 2.7 2.8 29 2.8 2.7 25 26 2.8
Gobierno local 07 0.8 08 0.8 08 0.7 0.7 0,7
Total 13,6 135 131 13,2 13.3 12,8 13.9 13.6
Peri

Gobierno central 10,7 1.1 120 12,2 131 13.5 13.9 141
Gobierno regional 00 0,0 01 0.1 01 01 0.1 01
Gobierno local 0.1 04 04 0.5 03 03 0.3 0.3
Total 10,8 115 125 12,8 13,6 13.9 143 14,5
Estados Unidos

Gobierno central 108 10,6 103 10,6 11,0 11.3 11,8 12,2
Gobierno regional 53 53 54 55 54 55 5.9 54
Gobierno local 35 3.6 36 3,6 3.6 3.5 3.5 34
Total 195 195 183 197 20,0 204 20,7 211
Canada

Gobierno central 15,2 150 144 13,7 139 14,0 14,4 154
Gobierno regional 134 131 127 13,0 13.0 13,2 13,3 13,3
Gobierno local 35 3.7 41 40 3.8 37 3.6 3.6
Total 321 37 N2 308 307 308 313 322
Suiza

Gobigrno central 9.2 89 9.0 83 8.9 9.0 94 9.4
Gobierno regional 6.7 6.6 6.6 6.9 6.9 6.9 6.9 6.7
Gobierno local 47 456 4.7 49 50 5.0 5.0 49
Total 2086 201 203 201 208 208 213 210
Suecia

Gobierno central 238 218 191 16,6 159 18,2 19,6 18,7
Gobiernao local 145 155 181 16,2 15,0 14,8 15,8 15,5
Total 383 373 372 32.8 308 33,0 955 34,2
Nueva Zelanda

Gobierno central 359 333 307 298 317 3 321 30,4
Gobierno local n.d, n.d. 2.3 21 2.1 2.0 2,0 21
Total n.d. nd. 329 319 338 331 341 325

n.d. No disponible.

Fuante: Government Finance Stalistics Yearbook val FMI, Cepal e llpes

1998

10,6
0.8

132
163

1.5
17.8

15,1
13.5

32, 0
10,6

6.8
22 3
19,9
15,2
35.0
31.5

336

1999

10,6
0.9
2,0

13,5

15,6
1.6
17.2

124
01
0.3

12,8

12,7
5.5
34

216

153
133

33
32,0

10,1
71
22 2
211
15,2
36,3
29.4

315

16.4
1.5
17.9

10,7
29
0.8

14,5

13,5
5,6
3.4

22,5

15,2
13,0

3
31.2

15
71

236

n.d.
n.d.
n.d.

288
309

2001

13,2
1.0
1.6

15,8

17.2
1.6
18.8

10,7
n.d.
n.d.
n.d.

12,0
01
0.3

124

12,5
n.d.
n.d.
n.d.

14,6
12,6

3.0
30.2

n.d.
n.d.
n.d.
n.d.

n.d.
n.d.
n.d.
284

30,4
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Cuadro 4
Distribucion de los ingresos tributarios por niveles de Gobierno

(Parcentaje)
Nivel / Afio 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Nacién 811 83,0 836 836 82,3 81,9 80,4 806 801 78,8 80,5 83,3 82,9
Departamentos 10,2 8.8 8.1 7.5 6.8 6.8 6.9 6,7 6.1 6,5 6.3 6,3 6,4
Municipios 8.6 82 8.4 89 10,9 11,3 12,7 12,7 13,8 14,7 13,2 10,3 10,7
Total 100.0 100.0 1000 1000 100.0 1000 1000 1000 100.0 1000 1000 1000 100.0
Fuente Confis y Banco de la Repdblica. Cdlculos de los autores

Cuadro 5

Participacion de los ingresos del GNC

(Parcentaje)
Rubro / ARo 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Ingresos
tributarios 903 875 B90 855 @74 859 858 874 901 861 874 909 B9.6 a1.4
Ingresos
no tributarios 4.2 2.8 29 36 y L 21 28 27 03 0,5 {3 0.6 1.0 0,6
Fondos
especiales 19 21 0.8 1.4 28 29 34 2.5 28 24 1.9 09 1.0 0.9
Otrosrecursos 3.6 7.6 7.2 9.5 8.1 9.0 81 74 73 110 9.4 76 8.3 7.0
Total 1000 100,0 1000 1000 1000 1000 1000 1000 100,0 1000 100,0 100,0 1000 1000
Fuenta: ( y Banco de la Republica. Cdlculos dé los autores

tributos, el impuesto a las transacciones
financieras ha contribuido en promedio
con ¢l 5% del recaudo observado entre
1998 y 2003,

En los altimos 13 anos se aprobaron nueve
reformas tributarias, cuyo énfasis fue la ge-
neracion de nuevos recursos para financiar
los crecientes gastos del Estado. En gene-
ral, estas reformas han levado a modificar

&

de manera recurrente las tarifas y las bases
gravables de los principales impuestos, con
lo cual, los recaudos por renta ¢ IVA pasa-
ron de representar el 3,2% v el 2,4% del
PIB en 1990 al 5,5% y 5,9% del PIB a finales
de 2003 (Cuadro 6)°.

Con fines comparativos, el Cuadro 7 mues-
tra los porcentajes de participacion en el

PIB de los ingresos tributarios de los go-

Desde mediados de los afios noventa el recaudo del IVA adquirio el mismo peso que el de renta.
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Cuadro 6
Ingresos tributarios del GNC
(Porcentaje del PIB)

Impuesto / Aio 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Renta 32 42 44 45 4.2 4.0 3.8 44 4,3 42 43 53 53 55
Ventasinternas 1.6 1.9 21 1.7 25 24 31 3.1 29 3 34 7 36 40
Ventas externas 0,8 09 11 16 1.6 16 1.6 1.6 1.7 13 1.4 1.6 1.6 1.9

Gravamen

arancelario 0.8 06 08 1,0 1.1 1,0 0.9 1.0 1,2 0.9 1.0 1.1 1.0 1.0
Sobretasa a las

importaciones

CIF 0,5 04 01 0,0 0,0 0.0 0,0 0.0 0.0 0.0 0,0 0,0 00 00
Gasolina 0.6 06 07 0.6 0.6 0.6 0.6 0.5 0.5 0.5 0.5 0,6 0,5 05
Impuesto a las

transacciones

financieras 0.0 00 00 0.0 0.0 0.0 0,0 0.0 0,0 0.6 0.6 0,8 0.7 07
Resto 0.3 03 03 0.3 0.0 0.0 0.0 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.7 0.6
Total 7.8 89 94 97 100 97 101 10,8 106 106 112 132 134 141

Fuente: Canfis y Banco de la Republica: Calculos de los autores

Cuadro 7

Ingresos tributarios de los gobiernos centrales: comparativo internacional
(Porcentaje del PIB)

Pais / Afio 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Argentina 80 8.7 89 8.3 8.2 8.2 8.3 8.9 9,2 9.3 97 9.9
Brasil 114 8.8 93 95 107 10,6 9.8 96 106 114 106 110
Colombia 7.8 8.9 94 97 100 97 101 108 106 106 112 132
Costa Rica 10.8 1M1 116 116 1.2 11.9 120 120 127 15 119 130
Chile 14,0 158 163 169 162 155 16,7 163 163 156 164 172
Ecuador 78 75 7.1 7.4 79 8.0 74 95 101 84 107 126
México 10.2 9.9 93 9.6 a7 9.6 10.6 100 114 1M1 107 107
Uruguay 146 145 154 150 146 146 149 156 16,1 185 152 156
Venezuela 34 39 4.8 6,1 8.1 7.9 7.6 94 102 101 8.2 8.6
Peri 107 111 120 122 131 135 138 141 137 124 119 120
Estados Unidos 108 106 103 10,6 11,0 113 1.8 122 127 127 185 125
Canada 15,2 150 144 13,7 13.9 14,0 144 154 151 15,3 15.2 14,6
Nueva Zelanda 359 333 307 298 317 311 32,1 304 N5 294 288 284
Suiza 9.2 8.9 9.0 8.3 8.9 9.0 94 94 106 101 1.5 n.d.
Suecia 238 21,8 191 166 159 182 196 187 199 211 nd, nd

n.d. No disponible.

Fuente: Government Firance Slalistics Yearbook del FMI, Cepal e lipes. Calculos de los autores
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biernos de varios paises latinoamericanos
y algunos paises desarrollados durante el
periodo de 1990 a 2001. Como alli se ob-
serva, ¢l nivel de participacion de los im-
puestos nacionales en el PIB de Colombia
es solamente inferior al de naciones
como Chile, Uruguay, Canada y Nueva
Zelanda. Frente al resto de paises, dicho
porcentaje es superior, lo cual contrasta
ampliamente con la situacion observada
en los primeros anos de la década ante-
rior cuando ¢l nivel colombiano estaba
ubicado dentro de los mas bajos de

Latinoameérica.

2. Caracteristicas y problemas en
el IVA

El IVA ¢s un impuesto que recae sobre la
venta doméstica, la importacion de bie-
nes y la prestacion de servicios dentro del
territorio nacional. Aun cuando el impues-
to a las ventas fue creado a mediados de la
década de los sesenta, la modalidad de
valor agregado se establecioé formalmen-
te con la reforma tributaria de 1983, la
cual definio una rarifa general del 10% y
unas tarifas diferenciales para algu-
nos bienes considera-

dos como suntuarios.

SNi bien la decada de los

Si bien la década de los

noventa s¢ caracterizo

proliferacion de normas en

por la proliferacion de
normas  ¢n  materia
tributaria, la estructu-
ra impositiva todavia
presenta grandes fallas
que se reflejan en la efi-
ciencia, neutralidad y
equidad del sistema.
Asi mismo, como se destaca en estudios
recientes (CGR, 2002; MIP 2002), la proli-
feracion de estas normas ha propiciado
la erosion de los recaudos, en gran parte,
por ¢l desarrollo de una politica de ajus-
te de rtarifas, cuya aplicacion ha recaido
sobre bases cada vez mas estrechas, por
¢l establecimiento gradual de beneficios
y exenciones en favor de determinados
grupos de personas o actividades econo-
micas. A todo ello se pueden anadir los
problemas relativos a la evasion y elusion
de los impuestos, asi como a las deficien-
cias en los sistemas de procedimiento y

administracion tributaria.

noventa se caracterizo por la

materia tributaria,
estructura impositiva todavia
presenlc \Q‘J‘{'Hf(h’.\' f(n’/ux que se
reflejan en la eficiencia,
neutralidad y equidad del

sisltema

Desde ese ano, la legis-
ha

modificado en varias

lacion tributaria

la oportunidades las tari-
fas y la base gravable
del impuesto mante-
niendo siempre, por
razones de equidad,
un conjunto de bienes
y servicios en calidad
de excluidos o de exentos.

Una de las criticas tradicionales a la utili-
zacion del IVA es su efecto negativo so-
bre la inversion privada. Esta critica tiene
respaldo en el hecho de que el IVA apli-
cado en Colombia es de tipo renta, lo cual
significa que en la practica no se diferen-
cian los bienes de consumo final de los
intermedios y de los de capital. De esta
forma, el impuesto pagado por la adqui-
sicion de un bien de capital no se puede
cargar como un credito en la liquidacion
del IVA, como se hace con los bienes in-

termedios, sino que se traduce en un
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mayor valor del activo cuya recuperacion
se realiza a lo largo del tiempo mediante
la modalidad de gasto por depreciacion.
No obstante, hasta el ano 2002 y a mane-
ra de mecanismo “compensatorio”, la le-
gislacion permita descontar del impuesto
de renta el IVA pagado por la importacion

de maquinaria para industrias basicas.

La reforma tributaria aprobada a finales de
2002 (Ley 788) realizo algunos ajustes
para mejorar el tratamiento tributario a
los bienes de capital. En particular, esta-
blecié un descuento especial del impues-
to a las ventas por ¢l IVA pagado en la
adquisicion o importacion de maquinaria
industrial. Este descuento debe aplicarse
a los responsables del régimen comun
durante los anos 2003, 2004 y 2005, En el
caso de que la adquisicion o importacion
de la maquinaria industrial corresponda
a productores de bienes excluidos del gra-
vamen, ¢l descuento se debe hacer sobre

¢l impuesto a la renta.

La reforma tributaria igualmente redefinio
la base gravable del impuesto al igual que
su esquema de tarifas. En general, esta re-
forma desplazo varios de los bienes y ser-
vicios excluidos del tributo hacia las
categorias de exentos o de gravables, con
nuevas tarifas diferenciales del 7% (que se
eleva al 10% a partir del ano 2005) y del
2% (aplicable practicamente a la rtotalidad

de los bienes excluidos o exentos del
gravamen a partir del ano 2005). No obs-
tante, debe tenerse presente que esta ul-
tima tarifa no podra aplicarse, toda vez
que la Corte Constitucional mediante un
fallo proferido en el ano 2003 declard
inexequible su cobro. Por lo demas, como
se¢ observa en el Cuadro 8, la reforma de
2002 amplié el namero de tarifas para ve-
hiculos automotores ¢ incrementd la tasa
aplicable al servicio de telefonia movil y la

cerveza .

En el ano 2002 igualmente se elimind el
denominado IVA implicito por considerar-
lo un instrumento antitécnico de protec-
cion de la produccion nacional de bienes
excluidos. En general, la utilizacion de este
instrumento tiene origen en la imposibili-
dad que los productores colombianos tie-
nen para solicitar la devolucion del 1VA
pagado en la adquisicion de sus materias
primas, cuando se dedican a producir bie-
nes excluidos del impuesto. Ello genera
un aumento €n sus Costos y precios, que
los coloca en desventaja frente a las im-

portaciones de este tipo de bienes.

3. Caracteristicas y problemas en

renta®

a. Tarifas

El impuesto sobre la renta grava ¢l ingre-

so de las sociedades v las personas natu-

En el Anexo 1 se hace un resumen de las modificaciones de la reforma tributaria de 2002: bienes y servicios
excluidos y exentos, bienes a los cuales se les aplica la tarifa del 7% y 2% y otras tarifas diferenciales, y el nuevo
esquema de tarifas para automdviles de bajo cilindraje.

Este impuesto, que historicamente ha constituido la base del sistema tributario colombiano, fue establecido formal-

mente en 1918, siendo Colombia uno de los primeros paises pequenos en adoptarlo. Desde entonces, la legisla-
cion tributaria ha experimentado diversos ajustes que reflejan los cambios conceptuales sobre la forma de gravar el
ingreso. Inicialmente, la legislacion establecio un sistema cedular para olorgar un tratamiento diferencial a las rentas
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Fuente Direcciton de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN)

Cuadro 8
Tarifas del impuesto al valor agregado (IVA)

(Porcentaje)
Conceplo 1984 1990 1995 1999 2000 2002 2003
Tarifa general 10,0 10,0 14,0 16,0 15,0 16,0 16,0
Tarifas diferenciales
Animales vivos 2,0
Grasas, jabones 10.0 16,0
Otros bienes y servicios 7.0
Telefonia movil 16,0 20,0
16.0; 20.0;
Automotores 20,0; 350 200; 350 200; 350; 200; 350; 20,0350, 20,0:350; 21,0; 330
45.0; 60,0 450 45,0 45,0 35,0;38.0;
450
Licores 35,0 350 35,0 35.0 35,0 35.0 35.0
Cervezas 8,0 8,0 8.0 8,0 8.0 8,0 11,0
Derivados del petréleo 4,0:6,0 4.0; 6,0 12,0 16,0 16,0 16,0 16,0
Seguros diferentes a vida 15,0 15,0 15,0 16,0 15,0 16,0
Transporte aéreo nacional,
temporada alta y posiciones
varias del arancel (*) 10,0 10,0 10,0

(*) 15,01; 15,02; 15,03, 15,4; 15,06; 15,07; 15,08; 15,11; 15,12; 15,13; 15,14, 15,15; 15,16; 15,17; 04.05.10.00.00

rales. Con la acrual legislacion todas las
sociedades y las personas naturales que
superan anualmente ciertos limites de
ingreso v/o patrimonio estan obligadas a
declarar renta. Desde la reforma tributaria
de 1986 los asalariados tienen un mini-
mo de renta exento equivalente a cinco

salarios minimos mensuales.

LLa mayor parte del recaudo se realiza a

través del mecanismo de retencion en la

fuente, el cual constituye una forma de
del

descontable al momento de declarar el

cancelacion anticipada tributo,
ingreso”. Aunque la tarifa para las socie-
dades es del 35%. la reforma tributaria
aprobada a finales del ano 2002 estable-
cio una sobretasa del 10% al impuesto
neto del ano gravable 2003 y del 5% a
partir del ano gravable 2004. No obstan-
te, debe tenerse en cuenta que la refor-

ma impositiva aprobada a finales de 2003

segun su origen. No obstante, con el paso de los afos, la legislacién tendié hacia el establecimiento de un sistema

universal,

Entre los anos 1990 y 2002 el 63% del recaudo del impuesto de renta provino de retenciones en la fuente.
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aumento la sobretasa del 5% al 10% para
los anos gravables de 2004, 2005 y 2006.
Con estos ajustes la warifa del impuesto se

sittia en el 38,5%.

A nivel internacional, la tarifa nominal
sobre las utilidades de las empresas que
se aplica en Colombia es relativamente
mais alta que la de varios paises desarro-
llados y subdesarrollados. En efecto,
como se aprecia en ¢l Cuadro 9, al final
de 2002 la rarifa de Colombia era solo in-
ferior a la de Canada e Italia, y a la tarifa
especial aplicada sobre la explotacion de
hidrocarburos e¢n Venezuela. Con la
sobretasa acrual del 10%, el nivel de la -
rifa colombiana supe-
ra a la del Canada, que
estd situada en el 38%.
En ¢l caso de las per-
sonas naturales ¢l ran-
go tarifario es mas
amplio que en otros
paises, con un limite
inferior cercano a cero
y un limite superior de 35% para los nive-
les de renta gravable que excedan cierto

monto.

Cuando se examina la tributacion directa
como porcentaje del PIB, el nivel de Co-
lombia es igualmente elevado en el con-
10

se observa como en ¢l ano 2002 Colom-

texto latinoamericano. En el Cuadro

bia registra un porcentaje que c¢s solo in-
ferior al de Brasil, Chile y México. Frente
a los demais paises de la region existen
diferencias importantes que en algunos

casos superan los dos puntos del PIB.

A nivel internacional, la tarifa
rtominal sobre las utilidades
de las empresas gque se aplica
en Colombia es relativamente

mas alta que la de varios
paises desarrollados y

subdescarrollados

Beneficios tributarios: ingresos no
constitutivos de renta ni ganancia
ocasional, deducciones, rentas

exentas y descuentos tributarios

Los tratamientos preferenciales en renta
cobijan tanto a sociedades como a perso-
nas naturales. Como lo destaca la MIP
(2002), dichos tratamientos particulares
se extienden a un grupo de entidades no
contribuventes del tributo, a los contri-
buyventes en regimenes especiales y a los

contribuyentes ordinarios.

Las entidades que no contribuyen con el
impuesto estan conformadas principalmen-
te por instituciones oficiales, sindicatos, aso-
ciaciones de padres vy
universidades. A su vez,
los contribuyentes en
regimences especiales,
que incluyen entida-
des sin animo de lucro,
organizaciones coope-
rativas y asociacioncs
gremiales, pagan una
tarifa especial del 20% cuando no reinvier-
ten sus excedentes en la actividad que de-

sarrollan.

Los beneficios tributarios para los contri-
buyentes ordinarios estin representados
por ingresos no constitutivos de renta ni
ganancia ocasional, deducciones, rentas
exentas y descuentos tributarios. El pri-
mer tipo de beneficio lo conforman, en-
tre otros, la reparticion de dividendos, las
utilidades por la enajenacion de acciones
en bolsa, la enajenacion de terneros den-

tro del primer ano de nacidos, los premios
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Cuadro 9

Tarifas del impuesto a la renta: comparativo internacional

(Octubre de 2002)

Pais Personas juridicas (*) Personas naturales (*)

(Porcentaje) (Porcentaje)
Argentina 35,0 9.0 al 35,0
Bermudas na. n.a.
Brasil 15,0 1/ 150y 27,5
Canada 38,0 2/ 16,0 al 29,0 3/
Chile 15,0 4/ 5.0 al 45,0
Colombia 35,0 0,11 al 2217 §/
Costa Rica 30.0 10.0 al 25,0
Ecuador 15,0 6 25,0 6/ 5,0al 25,0
Espaia 35,0 15,0 al 39.6 7/
Estados Unidos 15,0 al 39,0 15,0 al 39,1
Francia 33 1/3y 19,08/ 8,25 al 53,25
Guatemala 31.0 15,0 al 31,0
Honduras 15,0 al 25,0 10,0 al 25,0
Italia 36.0 18,0 al 45,0 9/
México 35.0 3.0 al 35,0
Nicaragua 25,0 10,0 al 25,0
Paises Bajos 290al 345 32,35 al 52,0
Panama 30,0 4,0 al 30,0
Paraguay 25,0 y 30,0 10/+_ftn16 n.a.
Pert 11/ 27,0 15,0 al 27,0
Portugal 32,0 12/ 14,0 al 40,0
Republica Dominicana 25,0 15,0 al 25,0
Uruguay 30,0 n.a.
Venezuela 15,0 al 34,0 13/ 6,0 al 34,0

6.0 al 34,0 14/
60,0 y 50.0 15/

(*) Tipo impositivo general,
n.a. No aplica.

1/ Se aplica un impuesto adicional de 10,0% sobre las utilidades que exceden al valor resultante de la multiplicacian de R$20.000 por el nimero
de meses del respectivo periodo de liguidacion.

2/ Aplica una reduccién de 10,0% a los ingresos obtenidos en las provincias, lo cual conlleva a una tasa federal efectiva de 28,0% mas un
impuesto adicional de 4,0% sobre el 28,0%, resultando una tasa efectiva de 29,12%. A partir del 1 de enero de 2002, para la mayoria de los
tipos de ingresos se ha reducido al 25,0% el tipo impositivo, lo que resulta en una tasa efectiva de 26,12% incluyendo el impuesto adicional.

3/ Los tipos marginales mdximos combinando el impuesto federal y el provincial e incluyendo el impuesto adicional y el impuesto Gnico van
del 39,0% al 48,6%.

4/ Las empresas del Estado deben pagar en adicidn a esta tarifa, un impuesto del 40,0% sobre las utilidades.

5/ La renta gravable que exceda cierto limite anual se grava con una tarifa mas alta.

6/ Para el afio 2001, aplica un tipo impositivo de 15,0% sobre las utilidades reinvertidas por las sociedades.

7/ Escala autondmica complementaria del 3,0% al 8,4%.

8/ La alicuota reducida de 19% aplica para algunas sociedades (con la obligacién de aumentar el capital social).

9/ Aplica un impuesto adicional regional que va del 0,9% al 1,4% e impuesto adicional local que comprende del 0,0% al 0,5%.
10/ Imagro (Impuesto a la Renta Agropecuaria) = 25,0%.

11/ Las personas juridicas no domiciliadas son gravadas con tasas que van del 4,99% al 30.0%. Las personas fisicas no domiciliadas son
gravadas con el 30,0%.

12/ 25,0% aplicable a las empresas instaladas en regiones del interior del pais.

13/ Aplica a las sociedades en general.

14/ Aplica a las asoclaciones sin fines de lucro.

15/ Aplica a la explotacion de hidrocarburos y minas, respectivamente.

) de Administracion Tributaria (CIAT)
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Cuadro 10

Comparativo de los ingresos tributarios directos en América Latina
(Porcentaje del PIB)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 (pr)
Argentina 1.4 1.9 1.5 14 1.7 1.8 0 2.1 24 29 29 39 36
Bolivia 1,6 21 23 2,7 28 34 37 37 4.2 4.2 44 43 4.2
Brasil 8.4 6.1 6.5 6.6 8.0 7.7 1.3 3 8.1 8.7 8.0 8.5 99
Chile 3.1 45 4.7 48 4,7 4.5 46 44 45 4.2 47 53 56
Colombia 3.2 42 44 45 4,2 4,0 3.8 44 43 42 43 53 53
Costa Rica 22 21 21 25 2.5 28 26 26 29 3.3 31 3.5 35
Ecuador 1.5 16 1.6 14 1.8 2,2 20 24 20 3.6 3.0 24 24
El Salvador 24 27 29 25 3.0 35 3.5 3.0 3.0 34 3.2 3.2 33
Guatemala 1.6 31 2,0 1.9 1,2 16 2.1 21 1.9 21 22 23 28
Haiti ] 12 0,7 0.7 0.5 0.6 1.2 1.3 i 1.3 1.6 1.5 L §
Honduras 3.6 40 4.7 44 3.9 52 43 41 48 4.0 36 38 3.7
México 46 48 5.5 58 53 42 4,0 44 4.6 49 49 5.1 54
Nicaragua 38 35 35 2.7 2.2 29 3.2 3.7 3.7 3.7 3.8 38 45
Panama 51 58 57 53 52 58 556 59 49 59 5.5 5.1 49
Paraguay 1.4 14 1.8 2,0 25 27 2,6 24 2.4 2,6 21 19 j ¥ 4
Pert 1.6 16 21 24 26 29 36 36 3.5 29 2.7 3.0 3.0
Repiblica
Dominicana 3.0 28 2.8 29 2.9 3.2 29 33 34 3.7 3.7 4.6 4.5
Uruguay 23 22 29 an 3.0 3 35 3.8 4.0 3.9 38 36 4.0
Venezuela 1.4 1.3 1.5 23 34 2.2 1.8 2,1 2.2 29 2.1 21 3.5
Promedio
América Latina 2.8 30 3 3,2 33 34 34 35 3.6 38 37 39 4.1
(pr) Preliminar.
Fuente: ILPES-CEPAL y Ministerio de Haclenda v Crédite Publico (MHCP)

en concursos internacionales, las recom-
pensas por delacion, la venta de inmuebles
en desarrollo de procesos de reforma ur-
bana y los aportes a los fondos de pensio-
nes. La reforma tributaria de 2002 establecio
limites para algunos de estos ingresos pre-
viendo su climinacion a partir del ano
2006". La reforma rtributaria aprobada a

finales de 2003 acelerd ¢l desmonte de

varios de estos ingresos, senalando que a
partir del ano gravable 2004 quedaran gra-
vados en el ciento por ciento con el im-

puesto sobre la renta.

Las deducciones incluyen, por una parte,
los gastos asociados con la generacion de
renta vy, por la otra, una serie de rubros
dentro de los cuales cabe senalar las

Estos limites cobijan la utiidad en la enajenacion de acciones, las ulilidades originadas en procesos de democrati-

zacion de socledades, la utilidad en venta de inmuebles, los premios en concursos nacionales e internacionales, la
utilidad en la venta de la casa o apartamento de habitacion, la enajenacion de los terneros nacidos dentro del ano.
los pagos por intereses y servicios técnicos en zonas francas, las contribuciones abonadas por las empresas a los
trabajadores en un fondo mutuo de inversion, los rendimientos de los fondos mutuos de inversién y de los fondos
de valores provenientes de la inversion en acciones y bonos convertibles en acciones.
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donaciones al sector puablico, a las univer-
sidades y a las entidades que desarrollan la
educacion, la salud y la cultura. Asi mismo,
dentro de esta categoria se contabilizan las
inversiones en plantas de reforestacion, en
obras de riego v en la construccion de po-
zos y silos para la produccion agricola. La
legislacion también permite deducir el 80%
del valor de los impuestos locales de predial
¢ industria y comercio pagados durante el
ano gravable v con algiun limite, los inte-
reses sobre préstamos para adquisicion de

vivienda.

Dentro de las rentas exentas, se incluyen
entre otras, las de trabajo, que actualmen-
te corresponden al 25% de los ingresos
laborales con limite mensual de cuatro
millones de pesos, las rentas de las em-
presas ubicadas en el Eje Cafetero y en la
zona del rio Paez, la renta de las empre-
sas editoriales cuyo objeto econéomico y
social sea exclusivamente la edicion de
libros. revistas, folletos o coleccionables
seriados de caridcter cientifico o cultural.
los pagos de pensiones con limite de 50
salarios minimos, v las indemnizaciones
por seguros de vida. Aunque la reforma
tributaria de 2002 ordend la eliminacion
gradual de varias de las exenciones, la Ley
863 de 2003 acelerd su desmonte a partir

del ano gravable 2004,

La reforma de 2002 también adiciond
nuevas rentas exentas a partir del ano
gravable 2003. En particular, en esta cate-
goria incluyd la venta de energia eléctri-
ca generada con base en recursos eolicos,
biomasa o residuos agricolas, realizada
por empresas generadoras bajo el cum-
plimiento de ciertos requisitos. Igualmen-
te, incluyo la prestacion del servicio de
transporte fluvial para embarcaciones
de bajo calado, los servicios hoteleros
prestados en nuevos hoteles o en aquellos
que se remodelen dentro de un determi-
nado periodo de ticmpo, los servicios de
ccoturismo, los contratos de arrendamien-
to financiero con opcion de compra de
inmuebles construidos para vivienda, la
prestacion de servicios de sismica para el
sector de hidrocarburos y la utilidad en
la enajenacion de predios destinados a

fines de utilidad puablica.

El altimo de los beneficios corresponde
a los descuentos tributarios, los cuales
contablemente se restan del valor del
impuesto liquidado. Durante los altimos
anos este beneficio ha estado constituido
€n su mayor parte por impuestos pagados
en ¢l exterior, un porcentaje de las inver-
siones por reforestacion, las donaciones a
instituciones de educacion superior y los
gastos en salarios y prestaciones para la

generacion de nuevo empleo. Estos dos

Las entidades que seran objeto de este proceso de eliminacion de exenciones son: las empresas que se establez-

can con el fin de generar y comercializar energia eléctrica con capacidad instalada inferior a 25.000 kilovatios, las
empresas comunitarias, los fondos ganaderos organizados como sociedades anonimas abiertas, los intereses de
cédulas del Banco Central Hipotecario (BCH) emitidas con anterioridad al 30 de septiembre de 1974, los intereses
por enajenacion de inmuebles destinados a la reforma urbana, los intereses por deudas y bonos de la reforma
agraria, las empresas asociativas de trabajo, las utilidades y los rendimientos e ingresos de los miembros de una
empresa asociativa de trabajo y los exportadores mineros que inviertan no menos del 5% del valor FOB de sus
exportaciones anuales en proyectos de forestales destinados a la exportacion.

53

Digitalizado por la Biblioteca Luis Angel Arango del Banco de la Repblica, Colombia.



altimos descuentos se climinaron me- ¢, Equidad y neutralidad

diante la reforma tributaria de 2002. .
La estructura actual del impuesto de ren-

ta ¢s compleja y genera problemas de
Para destacar la importancia de los bene- . ey s
cquidad y neurralidad, como lo senalaron
recientemente la CGR (2002) y la MIP

(2002)'¢.

ficios tributarios en renta, en el Cuadro
11 se presenta un estimativo del valor de
sus principales componentes. dejando
solo de lado las deducciones. sobre las El problema de la equidad surge de 1a
cuales no existe un dato oficial. Como alli aplicacion ‘de 16s beneficios existentes
se observa, tanto los ingresos no consti- que atenta contra los principios de equi-
tutivos de renta como las rentas exentas a4 horizontal y vertical del sistema im-
constituyen los rubros que generan el o4tivo. De acuerdo con el estudio de
mayor sacrificio de rentas por parte del 1, ¢GR (2002), las exenciones en favor
fisco nacional. De acuerdo con la proyec-  ge las rentas laborales, han llevado a la
cion efectuada por la DIAN, estos dos com-  peduccion de la base del impuesto y han
ponentes ascenderan al 1,9% del PIB en beneficiado de manera significativa a las
2004, siendo las rentas exentas ¢l rubro personas de mas altos ingresos. De la
mas costoso con un valor equivalente al misma forma, en ¢l estudio se afirma que

1,4% del PIB. A diferencia de estos dos las exenciones ¢ incentivos para las ren-

rubros, los descuentos tributarios no re- tas de capital se han traducido en una
presentan un sacrificio importante de in-  disminucion del recaudo superior al
gresos vy solo alcanzan el 0,1% del PIB. 25%.
Cuadro 11
Beneficios especiales para los contribuyentes del impuesto de renta
(Porcentaje del PIB)
2004 (%)
1. Ingresos na constitutivos de renta ni ganancia ocasional 0.5
2. Rentas exentas 1.4
3. Descuentos 0.1
Total 2,0
(*) Proyeccion de la DIAN,
Fuente: Informe de fa Misidn del ingreso Pdblico y 1a THAN
U Un sistema tributario aplica adecuadamente los principios de equidad horizontal y vertical cuando otorga igual

tratamiento a personas con el mismo Ingreso y cuando grava la renta bajo un esquema progresivo. El sistema es
neutro cuando no produce distorsiones y pérdidas de eficiencia en el resto de la economia.
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Otra de las expresiones de inequidad del
actual sistema impositivo es el reducido
numero de contribuyentes. De acuerdo
con los datos suministrados por la DIAN,
en ¢l ano 2001 se registraron 1.169.513
contribuyentes de renta, de los cuales
996.751 corresponden a personas natu-
rales, v el resto a sociedades (grandes
contribuyentes y otras personas juridi-
cas). De las personas naturales, 685.652
pagaron el impuesto mediante el meca-
nismo de retencion en la fuente v 311.099
presentaron su declaracion de renta. De
los declarantes del impuesto solo 33,644

lo hicicron por ingresos salariales' .

4. Otros impuestos nacionales

Después de renta y ventas, los impuestos
mias importantes son ¢l gravamen aran-
celario, el impuesto global a la gasolina y
al ACPM y el gravamen a los movimientos

financicros.

Entre 1990 y 2002, el gravamen arancelario
genero rentas anuales equivalentes al 1%
del PIB, sin registrar grandes fluctuaciones
en ¢l comportamiento del recaudo, a raiz
del proceso de apertura economica inicia-
do a principios de los anos noventa. Actual-
mente, este impuesto representa la tercera

fuente de ingresos después de renta ¢ IVAL

El impuesto global a Ia gasolina y al ACPM
ha sido objeto de cambios legislativos
desde la década del sesenta cuando el tri-

buto era ad valorem v su recaudo se des-

tinaba a la financiacion de la red de carre-
teras nacionales. A finales de los ochenta,
la legislacion suprimio las rentas con des-
tinacion especifica, para otorgar mayor
autonomia presupuestal al Gobierno y
permitir la libre asignacion de los ingre-
sos tributarios de acuerdo con las priori-
dades gubernamentales. Desde marzo de
1996, ¢l impuesto a la gasolina y al ACPM
corresponde a un tributo especifico que
se liquida en ¢l momento de la venta por

parte del productor o importador.

El gravamen a los movimientos financie-
ros fue creado con caricter transitorio a
finales de 1998 pero luego, por las nece-
sidades fiscales del momento, se estable-
cio de manera permanente a traves de la
reforma ributaria del ano 2000, En la ac-
tualidad, la tarifa se sitaa en ¢l cuatro por
mil v la base esta constituida por los reti-

ros de las cuentas corrientes vy de ahorro.

B. Recomendaciones

En esta seccion se recogen las propues-
tas de ajuste mas importantes al sistema
tributario nacional que se presentaron en
los informes CGR (2002) v MIP (2002),
Estas propuestas se comparan con la re-
formas tributarias de 2002 (Ley 788) y de
2003 (Ley 688) rratando de evaluar los
avances v retrocesos legislativos en mate-
ria de impuestos, y las posibles lincas de
accion para disenar una nueva reforma

tributaria de tipo estructural.

El bajo numero de declarantes del impuesto refleja fundamentalmente el hecho de que los requisitos de ingresos y

patrimonio exigidos para declarar renta son excesivamente altos frente al nivel salarial de la mayoria de las personas
empleadas, que en un porcentaje superior al 80% devengan maximo dos salarios minimos por mes.
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1. Institucionales

Una de las principales propuestas es ¢l es-
tablecimiento de un mecanismo de trans-
parencia de la gestion del Estado que
permita identificar beneficiarios y estable-
cer la temporalidad y el valor monetario de
los incentivos tributarios. Esta valoracion
debe incorporarse dentro de las cuentas
fiscales, toda vez que la concesion de pre-
ferencias ¢ incentivos tributarios constitu-
ven un subsidio que tradicionalmente no
ha sido explicito, por-
que su otorgamiento se
expresa mediante el sa-

crificio de rentas y no

: similar a la de varios paises

por la via del gasto. En

este sentido, vale la
pena destacar que tan-
to la Ley 788 como la
819 de julio 9 de 2003

(Ley de responsabili-

La tarifa general del IVA en

Colombia a [inales de 2002 era

latinoamericanos
Colombia era el pais con el
mayor numero de tarifas

diferenciales no solo dentro de

tra la inversion. Sobre este particular, la
reforma tributaria de 2002 no introdujo
modificaciones al tipo de IVA utilizado,
pero realizo algunos ajustes en el trata-
miento tributario sobre los bienes de ca-
pital, al permitir descontar del impuesto a
las ventas el IVA pagado en la adquisicion

o importacion de maquinaria industrial.

Se propuso igualmente establecer una ta-
rifa general de IVA, aplicable a la mayoria
de bienes y servicios. Mas concretamen-
te, la MIP propuso la
adopcion de un esque-
ma de tarifa unica con
pocas exclusiones, o al-
Noy obstente ernativamente, un cs-
quema de rarifa anica
con programas sociales
la

compensatorios v

exclusion de alquileres

Latinoamérica sino respecto de

de vivienda, construc-

uf_L{HH:n de los [aises europeos

dad y transparencia fis-

cion y servicios finan-

refererid icicdos

al) dejaron claro que

¢l Gobierno conjuntamente con ¢l proyec-
to anual de presupuesto debe presentar un
informe con la estimacion del costo fiscal
de las exenciones tributarias existentes; sin
embargo, en dichas normas no queda cla-
ramente establecida la reglamentacion so-
bre la temporalidad de los incentivos ni la
forma en que deben identificarse los bene-

ficiarios.

2. Impuesto al valor agregado
(IVA)

En cuanto al impuesto a las ventas, la CGR
sugirio establecer un IVA de tipo consu-

mo para eliminar el sesgo existente con-

cieros. Como se anoto
antes, si bien la dltima reforma incorporo
dentro de la categoria de gravables mu-
chos de los bienes excluidos del impues-
to, en materia de tarifas cred una mayvor
complejidad por ¢l establecimiento de
nuevas categorias de bienes y servicios gra-
vados y la ampliacion de las tarifas diferen-
ciales. En el contexto internacional, como
s¢ aprecia en el Cuadro 12, la tarifa gene-
ral del IVA en Colombia a finales de 2002
era similar a la de varios paises latinoame-
ricanos. No obstante, Colombia era el pais
con ¢l mayor numero de tarifas diferen-
ciales no solo dentro de Latinoamérica sino
respecto de algunos de los paises europeos

referenciados.
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Cuadro 12

Comparativo internacional de las alicuotas del IVA

(Octubre, 2002)

Pais

Tipo impositivo general

Enlrega de bienes

Prestaclones de serviclos

(Porcentaje)

Argentina 1/

Brasil 2/
Canada 3/

Chile

Colombia

Costa Rica

Ecuador

Espana

Francia

Honduras

Italia

México

Paises Bajos
Panama
Paraguay

Peri

21

170 18

18

16

13

12

12

20
15; 10 (Zonas franterizas,
excepto enajenacion de
inmugbles 15)
19
59/
10

16 (+2 Municipal)

10,5 (Ventas e importaciones de bovinos vivos, flores
naturales, frutas, obras de arte, etc.)

50 (Piedras y metales preciosos, pieles, tapices finos, ca-
sas rodantes autopropulsadas, etc.), 27 a 47 (Licores,
piscos, aguardientes y destilados, incluyendo vinos
licorosos o aromatizados similares al vermouth)¥; 15 (Vi-
nos), 13 (Bebidas alcohdlicas).

B (Cerveza), 10 (Jabones, aceites comestibles, grasas,
margarinas y mantequilla), 35 (Alcohol etilico, aguar-

diente, licores); 16, 20, 35y 45 (Automotores segun 8l )

lipo).

0 (Canasta bdsica familiar, libros, revistas, medicamen-
tos, insumos para la produccion agricola)

4 (Alimantos, libros, revistas y periddicos, material es-
colar, especialidades farmacéuticas, protesis y vehicu-
los para minusvalidos, entre otros): 7 (Productos ali-
menticios, agua, medicamentos de uso veterinario, apa-
ratos y material sanitarios, viviendas, entre otros) 6/.

5.5 (Necesidades basicas), 2.1 (Periddicos, medicinas,
ele.).

15 (Importaciones o ventas de cerveza y bebidas alco-
holicas, cigarrillos y productos elaborados de tabaco)

4 (Necesidades basicas), 10 (Productos especificos)
0 (Alimentos, medicinas, maquinaria & insumos del
sector primario, exportaciones directas) B/.

6 (Bienes basicos).

10/ (Importacion, venta de babidas alcohdlicas); 15 (Im-
portacidn, venta de cigarrillos),

27 (Gas, electricidad, agua regulada por me-
didor, telecomunicaciones), 10,5 (Intereses
y comisiones sobre préstamos bancarios a
responsables inscritos en el impuesto; tra-
bajos y obras realizadas sobre inmuebles;
sanvicios, obras y locaciones vinculadas a
productos agropecuarios; programas, pe-
liculas y/o grabaciones emitidas).

10 (Transporte aéreo nacional de pasaje-
ros en temporada alta).

5 (Energia electrica residencial).

0 (Transporte, excapto el aéreo de pasaje-
ros. salud, educacion, religiosos, energia
eléctrica, agua potable, alcantarillado de re-
coleccion de basura, los que se exporten).

7 (Transporte de viajeros, hosteleria y res-
taurantes, artistas, entre olros),

5.5 (Servicio de agua, alojamiento, trans-
porte de personas, elc.).
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Pais Tipo impositivo general
Portugal 17
de bienes)
Rep. Dominicana 12 0 (Exportaciones).
Uruguay 23 (Basica);
14 (Minima)
Venezuela 10/ 16 0 (Exportaciones).

7/ No cuenta con impuesto sobre las ventas a nivel federal

productos elaborados o semielaborados

Comparativo internacional de las alicuotas del IVA (continuacion)
(Octubre, 2002)

Entrega de bienes

12

Prestaciones de servicios

(Porcentaje)

5 (Reducida) 12 (Ciertas importaciones y venta

6 (Publicidad)

0 {Exportaciones)

1/ La alicuota general se incremanta en 50% para aquellos contribuyentes que optaren por la condicitn de ‘responsables no inscritos” ante el impuesto
2/ Corresponde al impuesto sobre |a circulacion de mercaderia y servicios (ICMS) de competencia de los estados

3/ A partir del 1 de abril de 1997, se armonizo la tasa provincial y la federal al 15% para clertas provincias

4/ La tasa aumenta segin la graduacion alcoholica (Gay Lussac a 20°C) vade 35 & 39' y mas, asi: 27%, 31%, 35%, 39%. 43% y 47%

5/ Las ventas o imporiaciones de estas especies pagan un impuesto adicional al IVA con la 1asa que se indica en cada caso

6/ El tipo reducido de 7% y el superreducido de 4% se aplica a las entregas de bienes y prestaciones de servicios limitativamente sefalados por la ley

8/ La tasa 0% se aplica a exportadores indirectos (siempra y cuando se trate de proveedores de insumos para la exportacion temporal)
9/ Aplica a los bienes muebles y a la prestacion de servicios no laborales por cuenta propia o ajena, por los cuales se translorme materia prima en

10/ Aplica un Impuesto adicional de 10% sobre las ventas y las importaciones de bienes suntuarios.

3. Impuesto de renta

Con relacion al impuesto sobre la renta,
s¢ sugirio revisar y modificar ampliamen-
te el sistema de beneficios tributarios para
los asalariados y las empresas. En primer
lugar, para las rentas laborales la CGR pro-
puso la eliminacion de la exencion sobre
los salarios o la reduccion gradual del
porcentaje, de acuerdo con el aumento
en ¢l nivel del ingreso. Sobre este mismo
aspecto, la MIP propuso mantener ¢l por-
centaje exento en el ano 2002, estable-
ciendo un limite mensual entre dos y tres
millones de pesos reajustables periodica-

mente con la inflacion. Como se senalo

antes, la reforma tributaria de 2002 dio
un paso importante en esta direccion al
reducir del 30% al 25% ¢l porcentaje del
salario exento y al establecer un limite de
cuatro millones de pesos mensuales para

el beneficio.

De otro lado, se recomenddo ampliar el
numero de contribuyentes de renta me-
diante la reduccion de la exencion mi-
nima de los ingresos laborales que
actualmente se ubica en cinco salarios mi-
nimos mensuales. Sobre este particular,
vale la pena destacar que si bien la refor-
ma de 2002 no redujo la exencion mini-

ma sobre dichos ingresos, si amplio el
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numero de contribuyentes obligados a
declarar, al disminuir los requisitos de in-
greso vy patrimonio exigidos para el ano
gravable 2003, Para este ano gravable es-
tan obligados a declarar quicnes tengan
un patrimonio bruto superior a $150 mi-
llones o un ingreso anual mayor de $60

millones.

La CGR también recomendd que las pen-
siones recibieran ¢l mismo tratamiento de
los salarios y que el beneficio para los apor-
tes voluntarios a los fondos de pensiones
se¢ definiera como un descuento limitado
(un porcentaje del impuesto liquidado)
y no como un ingreso no constitutivo de

renta.

En cuanto a las rentas de capital, la MIP
propuso ¢l desmantelamiento gradual de
las preferencias actuales y la CGR hizo ex-
plicitos los beneficios que podrian elimi-
narse de inmediato. En particular, dicha
institucion sugirio eliminar los bencficios
tributarios sobre la utilidad en la venta de
acciones. la enajenacion de terneros naci-
dos dentro del mismo ano, la exencion
sobre empresas editoriales y regalias de
autor, la deduccion por inversiones direc-
tas o indirectas en reforestacion, en pal-
mas productoras de aceites, caucho, olivo
y drboles frutales. También sugirio elimi-
nar las deducciones por pérdidas agrico-
las v por inversiones en el sector
agropecuario ¢n desarrollo tecnologico y

en el control del medio ambiente.

Tambi¢én se recomendo limitar la deduc-
cion por impuestos territoriales y las exen-

ciones por desastres naturales, las cuales

podrian sustituirse por un subsidio direc-
to. Igualmente se propuso eliminar el
descuento por generacion de empleo vy
otros beneficios, como aquellos en nue-
vas librerias o inversiones ¢n empresas

ac¢reas y exportaciones a través del CERT.

Sobre ¢l ajuste en las preferencias pro-
puesto por la CGR, la Ley 788 de 2002
especificamente consideré la eliminacion
de las utilidades en la enajenacion de ac-
ciones y en la venta de terneros nacidos
dentro del mismo ano. Como ya s¢ ano-
to, esta reforma también eliminé el des-
cuento por generacion de empleo, limité
la deduccion del impuesto pagado por
impuestos locales y elimind gradualmen-
te otros beneficios, cuyo desmonte se ace-
lerd mediante la reforma de 2003, No
obstante, aun se mantiene gran parte del
sistema de preferencias discutido ¢ inclu-
sive desde el ano 2002 se incorporaron
nuevas rentas exentas. Asi mismo, median-
te la Ley 863 de 2003 se incorporo en el
sistema un nuevo beneficio, al permitir
que las personas naturales y juridicas con-
tribuyentes del impuesto de renta pue-
dan deducir hasta el 30% del valor de las
inversiones en activos fijos reales produc-
tivos en los anos gravables de 2004, 2005,
2006 y 2007,

4. Demas tributos nacioncales

En relacion con los demas tributos nacio-
nales, la Contraloria sugirio el desmonte
gradual del impuesto sobre las transaccio-
nes financieras y el establecimiento per-
manente del impuesto al patrimonio, el

cual fue eliminado en ¢l ano 1992, La pri-
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mera recomendacion se hizo con el fin
de corregir los problemas de ineficiencia
ocasionados por el impuesto en el siste-
ma financiero. Esta propuesta, que resul-
ta justificable desde el punto de vista
economico, no ha podido ser considera-
da en ¢l corto plazo, debido a los proble-
mas fiscales que enfrenta ¢l Gobierno. De
hecho, como ya s¢ menciond, la dltima
reforma impositiva elevo aian mas la tarifa
del impuesto, lo que
significa que mientras
persista ¢l problema
fiscal y no se identifi-
que una fuente alter-
nativa de recursos, ¢l
Gobierno no conside-
rard la eliminacion del
gravamen. En cuanto

al establecimiento del impuesto al patri-
monio, el informe de la CGR considera
que existe un bajo nivel de tributacion a
la renta en Colombia, lo que hace viable
la incorporacion permanente de un im-
pucsto complementario. La ultima refor-
ma tributaria establecio este impucesto
para niveles de patrimonio superiores a
los tres mil millones de pesos. En cual-
quier caso, la adopcion de una reforma
tributaria de tipo estructural exige evaluar
cuidadosamente las razones para mante-
ner este impucesto, sobre todo si su apli-
cacion tiene consecuencias negativas para

la inversion y la acumulacion de capital.

5. Administracion tributaria

El Estado debe disenar los mecanismos ten-
dientes a reducir los actuales niveles de

evasion, los cuales, segun se destaca en el

El Estado debe disenar los
mecanismos tendientes a
reducir los actuales niveles de
evasion, los cuales, seguin se
destaca en el informe de la
MIP alcanzan el 33%

vy el 23% en ventas

informe de la MIP alcanzan el 33% en renta
y el 23% en ventas. Resulta incomprensible
como después de la implementacion de
tantos programais, su nivel continua sien-
do alto, sin que aun exista una estrategia
clara que permita visualizar avances impor-
tantes. Por esta razon, es preciso que la le-
gislacion rributaria incorpore los ajustes
necesarios en materia de administracion
tributaria de manera que, como se afir-
ma en el informe de la
MIP se conceptualice la
organizacion y funcio-
namiento de la DIAN,
sobre la base de que
¢sta es la “dependencia
% en renia administrativa que ge-
nera los ingresos publi-
cos” y como tal, debe

manejarse como una “empresa libre de toda

influencia politica y de corrupcion”.

Ill. TRANSFERENCIAS

Este capitulo trata uno de los temas mas
discutidos y debatidos por autoridades
cconOomicas, académicos, politicos, inver-
sionistas v la prensa especializada, espe-
cialmente a partir de la Constitucion de
1991. Como senalamos en la introduc-
cion, las transferencias, en particular las
territoriales, son ¢l principal renglon de
gasto que explica el descquilibrio fiscal
actual; por ello hacemos algunas pro-
puestas concretas con el fin de mejorar
la eficiencia en su distribucion y de au-
mentar los ahorros fiscales por este con-
cepto. Partimos de la premisa de que se

mantienen los derechos de educacion y

G0

Digitalizado por la Biblioteca Luis Angel Arango del Banco de la Reptblica, Colombia.



salud emanados de la Constitucion de
1991,

A. Transferencias territoriales (TT)

La asignacion optima de competencias
entre los diferentes niveles de gobierno
para la provision de los bienes publicos,
es ¢l tema central que trata de resolver la
teoria de la descentralizacion fiscal. Dicha
asignacion, que tiene la virtud de gene-
rar ¢l miximo nivel de bienestar social,
s¢ constituye en el principal desafio de
politica a la hora de establecer las respon-
sabilidades sobre la financiacion y la eje-
cucion de los programas de gasto. La
distribucion de obligaciones entre quién
y qué¢ ofrece y a partir de qué fuente de
financiacion, no es una tarea licil de alcan-
zar. En la prictica, los paises se ven enfren-
tados a dificultades de diversa naturaleza
y terminan adaptando esquemas de des-
centralizacion de acuerdo con sus propias
circunstancias sociopoliticas, historicas y
culturales, con resultados muchas veces

inesperados.

En los dltimos anos, los procesos de des-
centralizacion en varios paises de Améri-
ca Latina han sido objeto de revision. En
paises con tradicion federal, como Argen-
tina y Brasil, algunos servicios sociales
como la educacion y la salud terminaron
por ser asumidos completamente por los
gobicernos subnacionales. En otros como
México v Colombia, aun no es clara la de-
legacion de esas funciones, con todo y que
en los ultimos anos se ha avanzado en ese
intento. Otros paises como Chile y Boli-

via siguen una tradicion mas centralista

en la provision de servicios basicos por

parte del Estado.

Pese a que hay diversas experiencias en
la region, en cuanto a la delegacion de
competencias, es un elemento comun que
mediante la descentralizacion se han he-
cho avances importantes en materia de la
cobertura de servicios sociales de carac-
ter asistencial y en la provision de infraes-
tructura y de servicios basicos. Pero a la
vez, también en algunos paises como Co-
lombia, se crearon presiones de gasto que
terminaron por aumentar tanto el tama-
no del Estado como ¢l desequilibrio de
sus operaciones fiscales. El hecho de que
la descentralizacion haya conrtribuido a
generar déficit fiscal y aumentar ¢l nivel
de la deuda publica, como ocurrio en Ar-
gentina, Brasil v Colombia, ha llevado a
cuestionar su eficiencia y a redisenar los

sistemas de transferencias.

Con espiritu retrospectivo, los sistemas de
descentralizacion deberian revisarse una
vez mas para evaluar sus aciertos y des-
aciertos. En el caso colombiano, ¢l pro-
ceso descentralizador debe ir mas alla de
la ejecucion operativa por parte de las
regiones de las politicas sociales en salud
v educacion y algunas en servicios basi-
cos. Se requieren decisiones de politica
fin de

competitividad, como via incuestionable

mas explicitas a estimular la
para promover el desarrollo local. Un es-
quema bien definido de incentivos, rtal
como lo han sugerido estudios recientes
(Alesina et al., 2000; Iregui et al., 2001;
Finot, 2003: Garcia, 2004), evitaria la pric-

tica de los gobiernos subnacionales de
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ejecutar gastos sin consultar sus disponi-
bilidades propias de recursos. Es impres-
cindible insistir en la reasignacion de
competencias en varios programas publi-
cos, de manera que sca claro v explicito
¢l reconocimiento de la restriccion
presupuestal del Gobierno central y de

los gobiernos subnacionales.

El proposito de esta seccion no es pro-
fundizar sobre el rediseno de competen-
cias que deberia tener el sistema de
descentralizacion en Colombia para ha-
cerlo mas eficiente. Nos ocuparemos mas
bien de reconocer inicialmente cuiles
serin las disponibilidades efectivas de re-
cursos que tiene el Gobierno central de
Colombia para transferirle a las regiones
vy, dada esa restriccion, sugerir algun es-
gquema de reasignacion de competencias
que no perjudique los programas basicos
que, de acuerdo con lo ordenado por la
Constitucion, deberia financiar la adminis-
tracion central. Para fundamentar las re-
comendaciones de ajuste en este frente,
es necesario hacer un breve diagnostico

sobre la evolucion mas reciente de las TT.

1. Diagndostico

Hasta ¢l ano 2001, las TT estuvieron con-
formadas por el situado fiscal y la partici-
El de

recursos v los criterios de su distribucion

pacion municipal. monto los

sectorial y geogrifica se definieron en la

Constitucion Politica de 1991 vy en la Ley
60 de 1993, que recogicron las normas que
sobre la materia venian rigiendo de tiem-
po atris y, ademas, profundizaron ¢l pro-
ceso de descentralizacion fiscal. Valga decir
que Colombia es uno de los paises de la
region de América Latina que tiene mayor
tradicion en el tema de la descentraliza-
cion. Ya desde finales de los anos sesenta
del siglo pasado, se fijaba a nivel constitu-
cional la participacion de los gobiernos
subnacionales dentro de los ingresos or-
dinarios de la Nacion. En las altimas tres
décadas, dicha participacion aumento del
13% a cerca del 50%, lo cual evidencia el

esfuerzo del pais en este frente'’,

La Ley 60 establecio que las TT correspon-
derian a un porcentaje de los ingresos co-
de (ICN).

ascenderia de 38% en 1994 a 46,

rrientes la Nacion el cual

% en
2001, Este fue uno de los aspectos mas
criticos del sistema, en razon a que todo
ingreso adicional que generara el Gobier-
no central para ajustar sus finanzas tenia
que compartirlo con las regiones. Esta
regla de liquidacion de las transferencias
introdujo dificultades en el mancjo fiscal
del pais, ya que no daba mayor margen
de accion a las autoridades ni por ¢l lado
del ingreso ni del de los gastos'®. Asi las
cosas, y ante la escasez de recursos, hubo
necesidad de tramitar sucesivas reformas
tributarias que terminaron por generar

recursos insuficientes para la nacion vy

Los ingresos ordinarios se obtenian de la deduccion de las rentas de destinacion especifica de los ingresos

corrientes de la Nacion. Bird y Acosta (2002) ofrecen delalles historicos sobre el proceso de descentralizacion en

Colombia.

incluye el creado por las TT.

Hermandez y Lozano (2001) definen el grado de rigidez del gasto del Gobierno central para este periodo, en el cual
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que, en consecuencia, contribuyeron solo
marginalmente a reducir el desequilibrio
entre iNgresos y gastos.

Antes del ano 2001, los gobiernos
subnacionales recibieron recursos adicio-
nales a las transferencias por Ley 60 des-
de por lo menos tres fondos: i) ¢l Fondo
Educativo de Compensacion (FEC), crea-
do en 1997 para complementar los recur-
sos dirigidos al scctor educativo; ii) los
fondos de cofinanciacion (FC), que ope-
raron hasta 1998, con el fin de¢ financiar
programas locales especialmente en el
campo social y de infraestructura, y iii) el
Fondo Nacional de Regalias (FNR), que
administra y distribuye los recursos que
provienen de los derechos exigidos por
la explotacion del subsuelo (petroleo vy
algunos minerales). Como se muestra en
¢l Cuadro 13, ¢l FEC y los FC comprome-
ticron directamente recursos del presu-
puesto nacional en una magnitud del
orden del 0,8% del PIB en 1998, Es claro
que los esfuerzos del pais para financiar
programas de desarrollo local fueron mas
alla de las transferencias fijadas por la
Constitucion de 1991,

En un intento por corregir los desatinos
del sistema, ¢l Acto Legislativo 001 de
2001 y la Ley 715 de 2001 modificaron la
regla de liquidacion de las TT y su forma
de reparto. En primer lugar, se unificaron

en una sola “bolsa”™ los diferentes tipos de

transferencias creandose el Sistema Ge-
neral de Participaciones (SGP)'“. En se-
gundo lugar, su monto anual se desligo
temporalmente de los ICN y se determi-
no un periodo de transicion en el cual
deben aumentar en por lo menos 2% real
hasta ¢l ano 2005 y 2,5% real entre 2006 y
2008" . A partir de entonces se vuelve a
vincular su evolucion al comportamiento
de los ICN, pero esta vez con una regla
diferente: aumentaran de acuerdo con el
crecimiento real promedio de los ICN de
los altimos cuatro anos. Notese que fren-
te al régimen anrterior, la nueva formula
incrementa ¢l valor de las transferencias
en términos reales y solamente implica un
ahorro fiscal para la Nacion cuando la tasa
de crecimiento de la economia sea relati-

vamente alta.

Como lo muestran los cuadros 13 v 14,
los giros de la Nacion por TT aumenta-
ron sustancialmente durante la década de
los noventa, al ascender de 2,4% del PIB
en 1990 a 5,7% del PIB en 2001. Este in-
cremento de casi tres puntos del produc-
to explica el 25% del aumento rtotal de
los gastos del Gobierno nacional, gastos
que pasaron de 9,6% a 21,2% del PIB en-
tre estos dos anos. El ritmo de expansion
de las transferencias fue tal, que su creci-
miento real promedio registro 8,4% por
ano, lo cual equivale a 5,7 puntos por
encima del crecimiento de la economia

(la economia crecid en promedio 2,7% en

= El SGP contempla tres componentes (una vez deducido el 4% del total, que se destina a los resguardos indigenas,
a los municipios riberenos al rio Magdalena, a la alimentacion escolar y al Fonpet): una participacion del 58,5% para
la educacion; una participacion del 24,5% para la salud y el resto para propésito general de libre destinacion
(incluyendo recursos para agua potable y saneamiento basico).

L Las translerencias deberan aumentarse marginalmente si la economia crece a tasas reales por encima de 4%.
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Cuadro 13
Transferencias a las entidades territoriales

1930 1991 1992 1993 1994

Miles de millones de pesos

Total (L+ll+11+1V) 8401 1.129,5 1.594.7 21279 2.956,0
I. Transferencias Ley 60 de 1993 y 715 de 2001 5701 7978 1.247.2 17321 2.354.5
Situado fiscal 4059 5304 796.6 1.073.8 1.510,4
Participaciones municipales 161.4 263,3 444 8 6492 830,5
Otros recursos 2.8 41 5.8 9.0 13,6
Il. FEC
I11. Fandos de cofinanciacidn 344 58.0 742 89.0 196.0
FIS
Findeter
DRI 88 209 26.5 40,0 133,3
Cavecinales 256 37 47,7 49,0 63,0
IV, Regalias 2356 273.7 273.2 306.8 405,2

Porcentajes del PIB

Total (1+1l+111+1V) 3.6 36 4.0 4.2 44
I, Transferencias Ley 60 de 1993 y 715 de 2001 2.4 2.6 3.1 34 3.5
Situado fiscal 1.7 1.7 2,0 2.1 2,2
Participaciones municipales 0.7 0.8 1.1 1.3 1,2
Otros recursos 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
1. FEC
111, Fondos de cofinanciacién 01 0,2 0,2 0.2 0,3
FIS
Findeter
DRI 0.0 01 0.1 01 0,2
Cavecinales 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1
V. Regalias 1.0 09 0.7 0.6 0.6

Fuente: MHCP y DNP. Calculos de los autores

este periodo). El incremento de los gas- te al sitwado fiscal paso de 23% a 24,5%
tos resultéd superior para ¢l caso de la par-  en ¢l mismo periodo.

ticipacion municipal, ya que por ley debio

aumentar de 15% a 22% de los ICN entre  Por programa de gasto, al sector de la

1994 y 2001, mientras la correspondien-  educacion se le ha asignado la mayor par-
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1997

Miles de millones de pesos

1895 1996 1998
4.106,1 5.679,0 6.472,6 7.790,0
2.917.8 4.206.1 4.869.9 5.936.5
1.834.8 2.632.0 2.901.3 3.4256
1.065,4 1.552,9 1.947.0 2.478.3
17,6 213 215 32,6
132.8 3756.3 694.2
681,6 836.6 618.9 456.9
2559 354.9 2328 0.0
236.8 309.8 259.6 3294
156,1 120,3 97.3 84.6
32,8 516 29.3 42,8
506,6 503.6 608,5 7024
49 5.6 53 5.5
3.5 4.2 4.0 42
22 26 24 2,4
1.3 1.5 1.6 1.8
0.0 0.0 0.0 0.0
0.1 03 05
0.8 0.8 0,5 03
0.3 04 02 0.0
0.3 0.3 0.2 0.2
0.2 0.1 0,1 01
0,0 0,1 0.0 0.0
0.6 0.5 0.5 0.5

1999 2000 2001 2002 2003

9.310,0 10.035,1 12.797.3 11.209,5 12.579,1
7.671.9 7.049.5 9.691,2 11.209.5 12.579.1
4.499.7 4,209,5 5.651.1
3.141.6 2.806,6 3.995,3
30,6 33,5 448 509 52,0
425.6 1.061,7 1.038,8
1.212.5 1.923,9 2.067,3

Porcentajes del PIB

6,1 5.7 6.8 56 57
53 4.0 52 5.6 5,7
30 24 3,0

2.1 1.6 21

0.0 0,0 0.0 0,0 0.0
0.3 0.6 0.6

0.0

0.0

0.0

0,0

0,0

0.8 1.1 1.1

te de las transferencias. Por una parte, la la participacion a los municipios, la ley

ley establecio que por lo menos ¢l 60%  contemplé como minimo un 30%. Estos

del toral del situado fiscal se destinaria a porcentajes podian aumentar, dependien-

este sector, fundamentalmente a pago de do de la cobertura que presentara cada

profesores; mientras que, en relacion con region, de manera que en la priactica la
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Cuadro 14
Transferencias territoriales por sectores (incluyendo FEC)

1990 1993 1995 1997 1999 2001 2002
Miles de millones
Total transferencias (l+l+l11+1V) 5701 1.732,1 2.917.8 5.2451 8.097,5 10.730.0 11.209,5 12.579.1
L. Educacitn 3247 8538 16211 29671 45350 6.268,7 62952 70644
Situado fiscal g 8140 13718 21067 3.2776 3.955,7
Participacién en municipios 30 399 249.2 4851 831.8 1.2741
FEC 3753 4256 1.038.8
I Salud 85.0 2768 6706 11989 19153 2.807.8 26365 29586
Situado fiscal 84,2 2508 4629 794 6 1.2221 1.695,3
Participaciin en municipios 0.8 17.0 2077 4044 6932 1.112,5
. Otros sectores 157.6 5824 608.5 1.057.5 1.616,6 1.608.7 1.8294 20529
Agua y saneamiento basico 58 67.6 166.2 323.5 554.6 603.0 706.6 810.0
Recreacion y deporte 1.9 26,1 186 BD.9 138.7 150.8 176.7 202.5
Otra inversidn social 48.2 171.5 166.2 3235 554.6 6031 707.0 B10.4
Gastos de libre destinacion 101.7 3271 234.5 329.7 368.8 2519 2391 2301
V. Otros recursos 28 8.0 17,6 21,5 306 448 448.4 503.2
Porcentajes del PIB
Total transferencias (+ll+1l1+1V) 24 34 3.5 4.3 5.3 8.7 5.6 5.7
| Educacion 14 1.7 19 24 3.0 3.3 3.2 3.2
Situado fiscal 14 1.6 1.6 T 22 21
Participacion en municipios 0.0 01 03 04 05 0.7
FEC D3 03 08
Il Salud 0.4 0.5 0.8 1.0 1.3 1.5 1.3 13
Situado fiscal 0.4 0.5 0.5 0.7 0.8 09
Participacitn en municipios 0.0 0,0 0.2 0.3 05 06
Il Dtros sectores 0.7 1,2 0.7 09 1.1 09 0.9 09
Agua y saneamiento basico 0.0 01 D2 03 04 03 0.4 04
Recreacion y deporte 0.0 01 0.0 0.1 0.1 01 0.1 0.1
Otra Inversidn social 0.2 03 0.2 0.3 04 03 04 04
Gastos de libre destinacion 0.4 0.6 0.3 0.3 0.2 0.1 0.1 ‘Al
N Otros recursos 0.0 0,0 0.0 0.0 0.0 0.0 0,2 0.2
Memo iems
Total alumnos matriculados - 97905250 95751750 9.994.404,0 -
Sector oficial - 7.156.627.0 7.231.310.0 7.808.110,0 -
Sector no oficial - 2.633.898,0 2.343.8650 2.186.294,0
Establecimientos educativos 1/ - 72.951.0 68.206.0 .
Sector oficial . 56.068,0 52.970,0
Sector no oficial . 16.683.0 15.236,0 .
Docentes servicio - 4737720 436 655,0 426.300,0
Sector oficial - 312.492.0 294.836,0 290.414,0
Sectar no oficlal 161.280.0 141.819.0 135.886.0
Gasto piblico por estudiantes
de educacion bésica 2/ 726.116.2 7759083 895,996,5
Financiacion nacion - 637.769 1 675.726,0 789.950,2
Financiacion entidades territoriales 88.3471 100.182.2 106.046,2
1/ Jornadas.
2/ Pesos.
Fuente: MHCP y DNP. Caiculos de los autores
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mitad o mas de los recursos girados a las
regiones financiaron el sector educativo.
El Cuadro 14 muestra que en 1990 el Go-
bierno nacional destind 1,4% del PIB para
este sector, y que esa asignacion se elevo a
3,4% del PIB en 2001 (este ano incluye los
recursos asignados a traves del FEC, que

representaron 0,7% de dicho producto).

Las apropiaciones para ¢l sector educati-
vo s¢ han destinado fundamentalmente a
la educacion basica (primaria y secunda-
ria). Del total de la poblacion matriculada
en este nivel, que ascendio a 10 millones
en 2002, alrededor de 7.8 millones esta
matriculado en ¢l sistema publico. Tres
cuartas partes de los estudiantes del nivel
bisico de educacion estin ubicadas en
areas urbanas y reciben ensenanza en cer-
ca de 53 mil establecimientos (medidos
por jornadas escolares). En la parte infe-
rior del Cuadro 14 también s¢ muestra que
a 2002, ¢l numero de docentes del sector
oficial ascendio a un poco mas de 290 mil
v que el gasto pablico por estudiante ma-
triculado en este nivel fue de $896 mil, de
los cuales ¢l 88% se financio con recursos

del presupuesto de la Nacion.

Los giros de la Nacion para atender al sec-
tor de la salud también se incrementaron

de mancera sustancial. En 1990 se wtransfi-

rieron recursos por situado fiscal equiva-
lentes a 0,36% del PIB y en 2001 de 1,5%
del PIB. La Ley 60 de 1993 establecié que
por lo menos 20% del situado fiscal y el
25% de la participacion municipal se des-
tinara a este sector, vy que dichos porcen-
tajes podian ser superiores de acuerdo
con la cobertura en cada region. Esto sig-
nifica que, en la practica, del total de las
TT, por lo menos una cuarta parte s¢ asig-
né para atender los gastos en este sector,
especialmente para sufragar los del llama-
do régimen subsidiado que se cre6o a me-
diados de la década con la Ley 100 de
19951,

Otros programas de gasto local también
se financiaron con las transferencias cons-
titucionales a lo largo de los anos noven-
ta, aunque su crecimiento fue mais
moderado. Dentro de esos programas,
escogidos de manera auténoma por par-
te de los mandatarios locales, se incluyen
el suministro de agua y saneamiento basi-
co, la recreacion y el deporte, v otros cla-
A

comienzos de los anos noventa, ¢l Gobier-

sificados como de inversion social.
no central gird recursos equivalentes a
0,67% del PIB para estos propositos, des-
tinandose una tercera parte al suministro
de agua y saneamiento basico y la recrea-

cion y deporte; el resto, para libre desti-

El sistema de salud y sus fuentes de financiamiento sufrieron un cambio profundo con esta ley. Las entidades

publicas descentralizadas que hasla entonces prestaban el servicio de salud, se transformaron en empresas
sociales del Estado. Para iniciar sus operaciones como tales, se definié un periodo de transicion a lo largo del cual
seguian recibiendo directamente los aportes de la Nacién, a la vez que se organizaba el sistema general de salud.
Bajo el nuevo regimen, a las instituciones prestadoras del servicio se les dio mayor autonomia financiera, en la
medida en que una parte importante de sus ingresos se generara por la venta de sus servicios. El sistema general
de salud se organizo mediante los regimenes contributivos, que afilia a la poblacion con capacidad de cubrir sus
aportes al sistema, y el regimen subsidiado, que afilia a la poblacion mas pobre. Este ultimo se financio mayoritariamente
con las transferencias de Ley 60, tanto aquellas estipuladas para este sector en particular, como con parte de
aquellas que en principio se definieron como de libre disponibilidad.
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nacion. Estas transferencias aumentaron
a 0,.86% del PIB en 2001, pero su compo-
sicion por programas cambio considera-
blemente a lo largo de la década, en el

sentido de que a los programas de agua

y sancamiento basico se les destind ma-
yores recursos. Las apropiaciones para
agua v sancamicnto basico ascendicron
a 0.32% del PIB en 2001, mientras que a
comienzos de los anos noventa tenian
apropiaciones cquivalentes a 0,02% del
PIB.

Si bien ¢l nuevo SGP que empezo a4 ope-
rar en 2002 flexibilizo de cierta manera el
mancjo presupuestal del Gobierno, no
alivio el peso que tienen las TT en ¢l pre-
supuesto de la Nacion; por el contrario,
los montos transteridos desde entonces
fucron superiores a los efectuados con ¢l

régimen anterior.

El SGP ofrecio varios atractivos para los
gobicrnos subnacionales durante su trami-
te en ¢l Congreso de la Republica. En rela-
cion con ¢l monto del cual parua ¢l sistema,
de un lado, se incorpord el presupuesto
del FEC, presupuesto que aumento de 0,3%
a 0,55% del PIB entre 1997 ano de su crea-
cion, v 2001, Se “institucionalizé™ asi la po-
litica de ajuste salarial al magisterio que vo
lugar entre 1997 v 1998, que al elevar la base
salarial de este sector, genero efectos pre-
supuestarios de gasto permanentes. De
otro, s¢ incorpord al SGP el costo de cerca
de 30.000 docentes, que antes se financia-
ban con recursos propios de las entidades
territoriales, v que en adelante estarian a
cargo de la Nacion. Respecto a la regla de

crecimiento de las transferencias, tanto para

¢l periodo de transicion como posterior-
mente, ¢sta garantiza la financiacion de la
nomina vigente de los docentes v de los
principales programas de salud, e inclusive
da margen para la ampliacion de cobertu-
ri. Para los municipios cuyos presupucestos
dependan en mayor grado de las transfe-
rencias, ¢l SGP dispuso de mayores porcen-
tajes para otros programas diferentes a
educacion v salud, lo cual simplemente se
traduce en mas autonomia local y mas cos-

to financiero nacional.

El Grafico 5 registra la cuantificacion de las
pérdidas/ganancias que obtuvieron las re-
giones/la Nacion con el nuevo SGP Se com-
paran las apropiaciones presupuestales de
las transferencias con destino a los gobier-
nos subnacionales que tuvieron lugar en
2002 y 2003, bajo la nueva Ley 715 de 2001,
frente a las apropiaciones hipotéticas que
hubicran recibido las regiones en dos es-
cenarios: i) si hubiera permancecido la Ley
60 de 1993 (“Ley 607), y ii) si €508 recursos
s¢ hubicsen complementado con ¢l FEC
("Ley 60 + FECT). En ¢l primer escenario
es claro que si el Gobierno nacional se hu-
bicra limitado a cumplir estrictamente la
Ley 60 de 1993, en 2002 v 2003 le hubiera
dejado de girar a las regiones algo mas de
S1 billon (b) en cada ano (alrededor de
0.,5% del PIB). En ¢l segundo escenario,
es decir, adicionando el presupuesto del
FEC a las transferencias de la Ley 60, ¢l
Gobierno central tuvo ahorros del orden
de 81 b en 2002 y de $487 miles de millo-

nes (mm) en 2003,

Notese, sin embargo, que de acuerdo al

Acto Legislativo 01 de 2001, el sistema de
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Grafico 5
Origen de las transferencias territoriales
(Miles de millones de pesos)
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(*) Para el periodo de 1997 a 2001 corresponde a las aproplaciones de la Ley 60 + FEC, y para el periodo de 2002 a 2003 corresponde a las
apropiaciones del SGP
Fuente: DGP-MHCGP

TT se atari de nuevo a los ICN a partir de con la Constitucion Politica de 1991 y la
2009 cuando linalice la transicion y se le Ley 60 de 1993, Este rubro explico el 25%
debera garantizar a las regiones una trans-  del incremento total de los gastos del Go-
ferencia de por lo menos ¢l porcentaje bicrno nacional que se registraron entre
de los ICN que existian antes del cambio 1992 y 2001. Como bien lo muestran las
al SGP (46%). Esto conllevara a que el citras, la nueva formula de liquidacion de
Gobierno pierda los ahorros obtenidos las transferencias aprobada en 2001 no ha
hasta 2008 ¢ inclusive a que se cree un  contribuido a reducir la presion que este
desequilibrio fiscal adicional de propor- — rubro ejerce sobre ¢l gasto publico: por el
ciones mayusculas. La pregunta natural contrario, en los dos anos de vigencia del
que resulta es entonces si el Gobierno  SGP los gobiernos territoriales obtuvieron
deberd de nuevo reformar la Constitucion ~ Mas recursos de los que hubicran recibi-

para evitar que ello suceda do con el anterior régimen. El peso signi-

ficativo de las TT dentro de las cuentas
3. Bocononiaciones fiscales del pais v su ascenso en la altima
década, deberian ser razones suficientes
Los giros de la Nacion por TT aumenta- para considerar algan tipo de ajuste en el

ron ¢n algo mas de tres puntos del PIB  sistema que hoy las rige.
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Con basc en la nueva ley de transferencias,
este rubro ascendera a $14,7 billones (b) y
$15,7 b en 2005 y 2006 (alrededor de 5,6%
del PIB). De estos montos, 4% se destina-
ra a los resguardos indigenas, alimentacion
escolar v especialmente al Fondo de Pen-
siones Territoriales (Fonpet), vy, del saldo,
el 83% para los sectores de educacion y
salud. El otro 17% se asigna para proposi-
tos generales, que incluyen programas de
saneamicento bdsico, inversion social, infra-
estructura, cultura y deporte, etc. Las apro-
piaciones para propositos generales
representarin $2 .4 b
en 2005 y cerca de $2,6
b en 2006 (algo mis

del 0.9% del PIB).

2001 no ba contribuido a

Al reconocer el costo

reductr la presion que este

fiscal que ha wenido el

sistema de transferen-

publico; por el contrario, en los

cias, sus proyecciones
de mediano plazo y la
disponibilidad de re-
cursos de la Nacion, se
hace necesario revisar
una vez mas el proce-
so de descentraliza-
cion en Colombia. Este debe ir mas alla
de la ejecucion operativa, por parte de
las regiones, de las politicas sociales en
salud v educacion y algunas en servicios
basicos. Es imprescindible insistir en la
reasignacion de competencias en varios
programas publicos, como la provision de

los servicios domiciliarios y de saneamien-

liquidacion de las

transferencias aprobadea en

rubro ejerce sobre el gasto

dos anos de vigencia del SGP
los gobiernos territoriales

obtuvieron mids rectrsos de los

que bubieran recibido con el

anterior regimen

to basico, obras viales a los corregimientos,
bibliotecas, recreacion, cultura vy deporte,
entre otras, de manera que sea claro y ex-
plicito ¢l reconocimiento de la restriccion
presupuestal, tanto del Gobierno central
como de los gobiernos territoriales. El sis-
tema debe preservar la financiacion de los
programas basicos de educacion y salud,
aunque se debe buscar mavor eficiencia
en su gasto'. Un esquema bien definido
de incentivos evitaria la practica de los
gobiernos rerritoriales de ejecutar gastos
sin consultar sus disponibilidades propias

de recursos.

La nueva [ormula de

La propuesta de ajuste
a las TT consiste ¢n su-
primir los recursos de
proposito general del
SGP y sustituirlos por
recursos de naturaleza
tributaria del orden te-
rritorial. Por ¢jemplo.
s¢ podria extender de
manera permanente la
sobretasa al impuesto
de renta, de manera

(que una parte se de-
vuelva a la region donde se genera. En el
mismo sentido se podria pensar en una
sobretasa al IVA, que tendria destino re-
gional, tal como se aplica en muchos pai-
ses. La literatura sobre la tributacion
territorial para paises en desarrollo reco-
noce en las sobretasas a la renta o al valor

agregado ciertas virtudes, que dificilmen-

En trabajos recientes (Melo, 2003; Pinzon, 2003) se ha pueste de manifiesto que el sistema de salud y educacion

presenta muchas deficiencias. Si bien en el presente trabajo no se toca este tema, las acciones complementarias
que redunden en mayor eficiencia en estos sectores deberan verse refiejadas en benelicios para el crecimiento, la

poblacion y el ajuste fiscal
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te satisfacen otros tributos, como una
mayor relacion entre gastos y necesida-
des de recursos, mayor compromiso de
que las regiones financien gastos sobre los
que recae responsabilidad politica, asi
como evitar el uso incficiente de recur-
sos (Bird, 1999).

Los ajustes propuestos al sistema de des-
centralizacion deberian también permitir
cque el nivel central estimule y permita que
los gobiernos territoriales tengan mayor
discrecion en la fijacion y/o modificacion de
tarifas y bases gravables, asi como un ma-
yvor poder de regula-
cion para fomentar la
actividad productiva.
Con esta dltima premi-
sa se avanzaria en ¢l lo-
de

principios clasicos del

gro de uno los
federalismo fiscal, que
consiste en que los gobiernos subnacionales
deben financiar programas sobre los cua-

les respondan politicamente.

B. Otras transferencias (OT)

Ademais de las apropiaciones para ¢l SGP
v el pago de las pensiones, el presupucs-
to nacional incluye una serie de transfe-
rencias (ue responden a un mandato legal
o reflejan prioridades de gasto guberna-
mental. La inclusion obligatoria de la ma-
yoria de estas partidas, que técnicamente

se¢ denominan otras transferencias, com-

La propuesta de ajuste a las TT
consiste en suprimir los
recursos de proposito general

del SGP y sustituirlos por

promete importantes recursos del presu-
puesto v limita la posibilidad de ajustar el
gasto. o de cambiar su destino, de acuer-
do con las necesidades y objetivos de la
politica fiscal.

1. Diagnostico

Desde mediados de la década anterior se
ha venido registrando una expansion sig-
nificativa en su niamero y valor. El monto
apropiado por este tipo de transferencias
ascendio de 1,5% del PIB en 1997 a 2.9%
del PIB en 1999 y su participacion en el
total de wransferencias
aumento de 21% en el
primer ano a 28% en
¢l segundo. Esta ten-
dencia, sin embargo.
se revirtio, alcanzando
el 2,1% PIB ¢n
2003 (Grafico 6).

recursos de naturaleza

del

tributaria del orden territorial.

En ¢l Cuadro 15 se exponen las apropia-
ciones por OT que se incluyeron en ¢l pre-
supuesto del ano 2003, Como alli se
observa, los rubros mas significativos co-
rresponden a los aportes para las univer-
sidades v ¢l Fondo de Prestaciones
Sociales del Magisterio, los cuales en con-
junto explican cerca del 50% del tortal
apropiado por OT en dicho ano. Los apor-
tes de la Nacion al Fondo del magisterio
se reglamentaron mediante la Ley 91 de
1989, v los de las universidades a través

de la Ley 30 de 1992%. Esta normatividad

Los aportes de la Nacion al Fondo del magisterio se reglamentaron mediante la Ley 91 de 1989, y los de las

universidades, a través de la Ley 30 de 1992. De acuerdo con esta ultima norma, los aportes de la Nacion deben
incrementarse anualmente en pesos reales tomando como base los presupuestos de ingresos y gastos vigentes en
1993. A partir del sexto ano de vigencia de la ley, el Gobierno nacional debe incrementar los aportes en un
porcentaje no inferior al 30% del aumento real del PIB,
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Grafico 6
Otras transferencias del GNC
(Participacion porcentual)

1997 1998 1999

msmm Porcentaje del PIB

Fuenta: Direccian General del Presupuesto Naclonal, MHCP
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claramente hizo menos flexible ¢l presu-
pucsto v no dio los incentivos correctos,
en ¢l sentido de gque no hay ninguna
contraprestacion a la asignacion de ma-
yores recursos, v odefinitivamente se con-
virtio en una carga fiscal adicional para el

Gobierno.

De menor cuantia que las anteriores trans-
ferencias, pero con montos superiores a
los $100 mm anuales, ¢l presupuesto de
2003 incluyo los aportes al Fonpet (Ley
549 de 1999). las sentencias y conciliacio-
nes, los aportes al Fogafin v las prestacio-
nes sociales vy oservicios médicos del

personal militar,

Las transferencias cuyo valor fluctué en-

tre $40 mm y 8100 mm corresponden a

los aportes al Hospital Militar Central v los
organismos financicros internacionales, la
alimentacion para los internos a cargo del
Instituto Nacional Penitenciario v Carce-
lario (Inpec). los aportes al Fondo de Car-
tera Hipotecaria y las escuelas industriales
¢ institutos téenicos, los servicios médi-
cos de los Ferrocarriles, Puertos y el Ins-
tituto Nacional de Vias (Invias), las
prestaciones sociales del sector de la sa-
lud, los aportes al Fondo de Cesantias para
Soldados Profesionales, los programas de
modernizacion del Estado y los seguros

de vehiculos de servicio publico.

Las apropiaciones inferiores a $40 mm es-
tan representadas por una amplia gama de
programas, aportes a fondos y rentas de

destinacion especial. Las partidas mas im-
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Cuadro 15

Apropiaciones presupuestales de la Nacion para otras transferencias en 2003

Concepto Miles de millones de pesos Participacidn en el total
Universidades 1.337.7 27.9
Prestaciones sociales magisterio 1.080,6 22,5
Prastaciones sociales y servicios médicos militares 235.5 4.9
Cesantias (*) 216.3 45
Fondo Pensional Territorial 1440 3.0
Sentencias y conciliaciones 134.8 2.8
Cruce de cuentas MHCP y otros 11,2 23
Aportes Fogafin 107.0 2.2
Transferencia al Hospital Militar Central 91.3 1.9
Ley 21 de 1982 e institutos técnicos 85,7 1.8
Inpec - alimentacion para internos 81,5 17
Fondo de Organismos Financieros Internacionales (FOFI), Ley 318 de 1996 78.8 1.6
Financiacién partidos politicos y campafas electorales 7.2 1.5
Cuota de auditaje 63,1 1.3
Cartera hipotecaria 53,0 11
Servicios médicos Ferrocarriles, Puertos,Invias 52.2 11
Prestaciones sociales sector salud 50,4 1,1
Fondo de Cesantias de Soldados Profesionales 471 1.0
Para asegurar vehiculos del servicio publico 40,3 0.8
Fondo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana 372 0.8
Programas de desarrollo agropecuario 36.8 0.8
Fondo de Solidaridad en Salud, de Defensa y Policia 34,5 0.7
Protecclon a personas en situacion de riesgo contra su vida 29.0 0.6
Participacién IVA antiguas intendencias y comisarias 26.4 0.6
Programa de reinsercion a la vida civil 243 0.5
Defensoria pblica 19.4 0.4
Subsidio enfermos de lepra 15,5 0.3
Seguro de vida 12,3 0.3
Ley 1 de 1972 121 0.3
Fondo de Riesgos Profesionales 10.3 0.2
Fondo Interministerial 10.0 0.2
Garantizar derechos de los procesados 8.5 0.2
Provision para ajuste incremento salarial 85 02
Sistama integral de salud en el sistema penitenciario 8.4 0.2
Fondo de Programas Especiales para la Paz (Ley 368 de 1997) 8.1 0.2
Fondo de Pensiones Soldados Profesionales 59 01
Atencion de desastres y emergencias - Fondo Nacional de Calamidades 4.0 0.1
Mecanismos de difusion del comerclo exterior 23 0.0
Programas de modernizacion del Estado (Hacienda y otros) 20 0.0
Provision para la prestacion del serviclo energia en zni 09 0.0
Aportes campafias directas 04 0.0
Organismos internacionales 0.2 0.0
Fondo de solidaridad ahorradores y depositantes 0.2 0.0
Programas de apoyo en salud 0.1 0.0
Transterencias sin desagregar 3957 83
Total 4.794,5 100,0

(*) Todas las cesantias menos magisterio y soldados profesionales,

Fuente: Direccion General del Prespuesto Naciondl, MHCP. Calculos de los altores

7K,
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portantes son: la asignacion al Fondo de
Solidaridad en Salud de Defensa y Policia,
los programas de desarrollo agropecuario,
la financiacion de partidos politicos y cam-
de

reinsercion a la vida civil y proteccion a

panas clectorales, los programas
personas en situaciones de riesgo contra
su vida, la participacion en ¢l IVA de las an-
tiguas intendencias y comisarias, los apor-
tes al Fondo Nacional de Seguridad y
Convivencia Ciudadana, el subsidio a los
enfermos de lepra y leishmaniasis, los apor-
tes a la defensoria pablica, los seguros de
vida para los funcionarios de la rama judi-
cial, la Fiscalia, la Procuraduria, la Defensoria
y el Congreso, v la participacion del archi-
pi¢lago de San Andrés y Providencia en los

recaudos de caracter nacional.

2. Recomendaciones

En general, la inclusion en el presupuesto
de todas estas partidas no consulta la dis-
ponibilidad de ingresos ni permite reorien-
tar o reducir el gasto de acuerdo con los
objetivos fiscales de corto, mediano y lar-
go plazos del pais. Podria afirmarse que las
OT han sido €l mecanismo a wravés del cual
muchos grupos o entidades han podido
asegurar su participacion en el presupues-
to general de la Nacion (rentseekers del
presupuesto). La reduccion o eliminacion
total de algunas de estas transferencias
exige reformas constitucionales o legales,
sin las cuales es imposible lograr algun gra-
do de flexibilidad presupuestal y un ajus-
te permanente en el nivel de gasto del

Gobierno.

Actualmente, se reconoce la importancia

de flexibilizar ¢l presupuesto como estra-

tegia para sancar las finanzas del Gobierno.
En un estudio reciente elaborado en el
Centro de Estudios sobre Desarrollo Eco-
nomico de la Universidad de los Andes
(CEDE) (Echeverri ef al., 2004) se propu-
so modificar el proceso de asignacion del
presupuesto con base en el principio del
equilibrio fiscal y la disponibilidad de recur-
sos en cada vigencia. Atendiendo el princi-
pio de unidad de caja, en el mismo estudio
se recomienda derogar todas las rentas de
destinacion especifica, exceptuando el sis-

tema general de participaciones.

Lna de las principales normas que debe-
ria revisarse es la Ley 30 de 1992, espe-
cialmente en lo relativo al esquema de
incentivos vy la eficiencia del gasto publi-
co en educacion superior. lgualmente,
valdria la pena explorar la posibilidad de
establecer un esquema mixto de subsidios
a la oferta vy a la demanda con el fin de
ahorrar recursos y mejorar la asignacion

del gasto.

Finalmente, una reforma sobre las normas
que definen las OT debe consultar la dis-
ponibilidad de recursos por parte del
Gobierno. Dado el escenario fiscal actual,
es necesario que dichas reformas se lle-

ven a cabo rapidamente.

'V PENSIONES

Las erogaciones por pensiones es la se-
gunda causa mas importante del desequi-
librio fiscal del Gobierno. En este capitulo
hacemos una descripcion del sistema de

pensiones del pais, cuantificamos la car-
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ga fiscal presente y futura que representa
y proponemos algunas recomendaciones
con el fin de viabilizar financieramente el

sistema.

A. Diagnostico
1. Consideraciones generales

En esta seccion se presentan algunas con-
sideraciones generales sobre ¢l funciona-
miento del sistema pensional colombiano,
las cuales sirven de base para las recomen-

daciones dadas al final.

a. Estructura del sistema

Actualmente el sistema de pensiones en
Colombia esti constituido por los siguien-

tes tipos de regimenes:

1) Régimen general

Definido por unos parametros basicos en
cuanto a los requisitos y beneficios que
exige vy ofrece el sistema y cuya aplicacion
no discrimina entre ninguan tipo de afilia-
do. Este régimen de prestaciones defini-
das es administrado de manera simultanea

por:

a) El Estado, a través del ISS y un grupo
de cajas puablicas. Aqui se sigue el esque-

ma de reparto simple o de prima media.

b) El sector privado, a través de seis ad-
ministradoras de fondos de pensiones
(AFP), que surgieron con la Ley 100 de
1993, Este subsistema sigue el esquema
de ahorro individual con regulacion del

Estado.

2) Regimenes excepcionales

Estos se caracterizan porque atienden de
manera exclusiva a servidores publicos, v
porque su naturaleza y definicion de be-
neficios no permiten una tipificacion sen-
cilla y comprensiva. Dentro de este grupo

sobresalen:

El llamado “régimen especial”, conside-
rado asi en la ley por tratarse de trabaja-
dores que desempenan actividades de
alto riesgo. Entre otros, se encuentran en
este grupo los trabajadores del Depar-
tamento Administrativo de Seguridad
(DAS). de la rama judicial, del Ministerio
Publico (Procuraduria General de la Na-
cion y personerias), Aeronautica Civil y

Bomberos.

Un grupo de “regimenes privilegiados”,
llamado asi por cuanto se ha considera-
do que no hay razéon para que los trabaja-
dores alli cobijados tengan tratamiento
especial (Congreso de la Republica, em-

pleados de la Universidad Nacional, etc.).

Los “regimenes exceptuados” son aque-
llos que por diversas razones no se modi-
ficaron con la Ley 100 (magisterio y la

Fuerza Publica).

Los “regimenes convencionales”, cuyo es-
quema de contribuciones y beneficios han
resultado de convenciones colectivas en-
tre empleadores y empleados (Ecopetrol,
ISS, Empresa de Acueducto y Alcantarilla-

do de Bogoti, erc.).

Finalmente, el “régimen de transicion” de

prima media que definio la Ley 100, cuyos
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beneficiarios mantienen ciertos privilegios
hasta ¢l ano 2014, cuando, en principio,
¢l sistema debe converger al régimen ge-
neral. Los trabajadores afiliados a este
subsistema son atendidos por un amplio
numero de cajas y fondos publicos nacio-

nales y territoriales.

A pesar de la multiplicidad de regimenes
que coexisten con el sistema general, ellos
sOlo cubren alrededor del 12% del toral
de la poblacion cotizante. Es por esto que
s¢ sucle definir el sistema colombiano de
pensiones como un sistema dual de re-
parto simple v de capitalizacion indivi-
dual, administrado conjuntamente por los

sectores publico y privado.

b. Cobertura

A diciembre de 2001 el sistema de pensio-
nes del pais contaba con cerca de 9,4 mi-
llones de afiliados, de los cuales alrededor
de 4.7 millones cran cotizantes activos; por
lo que la relacion de contribuyentes a afi-
liados es del 49,6% (Cuadro 16)*'. En tér-
minos de la poblacion ocupada y de la
poblacion econdmicamente activa, la co-
bertura efectiva del sistema colombiano
ascendio a 27% y 23%, respectivamente.
Dejando de lado los problemas que tienen
las bases de datos (multafiliacion, discon-
tinuidad e¢n los aportes, etc.), €stos in-
dicadores senalan que uno de cada cuatro
trabajadores, bien sea que esté vinculado
al secror formal e informal, recibira algun

ingreso por pension en ¢l futuro.

Del total de cotizantes activos, el 45% es-

taba afiliado al régimen general de prima

4

media administrado por el 1SS y el 42% al
sistema de ahorro individual. El tercer
grupo ¢n importancia esta conformado
por los profesores del magisterio v la Fuer-
za Publica, quienes conjuntamente expli-
can ¢l 10,5% del total de cotizantes. El
resto pertenece a los demas regimences
descritos en la seccion anterior. Por res-
tricciones de la informacion, estas cifras
de cobertura no incluyen los otros afilia-

dos de los gobiernos territoriales.

Luego de entrar en vigencia la Ley 100
(en abril de 1994). el sistema de ahorro
individual administrado por las AFP ha
presentado el mayor dinamismo ¢n cuan-
to a cobertura. En diciembre de 1994 este
régimen ya reportaba 991 mil afiliados.
Siete anos después se multiplico por 4,2
veces ¢l numero de sus afiliados. De los
4.15 millones de afiliados a pensiones
obligatorias que a junio de 2001 registra-
ron las AFP, ¢l 42.8% provino de traslados
del ISS v de otras cajas publicas. Desde
1997 el sistema de prima media ha man-
tenido alrededor de 4,5 millones de afi-

lindos.

El sistema de ahorro individual cuenta
mayoritariamente con afiliados jovenes de
ingresos medios y bajos. Por edad, el 64%
del total de sus afiliados se encucentra en-
tre los 15 y 34 anos, ¢l 29% entre los 35 y
44 anos, y solo el 7% esta por encima de
los 45 anos. Por género, ¢l 60% de los afi-
liados son hombres v, por nivel de ingre-
sos, el 92% de los afiliados percibe ingresos
entre dos y cuatro salarios minimos men-

suales (entre US$250 y USS500 mensua-

La razon observada para Argentina es de 30%, México de 45% y Chile 55%.
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Cuadro 16
Cobertura del sistema de pensiones
(Diciembre de 2001)
Ahorro Prima Sector publico Total
individual media -
AFP 1SS Magisterio  Fuerza Cajanal Otros (*)
Piblica
|, Poblacion economicamente
activa (PEA) 20,079.899,0
Il. Pablacidn ocupada 17.363.091,0
Il Afillados 4.336.379.0 44859290 3088240 181.840.0 66.000.0 18.826.0 9.397.798.0
Porcentaje dei total 46,1 47.7 33 1.9 0.7 0.2 100.0
IV. Cotizantes 2.111.607.0 1.992.615,0 308.824.0 181.840.0 63.000,0 12.305,0 4.670.191.0
Parcentaje de cotizantes activos
(v 48.7 444 100.0 100.0 85.5 654 49,7
Cobertura (porcentaje)
nominal respecio a:
PEA (1I/1) 21,6 223 1.5 0.9 0.3 0.1 46.8
Poblacion ocupada (111/11) 250 258 1.8 1.0 04 0 541
Efectiva respecto a:

PEA (IV/1) 10.5 99 15 0.9 0.3 01 233
Poblacidn ocupada (IV/11) 12,2 11,5 18 1.0 04 01 26,9

(*) Incluye Caprecom, Fondo de Prevision Social del Congreso, Pensiones de Antioquia y Ecopetral,

Fuente Ministerio ge Hacienda y DNP

les). A mediados de 2001, las AFP solo te-
nian a su cargo el pago de pensiones de
6.613 jubilados.

Tanto la crisis de la ecconomia colombiana
a finales de los noventa, como las refor-
mas laboral y de la seguridad social, que
clevaron los costos laborales, generaron
cambios sustanciales en ¢l mercado labo-
ral. Como bien se ha mostrado en otros
estudios, estos hechos terminaron restrin-
giendo la cobertura del sistema de pen-

siones® .

Al cierre de 2001, el sistema publico de
pensiones contaba con 1.057.000 jubila-
dos, de los cuales 920.000 estaban ampa-
rados por entidades del nivel nacional y
137.000 por entidades territoriales (Cua-
dro 17). Tomando como referencia la po-
blacion mayor de 60 anos provectada por
el Departamento Administrativo Nacio-
nal de Estadistica (DANE) (que para 2001
asciende a 2,99 millones), las cifras indi-
can que la cobertura actual del sistema
publico de pensionados es del 35%. No6-

tese que este porcentaje estid claramente

z Para mas detalles, véase el capitulo Ill de Ayala y Acosta (2000).
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Cuadro 17
Pensionados del sistema publico
(Diciembre de 2001)

Nivel / entidad Pensionados
Nivel nacional 920.186,0
1SS asegurador 474.798,0
Cajanal 167.825,0
Fuerzas Armadas 117.935,0
Magisterio 47.729.0
Caprecom 19.119,0
Ferrocarriles 16.763,0
ISS patrono 1/ 16.258.0
Colpuertos 1/ 16.218.0
Caja Agraria 1/ 9.360,0
Ecopetrol 1/ 9.105,0
Otras entidades 3/ 25.076.0
Nivel territorial 2/ 136.768,0
Antioquia 24.748,0
Bogota D.C. 22.210.0
Valle 17.561,0
Cundinamarca 13.436.0
Santander 7.410,0
Tollma 6.820,0
Caldas 4.157,0
Resto de departamentos 40.426,0
Total 1.056.954,0

1/ 2000

2/ 1999

3/ Incluye GVC, Minagricultura, Incora, BCH v otras entidades,

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédite Plblico

sobreestimado, va que muchos jubilados,
especialmente provenientes de los regi-
menes excepcionales, tenian para enton-
ces una edad inferior a los 60 anos.
Ademas, bajo el régimen general vigente,
las mujeres se jubilan a una edad inferior
a los 55 anos, lo cual ayuda a sobreesti-
mar dicha cobertura.

Del Cuadro 17 también podemos concluir

que del total de pensionados, el ISS cubre

el 45%, seguido de la Caja Nacional de Pre-
vision (16%), la Fuerza Puablica (11%) y el
magisterio (4,5%). Los jubilados de empre-
sas como Ferrocarriles Nacionales, Col-
puertos y el ISS como patrono, ascienden
alrededor de 16 mil en cada una. Dentro
de las entidades territoriales, sobresalen
el Distrito Capital v los departamentos de
Antioquia, Valle del Cauca v Cundinamarca,
las que conjuntamente explican el 57% del

total territorial,

78

Digitalizado por la Biblioteca Luis Angel Arango del Banco de la Reptblica, Colombia.



La Ley 100 introdujo tres mecanismos
para promover la cobertura del sistema
de pensiones en los grupos poblacionales
de menores ingresos: el Fondo de Soli-
daridad Pensional (FSP), la garantia de
pension minima (GPM) vy el sistema de
pensiones asistenciales (PA). Ademis de
promover la cobertura global del sistema,
estos programas constituyen el mecanis-
mo central para redistribuir los beneficios
de Ia seguridad social. Como elemento
comun, los tres programas demandan
recursos del presupuesto nacional, que
van creciendo en la medida en que au-
menta la poblacion potencialmente bene-
ficiaria** . Esto es, a partir de la Ley 100 se
cred otra carga mas para el Estado sin los

recursos suficientes para cubrirla.

El FSP subsidia temporal y parcialmente
la cotizacion de aquellos trabajadores cu-
vos ingresos no alcanzan para cubrir su
contribucion al sistema (principalmente
discapacitados, madres comunitarias y tra-
bajadores independientes de los sectores
urbano y rural). El Conpes se encarga de
fijar cada ano la poblacion que se subsidia,
las condiciones de edad v el porcentaje y
ticmpo del subsidio, de acuerdo con la
disponibilidad de recursos. Los recursos
del FSP provienen principalmente del 1%
adicional a la asa de cortizacion obligato-
ria, para trabajadores con salarios supcrio-

res a cuatro salarios minimos mensuales

Fal

legales vigentes (SMMLV) (este aporte se
incrementa con la Ley 797 de 2003); de
un aporte del presupuesto nacional,
como minimo proporcional al anterior
aporte, y de los rendimientos por exce-

dentes de liquidez?®*,

La GPM es un subsidio que ofrece el Go-
bierno nacional a través del cual se le
garantiza una pension minima a los traba-
jadores que al cumplir la edad de jubila-
cién (57 M/62 H) no hayvan alcanzado a
completar el monto de ahorro que les dé
derecho a una pension minima. De este
programa se favorecen los afiliados de ba-
jos ingresos al sistema de capitalizacion
individual y para ser beneficiarios deben
haber cotizado por lo menos 1.150 sema-
nas. Las fuertes restricciones para acceder
a esta ayuda hace que en la practica sean

pocos sus beneficiarios.

El programa de PA contemplo inicialmen-
te subsidios publicos por ¢l equivalente
al 50% de un SMMLYVY para los ancianos
indigentes, que serian financiados conjun-
tamente entre ¢l Gobierno nacional v los
gobiernos subnacionales. Con posteriori-
dad a la Ley 100, se cred otro programa
en la misma direccion, pero ampliando la
cobertura de sus beneficiarios: el progra-
ma Revivir de la Red de Solidaridad So-
cial (que incluye ancianos limitados fisica

v mentalmente v ancianos indigenas) v

Los programas de garantia y de pensiones asistenciales fueron elemento comun de varias reformas recientes

efectuadas en América Latina. Actualmente existe garantia del Estado a la pension minima en Chile, México,
Argentina, Uruguay y El Salvador. Se ha advertido que este programa puede generar incentivos en la poblacion
para disminuir sus cotizaciones al minimo requerido, para obtener un subsidio del Gobierno (Arenas de Mesa, 1999).
La pension asistencial esta vigente en Argentina, Chile y Uruguay. Su costo fiscal esta entre 4% y 6% del total de

los costos en pensiones.

24

En buena parte del periodo de vigencia del FSP, el Gobierno no ha hecho sus aportes correspondientes.
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que luego paso a llamarse Programa de
atencion integral para la poblacion adul-
a1 mayor.

c. FEquidad y subsidios en el sistema

pensional publico

El valor promedio de la mesada que reci-
ben mensualmente los pensionados por
el ISS es de 1.6 SMMLV, que equivalen a
USS124. Este monto, como vimos antes,
no discrepa de manera sustancial del que
reciben la Fuerza Pablica y el magisterio,
sectores catalogados como regimenes ex-
cepruados, pero si del resto de los jubila-

dos de las entidades publicas.

El Cuadro 18 muestra que los jubilados

de la Caja Nacional de Prevision Social (Ca-

janal), la segunda caja publica mas grande
del pais, reciben en promedio aproxima-
damente ¢l doble de la mesada del ISS, los
de Telecom 2,6 veces, los de Ecopetrol
cerca de cuatro veces, y los del Congreso
v las Altas Cortes 22 veces mas. Notese que
la inequidad implicita en el sistema publi-
co de pensiones no se puede derivar di-
rectamente de las discrepancias en los
montos de las mesadas mostradas en el
cuadro, ya que estas podrian estar refle-
jando diferencias en el valor de las cotiza-
ciones v en la productividad. La inequidad
mostrada tiene su origen en que los regi-
menes especiales han establecido requisi-
tos considerablemente menores a sus
trabajadores (tanto en semianas y tasas de
cotizacion como en edad de jubilacion) v

a su vez mayores beneficios (especialmen-

Régimen pensional

Ley 100/93. Prestacion definida 1SS
Fuerzas Militares (civiles)
Paolicia (civiles)

Magisterio

Cajanal (Ley 33 de 1985)
Policia

Caja Agraria

Telecom (convencion colectiva)
Inravision

Ecopetrol

Foncolpuertos

Congreso y Altas Cortes

Compartidas con el 1SS

Universidades (promedio)
Banco de la Repiblica
Univalle

Uniatlantico

Fuente: DNP e 1SS Calculos de los autores

Cuadro 18
Mesada promedio del sistema publico de pensiones

Mesada promedio en SMMLV

1.6
1.8
2,6
or
29
3.0
3.6
4.2
5.0
6.1
6.8
348

5.8
7.0
7.8
9.1
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te de mayores tasas de reemplazo), que del Congreso y las altas Cortes, ¢l subsi-
los establecidos por el régimen general de dio baja a 35%, pero en monto asciende a
pensiones. En este sentido, quienes actual-  siete SMMLV. El hecho de que el porcen-
mente reciben esas altas mesadas no solo taje de subsidio se mantenga en 35% para
contribuyeron poco en el pasado para re- mesadas superiores a dos SMMLV es una
cibir esos beneficios, sino que lo hicieron muestra clara de la falta de progresividad
de manera sustancialmente menor que los del sistema.

demas trabajadores cubiertos por el régi-

men general, En la parte inferior del Cua- 2. Las reformas recientes
dro 18 se muestra ¢l monto promedio de
las mesadas para algunas instituciones pa- 1@ Ley 100 de 1993 se centré en definir
blicas, cuyo pago de pensiones son com- los requisitos y beneficios del régimen ge-

partidas con el ISS neral, v practicamente dejo inmodificados

los parametros de los otros regimenes que

La alta discrepancia en las mesadas que  amparan a buena parte de los empleados

reciben los jubilados por regimenes pia-  Publicos. Tambi¢n definié un régimen de
blicos frente al régimen general, conlleva transicion que iria hasta ¢l ano 2014, tras
subsidios crecientes por parte del Estado. ¢l cual se le respetarian los derechos ad-

En el Cuadro 19 se muestra ¢l subsidio quiridos a los trabajadores que a la fecha
implicito en las mesadas pagadas por el de la promulgacion de la ley tuvieran 35
ISS. Cuando la mesada es de un SMMLV, (mujeres) v 40 (hombres) anos 0o mas, o
el subsidio corresponde al 60%. Al crecer  quien tuviera 15 anos o mas de tiempo de

la mesada a 20 SMMLV, como e¢s el caso cotizacion (Cuadro 20),

Cuadro 19
Subsidios de pensiones en el ISS 1/

SMLV Tasa de subsidio (s) 2/ Subsidio en SMMLV Monto del subsidio en
miles de pesos

1 0.60 0.60 171.6
2 0,35 0,70 200,0
5 0.35 1,75 5005
10 0,35 3.50 1.000.1
20 0,35 7.00 2.000,2

1/ Implicitos bajo la Ley 100 de 1993.

2/ 5=1-, donde res el monto de fa mesada (o beneficio) financiada con sus propias contribuciones. En términos de valor presente neto,
res la razon entre el beneficio a gue tendria derecho de acuerdo con sus propias contribuciones y el beneficio recibido efectivamente porel ISS.
La tasa de descuento implicita sus propias contribuciones y el beneficio recibido efectivamente por el 1SS. La tasa de descuento implicita de!
sisterna de reparto que se utilizo, sus propias contribuciones y el beneficio recibido efectivamente por el ISS. La tasa de descuento implicita
del sistema de reparto que se empled del sistema de reparto que se adoptd, que tiene en cuenta tanto el crecimiento de fa base de cotizantes
como el crecimiento de los ingresos base de cotizacion, fue de 4,5%.

Fuente: DNP
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Cuadro 20

Comparativo de requisitos y beneficios pensionales

Grupo o régimen

n.d. No disponible,
1/ Exceptuado por la Ley 100 de 1993.

Tasa de cotizacidn

Edad minima de jubilacion Tiempo minimo de cotizacion
pensional Hombre  Mujer (Semanas / afios)
Ley 100 de 1993
Régimen genaral B2 57 1.000 semanas 13,5% del ingreso base de cotizacion (IBC)
Régimen de transicion 60 55 500 semanas
(Hasta 2014) +1,0% para afiliados con IBC de cuatro o mas
salarios minimos, para el Fondo de
Solidaridad Pensional
Ley 797 de 2003
Régimen general 62 57 1.000 semanas + 50 semanas 13,5% del 1BC
Régimen de transicion 60 55 en el afio 2005 +1,0% para afiliados con |1BC de cuatro
(Hasta 2014) 0 més salarios minimos, para el
+ 25 semanas desde el Fonde de Solidaridad Pensional
afio 2006 hasta el
afio 2015 en que se llega Cotizacion adicional segdn nivel de ingresos:
a las 1.300 semanas, De16a 17 SMMLV + 0,2% del IBC
De 17 a 18 SMMLY + 0,4% del 1BC
De 183 19 SMMLY + 0,6% del [BC
De 19.a 20 SMMLY +0,8% del IBC
Mas de 20 SMMLV + 1,0% del IBC
Incrementos en el tiempo:
1,0% en el afo 2004
0.5% en el afio 2005
0,5% en el afo 2006, en que llega a 15.5%
1.0% en el afio 2008, por una
sola vez, dependiendo
del crecimiento del PI8.
Magisterio 1/ 55 55 20 afios No aportan
Congresistas y 50 50 20 afios nd
magistrados
Instituto de Seguros 50 50 nd
Sociales (ISS)
Ecopetrol
{Convencional) 1/
Plan 70 2/ Sin edad 20 afos 3/ nd.
Plan de ley 55 50
Fuerzas Milltares y Segun patron de retiro 15 afios 3/ 8% de su asignacion basica mensual
Policia Nacional 1/
Sector pablico: Cajanal 55 20 afios nd
Ley 33/ 1985 50
(Transicion)
Ley 71 /1988 55
(Transicion)

2/ Incluye la mayoria de pensionados de la empresa. Coblja a los trabajadores activos a diclembre de 1977,

3/ Solo en la entidad.

4/ Promedio salarial de afiliados al 1SS
5/ Stlo ex congresistas.

Fuante: DNP

8 2

Digitalizado por la Biblioteca Luis Angel Arango del Banco de la Repblica, Colombia.



Traslado de régimen

Monto de la pensidn Pension promedio

: Facultades presidenciales
(Salarios minimos) am‘,:’,“ﬂ”
Una sola vez cada tres 65% del IBC 1,57 4/ Ninguna
anos. + 2,0% por cada 50 semanas adicionales a las 1.000,
hasta las 1.200 semanas (Cerca de dos)

+ 3,0% por cada 50 semanas adicionales a las 1.200,
hasta las 1.400 semanas
Monto minimo = 65%
Monte maximo = B5%

Una sola vez cada

Hasta el 2003: El presidente tiene facultades por seis
cinco anos 65% del IBC meses a partir de |a expedicion de la ley
+ 2.0% por cada 50 semanas adicionales para expedir normas con cardcter de ey
Un ano después de alas 1.000, hasta las 1.200 semanas para modificar:
vigencia + 3,0% por cada 50 semanas adicionales
de la ley, a quienes les alas 1.200, hasta las 1 400 semanas Régimen pensional del
falte 10 afios o menos Presidente de la Repdblica
para cumplir fa edad Monto minimo = B5%
minima Monte maximo = 85%
no se les permite

Regimenes de trabajadores que labaren
cambiar de régimen.

en actividades de alto riesgo
Desde el afo 2004

Monto diferencial que depende del nivel del 1BC
segun la siguiente formula:
r=655-05s
an donde:
7= porcentaje del ingreso de liquidacion
5= nomero de salarios minimos legales mensuales
vigentes

Régimenes pensionales de las
Fuerzas Militares, la Policia y el DAS

Desde el afo 2005:
+ 1,5% por cada 50 semanas adicionales
a las minimas requeridas

Monte minimo = 55% a 65% segan nivel del |BC
Monto maximo = 80% del IBC

75 2,72
75 34,92 5/
100 6.01
75 + 2,5 por afio adicional 5.2
50 - 85 1,83 -533
75 2,63
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El balance financiero del sistema adminis-
trado por ¢l ISS bajo la Ley 100, no rindio
los resultados previstos. Como se sabe, en
un sistema de reparto buena parte de los
ingresos anuales se utiliza para sufragar los
compromisos pensionales de la vigencia.
La constitucion de reservas con los exce-
dentes permite mantener en equilibrio el

programa ¢n el mediano y el largo plazos.

El balance de caja del ISS solo arrojo ex-
cedentes por seis anos, luego de entrar
en vigencia la ley. A partir del ano 2000 su
desequilibrio de caja empieza a aumentar,
al punto que para 2002 ascendio a $1.2 b
(0,6% del PIB). Las reservas de pensiones
del ISS registraron su nivel maximo en el
ano 2000 cuando ascendieron a 86,7 b
(3.9% del PIB): en los dos anos siguicn-
tes se han reducido a un ritmo acelera-
do. El saldo de reservas al final de 2002
fue de $5.9 billones (2,9% del PIB). En solo
esta vigencia, ¢l Instituto utilizo $1.3 b de
sus reservas (0,62% del PIB), para cance-
lar sus obligaciones pensionales. De otra
parte, de mantener inalterados los regi-
menes exceptuados, ¢l estudio concluye
que las apropiaciones anuales del presu-
puesto aumentaran hasta 5% del PIB en
el ano 2015.

Frente a estas circunstancias, la Ley 797
de 2003 ajusto los parametros del régi-
men general (Cuadro 20). La norma dejo
inalterado tanto el régimen de transicion
contemplado en la Ley 100, como el res-
to de los regimenes excepcionales que
ampara ¢l grueso de los empleados pu-
blicos. Solo le dio facultades temporales

al Gobierno para que modifique uno de

los regimenes excepcionales (el Hlamado

régimen “ecspecial™).

Los ajustes al régimen general de pensio-

nes contemplados en la nueva ley entra-
ran a regir a partir del ano 2004. En el

Cuadro 20 se hace una comparacion en-
tre los requisitos v los beneficios estipula-
dos en la Ley 100 de 1993 y los que fija la
Ley 797 de 2003, Alli se describen también
las condiciones del régimen de transicion
y de algunos regimenes excepcionales

para los que se tiene informacion.

La edad minima de jubilacion del régimen
general no se modifico. Hasta el ano 2014
se mantiene ¢en 55 anos para las mujeres
y 60 anos para los hombres y, después de
ese ano, se eleva a 57 y 62 anos, respecti-
vamente. Son evidenrtes las prerrogativas
que tienen los regimenes excepcionales
frente al régimen general, en cuanto a la
cdad minima de jubilacion,

El tiempo minimo de cotizacion se
incrementd a partir del ano 2005, con la
nueva ley. A las 1.000 semanas contempla-
das en la Ley 100 de 1993, se le adicionan
50 semanas en ¢l ano 2005 y 25 semanas
miis desde 2006 hasta ¢l ano 2015, cuan-
do se estaran completando 1.300 sema-
nas. El régimen de transicion fijo en 500
semanas ¢l tiempo minimo que da dere-
cho a pension. Buena parte de los regi-
menes  excepcionales  rienen  como
tiempo minimo de cotizacion 20 anos. La
excepcion mas evidente es la Fuerza Pu-

blica con minimo 15 anos de servicio.

La tasa de cotizacion también se ajusta gra-

dualmente bajo la nueva ley. A la tasa de
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13,5% sobre ¢l ingreso base de cotizacion
(IBC) definida en la norma anterior, se le
suma un punto en ¢l ano 2004 y 0.5 pun-
tos en los anos 2005 v 2006, cuando as-
cenderd a 15,5%. A partir de 2008, el
Gobierno podria incrementar la cotizacion
en un punto adicional, por una sola vez,
siecmpre y cuando ¢l crecimiento del PIB
sea igual o superior a 4% en promedio
durante los dos anos anteriores. Sigue
vigente la distribucion de la carga: 75%
de la cotizacion a cargo del empleador y

25% a cargo del trabajador.

Ademas de la cotizacion basica, los trabaja-
dores que tengan un ingreso mensual igual
O superior a cuatro SMMLV deberin aportar
un punto adicional desunado al FSP La nue-
va ley contempla que los trabajadores con
ingresos superiores a 16 SMMLV deberin
hacer aportes adicionales a la subcuenta de
subsistencia del FSE segun la siguiente esca-
la: de 16 a 17 SMMLV 0,2%; de 17 a 18 SMMIV
0.4%: de 18 a 19 SMMLV 0,6%; de 19 a 20
SMMLY 0,8%, v superiores a 20 SMMLV 1%,
Para corregir el problema de incentivos y
de riesgo moral asociado con el wraslado
entre los subsistemas de prima media y ca-
pitalizacion individual, generado con la Ley
100, la Ley 797 establece que una vez que
los trabajadores hayan escogido una alter-
nativa de afiliacion, estos se pueden trasla-
dar de régimen sélo una vez por cada cinco
anos. También se fija que un afiliado no
podria trasladarse de régimen cuando le
falten 10 anos o menos para cumplir la edad

que le da derecho a la pension de vejez.

Finalmente, la nueva ley ajusta la tasa de
reemplazo del régimen general de prima
media. Valga recordar que hasta el ano 2003
sigue vigente la anterior norma, en donde
se fija una tasa minima de 65% sobre el IBC
v una maxima de 85%, segun se coticen las
1.000 semanas minimas o mas. Asi, por cada
50 semanas adicionales y hasta completar
1.200 semanas, se le adiciona 2% a la tasa
minima, lo cual lleva una tasa de reempla-
zo al final de dicho periodo de 73%. De
manera semejante, por cada 50 semanas
adicionales sobre las 1.200 y hasta comple-
tar 1.400 semanas, se le adiciona 3%, lo cual
Heva una tasa de 85% al final del periodo.
La tasa de reemplazo que se empezara a
aplicar a partir de 2004 con la nueva ley,
oscila entre una minima de 55% y una mexi-
ma de 80%, segun ciertas reglas de leve

progresividad que define la norma’.

3. Las cifras fiscales del sistema

publico de pensiones

a. Aspectos preliminares
El costo fiscal del sistema de pensiones
depende de varios factores que se pue-

den agrupar en los siguientes:

1) Las caracteristicas demogrificas

de la poblacion y la antiguedad

y cobertura del sistema
Con el envejecimiento de la poblacion y
a mayor cobertura y antiguedad del siste-
ma de pensiones, mayor sera ¢l costo que

asume el fisco y viceversa. En el contexto

28 La Ley 797 de 2003 establece que desde el afio 2004 el monto diferencial sobre la tasa minima, que depende del IBC,
sigue esta regla: r= 65,5 - 0,5 5 donde r= % del ingreso de liquidacion y s = numero de SMMLV. A partir de 2005, por
cada 50 semanas sobre las minimas requeridas, se incrementara el IBC en 1,5% hasta llegar al tope maximo de 80%.
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de América Latina, Colombia, al igual que
México y Peru, se caracteriza por tener una
poblacion no tan vicja, sistemas que osci-
lan entre los 50 y 60 anos de antiguedad y
cobertura relativamente baja (alrededor de
35%). Argentina, Chile y Uruguay tienen
sistemas mas antiguos (alrededor de 75
anos), registran la mayor cobertura en la
region (de 60% a 80%) y una transicion
demogrifica mids avanzada. En ¢l otro ex-
Lremo S€ encuentran varios paises centro-
americanos vy Bolivia, con los sistemas de
pensiones mas jovenes (40 a 45 anos) y

bajas coberturas (12% a 23%)°.

2) Las responsabilidades asumidas

por el Estado durante los ajustes

al sistema
La carga fiscal que ha asumido el Estado
con las reformas al sistema de pensiones

esta asociada a varios hechos.

El primero. que usualmente ¢l Estado se
hace cargo del déficit operacional de todo
el sistema publico de pensiones® . Por su-
puesto que ¢l monto y el tiempo que toma
saldar ese déficit dependen, entre otras co-
sas, del monto de la deuda reconocida vy
de su madurez. En Colombia este factor est
altamente influenciado por el elevado cos-
to que ha implicado el régimen de transi-
cion definido en la Ley 100 y que permanecio

inmodificado en la reforma de 2003,

El segundo hecho proviene del recono-

cimiento de los aportes que hicieron los

- Mayores detalles en Mesa-Lago (2000)

Mesa-Lago (2000).

asegurados al antiguo régimen publico y
que con la reforma se trasladan al sistema
de capitalizacion. El bono pensional de
reconocimiento, que usualmente se hace
efectivo al momento de retiro, no se con-
cedio en todos los paises que hicieron
reformas (México y Uruguay. por ejemplo,
no lo reconocen) y sus condiciones va-
rian entre aquellos paises que lo contem-
plaron. En Colombia el valor de los bonos
emitidos a mayo de 2003 asciende a $6,7
b v estin en proceso de liquidacion otros
$199 b.

LIn hecho no menos importante que ha
incrementado el costo fiscal del sistema
publico de pensiones es la exclusion de
la reforma de varios grupos de trabajado-
res publicos. Como se analizé al comien-
zo del capitulo, para el caso colombiano
son muchos los regimenes exceptuados
que gozan de privilegios especiales con
cargo directo e indirecto al presupuesto
de la Nacion, los cuales crean problemas
severos de equidad y de altos subsidios

por parte del Estado.

Por altimo, un hecho que adiciona pre-
sion fiscal lo constituyen los programas
pensionales de proteccion social (FSE
PGPM, SPA). Sobre el particular, mas ade-
lante se muestra que el Gobierno no ha
hecho los aportes correspondientes a es-
tos fondos, por lo que podrian constituir
una potencial fuente de desequilibrio fi-

nanciero del sistema.

Este hecho ha sido reconocido en varios estudios, véase el capitulo 5 de Acosta y Ayala (2001) y el capitulo | ds
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3) El esquema de requisitos y beneficios

resultante de las reformas

En cuanto a este factor, ¢l Cuadro 6 mos-
tro los principales lincamientos del régi-
men general que se ajustd con las reformas
de 1993 y 2003, asi como los principales
paraimetros de los regimenes de transi-
cion y aquellos que se han mantenido
inmodificados, A pesar de que Colombia
tendra tasas de cotizacion relativamente
altas respecto de algunos paises con ni-
vel de ingreso similar

(Pera, 13%: México,
10.5%). su cotizacion
sigue siendo relativa-
mente baja con res-
pecto a los paises de la
region de alta transi-
cion demografica (Uru-
guay, 27,5%; Argentina, 27%; Chile entre
19% y 21%).

b. Cifras del sistema publico de

pensiones

A pesar de que las cifras que se presentan
en esta seccion no nos permiten identifi-
car las diversas fuentes descritas que ex-
plican la carga financiera que ha asumido
¢l fisco, si nos dan una idea sobre su evo-
lucion, su papel en las cuentas fiscales con-
solidadas, ¢l predominio del ISS y ciertas
cajas publicas dentro del sistema publico,
y de la carga fiscal que ha venido asumien-
do el Gobierno nacional para cubrir sus
compromisos. Esta informacion se com-

plementa con los ¢jercicios mis recien-

M

salud v riesgos profesionales.

La crisis economica de finales
de la década vy las elevadas
tasas de desempleo, entre
otros, dfectaron negativamente
los ingresos del sistema de

pensiones.

tes que se han hecho por ¢l Departamen-
to Nacional de Planeacion (DNP) sobre el
valor del pasivo pensional del subsistema

publico.

1) Balance de caja del sector
de la seguridad social

El Grafico 7 subraya como hasta ahora el
sector de la seguridad social jugé un pa-
pel compensador del resultado fiscal del
consolidado del sector publico no finan-
(SPNF).
de la reforma de 1993,

ciero Luego
¢l sector de la seguri-
dad social arrojo por
seis anos consecutivos
cuantiosos excedentes
de caja, que ascendice-
ron a 2% del PIB entre
1995 y 1996, En los anos siguientes se
registraron excedentes por montos cer-
canos al 1% del PIB, que compensaron de
manera inequivoca el desequilibrio finan-

ciero en ascenso del Gobierno nacional.

Como bien se ha reconocido, la crisis eco-
nomica de finales de la década y las eleva-
das tasas de desempleo, entre otros,
afectaron negativamente los ingresos del
sistema de pensiones. Para el ano 2001,
¢l ISS obtuvo un déficit de $580 mil mi-
llones (0,3% del PIB) ¢n su negocio de
pensiones, desequilibrio que se duplico

para ¢l ano siguiente.

Dentro del sector de la seguridad social

predomina ¢l subsistema conformado por

En estas cuentas se incluyen los ingresos y gastos del sector de la segundad social, tanto por pensiones como por

8
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Grafico 7
Balance fiscal del GNC, la seguridad social y el sector publico consolidado
Porcentaje del PIB

1890
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Fuente: MHCP v cdlculos de los autores

1996
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— Consolidado

¢l ISS, Cajanal y la Caja de Prevision So-
cial de Comunicaciones (Caprecom), En
¢l Grafico 8 se muestra para los anos re-
cientes el balance de caja y el estado de
las reservas para este grupo de entidades.
Se evidencia que con el ajuste en los
parametros al régimen general en 1993,
este subsistema aumento sus reservas de

manera creciente.

El ISS acumulo recursos hasta un tope de
£6.8 b (3,9% del PIB) en el ano 2000, los
cuales invirtio en titulos de la Tesoreria
General de la Nacion. La situacion finan-
ciera de los anos subsiguientes llevo al 1SS
a liquidar $900 mil millones de esas reser-
vas en el ano 2002, para atender sus obli-
gaciones pensionales. El Instituto registro
un déficit de caja de §1,2 b (0,6% del PIB)

€en €sc ano.

2) Las apropiaciones presupucstales de
la Nacion
Un hecho no menos importante son las
crecientes provisiones presupuestales de
la Nacion, reflejadas en pagos de caja de
la Tesoreria, para cumplir con los compro-
misos ¢n pensiones que emanaron de la
legislacion de 1993, El gasto en pensio-
nes del Gobierno nacional ascendio de

0.8% a 2.8% del PIB entre 1990 y 2002,

Como se mostraci en las proyecciones del
pasivo pensional, los aportes del Gobier-
Nno €n estia materia s incrementaran en
los anos venideros (hasta ¢l ano 2013).
aunque con la Ley 797 de 2003 las apro-
piaciones va no serdin @an cuantiosas como
las que estan implicitas en la Ley 100 de

1993
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5.0

Gratfico 8
Reservas y flujo de caja del subsistema publico de pensiones
(Porcentaje del PIB)
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Balance de caja

El Cuadro 21 senala la dinamica de las
apropiaciones presupucestales de los dis-
tintos programas publicos de pensionces
con cargo a la Nacion desde 1990, Tam-
bicn se incluyen los giros que se tenian
previstos para 2003, Durante los ultimos
12 anos, ¢l presupuesto de pensiones a
cargo de la Nacion ha crecido a una tasa

anual promedio de 13% real

El pago de pensiones de la mayoria de
los servidores publicos a cargo de la Na-
cion sc¢ hace a traveés del Fondo de Pen-
siones Publicas (Fopep), en la medida en
que sirve de fondo-cuenta para los pagos
a cargo de la Caja Nacional de Prevision
Social (Cajanal). Para 2002, se giraron 83
b a wraves del Fopep, correspondientes al
54% del total de apropiaciones para pen-

siones. De este monto, $2.4 b cubricron

los compromisos de Cajanal v §0.5 b se
giraron para saldar los pasivos de Foncol-
puertos, uno de los pasivos pensionales
mis costosos a cargo del presupucesto

nacional.

Los giros ¢n pensiones para la fuerza pa-
blica (Policia y Fucrzas Militares, exceptuan-
do el personal civil que trabaja en estos
sectores) ascendicron en el 2002 a §1,1 b,
lo cual corresponde al 20% del rortal de
giros de la Nacion. Si se adicionan los pa-
gos al personal civil por $396 mm, ¢l pro-
grama completo de la Fuerza Publica
absorbe actualmente el 27% de los gastos

que hace la Nacion en pensiones.

El costo total del programa de pensiones
del magisterio no se muestra en este cua-

dro. porque buena parte de los giros se
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Cuadro 21
Gasto en pensiones del GNC

Conceplo

Total

Fondo de Pensiones Publicas (Fopep)
Caja de sueldos de la Policia

Caja de Retiro de las Fuerzas Militares
Hacienda 1/

Defensa 2/

Policia 2/

Fondo Pasivo de Ferrocarriles Nacionales
Fondo de Prevision del Congreso

Otras entidades

Magisterio - aportes adicionales al situado fiscal

Otros

Memo item - Composicion del Fopep
Fopep - Cajanal
Foncolpuertos
Otros pagos

Total

Fondo de Pensiones Pablicas - Fopep
Caja de sueldos de la Policia

Caja de Retiro de las Fuerzas Militares
Hacienda 1/

Detensa 2/

Policia 2/

Fondo Pasivo de Ferrocarniles Nacionalas
Fondo de Prevision del Congreso

Otras entidades

Memo item - Composicion del Fopep
Fopep - Cajanal
Foncolpuertos
Otros pagos

Total

Fondo de Pensiones Publicas - Fopep
Caja de sueldos de la Policia

Caja de Retiro de las Fuerzas Militares
Hacienda 1/

Defensa 2/

Policia 2/

Fondo Pasivo de Ferrocarriles Nacionales
Fondo de Prevision del Congreso

Otras entidades

1990

185.9
0.0
371
22.8
0.0
93
6.3
0.0
0.6
109.8

109.8

0.0
0.0
0,0
0.0

100,0
0.0
200
12,3
0.0
5.0
34
0.0
0.3
59,0

0.0
0.0
0.0

1/ Corresponde al pago efectivo por concepto de bonos pensionales.

2/ Corresponde a los pagos de pensiones del personal civil,

ente: MHCP-Presupuesio

1991 1992 1993

Miles de millones de pesos

2553 365,0 5188
0.0 0,0 0,0
441 60.8 733
28,9 35,6 65,6
0.0 0.0 0.0
12,5 17,6 248
8.1 12,2 T
18,2 284 354
16 A 21
142,0 208.2 2999
0.0 0.0 0.0
142,0 208,2 299.9
0.0 0,0 0.0
0.0 0.0 0,0
0.0 0.0 0.0
0.0 0.0 0.0

Participacion porcentual

100,0 100.0 100,0
0.0 0.0 0.0
17,3 16,7 141
13 9.7 12,6
0.0 0,0 0.0
49 4.8 48
3.2 34 34
71 7.8 6.8
0.6 0.6 04
55,6 57,0 57.8
0.0 0.0 0.0
0.0 0.0 0.0
0.0 0.0 0.0
0.0 0.0 0.0

Crecimiento real

8.3 14,2 159
-6,3 10.3 -1.7
0,2 -1.5 50,3
59 123 149
22 20,1 17.7
- 24,7 57
937 1.7 -209
2,0 17.2 17,5

1994

7851

10.8
120.5
1085

38,6
294
50,7

4175
0.0
417.5

10.8
0.0
0.0

10.8

100,0
1.4
15,3
13,8

4.9
38

1.1
53,2

1000
0.0
0.0

100.0

234

341
35.0

26.9
36.0
16,8
2458
13,5
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1995

1.1323
439.2
1749
155.5

0.0
46,4
399
52,8

8.7

2149

2149

439.2
4321
0.0
71

20.7

21,5
199

0.5
13,5
-129
-18.5
-56,9

1996

1.620,6
626.5
250,3
2185

294
68,1
54.3
78,6
256
2692
0.0
269,2

626,5
619,5
0.0
7,0

17,7
173
17,7
15,5

20,7
1.9
225
1415
3.0

1997 1998 1999 2000 2001
Miles de millones de pesos
1.976,8 2.549,0 3.068.4 3.790,0 4.759.1
8248 1.139.9 1.654.9 2.137.6 27046
2843 373.2 4354 489,2 545,2
2376 336.5 3899 4514 4723
0.0 23.0 26.0 246 82,7
91,4 1120 1431 167.0 195.8
65,2 86,3 110.6 133.0 156.0
944 119,2 136.9 150.4 160.9
48.1 81.0 774 86,2 95,2
331.0 278.0 944 150.6 346,5
0,0 0,0 0.0 0,0 2203
331,0 278.0 94,4 1506 126,2
8248 1.139.9 1.654.9 2.137.6 2.704,6
816,7 1.129.7 1.216,3 1.576,1 2.055.8
0,0 0.0 0,0 405.2 4516
8.0 10,3 4386 156.3 187,2
Participacidn porcentual
1000 100.0 100.0 100,0 100,0
9.7 447 53.9 56,4 56,8
14,4 14,6 14,2 12,9 115
12,0 13,2 12,7 11.9 99
0.0 0.9 0.8 0.6 1.7
4.6 44 47 4.4 4.1
33 34 36 35 3.3
4.8 47 4,5 4.0 34
24 3.2 25 2.3 2.0
16,7 109 3.1 4,0 7.3
100,0 100.0 100,0 100,0 100,0
99.0 991 735 73.7 76.0
0.0 0.0 0.0 19,0 16,7
1.0 09 26,5 7.3 7.3
Crecimiento real
3.7 10,5 10,2 13,6 16,7
1.9 18.4 329 18.8 17.5
-3.5 12.5 6.8 33 35
-7.6 214 6.1 6.4 -2.8
-100,0 - 3.3 -12.8 2122
141 49 17.0 7.3 8.9
2,0 134 174 10,8 8.9
21 8.2 5.1 1,0 -0.6
59.6 441 -12.8 27 2.6
45 -28.0 -68,9 46,7 13,7

2002

5.660,6
3.040,0
601,3
531,3
200,7
2225
173.8
1714
112,9
606.6
3999
206,6

3.040,0
2.3711.2
466.3
202,5

1.2
5.1
31

126.9
6.2

-0.4
10,9
63.6

2003 Proy.

6.051,1
3.3954
6700
583.8
402,7
2467
191.0
184.9
1423
2345
0,0
2345

33954
2.682,3
4879
2251

1.3
59
56
42
90,2
5.1
22

19,4
-63.4
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hicieron a través del situado fiscal. No
obstante. la Nacion ha tenido que adicio-
nar recursos a estas transferencias, que se
presupuestan ahora mediante ¢l SGP En
¢l ano 2002 se giraron recursos adiciona-
les para cubrir pensiones a los profesores
por 8§ 400 mm (7% de las apropiaciones
totales de la Nacion).

La apropiacion presupuestal durante
2003 para ¢l Fondo del Pasivo Pensional
de los Ferrocarriles Nacionales asciende
a $195 mil millones y del Congreso a $142
mm (conjuntamente explican el 5,5% del
total de las apropiaciones). Si bien actual-
mente ¢l presupuesto de estos dos fon-
dos es equiparable, su

dinamica durante los

Los mayores costos en

anos noventa fue bien

pensiones que ba asuntido la

diferente. Las apropia-
ciones para ¢l fondo
de prevision del Con-
greso han crecido cada
ano en promedio 45%
cn terminos reales, en
tanto las correspondientes para ¢l fondo

de los Ferrocarriles crecieron al 6%,

Los mayores costos en pensiones que ha
asumido la Nacion a wraves de las refor-
mas de 1993 y 2003 provienen de los re-
gimenes exceptuados. De una parte, los
altos costos del régimen de transicion se
reflejan. en buena medida, por las crecien-
tes apropiaciones del Fopep (desde su

creacion han crecido las apropiaciones en

Nacion a través de las
reformas de 1993 y 2003
provienen de los regimenes

exceptuados.

terminos reales en 16% promedio anual).

De otra, los regimenes exceptuados
(Fuerza Publica v el magisterio) y ciertos
programas como ¢l de Foncolpuertos, Fe-
rrocarriles Nacionales vy ¢l Congreso ayu-
dan a explicar ¢l resto de las crecientes
apropiaciones. Para ¢l ano 2003 sc¢ vuelve
relevante ¢l giro de la Nacion por los com-
promisos que se le vencen por bonos
pensionales emitidos (algo mas de §400

mm bajo ¢l rubro “Hacienda™),

c. El pasivo del sistema publico

de pensiones

Las perspectivas financieras del sistema
publico se examinan a traves de su flujo
de caja asociado con
su pasivo pensional ¢n
50

un horizonte de

anos. La informacion
proviene del DNP y se
presenta bajo dos es-
cenarios: antes  de la
Ley 797 de 2003 y des-

pucs de ella™.

El Grifico 9 expone claramente los efec-
tos de la nueva reforma al sistema de pen-
siones. En lineas gencerales se aprecia que
a partir de 2004, cuando se empicza a apli-
car la Ley 797 de 2003, se suaviza ¢l costo
fiscal en pensiones que asumird ¢l Estado
en las proximas décadas. Dicho costo se
clevara de 3,1% en el ano 2003 a 4,8% del
PIB en 2013, permancciendo en ese nivel

hasta mediados de los anos veinte. Luego

Vease el Anexo 2. El modelo de pensiones del DNP utiliza para el ISS la informacion basica que presento el Instituto

para el estudio de la OIT en 1997 y exhibe el flujo de caja desde 1999. Actualmente el DNP esta actualizando la
informacion del 1SS, pero ésta aun no se halla disponible.
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Grafico 2
Flujo de caja asociado al sistema publico de pensiones, 1999-2050
(Parcentaje del PIB)

2002 2006 2010 2014 2018 2022

— Ley 797 de 2003

Fuente: DNP

2026 2030 2034 2038 2042 2046 2050

— Ley 100 de 1993

desciende de manera gradual hasta
estabilizarse alrededor del 2% hacia el

2050,

Los datos sugieren que la Nacion tendra
que incrementar de manera sustancial sus
gastos en pensiones entre 2004 y 2013 v
que luego de este ultimo ano, debe ha-
cer reservas presupuestales por encima
del 4% del PIB por un periodo de 15 anos.
Bajo la Ley 100, ¢l desequilibrio crecia de
manera rapida hasta superar el 6% del PIB
en 2012, y luego la brecha se empezaba a
cerrar en los siguientes anos pero a una

menor velocidad.

En términos del valor presente neto, el
pasivo actual del sistema puablico de pen-
siones asciende a 171.4% del PIB (Cuadro
22), nivel un tanto por encima del que re-
gistra Alemania (157%), Reino Unido
(156%) y Japon (162%). El efecto financie-
ro de la Ley 797 fue reducir la deuda
pensional en 34 puntos del PIB (paso de
205,7% a 171,4% del PIB). Puesto que di-
cha ley reformo el régimen general, la re-
duccion se refleja basicamente en las
cuentas del ISS, cuyo pasivo se redujo de
70.4% a 42,4% del PIB. También incluye los
ajustes previstos en el Fondo del Magiste-

rio (Fomag), que se dieron al amparo del

» Entre los principales parametros que utiliza el DNP para estas proyecciones estan: edad de jubilacion 57M/62H,
tiempo de cotizacion 1.300 semanas, la tasa de reemplazo estipulada en la nueva ley (60-0,5 s, véase nota 2), tasa
de descuento de 4,5% y lasas de crecimiento econdmico que se elevan progresivamente de 2% a 4% entre 2003
y 2006, se mantienen en 4% entre 2007 y 2010 y luego en 4,5% desde el 2011.
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Cuadro 22

Pasivo pensional a cargo de la Nacion con reforma y sin ella
(Porcentaje del PIB)

Ley 100 de 1993 Con reforma (Ley 797 de 2003)

VPN 2000-2050 (% del PIB de 1999)

1SS 70.4 42,6
Cajas publicas 48.5 483
Fondo del Magisterio (Fomag) 30,2 248
Fuerzas Armadas 279 27,2
Bonos tipo A 196 19,6
GPM 9.0 9.0
Total 2057 1714

Foente: DNP

articulo 81 de la Ley del Plan (Ley 12 de El pasivo de las cajas publicas a cargo del
2003)" . presupuesto de la Nacion asciende a 48,5%

del PIB. Se incluyen alli, entre otros, los
Notese que se mantiene la deuda asocia- — compromisos asumidos a través del Fopep,
da a los programas publicos que atn no las pensiones adicionales que aun se pa-

se han reformado, especialmente ¢l de 830 4 través de ministerios y departamen:
la Fuerza Phblica y los otros regimenes tos administrativos, ¢l Fondo del Congreso,
- -
: 3 Ferrocarriles Nacionales, Foncolpuertos y
que se contabilizan en ¢l rubro de Cajas
o : Caprecom. Se evidencia nuevamente el
Puablicas. Haciendo uso de las facultades ¥ i a5
: - : : alto costo que tiene para la Nacion el régi-
especiales que le otorgd al ejecutivo la s :
: i men exceptuado constituido por el magis-
Ley 797 de 2003, el Gobierno ajusto el § ! y 3 -
terio (Fomag) v la Fuerza Publica (FFAA),
régimen de las Fuerzas Armadas y los re- ; : ;
g ¥ cuya deuda conjunta asciende al 52% del
imenes de ) riesgo, pero de ac ! X
gimenes de alto riesgo, pero de acuerdo  pig 14 deuda asociada al Fondo de Ga-

con una reciente sentencia de la Corte rantia de Pension Minima (FGPM) se man-
Constitucional, el ajuste a las pensiones  (iepne en 9% del PIB. con todo y que con la
de las Fuerzas Armadas ha debido tra- nueva ley se fortalecen sus recursos con
mitarse a traves de una ley, por lo cual los ajustes al régimen de ahorro individual
quedod sin piso cualquier ahorro fiscal y se elevan los requisitos para acceder a

previsto por esta via*. sus beneficios.

-" Véase Anexo 3 para un resumen de los ajustes al Fondo del Magisterio.

* Veéase el Anexo 4 para un resumen de la reforma al régimen de pensiones de la Fuerza Publica y de los regimenes
de alto nesgo.
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El Anexo 2 muestra como el ISS y las cajas
publicas representan ¢l desequilibrio mas
costoso para la Nacion en los proximos
anos (entre 1,5% y 2% del PIB), seguido
de la Fuerza Publica (0,7% a 0.8% del PIB)
y ¢l magisterio (entre 0,45% v 0.6% del PIB
con la Ley del Plan de Desarrollo). El bajo
ritmo en las nuevas afiliaciones al ISS vy los
recilculos de pensiones por fallas en la
informacion de los beneficiarios del siste-
ma, entre otros factores, han contribuido
a ampliar ¢l desequilibrio financiero del
ISS. Estas cifras indican simplemente que
la Ley 797 de 2003, cuya aplicacion empe-
z0 a regir en este, ini-

cia con un faltante de

caja nada despreciable

que se vera reflejado en

las cuentas fiscales furu-

ras de la Nacion.

Asi, para el Gobierno es

urgente desmontar la

dinamica de la deuda pensional, ya que aun
en el mejor de los casos, sus efectos impor-
tantes solo se verian a partir de 2008, De
acuerdo con la agenda del Gobierno, pri-
mero se debe presentar y tramitar un Acto
Legislativo para reformar la Constitucion
en este frente, lo cual tendra lugar entre
julio de 2004 y junio de 2006 (cualquier
reforma a la Carta Politica requiere dos le-
gislaturas). En ¢l Acuerdo Politico de abril
de 2004 se establecio que el Acto Legislati-
vo pondria un tope de 25 salarios mini-
mos a la mesada pensional, se eliminarian
los regimenes especiales (con excepcion
del de la Fuerza Publica), y se eliminaran
la mesada 14 para los que se pensionen

con el ISS. Luego de esa enmienda a la

Constitucion, el Gobierno presentaria un
proyecto de ley para reformar el régimen
general de pensiones para ajustar las
edades, semanas de cotizacion limites y

cuantias de las mesadas.

B. Recomendaciones

Colombia registro notables avances de la
cobertura en pensiones durante los anos
noventa, pero su nivel actual, que se en-
cuentra por debajo del que registran otros
paises de la region, aun dista del nivel de-
seable. Puesto que el pais presenta una
transicion demografica
relativamente lenta, hay
espacio para que sus
autoridades redefinan a
tiempo los parimetros
del sistema publico de
prima media, para evi-
tar que la carga fiscal
que asume la Nacion

siga creciendo a ritmo insostenible.

Con la Ley 797 de 2003 se avanzo en la
dircccion indicada, pero se sabe que la
reforma es insuficiente. El Gobierno debe
insistir ¢n recortar aun mas ¢l periodo de
transicion del régimen general, puesto
que ha resultado muy oneroso. Ademais
de generar un ahorro fiscal importante,
esta medida reduciria la inequidad entre
unas generaciones que aportaron poco,
en relacion con los beneficios que disfru-
tarin, y otras que tendran que asumir

mayores costos para mantencr el sistema.

Para eliminar la inequidad y fortalecer las

finanzas del sistema de pensiones, se re-
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comienda ajustar el esquema de requisi-
tos y beneficios de los distintos regime-
nes excepcionales, en las cuantias que se
requiera en cada régimen, de manera que
se rijan por ¢l régimen general. En este
sentido, se deben elevar sus tasas y tiem-
po de cotizacion y reducir, a su vez, sus
beneficios (menores tasas de reemplazo).
Recientemente se ajustaron algunos de
C€SLOS regimences, pero otros s¢ mantienen

inmodificados.

Se recomienda también desligar las pen-
siones minimas del salario minimo legal
vigente, va que crea rigideces en ¢l ma-
nejo financiero del sistema pensional. Si
bien en apariencia es
un mecanismo redis-
tributivo, la alta rela-
cion pension minima a
ingreso medio asegu-
rado (de alrededor del
50% en Colombia,
frente a una media de
30% de la region) limi-
ta la extension de los
subsidios implicitos del Estado a los be-
neficiarios mas necesitados del sistema
contributivo. Ademas, la garantia de pen-
sion minima puede generar incentivos
perversos en la poblacion, va que termi-
na cotizando ¢l minimo requerido con el

fin de obtener un subsidio del Gobierno.

La ley del plan le dio facultades al Gobier-
no para ajustar el régimen pensional del
magisterio; sin embargo, hay que tener
cuidado, ya que se trata de uno de los
programas mads costosos, cuyos beneficios

estan vinculados al régimen salarial. De

Colombia registré notables
avances de la cobertura en
pensiones durante los anos
noventa, pero su nivel actual,
que se encuentra por debajo
del que registran ofros paises
de la region, aun dista del

nivel deseable.

acuerdo con la normativa, los docentes
actuales deben aumentar sus cotizaciones
en linea con ¢l régimen general de prima
media. Los nuevos docentes seran cobi-
jados plenamente por el régimen gene-
ral, con excepcion de la edad de jubilacion,
que sera de 57 anos H/M. Estos cambios
implicarin mayor presion presupuestal
para la Nacion en el corto y mediano pla-
zos, aunque una parte de las provisiones
se hard a través del sistema general de par-

ticipaciones.

La reforma a las pensiones para trabaja-
dores en actividades de alto riesgo con-
sistio principalmente en redefinir este
concepto, para excluir
varios grupos de bene-
ficiarios. A partir de
esta reforma, el Estado
ASUMIra Mayores cos-
incre-

tos fiscales al

mentarse y unificarse
la tasa de aportes del
empleador. El respeto
a los derechos adqui-
ridos de los trabajadores que hayan apor-
tado 500 semanas define implicitamente
un nuevo régimen de transicion que, a

nuestro juicio, tendra un alto costo.

El bajo ritmo e¢n las nuevas afiliaciones al
ISS vy los recilculos de pensiones por fa-
llas en la informacion de los beneficiarios
del sistema, entre otros factores, han con-
tribuido a ampliar el desequilibrio finan-
ciero del ISS. Las cifras mostradas en esta
seccion indican que la nueva ley de pen-
siones que empezo a regir este ano inicio

con un faltante de caja nada despreciable,
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que tendra que incorporarse a los planes
financieros de las vigencias futuras. Para
evitar que esa carga siga desestabilizando
las finanzas de la Nacion, resulta priorita-
rio que se actualicen las cuentas del siste-
ma publico de pensiones para reajustar de
manera adecuada los parametros del régi-

men general,

V. EMPLEO Y SALARIOS
PUBLICOS™

El objetivo de este capitulo es hacer un
analisis descriptivo del empleo v los sala-
rios del sector publico, con el fin de re-
saltar su comportamiento absoluto y
relativo durante los daltimos anos v su in-

cidencia macroeconomica y fiscal®'.

Un analisis profundo del tema, ¢l cual no
¢s nuestro objetivo en este documento,
deberia responder preguntas fundamen-
tales como: dcudl es la finalidad del em-
pleo publico?, icual es su tamano optimo:
cuantos empleados v a qué salarios?, iqué
debe producir el Estado (composicion
funcional) vy como debe producir los bie-

nes (composicion economica)?, iqué de-

n

termina el nivel de empleo publico: una
necesidad econdmica, politica, fiscal, de
ajuste? y iqué tipo de incentivos son ne-
cesarios para que los empleados publicos
respondan a las funciones asignadas de

manera cficiente?®®

A. Evolucion e incidencia
del empleo publico

Antes de comenzar, debemos llamar la
atencion sobre la pobreza de las estadisti-
cas de empleo y salarios publicos y la in-
consistencia de las pocas series existentes.
Utilizamos alternativamente y de manera
ad boc las cifras de la Contraloria General
de la Republica y las del DANE, depen-

diendo de su consistencia.

I. Indicadores de empleo publico

El Grafico 10 muestra que ¢l numero de
empleados publicos en nomina como pro-
porcion de la poblacion total, el cual es
un indicador alternativo del ramano del
Estado, o de si el Estado es un empleador
de ultima instancia, disminuyo de 2,6% a
2.3% entre 1990 y 2002, Al comparar el
nivel observado respecto a la tendencia,

s¢ puede ver como en los anos 1991 vy

El Anexo 5 hace un resumen de los principales aspectos institucionales del empleo y los salarios publicos en el pais.

Las referencias relativamente recientes que analizan el empleo y los salarios publicos en Colombia, son: Comision

de Racionalizacion del Gasto y de las Finanzas Publicas (1997), Sarmiento y Gonzalez (1998), Delgado (1998),
Contraloria General de la Republica (2001), Palencia ef al (2002) y Urrutia (2003). Entre la literatura empirica
internacional se encuentran Carison y Payne (1899), Hammouya (1999), Haltiwanger y Singh (1999) y el FMI y

Banco Mundial (2002).

»

Tirole (1993), Gregory y Borland (1999) y Dixit (2000).

»

Aportes tedricos que buscan responder algunas de estas preguntas se encuentran en Wilson (1989), Latfont y

Debido a que fue imposible construir unas buenas cifras del empleo por fuera de némina, las llamadas “nédminas

paralelas” o nominas que van en el rubro de inversion, como es el caso de las del Ministerio de Transporte, Invias
y el Fondo Nacional de Caminos Vecinales, los indicadores mostrados de aqui en adelante pueden estar subesti-
mando en algun grado el verdadero tamano del empleoc publico.
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Empleados publicos, como proporcion de la poblacion total (*)
(Porcentaje)

26

25 ||

24

2.3 L 1 L I 1 i L 1 1 £l B "

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Contraloria — Exponencial (Contraloria)

(*) Los datos se toman a diciembre de cada afio e incluyen a los empleados ocupados en nomina mas las siguientes personas: alumnos y
auxiliares bachilleres de la Policia Nacional, personal de las orquestas y bandas sinfdnicas, los supernumerarios de la Registraduria Nacional,
los docentes ocasionales y catedraticos contratados en el rubro “cantratos de prestacién de servicios' y los Instructores del SENA. Por
Ilustracién, se adiciona una linea de tandencia exponencial,

1993, al igual que en los altimos dos anos,
estuvo por debajo de su tendencia; mien-
tras que el resto del periodo, especial-
mente en los anos 1997 y 1998, se situo

muy por encima.

Con el fin de controlar por la poblacion
menor de edad contenida e¢n el total de
la poblacion, el Grafico 11 muestra el in-
dicador del empleo publico como por-
centaje de la poblacion economicamente
activa (PEA). Como se observa, lo unico
que cambia es el nivel del indicador, ya
que la tendencia se mantiene, como en

el grafico anterior.

La evolucion del empleo pablico estuvo
probablemente, entre otras, determinada
por politicas de buscaron su estabilizacion
como por aquellas que incentivaron su

crecimiento’ .

Entre las primeras se encuentran las toma-
das al comienzo de la década de los noven-
ta por el gobierno del presidente Gaviria
con el fin de "modernizar el Estado”™ me-
diante la aplicacion de principios genera-
les de la administracion como los de la
plancacion estratégica, gerencia publica,
calidad rotal y control interno™; la reforma
laboral de 1990 (Ley 50 de 1990) que

Como dijimos atras, aqui no evaluamos hipotesis sobre la determinacion del empleo publico, simplemente plantea-

mos a priori razones (econdmicas y politicas) que creemos, fueron determinantes de su evolucion.

Segun la Contraloria General de la Republica (2001), entre 1991 y 1995 se suprimieron 30.455 cargos publicos
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Empleados publicos, como proporcion de la PEA (*)

\lustracién, se adiciona una linea de tendencia exponencial,

(Parcentaje)
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(*) Los datos se toman a diciembre de cada afo e incluyen a los empleados ocupados en ndmina mas las siguientes personas: alumnos y
auxiliares bachilleres de la Policia Nacional, personal de las orquestas y bandas sinfdnicas, los supernumerarios de la Registraduria Nacional,
los docentes ocasionales y catedraticos contratados en el rubro “contratos de prestacion de servicios™ y los instructores del SENA. Por

flexibilizd el mercado laboral, por ejemplo,
climinando la retroactividad de las cesan-
tias; la Ley 489 de 1998, que reglamento el
articulo 189 de la Constitucion Politica y dic-
to normas sobre la organizacion y funcio-
de

nacional; la Ley de Sancamiento Fiscal Te-

namiento las entidades del orden
rritorial (Ley 617 de 2000), que puso limi-
tes a los gastos de funcionamiento de las
entidades territoriales v del Gobierno; v el
Acto Legislativo 01 de 2001, que reformo
las transferencias territoriales y establecio
igualmente limites a los gastos de funcio-
namiento del Gobierno. Finalmente, con
base en la Ley 790 de 2002, se emprendio
un nuevo programa de reestructuracion
del Estado con el objeto de fusionar, liqui-

dar entidades y reducir la nomina.

»

Por otro lado, el crecimiento de la no-
mina ha estado influenciado principal-
mente por decisiones emanadas de la
Constitucion de 1991 y por la intensifi-
cacion del conflicto interno. La expedi-
cion de una nueva Constitucion Politica
implicé ¢l aumento de la nomina de los
ministerios existentes y la creacion de
nuevas entidades como los ministerios
de Cultura v Medio Ambiente, la Fiscalia
General de la Nacion y la Defensoria del
Pueblo. Asi mismo, estimuld la creacion
de los fondos de cofinanciacion y con-
dujo al aumento del tamano del Congre-
s0, la Contraloria General de la Republica,
los departamentos administrativos, la
rama judicial y el sector de defensa y se-

guridad® .

Segun la Contraloria General de la Republica (2001), entre 1991 y 1995 se aumentd el personal de defensa y

seguridad y el de la rama judicial en 72.273. De acuerdo con el pie de pagina anterior, entre 1991 y 1995 hubo un

aumento neto de empleados publicos de 41.818.
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El Grafico 12 compara el indicador de
empleados publicos como proporcion de
la poblacion total entre Colombia y una
serie de paises de América Latina y ¢l res-
to del mundo. Las cifras s¢ construyeron
de tal forma que fueran comparables en
cuanto al nivel de las administraciones
publicas incluidas y ¢n cuanto al tipo de
empleo considerado (asalariado). Las ex-
cepciones son Argentina, Brasil y Chile,

como lo explica la nota del grifico.

Se pueden distinguir claramente tres gru-
pos de paises: en primer lugar, aquellos

ubicados en ¢l rango superior con una

participacion de alrededor del 9% (Cana-
da y Reino Unido), en segundo lugar los
paises intermedios, con una participacion
de entre 5% vy 6% (Argentina, Espana, Es-
tados Unidos y México) y finalmente,
aquellos paises situados en ¢l rango infe-
rior con participacion de entre 0% y 3%
(Colombia, Chile y Brasil)". Como vemos,
solo Chile presenta un indicador menor
que ¢l de Colombia, lo cual puede indi-
car que en el contexto internacional el
sector publico colombiano es un em-
pleador relativamente menor, o que el
tamano del sector puablico colombiano

medido de esta forma, no es tan grande

Grafico 12

Comparativo internacional: empleados publicos, como proporcion de la poblacion total (*)
(Porcentaje)
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no incluyen los territorios (departamentos y municipios).
Fuentes: Argenting; CLAD & IFS {FMI) 2004, Brasil: CLAD &
Instituto Nacional de Estadisticas (INE); M
Annual Supplement, Nationa! SIFUsHCS 2
los autoras

to Nac

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
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(*) Todos los paises incluyen el total del empleo del sector pablico, excepto Argentina, que no integra a los municipios, y Brasil y Chile, que

(FS (FMI); Canadé

Brasil —— Canada
Espaiia México
——— Estados Unidos

distica, Geogri
raloria y DANE; Esta

- La llamada “Ley de Wagner” es uno de los argumentos conceptuales que podria estar explicando por qué los paises
desarrollados emplean mas personas que los pequenos. La idea basica es que a medida que un pais se vuelve mas
grande el Estado aumenta su participacion debido al aumento de las funciones administrativas, de proteccion de la
poblacion y reguladoras, ademas de todas aquellas funciones relacionadas con la cultura y el bienestar.
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cOmMo se cree, aun en presencia del con-
flicto armado, que absorbe gran cantidad

de recursos humanos.

El Grafico 13 hace la misma comparacion
internacional pero mostrando ¢l indica-
dor de empleados publicos como propor-
cion de la PEA. Como en el caso anterior,
o que cambia son los niveles, va que la
distribucion del indicador por pais se

mantienc.

Finalmente, ¢l Grafico 14 hace un compa-
rativo del indicador empleo publico/PEA
pero controlando por ¢l nivel de ingreso
de los paises. Colombia tiene ¢l menor
nivel de ingresos per capita de la muestra

y presenta ¢l menor valor del indicador,

excepto por Chile y, al comparar vertical-
mente los paises, s¢ observa que Colom-
bia se¢ ubica por debajo de la linca de
tendencia, lo cual indica que ¢l pais regis-
tra un valor relativo menor del indicador
comparado con paises de niveles de ingre-
so similares. Esto, de nuevo, indica que
Colombia no es relativamente tan “gran-

de” en términos de empleo publico.

Del grifico también podemos resaltar dos
casos: Argentina versus Chile y Canada
versus Estados Unidos. En el primer caso,
los dos paises tienen niveles de ingresos
similares; sin embargo, ¢l indicador es
aproximadamente cinco veces mayor en
Argentina que en Chile, lo que estaria in-

dicando un tamano excesivo del empleo

Grafico 13
Comparativo internacional: empleados publicos, como proporcion de la PEA (*)
(Parcentaje)
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Fuentes: Argentina: CLAD e IFS (FMI) 2004; Brasil: CLAD & IFS (FMI), Canada: Canada’s National Statistics Agency, Chile: CLAD; Espaiia:
Instituto Naclonal de Estadisticas (INE)! México: Instituto Naclonal de Estadistica, Geografia e Informatica: Reino Unido: Economic Trends
Amaual Suppiement, Mationg! Statistics 2003, Edition 29; Colombia: Contraloria y DANE; Estados Unidos: fensus Bureaw. Calculos de
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Empleo pablico / PEA
(Porcentaje)
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Comparativo internacional: empleo publico / PEA vs. PIB per capita, 2000 (*)
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(*) Las series del PIB per capita se corrigen por poder de paridad de compra (PPP).

publico en ¢l primer pais. En el caso de
Canada v los Estados Unidos, el valor del
indicador del primero es una tercera par-
te mayor que en ¢l segundo, pero su ni-
vel de ingreso es una quinta parte inferior.
Esto estaria senalando un exceso de em-

pleo publico en el caso de Canada.

2. Distribucion del empleo publico
por niveles y sectores

El Cuadro 23 muestra la distribucion de
los empleados puablicos por niveles de la
administracion. Entre 1990 y 2002, el na-
mero de docentes aumento en 95 mil, los
empleados del Gobierno central en 72 mil
v los de los territorios 11 mil; por otro
lado, las entidades descentralizadas del
orden nacional disminuyeron el numero

de empleados en 56 mil. Es de resaltar el

aumento en ¢l namero de docentes en-
tre 1994 y 1995 vy la caida en ¢l emplco
territorial entre 2001 y 2002, debido pro-
bablemente, en este ultimo caso, a la Ley
617 de 2000.

Al observar la participacion del empleo
generado por el Gobierno central en com-
paracion con la del resto del sector pu-
blico no financiero, se advierte que el
empleo del Gobierno central aumento su
participacion en 2,9 puntos porcentuales
entre 1990 y 2002 (Cuadro 24).

El aumento en la participacion del empleo
del Gobierno se explica principalmente
por ¢l sector de defensa y seguridad (Cua-
dro 25). Al finalizar el ano 2002, este sector
ocupo ¢l 76,2% del total de los emplea-

dos de nomina del Gobierno. Asi, lo que
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Empleados publicos, por niveles de la administracion 1/

(Miles)
Ao GNC Descentralizado Territorial Docentes 2/ Total
nacional

1990 309,2 173.8 186.0 2247 8938
1991 3072 1214 188.2 2468 863.6
1992 3241 1513 196.6 2364 908.4
1993 3142 129.4 2018 2348 8803
19594 339.5 128.2 2159 232,0 915,6
1995 338,2 143.8 206,0 2721 960,1
1996 3345 1189 2116 2824 947 4
1997 3514 1413 2110 293.2 996.8
1998 389,5 1243 2208 2955 1.030,1
1999 346.6 1114 2107 3137 982.4
2000 3845 121.0 203.5 302,3 1.011.3
2001 3637 124,6 2139 v 3 | 1.013,2
2002 3810 1176 1974 3185 1.015,6

1/ Los datos se toman a diciembre de cada afio e incluyen a los empleados ocupados en némina mas las siguientes personas: alumnos y
auxiliares bachilleres de la Policia Nacional, personal de las orquestas y bandas sinfénicas, los supernumerarios de la Registraduria Nacional y
los instructores del SENA.

2/ Incluye los profesores pagados por las entidades territoriales y los remunerados directamente por el Gobierno.

Empleo del GNC vs. resto del sector publico 1/
(Participacién porcentual)

Ao GNC Resto Total
1990 346 65,4 100,0
1991 35,6 64,4 100,0
1992 357 64.3 100,0
1993 35,7 64,3 100.0
1994 3i 62,9 100.0
1995 352 64,8 100.0
1996 353 64,7 100.0
1997 353 64,7 100,0
1998 37.8 62,2 100,0
1999 353 64,7 1000
2000 38.0 62.0 100,0
2001 359 64,1 100.0
2002 37.5 62.5 100.0
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Entidades 1995 1996 1997

Cuadro 25

Empleo del GNC clasificado por sectores
(Participacion porcentual)

1998 1999 2000 2001 2002

1. Defensay seguridad (*) 76,2 789 754 71,0 791 751 80,6 78,8
2. Justicia

{Fiscalia + Rama Judicfal) 114 11,6 11.0 10.0 11.3 101 10,7 101
Subtotal (1+2) 87.6 90,5 86,4 81.0 90,4 85,2 913 88.9
3. Resto 124 9.5 13.6 19.0 9.6 14.8 8.7 ma
Total (142+3) 100.0 100.0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 1000
(*) Incluye Ejército, Armada, Fuerza Aerea y Policia
Fuente: Diraccion de Cuentas y Estadisticas Fiscales, Contraloria Geangral de la Republica; Calculos de los autores

ha ocurrido en los altimos anos ¢s una re-
composicion del empleo pablico en favor
de dicho sector. La participacion del em-
pleo del “Resto”, lo que se llamaria buro-
cracia, ha oscilado en promedio alrededor

de 12% en los altimos cuatro anos.

Lo anterior lleva a concluir que el proceso
de reestructuracion del Estado que estd lle-
vando a cabo el actual Gobierno, en cuan-
to al numero de personas ocupadas, tendra
muy poco impacto sobre ¢l total de em-
pleados publicos v sobre ¢l ahorro fiscal, va
que las entidades dedicadas a defensa y se-
guridad absorberin los posibles ahorros de

personal generados ¢n otros sectores.

Esto no quicre decir que no sea necesaria
una reestructuracion del Estado colombia-
no en cuanto al empleo v los salarios pua-
blicos. Como veremos mas adelante, los
gastos del GNC y del sector publico no fi-
nanciero por servicios personales aumen-

taron su participacion en el PIB de 1,9% a

3,4% y de 5,5% a 8,8%, respectivamente,
entre 1990 y 2003, La literatura internacio-
nal, y en particular la escrita para Colom-
bia, ha mostrado que todavia hay mucho
por hacer en términos de racionalizacion
de la contratacion y de las estructuras de
remuneraciones y de carrera (evitar la alta
dispersion de los salarios vy los diferencia-
les para cargos de la misma calificacion),
que reflejen de cierta manera la dinamica
privada, y en cuanto al mejoramiento de
la calidad de la mano de obra y los incenti-
vos que se le brinden (por ejemplo, sala-
rios que reflejen el comportamiento del
mercado). En conclusion, queda mucho
espacio para mejorar la eficiencia ccono-

mica y técnica del empleo puablico.

3. Comparativo del empleo publico
y privado

El Grifico 15 compara la evolucion del
empleo puablico y el privado desde 1990.

Como se observa en ¢l panel inferior del
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Grafico 15
Comparativo e indices del empleo publico y privado (*)
(1991 = 100)
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(*) Los datos del DANE se toman a septiembre y los de la Contraloria a diciembre de cada afo. Los primeros corresponden a los empleados
en la categoria*2' de la ENH y la ECH y los segundos a los empleados en ndmina mas las siguientes personas: alumnos y auxiliares bachilleres
de la Policia Nacional, personal de las orquestas y bandas sinfénicas, los supernumerarios de la Registraduria Nacional, los docentes
ocasionales y catedraticos contratados en el rubro “contratos prestacion de servicios” y los instructores del SENA.
Fuente: Contraloria General de 1a Rapablica, Ministério de Educacion Nacional (empleo pablico) y DANE (empleo privado), Calculos de los
autores

grifico, durante ¢l periodo la relacion tie-
ne la forma de una letra “V”, que inicia y
finaliza, con un valor de alrededor del
27%, y con un valor minimo en 1996 del
19%. Este comportamiento, como lo in-
dica el panel superior, se asocia a la evo-

lucion del empleo privado, toda vez que

¢l empleo publico siguio una rtendencia
creciente durante la mayor parte del pe-

riodo.

Del Grafico 15 también se puede deducir
que durante el periodo de 1991 a 1996,

anos de crecimiento real promedio de la
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cconomia de 3,3%, ¢l empleo publico cre-
cio en promedio 1,9%, mientras que el
privado lo hizo a una tasa promedio del
9.2%. Por el contrario, durante el perio-
do de 1997 a 2002, anos de crecimiento
real promedio de la economia de 1%, el
empleo puablico promedio crecio 1,2%, en
tanto que ¢l privado lo hizo a una tasa de
-4,0%. Esto indica, como se¢ esperaba, que
cl empleo privado respondio mas al ciclo

cconomico que el empleo publico.

B. Evolucion e incidencia de los

salarios publicos

El Grifico 16 muestra que el salario pro-
medio anual de los empleados puablicos
estuvo durante ¢l periodo por encima del

PIB per capita, especialmente en 1997

(2,6 veces) v en los ultimos tres anos (2,4
veces). Mientras tanto, ¢l salario prome-
dio anual de los empleados privados es-
tuvo levemente por encima del PIB per
cipita (1,2 veces). Si se compara la evolu-
cion de los salarios de los empleados pu-
blicos ¢n relacion con el de los privados,
se observa que en 1991 un empleado del
sector privado ganaba en promedio un
33% menos que uno del sector publico,
mientras que en 2003 la diferencia aumen-
to al 50%. Conceprualmente hablando,
esa diferencia indicaria que los emplea-
dos publicos son mas productivos que los
privados; sin embargo, esto habria que
demostrarlo empiricamente, lo que estd
fuera del alcance de este documento. Lo
que si ha mostrado la literatura es que los

salarios publicos tuvicron un preminum

3.0

Salarios promedio anuales, sectores publico y privado (*)
(Porcentaje del PIB per cdpita)

25 }
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dividido por el PIB per capita.
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(*) Los datos de salarios se toman a septiembre de cada afio y los del PIB a diciembre. El indicador se obtiene como el salario anual promedio
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— Privado
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sobre los salarios de los privados durante
¢l periodo, y dicha ganancia fue mayor
para aquellos trabajadores con menores
educacion (Liang, 1999;
1999, 2001: Banco Mundial,
2004). La Comision de Racionalizacion del

niveles de

Panizza,

Gasto vy las Finanzas Publicas (CRGFP) ar-
gumento: “en el sector publico la remu-
neracion puede ser mas alta simplemente
porque el namero de profesionales es
relativamente mayor que en el privado”
(CRGF, Tema 11, 1997, p. 135).

El Grafico 17 muestra la evolucion de la

masa salarial pablica y privada (de los

empleados asalariados), la cual es un in-
dicador de la participacion relativa del
Estado en la economia''. El grifico indica
que, en términos practicos, la participa-
cion en el PIB tanto de la masa salarial
publica como de la privada actualmente
estin en los niveles observados a comien-
zos de los anos noventa, es decir, la parti-
cipacion que ganaron hacia mediados de
los noventa (dos puntos del PIB en el caso
de los publicos y cinco puntos en el caso
de los privados) se elimino entre ¢l final
de esa década y comienzos de la actual.
Si se compara la evolucion de los puabli-

cos respecto de los privados. entre 1991

16,5

Masas salariales publica y privada (*)
(Porcentaje del PIB)
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(*) Los datos de empleo pdblico y del PIB se toman a diciembre de cada afio y los del empleo privado y salarios promedio a septiembra. El
indicador se obtiene como el salario nominal promedio por el namero de empleados dividido por el PIB nominal.

1997 1998 1999 2000 2001 2002

Privada

_t A diferencia de los cuadros de empleo, aqui se utilizan las cifras de empleo del DANE, ya que son las consistentes

con los salarios promedio reportados arriba.
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y 2003, la masa salarial publica gané parti-
cipacion en el PIB (cuatro décimas), mien-

tras la privada la perdio (dos décimas)*.

C. Las cifras fiscales de los

“servicios personales”

La partida de “servicios personales™ (SP)
de las cuentas fiscales incluye los sueldos
del personal de nomina (o “costo anual”
en las cuentas de la Contraloria o “costo
salarial” para la CRGFP), dictas, prima téc-
nica, prima de vacaciones, prima de ser-
vicio, prima de navidad, otras primas,
gastos de representacion, bonificaciones
por servicios prestados, subsidio familiar,

subsidio de alimentacion, auxilio de trans-

porte, remuneraciones por servicios téc-
nicos, jornales, personal supernumerario,
horas extras y dias festivos y honorarios y
otros gastos de personal. Se exceptuan
de esta partida las cesantias, las contribu-
ciones patronales y los aportes para pen-

siones (se incluyen en transferencias).

El Grafico 18 muestra la evolucion de la
partida de SP del GNC vy del SPNFE. Para el
Gobierno, dicha partida asciende de 1,9%
del PIB a 3,4% entre 1990 v 2002, mien-
tras que para el SPNF asciende de 5,5%
del PIB a 8,8%; e¢s decir, los costos del
empleo pablico (asalarindo y no asalaria-
do) aumentd en 3,3 puntos del PIB en el

periodo.

Grafico 18
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(*) Cifras construidas a partir de la clasificacion de operaciones efectivas de caja y no del presupuesto.
Fuente; Confis, DNP y Banco de 1a Repablica. Calculos de los autores

= Es necesario resaltar que la media de la masa salarial publica y privada puede estar afectada en algun grado por
los cambios de las definiciones y coberturas de empleo que hizo el DANE en 1995 y 2001. Hasta 1995 se incluia

sdlo lo “urbano tradicional”, mientras a partir de 1996 incluye las "cabeceras municipales”.

108

Digitalizado por la Biblioteca Luis Angel Arango del Banco de la Repblica, Colombia.



Al comparar las tasas de crecimiento real
por periodos se¢ pueden resaltar varios
hechos (Cuadro 26): primero, el creci-
miento de los costos reales por concepto
de SP del GNC ha venido cayvendo a lo
largo del periodo. Entre 1991 y 1994 es-
tos costos crecieron en promedio 15,4
puntos reales y entre
1999 y 2002 lo hicie-
ron en solo 2.3 pun-
tos. Segundo, los SP
del resto del sector
publico también han
mostrado una tenden-
cia decreciente, aun-
que a4 un menor ritmo

que la del Gobierno.

(nomina e indirecto).

Entonces, équé expli-

ca que los SP aumentaran su participa-
cion en el PIB durante el periodo
analizado? La respuesta es el crecimien-
to continuo de este rubro por encima de
la inflacion, una parte explicada por in-
crementos salariales reales y otra por ma-
vor empleo (nomina ¢ indirecto). De
acuerdo a los datos, la tasa de crecimien-

to real promedio de SP fue de 7,3% vy

cQué explica que los SP

aumentaran su participacion

analizado? La respuesta es el
crecimiento continuo de este
ribro por encima de la
inflacion, una parte explicada
por incrementos salariales

recles y otra por mayor empleo

6,6%, para el GNC y el SPNF, respectiva-

mente durante el periodo.

Finalmente, y con el objeto de conocer
qué tanto del aumento en los SP del Go-
bierno se debe a los aumentos en el em-
pleo v qué tanto a los salarios, realizamos
un sencillo ejercicio
de descomposicion de
los SP.

en el PIB durante el periodo

La tasa de crecimiento
de SP se puede des-
componer entre la par-
te explicada por los
aumentos (disminucio-
nes) en el empleo v la
parte explicada por los
aumentos (disminucio-
nes) en los salarios: (1 + ASP) = (1 +
AEmpleo)*(1 + ASalarios). Como no dis-
ponemos de la informacion necesaria para
conocer exactamente los valores de los
dos términos del lado derecho de la
igualdad. los estimamos y luego los com-
paramos con ¢l crecimiento observado
de SP. La primera expresion se determi-

na a partir de las cifras de la Contraloria

Cuadro 26
Tasas de crecimiento real promedio de los servicios personales
(Porcentaje)
Sector / Periodo 1991-1994 1995-1998 1999-2003
GNC 154 4.1 26
SPNF 37 73 6.2
Fuente: Confis, DNP v Banco de la Republica. Calculos de los autores
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analizadas anteriormente; recuerdese que
solo se consideran los empleados asala-
riados, por lo que se deja por fuera todo
el empleo indirecto del Gobierno, el cual
si hace parte de SP La segunda expresion
la suponemos igual a la tasa de inflacion

(m) del periodo respectivo.

El Cuadro 27 presenta dicha descompo-
sicion para el Gobierno y la compara con
el crecimiento nominal de la partida de
SPE Para los anos entre 1991 y 1995 y 1999
y 2001 la diferencia entre el valor obser-
vado vy el estimado fue positiva, mientras
que para el resto de anos fue negativa. La
diferencia positiva quicre decir que, para
aquellos anos en que la tasa de crecimien-
to del empleo asalariado fue negativa
(1991, 1993, 1995), los SP crecieron por

un aumento del empleo indirecto o por

incrementos salariales por encima de la
inflacion. Cabe resaltar el ano 1993, ano
en que a pesar de la caida en el empleo,
la diferencia entre las tasas de crecimien-
to observadas y las estimadas ascendio a
31%. La diferencia negativa quiere decir
que, para aquellos anos en que la tasa de
crecimiento del empleo asalariado fue
positiva (1997, 1998, 2000, 2001, 2002),
los SP disminuyeron debido a un ajuste
en el empleo indirecto o por incremen-

tos salariales por debajo de la inflacion.

GASTO MILITAR

El objetivo de este capitulo es llamar la
atencion sobre el tamano de los recursos
publicos que esta demandando v que de-

mandard ¢l rubro de gasto militar en ¢l

Descomposicion de la tasa de crecimiento nominal
de los servicios personales del GNC
Afio Empleo Salarios Servicios personales (porcentaje)
(1+D) (1+p) Estimada Observada Diferencia

(1) 2 3) (4) (4-3)
1991 (1-0,01) (140.27) 257 454 19,7
1992 {140,06) (1+0,25) 325 384 59
1993 (1-0.03) (1+0.23) 19,3 50,0 30,7
1994 (140,08) (140,23) 328 39.6 6,7
1995 (1-0.00) (140,20 19,5 31,5 12,0
1996 (1-0,01) (140,22) 208 18,9 -19
1997 {1+0,05) (140.18) 239 22,2 -1.7
1998 (1+0,11) (140,17) 209 22,1 7.7
1999 (1-0,11) (1+0,09) -3,0 1.8 14,8
2000 (140,11) (140,09) 210 12,7 -8.3
2001 (1-0,05) (1+0,08) 2,6 14,8 12,2
2002 (140,05) (140,07) 12,4 3.5 -8.8
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mediano plazo' . No respondemos aqui
la pregunta del tamano optimo de dicho

gasto y sus cfectos sobre la economia.

Partimos de la premisa de que el gasto
militar actual y futuro del pais responde a
una decision politica del Estado de gastar
mas en defensa y seguridad (Fedesarrollo,
1996). Como tal, la decision de aumentar
su nivel implica que el Gobierno aumen-
tara ¢l gasto total y/o destinara menos re-
cursos a otros sectores, por ejemplo, al
gasto en educacion y salud, y/o reducira
la inversion (Direccion de Estudios Sec-
toriales de Defensa, Justicia y Seguridad,
2002). Este escogimiento se ha hecho mas
explicito por el actual Gobierno a traveés
de su "Politica de defensa y seguridad
democratica” (Equipo Administracion
Uribe, 2002; Presidencia de la Republica
y Ministerio de Defensa, 2003), la cual
parte del principio de que la “seguridad”
es ¢l requisito primario para crear las con-
diciones necesarias para un mayor creci-

miento y bienestar social del pais'.

A. Carga fiscal y estructura del

gasto

El gasto militar, tal como se entiende aqui,
incluye los gastos de personal, pensiones

y cesantias (transferencias), gastos de ope-

racion del sector (gasolina, uniformes,
pertrechos, armas de bajo calibre, etc.) e
inversion (construccion, armas pesadas,

helicopteros, aviones, ctc.).

El Grafico 19 muestra la evolucion del
gasto militar para el periodo de 1990 a
2003, Este asciende de un nivel de 2% del
PIB en 1990 a 4,5% del PIB en 2003, es
decir, mis del doble en el curso de los
ultimos 13 anos. Es importante resaltar el
papel jugado por la Ley 4 de 1992, que
establecio la nivelacion salarial de los
miembros de la Fuerza Pablica: “la nivela-
cion salarial del personal activo y pasivo
de la Fuerza Pablica agregd un compo-
nente estructural de tendencia creciente
al ... |gasto en Fuerza Publica]” (Giha,

Riveros y Soto, 1999, p. 168).

En cuanto a la estructura del gasto, se
observa que para finales de 2003 los gas-
tos de funcionamiento representaron el
90% del total sectorial, y los de inversion
el 10% (Grafico 20). Esta participacion sir-
ve de base para contrastar las dos posi-
ciones que se han popularizado en el pais
frente al gasto militar: la que busca un
mayor aumento en el pie de fuerza (fun-
cionamiento), y en general en el gasto
militar, y la que, por el contrario, deman-

da mayor capacidad técnica y eficiencia

A Aqui entendemos el término “gasto militar” como el gasto en el bien publico de defensa y seguridad hecho por el
Estado, es decir, el gasto en Policia, Ejército, Armada y Fuerza Aérea. Notese que aun existe gran discusion en la
literatura especializada sobre si algunos gastos, incluyendo los de la Policia, deberian incluirse o no dentro del
término “gasto militar”. Aqui seguimos la definicion utilizada por Giha ef a/. (1999) en términos del cubrimiento de las
fuerzas y a Rueda et a/ (2002) en términos del cubrimiento en los gastos.

- Desde un punto de vista puramente microeconoémico, tal decision simplemente significa que, dada una restriccion
presupuestal del Estado, se supone que cada unidad monetaria gastada en seguridad tendra un mayor retorno, en
términos de bienestar individual y social, gue una unidad gastada en otro sector, digamos en educacion o en

infraestructura.
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Grafico 19
Gasto militar (*)
(Porcentaje del PIB)
5.0
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(*) Gasto militar (GM) = Gasto en defensa y seguridad (GDS) = Gasto en Fuerza Pablica (GFP): presupuesto definitivo de gasto (funcionamien-
to e inversian) de las Fuerzas Militares (Ejército + Armada + Fuerza Aérea) y de |a Policia Nacional.

Fuemte: Contratoria General de la Republica v calculos de los autores

Grafico 20
Gasto militar: funcionamiento vs. inversion (*)
(Participacion porcentual)
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== Funcionamiento === |nversion

(*) Funcionamiento comprende: los gastos en servicios personales, gastos generales, de operacion comercial y transferencias. Inversion
comprende: los gastos en transporte (aviones, helicopteros, vehiculos), adquisiciones (equipo militar y otros), construccién, comunicaciones,
mantenimiento y otros.

Fuente: Contraloria General de la Repablica y calculos-de los autores
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(inversion), como se discute en la Direc-
cion de Estudios Sectoriales de Defensa,
Justicia y Seguridad (2002).

Lo que se ha observado en los gobiernos
anterior y actual es el aumento ripido del
pie de fuerza, por ejemplo, a través de
planes como el “Plan Fortaleza™ (incorpo-
racion de 10.000 nuevos soldados regu-
lares por ano hasta alcanzar un total de
cerca de 106.000 a finales de 2004), “Plan
10.000" (sustitucion de 10.000 soldados
bachilleres por profesionales) y ahora el
programa de los “soldados campesinos™.
De¢ acuerdo con el Gobierno, el objetivo
es que las Fuerzas Militares aumenten el
numero de hombres de alrededor de 150
mil a finales de 2002 a 180 mil a finales de
2004,

El Grafico 21 muestra la estructura del
gasto militar en funcionamiento. Para el
ano 2003, la participacion de los servicios
personales fue de 45%, los gastos genera-
les de 19%, las transferencias (pensiones)
de 30% y la operacion comercial de 6%.
Esto quiere decir que, del total de gastos
de funcionamiento, el 75% se dedica a cu-
brir salarios y pensiones. De acuerdo con
lo que se proyecta del pie de fuerza, se
espera entonces que en los anos siguien-
tes aumente principalmente la participa-

cion de los gastos en servicios personales.

Si comparamos ¢l gasto militar respecto
al presupuesto de la Nacion (funciona-
miento, inversion y recursos propios de
las Fuerzas Militares, la Policia y ¢l DAS),

vemos que este ascendio de 16% en 1994

Grafico 21
Desagregado del gasto militar en funcionamiento
(Participacitin porcentual)
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E=== Servicios personales === (Gastos generales
C—— Transferencias === Qperacion comercial
Fuente: Contraloria General de la Replblica y calculos de los autores
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a 25% en el ano 2003, Como lo indica el
Grafico 22, la participacion de estos gas-
tos ha oscilado alrededor de dicho nivel

en los dltimos cinco anos.

Respecto a los gastos de funcionamiento
e inversion, para finales de 2003 los pri-
meros representaron el 22.3% de los gas-
tos de funcionamiento de la Nacion y los
segundos el 0,3% de los gastos de inver-
sion (Grafico 23). Cabe resaltar el com-
portamiento de la participacion de la
inversion en los anos 1993, 1997 y 2001.
Para estos anos se fortalecio notablemen-
te la capacidad militar a través de la ad-
quisicion y modernizacion de la aviacion
(adquisicion de patrulleras de mar, heli-
copteros y aviones), de transporte y del

equipo de artilleria.

Si se desagregan los gastos militares de
funcionamiento y se¢ comparan con los
respectivos gastos del presupuesto de la
Nacion, se encuentra que entre 1994 y
2003: la participacion de los servicios per-
sonales ascendio de 42% en 1994 a 54%,
la de los gastos generales de 41% a 74%,
las transferencias de 10% a 12% y los gas-
tos de operacion de 44% a 99% (Grifico
24). Esto indica que en la daltima década
hubo una recomposicion acelerada del
gasto en funcionamiento del Gobierno en
favor del gasto militar y en contra de otros

scctores.

B. Perspectivas y financiamiento

De acuerdo con las diferentes estimacio-
nes que se han hecho recientemente

sobre la evolucion del gasto militar (Mi-

Gasto militar
. {Participacion porcentual en el presupuesto de la Nacién) (*)

25,0

200 ¢

150

10,0 f

50 r

0.0

de las Fuerzas Militares, la Policla Nacional y el DAS.

1990 1981 1992 1993 1994 1995 1996

(*) El "presupuesto de la Nacion® incluye aqui sélo los gastos de funcionamiento e inversion del Gobierno Nacional mas los recursos propios

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
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Gasto militar
Funcionamiento 1/ Inversion 2/

(Participacion porcentual en el presupuesto (Participacion porcentual en el presupuesto
de funcionamiento de la Nacidn) de inversion de la Nacidn)
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1/ Comprande los gastos en servicios personales, gastos generales, de operacion comercial y transferencias.

2/ Comprende los gastos en transporte (aviones, helicopteros, vehiculos), adquisiclones {(equipo militar y otros), construccion, comunicacio-
nes, mantenimiento y otros,

Fiiaimte

Gasto militar en funcionamiento
(Participacitn porcentual en el presupuesto de la Nacion)
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nisterio de Defensa y Ministerio de Ha-
cienda, 2002; Rueda et a/., 2002; Caballe-
ro, 2003), sc espera que se incremente
en los proximos seis anos entre 0,5% vy
1% del PIB. Asi, el gasto militar se situara
al final de la década entre 5% y 5.5% del
PIB.

Hasta ahora no ha quedado claro ¢como
se financiara este mayvor gasto. Se sabe que
€S un gasto permanente, a no ser que se
est¢ dispuesto a aceptar la idea de que al
final de 2006 ¢l conflicto esté resuelto'®.
Los gastos adicionales de 2003 se finan-
ciaron con una parte del impuesto al
patrimonio, ¢y ¢l resto del periodo? Se-
guramente se utilizaran recursos de la re-
forma tributaria aprobada en 2003, se
abrira espacio fiscal recortando gasto en
Otros sectores y se emitira nueva deuda

(interna y/o externa).

VI SALDO DE LA DEUDA Y
SERVICIO DE LA MISMA

El origen de la deuda es el déficit fiscal,
auque su dinamica puede estar influenciada
por factores externos como la devaluacion,
el comportamiento de la economia o las

tasas de interés (internas y externas).

En este capitulo llamamos la atencion so-

bre el problema de endeudamiento acrual

del Gobierno y la necesidad de crear con-
ciencia en la opinion puablica v en las de-
mas instituciones del Estado sobre las
dificultades de la situacion actual y la urgen-
cia de un mayor esfuerzo fiscal para corre-

gir su dinimica de mediano y largo plazos.

A. Diagnostico

Diferentes documentos sobre la deuda
publica colombiana han mostrado que sus
niveles acruales son insostenibles si no se
generan superiavit primarios por encima
de 3% del PIB en los proximos anos'®. Para
lograr este objetivo, el Gobierno actual ha
hecho esfuerzos por el lado de los ingre-
sos v de los gastos; sin embargo, como
senalamos en el capitulo 11, dichos esfuer-

z0s son insulicientes.

Algunos indicadores sobre la evolucion y
la situacion actual de sostenibilidad, sol-
vencia y liquidez externas del pais ilustran
el problema. Como se aprecia en el Cua-
dro 28, a finales de 2003 el saldo total de
la deuda externa del pais represento cer-
ca del 47% del PIB, cerca de tres veces el
valor de las exportaciones, alrededor de
tres veces y media del valor de las reser-
vas internacionales y dos veces y media
del valor de las importaciones, De otra
parte, las reservas internacionales no al-
canzaron a cubrir el valor de las importa-
ciones de 2003,

= Aun en este caso, hay que tener los recursos para financiar la paz. Un ejercicio sencillo podria indicar que financiar
la paz puede resultar igual de costoso que financiar la guerra.

e Confis (2002), Mision del ingreso publico (2002), Banco de la Republica (2002), Banco Mundial (2004), Clavijo
(2002, 2004) y Mora (2004). Todos estos trabajos suponen explicita o implicitamente que la economia vuelve a
crecer a tasas por encima del 4% y que no hay choques negativos sobre el saldo de la deuda provenientes de las
tasas de interés y de cambio en los proximos anos. Estos supuestos pueden cambiar drasticamente en cualquier

momentao.
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Cuadro 28
Indicadores de sostenibilidad, solvencia y liquidez externas del pais

(Porcentaje)
Ao TDE / PIB 1/ 2/ TDE / X 3/ TDE / RI 4/ TDE/ M 5/ RI/M
1990 426 267,7 3953 3220 814
1991 356 2437 2692 3493 129.8
1992 321 250.4 223.7 260.7 116.5
1993 29.0 2651 2384 1919 80,5
1994 28,0 2579 2809 1906 67,9
1995 308 2558 311.8 1901 61.0
1996 3 2916 3132 2274 72,6
1997 36,6 2978 347 4 2238 644
1998 403 3368 419.7 250,7 59,7
1999 454 73 4534 3447 76,0
2000 46,1 2754 4013 3131 78,0
2001 477 77 383.7 304.8 794
2002 53.0 313.6 3444 294.0 B854
2003 47.0 2923 347.9 2721 78,2

1/ TDE: saldo total de ia deuda externa (pablica y privada).
2/ PIB: PIB nominal.

3/ X: exportaciones FOB.

4/ RI: reservas internacionales netas

5/ M: importaciones CIF.

Fuente; Banco de la Repiblica y cilculos de los autores

El Cuadro 29 registra la situacion de  conocido con las universidades publicas
sostenibilidad, solvencia y liquidez del del orden territorial (1,7% del PIB) ni los
GNC a diciembre de 2003: la deuda bruta bonos de capitalizacion de la banca publi-
total alcanzé cerca de un 54% del PIB, los ca en cabeza del Gobierno (1,7%), que en
intereses totales representaron un 33% de caso de considerarse harian atn mas com-
los ingresos tributarios, el servicio total plicado el escenario®.

de la deuda un 79% de dichos ingresos v

un 71% de los ingresos totales, y el servi- El Gobierno anterior y el actual han en-
cio por la deuda externa cerca del 32%  frentado ¢l tema de la deuda. En primer
del valor de las exportaciones totales del lugar, haciendo un esfuerzo por corregir
pais. Como se¢ anoto anteriormente, es- ¢l desbalance fiscal; en segundo lugar,
tas cifras sobre el saldo de la deuda no  utilizando diferentes estrategias de inge-
incluyen los bonos pensionales emitidos nieria financiera, que no alivian la carga

(3,1% del PIB) ni el pasivo pensional re- de la deuda sino simplemente facilitan su

o Tampoco incluye la deuda pensional actuarial por valor de 171% del PIB, segun las ultimas estimaciones de los
efectos de la Ley 797 de 2003.
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1/ TD: saldo total de la deuda (interna y externa) del GNC.

2/ PIB: PIB nominal.

3/ Intereses: intereses totales del GNC.

4/ IT: ingresos tributarios del GNC.

5/ Servicio; pago de intereses y amortizaciones totales del GNC.

6/ TI: total de ingresos del GNC.

7/ S. Externo: pago de intéreses y amortizaciones externas del GNC.
8/ X: exportaciones FOB.

Indicadores de sostenibilidad, solvencia y liquidez del GNC

(Paorcentaje)
Afo TO/PIB1/2/ Intereses / IT 3/ 4/ Servicio / IT 5/ Servicio / T 6/ S. Externo / X 7/ 8/
1990 16,7 13,9 315 284 134
1991 145 13,2 43,6 381 15,0
1992 16,1 10.9 37.8 33.7 20,0
1993 14,2 i 29,5 25,2 174
1994 12,5 11,6 423 37,0 14,3
1995 13,7 12,7 29,5 25,2 99
1996 14.4 18,5 46,2 39,3 113
1997 179 18,7 50,7 441 9.8
1998 222 27.6 594 52,2 12,2
1999 301 33 B2,0 69.4 155
2000 37.8 34.9 72,7 62.7 14,7
2001 449 329 804 72,2 247
2002 52,5 3.6 76,9 68,6 256
2003 53.6 329 79.1 71.0 321

manejo*™. Algunas de estas estrategias son
los swaps de deuda, las operaciones de
cobertura, la diversificacion de fuentes de
financiamicento y de tasas de interés y las
operaciones de prefinanciamiento. El
Gobierno actual esti trabajando, ademas,
en el redireccionamiento de las fuentes

de financiamiento.

Los swaps de deuda han permitido can-

jear deuda interna de corto plazo por

deuda de mediano plazo, mejorando el
perfil de vencimientos. También han per-
mitido cambiar la denominacion de las
deudas y canjear deudas en ddélares por
deudas en pesos, disminuyendo el ries-
go cambiario. Entre junio de 2001 y junio
de 2003 se han realizado operaciones de
esta indole por cerca de US$4.300 m"™,

En relacion con el redireccionamiento de

las fuentes de financiamiento, ¢l Gobier-

o Estas operaciones pueden reducir el pago de intereses si se cambia deuda cara por deuda barata.

- Usamos la tasa representativa del mercado (TRM) de fin de junio de 2003 para pasar los valores an pesos a dolares.
Un analisis de los diferentes instrumentos y estrategias financieras utilizadas por el Ministerio de Hacienda durante
la anterior administracion se encuentra en Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2002).
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no actual ha buscado conseguir recursos
con la banca multilateral para sustituir el
financiamiento con bonos y banca comer-
cial. Esto debera traer ventajas como me-
nores costos de colocacion, mayores
plazos y mas facilidad de interlocucion
entre acrecdor-deudor en caso de nece-

sitarse.

El Cuadro 30 muestra que a diciembre de
2003 la tuente de multilaterales represen-
ta el 40% de las acreencias por deuda
externa del GNC. También senala que
¢l portafolio de colocaciones externas
es mas diversificado
que el de las internas.
Mientras en ¢l prime-
ro la colocacion de
bonos representa el
55% de su exposicion,
en el segundo, estos

representan ¢l 92%.

Como se dijo antes, ¢l
asunto con las anterio-
res estrategias s que
solamente alivian vy
mejoran el perfil de
vencimiento de la deu-
da y ayudan a aliviar
problemas de liquidez, pero no permiten
resolver el problema de sostenibilidad y
de solvencia que enfrenta el pais. Para una
cconomia como la colombiana, desplazar
la deuda o contratar mas sin tener en

cuenta la situacion actual es simplemen-

te trasladar el problema hacia un futuro
cercano (se produce una transferencia

intra ¢ intergeneracional negativa).

B. Recomendaciones

La pregunta que resulta entonces s
ccomo disminuir el excesivo saldo acrual
de la deuda y su carga financiera?™ Frente
a este interrogante surgen dos recomen-
daciones: 1) una generacion rapida y sig-
nificativa de superavit primarios y, como
un complemento, 2) un pago anticipado
de la deuda cuando las condiciones del

mercado lo indiquen v

lo permitan.

1. Generacion
rapida y
significativa
de superavit

primarios

A pesar de que esia

rccumcnduci('}n cOons-

tituye una verdad de

Perogrullo, es la solu-

Cion menos costosa

para el pais; en ¢l sen-
tido de que si no se

generan los balances primarios requeri-
dos para garantizar la sostenibilidad de la
deuda a través de mayores ingresos y/o
menores gastos, los mercados financieros
S€ cerrarin y s¢ gencraria un escenario

costoso para el pais.

Sa El costo financiero de la deuda no depende solo del saldo en si mismo, sino también de las expectativas que tenga
el mercado sobre la sostenibilidad de dicho saldo. Mientras menos creible sea, mas costoso se vuelve captar nuevos
recursos y por tanto mas costoso sostener los niveles iniciales de la deuda. No hay que pensar mucho para
descubrir que esto es lo que ha venido pasando con la deuda publica colombiana en los ultimos anos.
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Cuadro 30

Saldo de la deuda del GNC, 2003

(Segun acreedor)

Deuda externa

Acreedor

Nombre / Titulo

Millones de ddlares

Participacion porcentual

Organismos Internacionales

Agencias y gobiernos extranjeros

Bancos comerciales y otros financieros
Proveedores
Bonos

BIRF .

BID
Otros 1/

Subtotal

AlD

Eximbank (Estados Unidos)

Eximbank (Japon)
QOtras 2/

Subtotal

Total

2.610.2
4.304.8
1.238,6

8.153,6
20.6

0,0

0.0
1349
155.5
9918
56.3
11.306.4

20.663,5

12,6
20,8
6.0

39.5
0.1
0.0
0,0
0.7
08
48
0.3

54,7

100,0

Deuda interna

Acreedor

Nombre / Titulo

Millones d_e n_diarss

Cartera con el sistema financiero
Bonos

Pagarés con otras agencias piblicas

Tes clase B
Sector financiero
Sector publico
Sector privado

Resto de bonos 3/
Sector financiero
Sector pablico
Sector privado

Total

1.861.0
57.311.4
50.114,0
24.879.8
16.969.2

8.265.0

7.197.4

4.094,5

1.703,9

1.398.9

3171.0

62.343.4

1/ Incluye la Asociacion Internacional de Fomento, la CAF y el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola,
2/ Comprende principalmente la KFW y la Corporacion de Desarrollo Exportador del Canada.
3/ Bonos de deuda pablica interna, bonos agrarios, bonos para la seguridad, bonos para la paz. bonos de valor constante series Ay B. bonos

de cesantias.

Fuente: Banoo de la Republica y cdlculos de los autores.

Participacion porcentual

3.0
91.9

5.1

100,0
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2. Pago anticipado de deuda

A pesar de que en ciertos momentos pa-
gar anticipadamente la deuda parece ser
una decision econémica poco racional,
por ejemplo, cuando su precio es muy
alto o cuando ¢l Gobierno tiene restric-
ciones de liquidez, esta es una politica que
debe tomarse en cuenta por parte de las
autoridades, toda vez que la disminucion
del saldo alivia las cargas financieras pre-
sentes y futuras, disminuye los costos de
colocacion de nueva deuda y mejora las

expectativas futuras de la economia.

Como se ha sostenido a lo largo del do-
cumento, ¢l saldo de la deuda acrual del
Gobierno  ha alcanzado niveles de
insostenibilidad. Esto lo reconoce el mer-
cado y por ello, la colocacion de deuda
publica colombiana es mas costosa que la
de otros paises del continente: el prome-
dio del spread de la deuda chilena y mexi-
cana entre ¢l primero de enero y el 6 de
mayo de 2004, medido por el EMBI+, fue
de 90 y 188 puntos basicos, respectiva-
mente, mientras que el de la deuda co-
lombiana fue de 405 puntos. Si no se
remedia esta situacion sera cada vez mas
costoso colocar deuda interna y externa
(en Momentos Criticos, como en septiems-

bre de 2002, el spread de la deuda colom-

biana se ha ubicado por encima de los

1.000 puntos)®'.

El manejo de la deuda sera critico entre
los anos 2004 y 2007, periodo en el cual
el Gobierno central debera pagar $32 b
por amortizaciones internas (55% del sal-
do a diciembre 31 de 2003) de sus princi-
pales bonos (TES, Ley 546 de vivienda,
TRD y Bonos de Solidaridad para la Paz)
y USS8.001 m por amortizaciones exter-
nas (39% del saldo a diciembre 31 de
2003)% . Como lo muestra la evidencia,
cualquier desajuste de las fuentes de
financiamiento produciri movimientos
indescados de variables macrofundamen-
tales como las tasas de interés v de cam-
bio, con los consiguientes efectos
perversos sobre las finanzas del Gobier-

no v la actividad economica®',

Con ¢l fin de llevar a cabo esta politica se
sugiere la utilizacion, por lo menos de una
buena parte, de los excedentes del sec-
tor petrolero acumulados en ¢l FAEP por
parte de Ecopetrol en este y los proximos
anos (el saldo a diciembre de 2003 es de
US$1.067 m), y ¢l uso de los recursos pro-
venientes de privatizaciones, para el
prepago de aquella deuda mas costosa y

de mas rapido vencimiento.

2 Un ejercicio contrafactual que no se hace en este documento pero que es importante, es evaluar cual seria el nivel
de la tasa de interés al que se colocaria la deuda del gobierno si no existiera un déficit fiscal como el que
observamos. Con poca probabilidad de equivocacion, su nivel seria mucho menor,

i Las amortizaciones internas son calculadas con base en la deuda desembolsada diciembre 31 de 2003 y las
amortizaciones externas en créditos firmados y etectivamente desembolsados a dicha fecha (la fuente de los datos
es la Direccion General de Crédito Publico y el Banco de la Republica vy los calculos de los autores).

e Segun calculos de la Direccion General de Crédito Pdblico del Ministerio de Hacienda, por cada punto de devalua-
cion adicional a la proyectada para 2004, el servicio de la deuda en pesos aumenta en $71 mm.
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En condiciones diferentes a las actuales,
los ingresos provenientes de un recurso
no renovable como ¢l crudo deberian
destinarse a la acumulacion de capital fi-
sico y/o humano que genere un retorno
futuro. Probablemente, una vez saneadas
las finanzas publicas se tendran recursos
corrientes para asig-

narlos eficientemente

a la inversion que se (& &

dejo de hacer®.

A nivel nacional, se re-
comienda privatizar

empresas como ¢l ICEL y sus afiliadas,
Corelea, Telecom, Bancafé, Granahorrar
v las otras entidades financieras en manos
del Gobierno v usar los recursos para
prepagar deuda. Es cierto que algunas de
estas entidades tienen pasivos que la Na-
cion tendria que cubrir para poderlas sa-
near y vender, por ejemplo, como se vio
con ¢l pasivo pensional en ¢l caso de

Telecom con su reestructuracion en 2003,

A nivel regional, se recomienda privatizar
las empresas publicas con el fin de que
cubran sus propios pasivos v los que tie-
nen con la Nacion., Por ejemplo, como
ha sido propuesto en ciertos circulos eco-
nomicos, ¢l municipio de Medellin pue-
de privatizar las Empresas Puablicas de
Medellin (EPM), mas cuando en este mo-
mento es catalogada como una empresa
eficiente v pueden aparecer facilmente
compradores, v destinar los recursos para

que el Metro de Medellin pague la deuda

que tiene con la Nacion. Con cllo se esta-
rian cubriendo simultineamente varios
frentes: por un lado, la entidad territorial
obtiene recursos extraordinarios para fi-
nanciar acumulacion de capital fisico y hu-
mano; libera recursos corrientes de caja
para financiar su gasto corriente, v evita
por adelantado al pais
un posible descalabro
futuro. La teoria eco-
nomica y la practica del
pais ensenan que las
empresas publicas ter-
minan creando un cos-
to fiscal los beneficios

mayor que

corrientes Jque genoeran.

CONCLUSIONES
Luego de la ejecucion del programa de
ajuste fiscal y macroeconomico aplicado
entre 1999 vy 2002, v de medidas econé-
micas tomadas por la actual administra-
cion, se conoce que la senda fiscal acrual

del Gobierno no es sostenible.

Este documento recapituld de manera
integral ¢l problema actual de las finan-
zas del Gobierno central y sus origenes, y
planteo y sustentd algunas recomendacio-
nes en materia de ingresos vy de gastos con
el fin de sanearlas y hacerlas sostenibles

en el mediano vy el largo plazos.

En cuanto a los ingresos, se considera que

aun existe margen no solo para mejorar la

De todos modos no se estarian utilizando todos los excedentes de la actividad petrolera en prepago de deuda.

Segquirian existiendo los recursos del Fondo Nacional de Regalias que se dedican a inversion por parte de las

entidades territoriales.

1

7

2
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equidad y eficiencia del sistema imposi-
tivo sino para elevar los actuales niveles
de recaudo. Se debe disenar una refor-
ma de tipo estructural que esté en con-
cordancia con la politica de gasto y la
generacion de unos balances primarios
compatibles con la sostenibilidad de la

deuda.

En el caso del IVA, la legislacion futura
deberi redefinir el esquema de tarifas so-
bre la base de una tasa anica y establecer
un IVA de tipo consumo. En relacion con
el impucesto a la renta, se recomienda la
climinacion gradual de la mayor parte de
los beneficios tributarios establecidos en
favor de las rentas laborales v de las em-
presas. Asimismo, que se estudie la elimi-
nacion de los actuales impuestos al
patrimonio y a las transacciones financie-
ras v que la DIAN, ¢n desarrollo de las
normas sobre transparencia fiscal, realice
no solo ¢l estimativo sobre ¢l valor de las
preferencias ¢ incentivos tributarios sino
que, ademas, defina la temporalidad de
los beneficios y la identificacion precisa
de los receptores de este tipo de subsi-
dios. Por ultimo, se insiste en la necesi-
dad de introducir nuevos ajustes en
materia de administracion tributaria, en
los esquemas de fiscalizacion v en el régi-
men sancionador, el cual deberi ser lo su-
ficientemente disuasivo como para
generar una reduccion en los actuales ni-

veles de evasion.

Con relacion a los gastos, se plantean re-
comendaciones para ¢l mancjo de las

transferencias territoriales, las otras trans-

ferencias, las pensiones, los salarios y la

deuda.

Para las transferencias a los territorios se
hace necesario revisar una vez mas el pro-
ceso de descentralizacion en Colombia.
Este debe ir mas alld de la ejecucion
operativa, por parte de las regiones, de
las politicas sociales en salud y educacion
v algunas en servicios biasicos. Es impres-
cindible insistir en la reasignacion de com-
petencias en varios programas publicos,
como la provision de los servicios domi-
ciliarios y de saneamiento basico, obras
viales a los corregimientos, bibliotecas, re-
creacion, cultura y deporte. entre otras,
de manera que sea claro y explicito el re-
conocimiento de la restriccion presu-
puestal, tanto del Gobierno central como
de los gobiernos territoriales. El sistema
debe preservar la financiacion de los pro-
gramas basicos de educacion y salud, aun-
que se ha de buscar mayor eficiencia en
su gasto. Un esquema bien definido de
incentivos evitaria la prictica de los go-
biernos territoriales de ejecutar gastos sin
consultar sus disponibilidades propias de

recursos.

La propuesta de ajuste a las transferen-
cias territoriales consiste en suprimir los
recursos de proposito general del Siste-
ma General de Participaciones y sustituir-
los por recursos de naturaleza tributaria
del orden territorial. Por ejemplo, se po-
dria extender de manera permanente la
sobretasa al impuesto de renta, de mane-
ra que una parte se devuelva a la region
donde se genera. En el mismo sentido se

podria pensar en una sobretasa al IVA, que
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tendria destino regional, tal como se apli-

ca en muchos paises.

Los ajustes propuestos al sistema de des-
centralizacion deberian también permitir
que ¢l nivel central estimule vy permita
que los gobiernos territoriales tengan
mayor discrecion en la fijacion y/o modi-
ficacion de tarifas y bases gravables, asi
como un mayor poder de regulacion para
fomentar la actividad productiva. Con esta
ultima premisa se avanzaria en el logro
de uno de los principios clasicos del fe-
deralismo fiscal, que consiste en que los
gobiernos subnacionales deben financiar
programas sobre los cuales han de respon-

der politicamente.

En general, la inclusion en el presupuesto
de todas estas partidas no consulta la dis-
ponibilidad de ingresos ni permite reorien-
tar o reducir el gasto de acuerdo con los
objetivos fiscales de corto, mediano y lar-
go plazo del pais. Podria afirmarse que las
OT han sido el mecanismo a través del cual
muchos grupos o entidades han podido
asegurar su participacion en el presupucs-
to general de la Nacion (rentseekers del
presupuesto). La reduccion o eliminacion
total de algunas de estas transferencias
exige reformas constitucionales o legales,
sin las cuales es imposible lograr algun gra-
do de flexibilidad presupuestal vy un ajus-
te permanente en el nivel del gasto del

Gobierno.

En cuanto a las otras transferencias, se
retoman las conclusiones de Echeverri et
al. (2004) que propone la modificacion
del proceso de asignacion del presupues-

to tomando en consideracion el princi-

pio del equilibrio fiscal y la disponibilidad
de recursos en cada vigencia. Atendien-
do el principio de unidad de caja. reco-
mienda derogar todas las rentas de
destinacion especifica, exceptuando el Sis-
tema General de Participaciones. Ademas,
deberian revisarse normas como la Ley
30 de 1992, especialmente en lo que se
refiere al esquema de incentivos y la efi-
ciencia del gasto puablico en educacion
superior. Igualmente, se llama la atencion
sobre la necesidad de explorar la posibili-
dad de establecer un esquema mixto de
subsidios a la oferta y a la demanda con ¢l
fin de ahorrar recursos v mejorar la asig-

nacion del gasto.

En cuanto a las pensiones, se recomienda
ajustar el esquema de requisitos y benefi-
cios de todos los regimenes excepciona-
les, en las cuantas que se requicra en cada
régimen, de manera que se rijan por cl
régimen general. En este sentido se de-
ben elevar sus tasas y tiempo de cotiza-
cion y reducir, a su vez, sus beneficios

(menores tasas de reemplazo).

Se recomienda también desligar las pen-
siones minimas del salario minimo legal
vigente, ya que crea rigideces en el ma-
nejo financiero del sistema pensional. Si
bien en apariencia e¢s un mecanismo
redistributivo, la alta relacion pension
minima a ingreso medio asegurado limi-
ta la extension de los subsidios implicitos
del Estado a los beneficiarios mias necesi-
tados del sistema contributivo. Ademas,
la garantia de pension minima puede ge-
nerar incentivos perversos ¢n la pobla-

cion, va que termina cotizando el minimo
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requerido con el fin de obtener un subsi-

dio del Gobierno.

En lo que respecta a los servicios perso-
nales, se resalta el comportamiento de
esta variable en ¢l caso del GNC y del sec-
tor publico no financiero. Segan las cifras,
los gastos del GNC y del sector publico
no financiero por servicios personales
aumentaron su participacion en ¢l PIB de
1,.9% a 3,4% y de 5,5% a 8,8%, respectiva-
mente, entre 1990 y 2003, Esto a pesar
de que internacionalmente se encuentra
que el secrtor publico colombiano es un
empleador relativamente menor en el
contexto internacional. La explicacion
principal del crecimiento en la participa-
cion de los servicios personales estd en
sus altas tasas de crecimiento real duran-
te ¢l periodo analizado, las cuales se han
repartido entre incrementos en las plan-
tas de personal (asalariado ¢ indirecto) y

aumentos reales de los salarios.

Este comportamiento nos llevo a concluir
que el proceso de reestructuracion del
Estado que esta llevando a cabo el acrtual
Gobierno, en cuanto al niumero de perso-
nas ocupadas, tendri muy poco impacto
sobre el total de empleados publicos v so-
bre el ahorro fiscal, ya que algunas entida-
des, como las dedicadas a defensa y
seguridad, absorberan los posibles ahorros

de personal generados en otros sectores.

Lo anterior no quicre decir que no sea
necesaria una reestructuracion profunda
del empleo y los salarios del Estado colom-
biano. Todavia hay mucho por hacer en

términos de racionalizacion de la contra-

tacion y de las estructuras de remunera-
ciones y de carrera (evitar salarios diferen-
ciales para cargos de la misma calificacion),
que reflejen de cierta manera la dindamica
privada, y en cuanto al mejoramiento de
la calidad de la mano de obra y los incenti-
vos que se le brinden (por ejemplo, sala-
rios que reflejen el comportamiento del
mercado). En conclusion, queda mucho
espacio para mejorar la eficiencia econo-

mica y técenica del empleo publico,

En el tema del gasto militar se llama la
atencion sobre su tamano actual v la im-
portancia que jugara en ¢l futuro como
determinante de las finanzas del Gobier-
no. Este rubro aumentd su participacion
en ¢l presupuesto de gastos de la Nacion
(funcionamiento, inversion y recursos
propios de las Fuerzas Militares, la Policia
y ¢l DAS) de 16% en 1994 a 25% en ¢l ano
2003, De acuerdo con los estimativos, se
espera que se incremente en los proxi-
mos scis anos entre 0,5% y 1% del PIB.
De esta manera, el gasto militar se situara
al final de la década entre 5% v 5,5% del
PIB. Hasta ahora no ha quedado claro
como se financiard este mayor gasto; lo
que si se sabe es que, dada la realidad ac-
tual del conflicto en el pais, ¢s un gasto

permanentc.

Finalmente, ¢n cuanto a la deuda y su ser-
vicio, se recomienda la generacion rapi-
da y significativa de superdvit primarios,
los cuales podrian obrenerse a partir de
algunas de las propuestas planteadas en
este documento. A pesar de que esta re-
comendacion constituye una verdad de

Perogrullo, es la solucion menos costosa

125

Digitalizado por la Biblioteca Luis Angel Arango del Banco de la Repblica, Colombia.



para el pais, en el sentido de que si no se
generan los balances primarios requeri-
dos para garantizar la sostenibilidad de la
deuda a través de mayores ingresos y/o
menores gastos, los mercados financieros
SE€ COrraran y S¢ generard un escenario cos-

toso para el pais.

La segunda recomendacion es el pago an-
ticipado de deuda. A pesar de que en cier-
tos momentos pagar anticipadamente la
deuda parece ser una decision economi-
ca poco racional, por ejemplo, cuando su
precio es muy alto o cuando el Gobierno
tiene restricciones de liquidez, esta ¢s una

politica que debe tomarse en cuenta por

parte de las autoridades, toda vez que la
disminucion del saldo alivia la carga finan-
ciera presente y futura, disminuye los cos-
tos de colocacion de nueva deuda vy
mejora las expectativas futuras de la eco-
nomia. Con el fin de llevar a cabo esta po-
litica se sugiere la utilizacion, por lo
menos de una buena parte, de los exce-
dentes del sector petrolero acumulados
en el FAEP por parte de Ecopetrol en este
y los proximos anos (sin poner en peli-
gro la estabilidad economica de la empre-
sa) v el uso de los recursos provenientes
de privatizaciones (a nivel nacional y terri-
torial), para ¢l prepago de aquella deuda

mas costosa y de mas rapido vencimiento.
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Anexo |1

Modificaciones de la reforma tributaria de 2002
(Ley 788 de 2002)

Bienes y servicios excluidos * azacar de cana
: * chocolate
* productos agricolas en estado na-
= pastas alimenticias
tural

- - * productos de panaderia
* algunos medicamentos

: o * wjidos de hilados de papel
* abonos minerales o quimicos

) ] - . = arrendamicentos de inmucebles di-

* publicaciones periodicas y diarios
=8 : ferentes a los de vivienda

* algunas maquinas para uso agricola
T * servicios de aseco, vigilancia v em-
* lentes de contacto y de vidrio para :
: sleo temporal
gafas I P

! ! * planes de medicina prepagada y
* aparatos especiales para ortopedia, P prepagada y

o Fifies i complementarios
protesis y rehabilitacion P ’

» polizas de seguros de vida, de en- * polizas de seguros de cirugia y hos-
- italizacion
fermedades catastroficas v de edu- P §

L] BB * servicios de alojamiento en esta-
cacion en todos sus niveles.

blecimientos hoteleros
: y £os " * almacenamiento de productos
Bienes y servicios exentos
agricolas en almacenes generales

* exportaciones
exportaciones de deposito

. . s - dn . TS . i i .
productos como las carnes de ani * servicios de clubes sociales o depor-

males de las especies bovina, tivos y de los establecimientos rela-

porcina y ovina, pescado fresco o cionados con ¢l e¢jercicio fisico
refrigerado, 14 leche iy 109 huevos * comisiones recibidas por los comi-
* ‘cuadernos de tipo escolar. sionistas de bolsa por la negocia-
cion de valores

Bienes y servicios sobre los cua- * comisiones por la colocacion de

les se aplica una tarifa diferen- los planes de salud.

cial del 7%, entre otros

* maiz iv) Bienes y servicios con tarifa di-

* arroz para uso industrial ferencial del 2%

- -4 g . . . = . .
SRR * comercializacion de animales vivos

- 2 a z . > s T 3 "
harina de trigo y de cereales de diferentes especies, excepto los
~ v e . - St kT 21 b i
embutidos y productos similares toros de lidia.

* atan enlatado
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v) Bienes y servicios con tarifas di- vi) Tratamiento para automoviles

ferenciales de bajo cilindraje:

e tarifa del 20% para los servicio de * se establecio un nuevo esquema

telefonia movil celular

tarifa aplicada sobre chasises y ca-
rrocerias de vehiculos fabricados
en el pais para ¢l transporte de
personas 0 mercancias subira gra-
dualmente desde ¢l 20% hasta el

25% en ¢l ano 2005.

de tarifas para otorgar un trata-
micnto similar a los automotores
nacionales ¢ importados de bajo
cilindraje. La tarifa para la impor-
tacion de este tipo de vehiculos se
reducira gradualmente hasta situar-
se en un nivel del 25% a partir del

primero de julio de 2005.
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Anexo 2

Flujos de caja asociados a la deuda pensional
a cargo de la Nacion
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Anexo 3

Ajustes al Fondo del Magisterio

(Articulo 81, Ley

EI articulo establece que los docentes
actuales vinculados al Fomag seguiran con
el mismo régimen, pero deben aumentar
sus cotizaciones en linea con el régimen
general de prima media. Los docentes
que se vinculen a partir de esta ley, ten-

drin los requisitos v beneficios contem-

del plan de 2003)

plados en ¢l régimen general, con excep-
cion de la edad de jubilacion, que serda de
57 anos H/M. Los aportes del Gobierno
como empleador se presupuestaran a tra-
ves del Sistema de Participaciones y me-

diante asignaciones adicionales.

AnNnexo 4

Reforma al régimen de pensiones de la Fuerza
Publica y de actividades de alto riesgo

(por facultades de

Ll reforma contempla mayores aportes,
tanto en tasa de cotizacion (pasa de 8% a
10%) como en tiecmpo de cotizacion (pasa
de 18 a 20 anos, para pension completa,
y de 15 a 18 anos para media pension). Si
bien se fortalece financieramente este fon-
do, también s¢ conceden mayores bene-
ficios: los soldados voluntarios serin
cobijados por ¢l régimen y se reducen los
requisitos para obtener pensiones por

invalidez y sobrevivencia.

la Ley 797 de 2003)

Respecto al régimen de pensiones para
actividades de alto riesgo, la reforma con-
siste en redefinir este concepto, de ma-
nera que se excluye a periodistas, personal
administrativo de Telecom, Aeronautica
Civil, Cuerpo de Bomberos, rama judicial,
Procuraduria y Registraduria. En adicion,
se modifica ligeramente ¢l tiempo de co-
tizacion, se unifican los aportes a cargo
del empleador y se respetan los derechos
adquiridos de los trabajadores que hayan

aportado 500 semanas.
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Principales aspectos institucionales del empleo
y los salarios publicos

L.J. principal norma que regula las con-
diciones laborales de los empleados pu-
blicos del pais es la Ley 19 de 1958 que
creo el Departamento Administrativo del
Servicio Civil (DASC), con el fin de admi-
nistrar ¢l empleo pablico vy organizar el
servicio civil y la carrera administrativa.
Esta ley ha sido reglamentada y desarro-
llada por otras leyes y normas. Por ejem-
plo, mediante ¢l Decreto 2169 de 1992
se reestructuro el DASC, modificando de
manera fundamental su papel en ¢l ma-
nejo del empleo v los salarios publicos;
ademas se cambio ¢l nombre de la enti-
dad por ¢l de Departamento Administra-

tivo de la Funcion Pablica (DAFP).

Entre las principales funciones del DAFP
estan las de formular las politicas de de-
sarrollo administrativo para ser adoptadas
por el Gobierno Nacional (de conformi-
dad con lo dispuesto en la Ley 489 de
1998), fijar las politicas de la administra-
cion publica en materia de organizacion
administrativa del Estado v propender
por la funcionalidad y modernizacion de
las estructuras administrativas y los esta-
tutos organicos de las entidades publicas
del orden nacional, dirigir v orientar el
desarrollo institucional de las entidades
publicas, velar por la armonizacion de las
reformas administrativas a las nccesidades

de la planeacion econOmica y social y ase-

sorar a las entdades pablicas en materia
de organizacion, clasificacion de empleos,
sistemas de remunceracion y plantas de

personal.

Algunas de las caracteristicas de adminis-
tracion publica v de las condiciones labo-
rales de los empleados publicos emanadas

de la regulacion, son:

1. La administracion publica del pais esta
compucesta por ¢l sector central (minis-
terios, departamentos administrativos,
organismos judiciales, de [liscalizacion
v de control, las superintendencias v el
Congreso), los establecimientos publi-
cos (entidades descentralizadas adscri-
tas al sector central), las empresas
industriales y comerciales del Estado y
las sociedades de economia mixta (a
estos ultimos tres sectores se les Hama
sector descentralizado Nacional) y las
entidades homologas a nivel regional

(departamental v municipal).

9]

Hay tres tipos de servidores publicos:
empleados publicos. empleados oficiales
v miiembros de las corporaciones publi-
cas. El primer tipo, cuyo nombramiento
se hace a través de un acto administrati-
vo, se divide en seis categorias, clasifica-
das de acuerdo con la forma como se

provee ¢l empleo: 1) de carrera: son
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los empleados en los 6rganos y enti-
dades del Estado. Se exceptaan los de
eleccion popular, los de libre nombra-
miento y remocion, los trabajadores
oficiales v los demas que determine la
ley (articulo 125 de la Constitucion
Politica), v aquellos cuyvas funciones
deban ejercerse en comunidades indi-
genas (Ley 443 de 1998): 2) de libre
nombramiento y remocion: empleados
de direccion, conduccion y orienta-
cion institucionales, cuyo ejercicio im-
plica la adopcion de politicas o
directrices, que tengan asignadas fun-
ciones de asesoria  institucional,
asistenciales o de apoyo, y aquellos que
no pertenezcan a los organismos de
seguridad del Estado, cuyas funciones,
como las de escolta, consistan en la
proteccion y seguridad personales de
los servidores publicos; 3) de eleccion
popular: los ciudadanos eligen en for-
ma directa al presidente v vicepresi-
dente de la Republica, senadores,
representantes, gobernadores, diputa-
dos. alcaldes, concejales municipales y
distritales, miembros de las juntas ad-
ministradoras locales, vy, en su oportu-
nidad, los miembros de la Asamblea
Constituyente y las demas autoridades
o funcionarios que la Constitucion se-
nale (articulo 260 de la Constitucion

Politica): 4) de periodo fijo: los que se-

gun la Constitucion y la ley o las orde-
nanzas v los acuerdos debidamente au-
torizados por la ley, deban ser provistos
para un tiempo determinado (articulo
6 de la Ley 27 de 1992); 5) de ejercicio
en las comunidades indigenas: em-
pleos que, de acuerdo con algunos
convenios internacionales', deben ser
ejercidos por miembros de las comu-
nidades indigenas: 6) supernumera-
rios: empleados de caracter transitorio
que suplen las vacancias temporales de
los empleados publicos (Decreto 3200
de 2002).

Los de segundo tipo son los emplea-
dos v obreros contratados por entida-
des publicas mediante un contrato de
administracion delegada. Estos traba-
jadores estan sometidos en sus relacio-
nes laborales a las disposiciones que

rigen para los trabajadores oficiales.

Los de tercer tipo son los miembros
de las corporaciones publicas: conce-
jales. alcaldes, diputados, gobernado-
res, congresistas y miembros de las

Altas Cortes.

Los niveles jeriarquicos de los empleados
publicos son: directivo, asesor, ejecutivo,
profesional, tecnico, administrativo y

operativo.

Convenio sobre pueblos indigenas y tribales en paises independientes (Convenio 169).

"
L]
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