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Introduccion

El objetivo de estas Notas es hacer una pre-
sentacion de la situacion actual y de las pers-
pectivas financieras del sector publico, con
énfasis en los efectos fiscales de la nueva
politica de descentralizacion y de la reforma
integral al Sistema de Seguridad Social. Estos
cambios en el ordenamiento legal, han traido
consigo un aumento en el nivel del gasto del
Gobierno Nacional, por motivo de las mayores
transferencias que tendra que realizar a los
entes territoriales y por los gastos asumidos
con la reforma a la Seguridad Social.

| presenta la evolucion reciente de la politica
Lﬁscal en el marco del programa de apertura y
modernizacion del Estado. La segunda analiza
los efectos fiscales de las normas legislativas
que reglamentaron la politica de descentrali-
zacion y de seguridad social, establecidas por
| la Constitucion Nacional de 1991, entre ellas, la
Ley de Competencias y Recursos (Ley 60), la
| Ley de Regalias (Ley 141) y la Ley de Seguri-
| dad Social (Ley 100); la tercera senala las pers-

pectivas fiscales del sector piblico consolidado.
t Por 1iltimo, se presentan algunas conclusiories.

,‘ L. Evolucién reciente
| de la politica fiscal

Después de la aplicacion de los procesos de
ajuste adelantados en los afos ochenta, los
cuales se dirigieron a obtener un mayor ahorro
del Gobiemo Nacional y al logro de un equili-
brio fiscal, en el decenio de los noventa se

El trabajo esta dividido en tres partes: la primera *

Situacion y perspectivas
fiscales del pais

inicia una etapa con cambios sustanciales a nivel
de politica econdmica, social y regional. Estos
cambios buscan crear las condiciones para di-
namizar la oferta de *bienes y servicios en un
escenario macroeconomico equilibrado, con el
fin de favorecer el crecimiento econémico y la
equidad social. Por otra parte, se reorienta la
accion del Estado y de la inversion publica, para
lo cual se adelantan reformas estructurales ' y
se aplican los cambios institucionales consagra-
dos en la Constitucién de 1991, para la configu-
racion de la internacionalizacion de la economfa
y de la modemizacion del Estado.

Dentro de este marco, la politica fiscal conti-
nia con el proceso de saneamiento de las
finanzas publicas, con miras a romper el des-
equilibrio del sector piblico, disminuir el défi-
cit y alcanzar una situacion financiera acorde
con las metas de inflacién, crecimiento econo-
mico, requerimientos del crédito y disponibili-
dades de financiamiento interno y externo.

Adicionalmente, se adelantaron reformas tribu-
tarias en 1990 y 1992 para compensar la reduc-
cion de los ingresos piiblicos que surgié como
consecuencia de la aplicacion del programa de
apertura comercial y reduccion de aranceles
iniciado a principios del decenio. En efecto, la
reforma tributaria de 1990 amplio la base del
IVA y aumento la tarifa general del 10% al
12%. La reforma tributaria de 1992 (Ley 6a.)
buscaba ademas contrarrestar el desequilibrio

! En materia laboral (Ley 50 de 1990), financiera (Ley 45 de 1990),
cambiaria (Ley 9a. de 1991), de tralamiento a la inversion extranjera
(Resolucion 49 de 1991-DNP) y de Banca Central (Ley 31 de 1992-
Orginica del Banco de la Repuiblica),
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de las finanzas publicas ocasionado por las
mayores obligaciones adquiridas por el Estado
a raiz de la expedicion de la nueva Constitu-
cion Nacional. Esta ley cre6 una serie de
medidas transitorias, cuya aplicacion rige hasta
1997. Entre éstas se destacan una sobretasa del
25% al impuesto de renta, un nuevo incremen-
to de dos puntos porcentuales en la tarifa
general del IVA y el establecimiento de una
contribucién especial por la explotacion de
petroleo y gas natural.

Con el propésito de alcanzar el ajuste fiscal, se
han venido realizando esfuerzos orientados a
aumentar la eficiencia en el recaudo a través de
la modernizacion de las administraciones tribu-
taria y aduanera; ademas, se ha buscado racio-

nalizar el gasto corriente, eliminar la financia- |
cion fiscal mediante la emision primaria y |
redefinir la inversion para permitir que el
sector privado participe en aquellos sectores
donde el Estado presenta bajos niveles de
productividad y eficiencia.

La aplicacion conjunta de estas medidas alivio

parcialmente la situacion financiera del sector

publico. No obstante, el Gobiemo Nacional ha

registrado déficit permanentes después de 1990,

los cuales fueron compensados por las entidades |
superavitarias del resto del sector piiblico. Por esta

razon, no se han presentado grandes desajustes |
financieros durante los ultimos afios, e incluso, en

1991 y 1993 se observaron superavit de 0.2% y

0.3% del PIB, respectivamente (Grafico 1).
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Es importante destacar que a pesar de los esfuer-
zos para lograr un equilibrio fiscal, los gastos
del Gobierno Nacional han crecido durante lo
que va corrido del decenio de los noventa a
ritmos superiores a los del decenio anterior,
alcanzando un crecimiento anual real promedio
de 12.8% frente a un 5.2% registrado durante
los afos ochenta. Los mayores crecimientos se

han registrado en los gastos de funcionamiento,
que en promedio han crecido 14.4%. Este com-
portamiento es, en parte, resultado del proceso
de modemizacion del Estado y de la politica de
descentralizacion, que ha conducido a que se
registren mayores erogaciones por concepto de
servicios personales y transferencias a los entes
territoriales (Cuadro 1).

CUADRO 1
Gobierno Nacional Central
Gastos
(Crecimiento real en porcentajes)
Conceptos 80/81 B1/82 B2/83 B3/B4 B4/85 8586 B6/67 87/88 B8BO 8990 90/01 91/92 62/93
GASTOS 42 95 12 144 18 65 34 128 26 42 124 204 59
Funcionamiento -1.3 28 81 137 42 78 59 8.4 6.0 3.1 §2 137 243
Servicios personales 64 75 121 57 5.1 8 A U8 a7 07 160 114 206
Gastos generales 33 47 121 870 <75 8.1 02 183 141 138 03 -105 318
Transterencias 40 125 60 93 -32 74 T2 2.1 55 24 19 188 249
Intereses 242 183 63 511 128 135 3e4 73 27 35 98 08 158
Externa 496 188 -53 352 1S 172 23 49 52 03 87 -167 -118
Interna -34.1 169 .54 1351 16.5 29 633 134 33 -135 189 53 754
Inversion 149 71 135 -139 388 -132 87 88 980 1.1 179 44 21
Préstamo neto 00 00 00 00 -765 3636 -1180 -507.3 36 -445 2365 20687 .724

Fuente: Tesoreria General de la Replblica, Banco de la Republica.

| IL Efectos fiscales
; de la descentralizacion
y de la reforma integral

al Sistema de Seguridad Social

|
|

| El comportamiento futuro de las finanzas del
' sector puiblico consolidado se vera afectado por
algunos eventos econémicos especiales y por la
reglamentacion de varios de los articulos de la
| Constitucién Nacional. En particular, es necesa-
' rio destacar: i) la consolidacién del proceso de

descentralizacion, mediante la aplicacion de la
Ley de competencias y recursos (Ley 60) y de
la Ley de Regalias (Ley 141); ii) la aplicacion
de la Ley de Seguridad Social (Ley 100), y iii)
la entrada en operacion del proyecto Cusiana.

A) Proceso de descentralizacion

Dentro de las reformas establecidas por la
Constitucion Nacional, la politica de descentra-
lizacion tendra un gran impacto fiscal debido al
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porcentaje creciente del gasto publico que sera
ejecutado por las regiones, en respuesta al
traslado de mayores recursos y responsabilida-
des por parte del Gobierno Nacional.

El renovado interés por la descentralizacion
obedece a la crisis del modelo de centralismo
gubernamental que, a través del tiempo y bajo
el amparo de la Constitucion de 1886, promo-
vié un elevado grado de concentracion de
funciones y servicios. Este centralismo condujo
a que el Estado perdiera presencia en las
regiones, descuidando la prestacion de servicios
basicos y la ejecucion de obras necesarias para
el desarrollo regional y local.

La politica de descentralizacion, que se fortale-
cié con-la Constitucion Nacional de 1991 ?,
busca redistribuir las competencias y recursos
entre la Nacion y los niveles territoriales, con
el fin de romper la desigualdad existente,
mantener una correspondencia entre los gastos
e ingresos fiscales, y propiciar una mayor
eficiencia y equidad en el uso de los recursos
publicos.

Para el desarrollo del proceso de descentrali-
zacion se han expedido diferentes normas de
caracter legislativo *, que permiten ampliar el
nivel de transferencias nacionales a las regio-
nes a través del situado fiscal, la participacion
de los municipios en los ingresos corrientes
de la Nacion y el Sistema Nacional de Cofi-
nanciacién *,

La Ley de Competencias y Recursos (Ley 60)
y la Ley de Regalias establecen las caracteristi-
cas y porcentajes de las transferencias y fijan
los criterios de su distribucion y destino final.
En particular, la Ley 60 sefala que el Gobiemno
Nacional debe transferir a los municipios un
porcentaje creciente de sus ingresos corrientes.
Es asi como, para 1994, este porcentaje ascien-
de a 15% y crecera paulatinamente hasta alcan-
zar 22% et el afio 2002. Los recursos que los
municipios reciben por este concepto deberan
cubrir los gastos en salud, educacion, sanea-
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miento ambiental, vivienda, subsidios y agua
potable. |
Ademis, la Ley determina la asignacion o
transferencia del Situado Fiscal °, el cual es |
manejado por los departamentos con destino a |
la financiacion especifica de los gastos en salud
y educacion. El porcentaje transferido a las
regiones por Situado Fiscal para 1994 sera el |
23.0% de los ingresos corrientes de la Nacion. |
Este porcentaje aumenta gradualmente hasta
ubicarse en 24.5% en 1996.

En conjunto, para 1994 la transferencia de
ingresos a los municipios y el Situado Fiscal |
representan el 38.0% de las rentas corrientes de

la Nacion. Este porcentaje crecera gradualmen- |
te hasta ubicarse en 46.5% en el afio 2002, lo |
que significa que cerca de la mitad de las
rentas corrientes de la Nacion tendran destina- |
cion especifica al comenzar el proximo siglo.

En el periodo comprendido entre 1994 y 1998,
los recursos que recibirin las regiones por
concepto de Situado Fiscal y de cesion de |
ingresos corrientes a los municipios representa-
ran, en promedio, el 27.0% de los gastos
totales del Gobiemo Nacional. Para este perfo-
do la participacion del Situado Fiscal dentro de
los gastos del Gobierno Nacional oscila entre
15.1% y 17.0%, mientras que la cesion de los
ingresos corrientes de la Nacion varia entre
8.8% y 12.2% (Cuadro 2).

* En el decenio anterior se realizaron los primeros intentos de descentra-
lizacion, a traves de la expedicion de varias normas, dentro de las cuales
se destacan las Leyes 14 de 1983 y 12 de 1986, La primera, reordend y
mejord el nivel de recaudo de los fiscos territoriales y la segunda amplio |
el nivel de transferencias del Gobiemo Naclonal 2 las regiones, mediante
Ia cesion de un porcentaje creciente de los ingresos por IVA.

’  La Ley de Regalias, la Ley de Competencias y Recursos, y la Ley
Agraria.

* Este sistema le permite a la Nacion ser coparticipe con el municipio en
la elaboracion de obras de caricter local. Dentro de este sistena participan
el Fondo DRI, el Fondo Nacional Hospitalario, Findeter ¢ Inurbe. |

* El Sitado Fiscal fue establecido en 1968. La Ley 60 de 1993 redefine
los criterios de cilculo y de asignacion de los recursos destinados a los
departamentos por este conceplo.

VI
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CUADRO 2
Transferencias del Goblerno Naclonal 1994-1998

Como participacion del gasto del Gobierno

(Porcentajes)
19684 1995 1996 1997 1998
Situado fiscal 17.0 158 165 163 151

_Cesién a municipios 8.8 108 114 122 117

Total 258 266 279 285 268

Fuente: Célculos del Banco de la Republica, Subgerencia
de Estudios Econdmicos.

Por concepto de Situado Fiscal las regiones
percibiran anualmente alrededor del 2.7% del
PIB entre 1994 y 1997. Para 1998 se estima
que este porcentaje presente una disminucion,
como consecuencia de la cafda de los ingresos
corrientes de la Nacion, por efecto de la elimi-
nacion de las medidas transitorias establecidas
en la Reforma Tributaria de 1992 (Cuadro 3).

CUADRO 3

Transferencias del Gobierno Nacional
a las regiones 1994-1998

Como porcentaje del PIB

1994 1995 1996 1997 1998

Situado fiscal 27 26 27 27 23
Cesién a municipios 1.4 i8 1.9 20 18

Total 4.1 44 46 4.7 41

Fuente: Calculos del Banco de la Republica, Subgerencia

| de Estudios Econdmicos.
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Por otra parte, se proyecta que los municipios
recibiran por cesion de ingresos corrientes
1.4% del PIB para 1994. Esta proporcion se
incrementa gradualmente hasta 1997, cuando
alcanza 2.0% del PIB (Cuadro 3). Esto repre-
senta un aumento de la participacion de estas
transferencias dentro del total de las efectuadas
por el Gobierno Nacional, pasando de 17.7%
en 1994 a 24.2% en 1997 (Grafico 2).

La cesion de mayores recursos a las regiones
por parte del Gobierno exige el traslado de
responsabilidades en materia de gasto hacia los
niveles subnacionales, con el objeto de evitar
futuros desequilibrios fiscales y cuellos de
botella en el disefio y ejecucion de la politica
macroeconomica. Bajo estas circunstancias, y
teniendo en cuenta las nuevas orientaciones de
la actividad publica, es necesario crear meca-
nismos eficientes para la fiscalizacion y utiliza-
cion de los recursos en las regiones.

B) La Ley de Regalias
(Ley 141 de 1994)

Segin la Constitucion Nacional, la Ley de Re-
galias debe reglamentar el pago de las contra-
prestaciones economicas a favor del Estado y
de las entidades territoriales en donde se ade-
lantan explotaciones de recursos naturales no
renovables, y de los puertos maritimos y flu-
viales por donde se transportan dichos recursos
o productos derivados del mismo °,

La Ley de Regalias complementa la politica de
descentralizacion, ya que destina recursos
adicionales a las regiones para el fortaleci-
miento de la inversién y para el mejoramiento
de los niveles de desarrollo y equidad regional.

*  Articulos 360 y 361 de la Constitucion Nacional,
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GRAFICO 2
Distribucioén mﬂdlh&ttmﬂm
del Gobierno Nacional CQI'ltlﬂ 1994 1998
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Por la importancia del volumen de ingresos
que se generan en la explotacion de los recur-
sos naturales no renovables, especialmente por
concepto de hidrocarburos 7, esta ley crea el
Fondo Nacional de Regalias (FNR) como un
mecanismo de administracion de los recursos
que no son destinados directamente a los de-
partamentos y municipios productores, los
cuales, de acuerdo con el régimen anterior eran
percibidos como renta contractual por el Go-
bierno Nacional.

Los recursos que administrara el FNR se des-
tinardan basicamente a la promocion de la
minerfa, la preservacion del medio ambiente y
la financiacion de los proyectos regionales de
inversion definidos como prioritarios en los
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planes de desarrollo de las respectivas entida-
des territoriales.

Las regalias en el contexto
de las finanzas piiblicas

La actividad de explotacion de los recursos
naturales no renovables es una fuente importan-
te de ingresos para el Estado, mas ain si el
pais se encuentra en una bonanza originada por
precios y/o cantidades en el sector de hidrocar-
buros. Este hecho confiere a los ingresos del
Gobierno provenientes de la actividad minero-

" En el mediano plazo, se destacan los recursos provenicnies de los
campos petroleros de Cusiana y Cupiagua.
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petrolera cierto nivel de volatilidad. Para las
finanzas publicas, la perspectiva resulta favora-
ble toda vez que, en el mediano plazo, el Es-
tado recibird recursos adicionales por la explo-
tacion de los recientes hallazgos petroleros de
Cusiana y Cupiagua.

El monto que las regiones recibiran por con-
cepto de regalias esta estrechamente relacionado
con el nivel de produccion del proyecto Cusiana
y de la evolucion de las cotizaciones internacio-
nales del crudo. En la actualidad existe incerti-
dumbre sobre las reservas de los campos petro-
leros de Cusiana y Cupiagua, y sobre el com-

portamiento de los precios internacionales, dado
el posible desembargo del crudo de Irak. Por
esta razon, se analizaron diferentes escenarios de
precios y cantidades, con el proposito de cuanti-
ficar los montos que las regiones podrian recibir
por concepto de regalias.

En primer lugar, se realizé un ejercicio que
contempla reservas por 2.000 millones de barri-
les y supone un nivel de produccién maximo de
500 mil barriles diarios (KBD) a partir de 1998.
De acuerdo con este escenario, el valor presente
neto (VPN) de las regalias ascenderiaa $ 1.180
mil millones para el periodo comprendido entre
1993 y 2000 (Cuadro 4).

(Miles de millones de pesos)

CUADRO 4
Regalias generadas por el proyecto Cusiana (1)

Basico 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Departamento productor (Casanare) 2 5 40 64 83 103 113 270
Municipios o distritos 1 1 10 12 14 18 20 19
Municipios o distritos portuarios 0 1 7 14 20 35 38 39
Fondo Nacional de Fegalias 1 3 28 45 132 287 a7 219
Departamentos y distritos no productores 0 0 o 2 25 67 74 21
Total regalias Cusiana 5 8 85 135 273 510 563 569
VPN (1893) 1.180

(1) Supone reservas de 2.000 millones de barriles, Fuente: ECOPETROL y cdloulos del Banco de la Republica, Subgerencia de
Estudios Econdmicos.

CUADRO §
Regalias generadas por el proyecto Cuslana (1)

(Participacion porcentual)
Basico 1993 1994 1995 1996 1907 1998 1998 2000
Departamento productor (Casanare) 48 48 48 48 30 20 20 48
o distritos productores 25 13 1 ] 5 g 4 3
Municipios o distritos portuarios 8 8 8 ] 7 7 7 7
Fondo Nacional de Regalias 20 32 33 34 48 56 56 39
Departamentos y distritos no productores 0 0 0 1 9 13 13 4
Total regalias Cusiana 100 100 100 100 100 100 100 100

Estudios Econdmicos.

(1) Supone reservas de 2.000 millones de barriles. Fuente: ECOPETROL y célculos del Banco de la Republica, Subgerencia de
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En los Cuadros 4 y 5 se puede observar la
distribucion de las regalias entre el departamen-
to del Casanare, los municipios productores y
portuarios y el FNR. De acuerdo con estas
cifras, el FNR registra un aumento de su parti-
cipacién en forma gradual, la cual pasa de 20%
en 1993 a 56% en 1999.

En el caso de los departamentos y distritos no
productores se observa que no reciben recursos
en los primeros afios de ejecucion del proyecto.
Por otra parte, se aprecia una reduccion de la
proporcion de los recursos que obtiene el
departamento del Casanare y los municipios
productores, en razon a que la ley establece
que para producciones mayores a 180 KBD las
regalfas se destinaran al FNR y a los departa-
“mentos y municipios no productores.

Dada la incertidumbre existente sobre el tama-
fio del proyecto Cusiana, se realizo un ejercicio
en el cual las reservas disminuyen de 2.000 a
1.500 millones de barriles, lo cual implica
reducir el nivel de produccion maximo de 500
a 400 KBD, Al considerar este escenario, se
observa una reduccion de $ 173 mil millones
en el VPN de las regalias. Con relacion a la
distribucion de éstas se advierte que en los
afios en que la produccion es menor, aumenta
la participacién del departamento productor y
disminuye la del FNR.

Finalmente, se realizo un ejercicio, en el cual
a partir de 1995, se incrementa anualmente en
USS$ 1 el precio intemacional del crudo. Este
hecho podria generar ingresos adicionales a las
regiones por $ 60 mil millones en el VPN, lo
cual no alteraria la participacion porcentual de
las regalias entre los departamentos y munici-
pios productores y no productores y el FNR.

En general, se observa que las regiones recibi-
ran mayores recursos por concepto de regalias,
los cuales podrin ser destinados a cubrir las
necesidades basicas de la poblacion. Sin em-
bargo, como se menciond anteriormente, el
monto de estos ingresos dependera del compor-
tamiento del mercado internacional del crudo y
de la confirmacion de las reservas del proyecto
Cusiana.

C) La Ley 100 de Seguridad Social

La Ley 100 de 1993 constituye otra de las
reformas estructurales realizadas por el Gobier-
no anterior en desarrollo de la Constitucion
Nacional de 1991. En esta ley se definen los
nuevos criterios con base en los cuales se
regira la Seguridad Social en el pais, tanto en
materia de salud como de pensiones. A conti-
nuacion se analizan sus efectos fiscales tenien-
do en cuenta los mayores ingresos que recibira
el sector y los nuevos compromisos que debera
asumir el Gobierno Nacional.

La Ley de Seguridad Social crea un régimen en
el que conviven el Instituto de Seguros Socia-
les (ISS), las nuevas administradoras de fondos
de pensiones privadas (AFP), las entidades
promotoras de salud (EPS) y las instituciones
prestadoras de servicios de salud (IPS). El
nuevo sistema ha sido disefiado con base en los
siguientes criterios: i) la visualizacion de la
Seguridad Social como derecho; ii) la proyec-
cion de la Seguridad Social como servicio
publico a cargo del Estado bajo su direccion y
coordinacion, con la intervencion de los parti-
culares en la gestion, y iii) la promulgacion de
los principios en los que se fundamenta el
nuevo régimen: eficiencia, universalidad y
solidaridad.
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Con respecto al régimen anterior, las modifica-
ciones mas importantes de la ley, son: i) se
pasa de un sistema exclusivamente estatal a
uno en el cual el sector privado se convierte en
gestor, sin eliminar la participacion del sector
publico; ii) se introducen modificaciones en el
mecanismo de financiamiento de las pensiones,
y iii) se crea el Fondo de Solidaridad Pensio-
nal ® y la pension para ancianos indigentes.

La nueva ley define el funcionamiento del
Sistema General Pensional y del Sistema
General de Seguridad Social en Salud, cuyas
caracteristicas mas importantes se presentan a
continuacion.

Sistema General de Pensiones

La Ley 100 de 1993 crea el Sistema General
de Pensiones compuesto por dos regimenes:
i) Régimen Solidario de Prima Media con
Prestacion Definida, que es el que ha existido
y que continuara siendo administrado por el
ISS, y ii) Régimen de Ahorro Individual con
Solidaridad, que sera administrado por fondos
de pensiones privados. La ley establece que
ambos sistemas deben coexistir, pero una
persona no puede estar afiliada a los dos.

El mecanismo de financiacién de las pensiones
a través del régimen de Prima Media Escalona-
da considera que los pensionados actuales se
deben financiar con los aportes de los actuales
afiliados, de tal forma que las pensiones futuras
se paguen, a su vez, con las afiliaciones futu-
ras. La clave de este mecanismo reside en el
establecimiento de una adecuada correlacion
entre afiliados y pensionados y en la determi-
nacion de la cotizacion promedio requerida
para la poblacion del sistema. Esta prima es,

aumentos periédicos en las cotizaciones, con el
' objeto de balancear la relacion afiliado-pensio-
nado, dada la piramide poblacional.

ademas, escalonada, porque el sistema requiere -
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Dentro del régimen pensional anterior, el ISS
era el uinico que contaba con un mecanismo de
autofinanciamiento de las pensiones. Las otras
entidades que pertenecen al sector ° nunca
contaron con un sistema de financiacion, por lo
cual dependian de las transferencias del Presu-
puesto Nacional.

Es importante sefialar que el régimen de Prima
Media Escalonada se fue convirtiendo en uno
de reparto simple porque las diferentes Cajas y
Fondos pensionales gastaron los recursos que
ingresaban de las cotizaciones sin generar las
reservas necesarias para cubrir las pensiones.
De ahi la necesidad de definir un sistema
pensional de prima media de prestacion defini-
da que cuantifique las condiciones y los requi-
sitos para acceder a las pensiones.

El nuevo régimen de ahorro individual con
solidaridad es un sistema de capitalizacion indi-
vidual, en el cua] las pensiones son el resultado
de una cuenta individual de ahorro, que es
manejada junto con sus rendimientos por un
fondo pensional del sector privado.

Sistema general de Seguridad Social en Salud

La reforma al Sistema General de Seguridad
Social en Salud busca que toda la poblacion
colombiana tenga acceso a este servicio antes
del afio 2000. La ley brinda dos tipos de afilia-
cion, una mediante el régimen contributivo y
otra mediante el régimen subsidiado. Al prime-
ro, acceden quienes tienen la capacidad de
pago a través de una cotizacion, y al segundo,
la poblacion que no pertenece al mercado
formal de trabajo.

' La funcion de este Fondo serd cubrir las pensi que no al el
minimo requerido para rentar un salario minimo mensual.

*  Cajanal, Caprecom, Caja de Retiro de las Puerzas Militares, Caja de
Sueldos de la Policia Nacional, y los Fondos de Pasivos de Colpuertos y
Ferrocarriles Nacionales.
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La administracion y gestion del sistema de
salud girara alrededor de dos grupos de institu-
ciones: i) las entidades promotoras de salud,
quienes recaudan las cotizaciones y tienen la
obligacion de garantizar el paquete completo
del plan obligatorio de salud, y ii) las institu-
ciones prestadoras de servicios de salud que
son las entidades que prestan atencion a benefi-
ciarios y afiliados.

Efectos Fiscales de la Reforma

La Ley 100 de 1993 permite que el Sistema de
Seguridad Social genere mayores ingresos a
través del incremento en las cotizaciones para
pensiones y salud. En efecto, con la reforma, la
cotizacion de pensiones sobre la base salarial
pasa de 8% a 11.5% en 1994, y aumenta gra-
dualmente hasta alcanzar 13.5% en 1996 . La
cotizacion para salud se establece en 11% para
1995 y 12% a partir de 1996 ''. Ademas, los
trabajadores que ganan mas de cuatro salarios
minimos cotizarin un punto adicional con
destino al Fondo de Solidaridad Pensional.

La reforma genera para 1994 mayores ingre-
sos para el sector de seguridad social por
$ 611 mil millones aproximadamente, de los
cuales $ 413 mil millones corresponden al
aumento en la tasa de cotizacioén por el seguro
de invalidez, vejez y muerte (IVM), $ 51 mil
millones al aumento en la tasa de cotizacion
por el seguro de enfermedad, general y mater-
nidad (EGM) y los $ 147 mil millones restan-
tes corresponden al rendimiento financiero de
las nuevas reservas que podra constituir el
sistema (Cuadro 6).

Adicionalmente, a través de la Ley de Seguri-
dad Social el sector registra un incremento de
los gastos en inversion y en operacion para
poder ampliar su cobertura. A su vez, de
acuerdo con la Ley, el Gobierno asume unos

|
“costos adicionales de la reforma”; dentro de '|
estos costos se consideran, entre otros, el
Fondo de Solidaridad Pensional, el Fondo de
Solidaridad y Garantfa %, la Pension para los |
Ancianos Indigentes y la Mesada Adicional de
los Pensionados. Los costos que debe asumir el

Gobiemo en 1994 alcanzan un valor cercano a
0.23% del PIB.

CUADRO 8

Efecto de la reforma sobre los ingresos
del Sector de Seguridad Social para 1994

(Millones de pesos)
Cambio cotizacién IVM 1993-1994 413.000
Cambio cotizacion EGM 1803-1994 51.000
‘Cambio rendimiento reservas 147.371
Total 611.371

Fuente: Cédloulos del Banco de la Repiblica, Subgerencia
‘de Estudios Econdmicos.

En sintesis, la reforma integral a la Seguridad
Social alivia la situacion financiera del sector,
permite ampliar la cobertura y eficiencia en la
prestacion de los servicios de salud y establece
nuevos mecanismos para el manejo de las pen-
siones, al permitir la participacion del sector
privado.

" El 75% de la colizacion lo asume la empresa y el 25% el empleado.

" Un tercio de la cotizacion sera asumida por el trabajador y el resto por
el empleador.

" El Fondo de Solidaridad y Garantia depende de las decisiones del
Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud sobre ¢l uso y distribucion
de los recursos.

X1
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IIL. Perspectivas fiscales
del sector publico

Proyecciones preliminares de las finanzas del
sector publico no financiero muestran un
deterioro en los proximos afos, el cual es
explicado fundamentalmente por el comporta-
miento de las finanzas del Gobierno Nacional.
Como se menciono a lo largo del documento,
el Gobiemno tendra que asumir mayores pagos
por concepto de transferencias a las regiones,
por los “costos adicionales” adquiridos con la
reforma al Sistema de Seguridad Social y,
adicionalmente, por las nuevas erogaciones
asociadas a la Ley Agraria .

La expansion futura del gasto no podra ser
cubierta totalmente con los ingresos corrientes
de la Nacion, a pesar de las rentas adicionales
establecidas en la reforma tributaria de 1992.
En efecto, para 1994 se estima que las finanzas
del Gobiemo Nacional presenten un déficit de
2.5% del PIB. Sin embargo, si los recursos
provenientes de las privatizaciones y de la ad-
judicacion de los contratos de telefonia celular
se contabilizan como ingresos corrientes, el
déficit se reduciria a 0.1% del PIB. Entre 1995
y 1997 el desequilibrio financiero alcanza
niveles superiores al 2.5% del PIB. A partir
de 1998, los déficit del Gobierno podrian ser
mayores al 3.0% del PIB, en caso de que las
rentas transitorias de dicha reforma no se hagan
permanentes.

Por las razones antes mencionadas es importan-
te evaluar cuidadosamente los proyectos de
inversion con el fin de mejorar la eficiencia del
gasto y tomar medidas para elevar el nivel de
recaudo a través de una mayor eficiencia en la
administracion tributaria. Asi mismo, es nece-
sario racionalizar y ajustar el gasto con base en

el nuevo marco de competencias establecido
por la Constitucion Nacional, con el fin de
evitar duplicidad en el desarrollo de las funcio-
nes encomendadas al Gobierno, los departa-
mentos y los municipios.

Con respecto al resto del sector piiblico es
importante destacar el comportamiento finan-
ciero de Ecopetrol, el cual se vera afectado
positivamente por el proyecto de Cusiana y
Cupiagua. Los ingresos que percibira la empre-
sa por este concepto seran significativos a
partir de 1998, cuando se obtiene la produccion
maxima de crudo. Este hecho coincide con la
reduccion de los niveles de inversion que reali-
zara la empresa en el proyecto.

La evolucion de las finanzas del Fondo Nacio-
nal del Café (FNC) dependera fundamental-
mente del comportamiento del precio externo
del grano. En la actualidad, las finanzas del
FNC presentan una recuperacion importante
debido al incremento del precio internacional
del café, como consecuencia de la disminucion
de la produccion cafetera del Brasil, por efecto
de la helada registrada a mediados del presente
afio. Se espera que esta pequefia bonanza
cafetera continie hasta finales de 1995.

Finalmente, el sector eléctrico presentara una
situacion superavitaria originada en: i) el creci-
miento de los ingresos de explotacion como
consecuencia de la politica tarifaria aplicada
desde 1993; ii) la politica de racionalizacion
del gasto, y iii) la mejor planeacion de la
inversion sectorial.

Y Esta ley se expidio con el proposito de proteger y dar prioridad al
d llo de las actividades agropecuarias y pesqueras. Su efeclo fiscal se
expresa en las subvenciones que el Gobiemo otorgard, con cargo al Presu-
puesto Nacional, al crédito para pequefios productores, al incentivo a la
capitalizacion y al seguro agropecuario.
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Conclusiones

La evolaucion fiscal del sector publico no finan-
ciero en el mediano plazo se verd afectada
forma significativa por la politica de descen-
tralizacion y por la reforma al Sistema de
Seguridad Social, establecidas por la Constitu-
cion Nacional de 1991, Estos hechos se refle-
jan en un aumento del nivel de gasto del
Gobierno Nacional, por efecto de las transfe-
rencias de recursos a las regiones y por los

costos ocasionados por el nuevo esquema de

Bajo estas circunstancias, se hace necesaria una
politica orientada al manejo eficiente de los
recursos que recibiran los entes territoriales,
teniendo en cuenta que un porcentaje creciente
del gasto publico tendra que ser ejecutado por
las regiones. Adicionalmente, es importante que
el Gobierno Nacional mejore los mecanismos
de orientacion y apoyo a los entes regionales y
locales para asegurar que los mayores recursos
se asignen en forma eficiente y respondan a las
necesidades sociales de las regiones.

" MIGUEL URRUTIA MONTOYA
Gerente General *

*  Estas Notas se claboraron con la colaboracion de la Seccion de
Finanzas Publicas.
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