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Introduccién

Uno de los principales objetivos de la descentralizacion es asegurar una mayor
cobertura y calidad en la provision de bienes y servicios publicos. La
Constitucion de 1991 aceleré el proceso de descentralizacion fiscal en Colombia
ampliando las competencias y recursos de las entidades territoriales y
consagrando su autonomia administrativa, presupuestal y politica.

Una de las principales lecciones dejadas por tres lustros de aplicacion de los
mandatos constitucionales de 1991 en materia de descentralizacién es la
necesidad de encontrar un adecuado balance entre el ejercicio de la autonomia
territorial y la necesidad de mantener finanzas sanas.

Desequilibrios  fiscales territoriales pueden conducir a situaciones de
inestabilidad macroecondmica capaces de truncar procesos avanzados de
descentralizacion. Con el fin de evitar ese tipo de eventos es necesario construir
instituciones fuertes encargadas de formular y hacer cumplir practicas de
responsabilidad fiscal tanto a nivel nacional como subnacional.

El proceso de formacion de este tipo de instituciones es complejo: la puesta en
marcha de la descentralizacion es un proceso dinamico de ensayo y error cuyo
desarrollo demanda un compromiso permanente e integral de los actores
politicos, econdmicos y sociales que participan en él.

Como respuesta a la crisis fiscal territorial vivida a finales del milenio pasado
Colombia evolucion6 en este proceso. Desde 1998 el pais se viene esforzando
por adoptar un marco legal de responsabilidad fiscal territorial, cuyo pilar
fundamental es definir de manera clara las restricciones presupuestales entre
los niveles de gobierno, de tal forma que sea posible expandir la inversion
territorial sin incurrir en de excesos de gasto y deuda que lleven a rescates
nacionales y por esa via a una pérdida real de la autonomia territorial.

Las evaluaciones del proceso, luego de adoptar dicho marco legal, han
evidenciado la necesidad de avanzar en la identificacion de la incidencia de las
entidades descentralizadas subnacionales sobre el desempefio fiscal territorial.

Consiente de esta situacion la Direccion de Apoyo Fiscal incluyo, dentro de las
actividades de su plan de accion 2007, la presentacion de propuestas para
formular una politica integral de responsabilidad fiscal del sector
descentralizado territorial.

El objetivo de este documento es analizar las fortalezas y debilidades del marco
institucional sobre responsabilidad fiscal de las EDS en Colombia, teniendo
como referencia la experiencia nacional e internacional.

El documento se estructura en cuatro partes. En la primera se presenta la
experiencia internacional sobre responsabilidad fiscal de EDS, con énfasis en los
aspectos correspondientes a la creacion, fusion, liquidacibn, monitoreo,



control y rendicion de cuentas de este tipo de entidades. En la segunda se
presenta el marco institucional vigente en Colombia sobre los mismos aspectos.
En la tercera se presentan los resultados de dos encuestas hechas por la DAF a
funcionarios de las entidades territoriales sobre la aplicacion de dicho marco
institucional en sus jurisdicciones. Finalmente se presentan las conclusiones y
recomendaciones.

1. EXPERIENCIA INTERNACIONAL

La mayoria de las normas expuestas a continuacion sobre responsabilidad fiscal
aplicables a EDS surgid como respuesta a eventos de crisis que atentaron
contra la salud fiscal territorial y nacional.

Los casos presentados también tienen en comun haber sido adoptados en
paises federados, donde los gobiernos subnacionales tienen un alto grado de
autonomia fiscal y politica. Es importante examinar estos casos porque
actualmente Colombia es, después de Brasil y Argentina, el tercer pais de
América Latina mas descentralizado segun el Banco Interamericano de
Desarrollo®.

1.1 ESTADO DE NAYARIT (MEXICO)

Los Estados mexicanos estan facultados para promulgar su propia Constitucién
y leyes. Partiendo de esto, la Constitucion Politica del Estado de Nayarit faculta
al Congreso del Estado, por medio del articulo 47, a otorgar facultades al
Ejecutivo del Estado para que constituya empresas publicas y organismos
descentralizados. Esto se articula con la potestad que tienen los Gobernadores
de crear organismos y empresas publicas descentralizadas.

A su vez, el Congreso del Estado esta facultado para expedir leyes que regulen
la utilidad de las empresas publicas. Esto le permite al poder legislativo del
Estado hacer un control politico a los titulares de la administracién central y
descentralizada.

El Estado de Nayarit ubicado en la costa central del pacifico mexicano, cuenta
con una Ley de Empresas Publicas Descentralizadas por medio de la cual regula
los organismos y empresas publicas que constituya el gobierno del Estado.

Es de destacar que esta Ley establece un sistema de control a este tipo de
entidades por medio de auditorias e inspecciones técnicas que realiza el poder
ejecutivo del Estado.

Aparte de este control, el gobierno central del Estado cuenta con un libro de
registro de la institucion, organismo o empresa de participacion estatal, con
indicacion de los aportes de capital que se hayan efectuado.

! Comparar Banco Interamericano de Desarrollo. Descentralizaciéon en Colombia, Nuevos Desafios,
Departamento Regional de Operaciones, Divisién de Paises, Bogota, enero de 1998.



El Ejecutivo del Estado tiene facultades para revisar los estados financieros,
sistemas de contabilidad, de control y de auditoria internos de empresas
publicas; fijar las normas conforme a las cuales el Auditor externo deba
presentar los informes y vigilar el cumplimiento de los presupuestos y
programas anuales de operacion.

Una vez que el Ejecutivo del Estado cuente con la informacion de las empresas
publicas de éste, el Ejecutivo Central debe publicar en el Periédico Oficial, una
lista de las empresas publicas sujetas a control y vigilancia del mismo.
Finalmente, el Ejecutivo del Estado debe llevar un registro de empresas
publicas del Estado.

Las entidades constituidas con aportes publicos, dentro del Estado, cuentan con
un Consejo de Administracion que fija sus administradores generales, tasas
minimas de utilidad anual de acuerdo con las bases sociales, econémicas y
técnicas que procedan; a su vez, fijan las sanciones correspondientes en caso
de incumplimiento.

En cuanto a las empresas publicas del Estado, es obligacién de éstas:

-Presentar oportunamente al Ejecutivo del Estado sus presupuestos y
programas anuales de operacién, asi como informar de sus estados financieros.

-Dar todo tipo de facilidades al Ejecutivo del Estado y a las Instituciones,
organismos descentralizados o empresas de participacién estatal del Gobierno
Federal, en su caso, para que conozcan, investiguen, revisen y verifiquen, sin
alguna limitacion, la contabilidad, actas, libros, registros, documentos, sistemas
y procedimientos de trabajo y produccién y en general la totalidad de
operaciones que se relacionen indirecta o directamente, con los fines u objeto
de la empresas publicas.

-Publicar cada afio en el Periodico Oficial del Estado y dentro de los dos meses
siguientes a la terminacion del ejercicio correspondiente, sus estados
financieros, para lo que requieren la autorizacion del Ejecutivo del Estado.

-Este Estado, cuenta, a su vez, con una Ley que regula la deuda publica del
Estado, constituida por las obligaciones directas y contingentes derivadas de
empreéstitos, créditos, o financiamiento que constituyan deuda, donde se tiene
en cuenta a las empresas de participacion estatal y municipal y los 6rganos
descentralizados.

-La Ley define obligaciones y funciones de los 6rganos en materia de deuda
publica, estipulando competencias para el Congreso del Estado, como la entidad

2 Ver Asamblea de Diputados del Estado de Nayarit. “Ley de Deuda Pdablica del Estado de Nayarit”.
Documento electrénico.



que autoriza los montos de endeudamiento neto para el financiamiento del
Estado, de los Municipios y de las entidades Paraestatales y Paramunicipales.

-Ademés de las competencias asignadas a las entidades mencionadas
anteriormente, el Estado cuenta con una Comision Intersecretarial de Gasto y
Financiamiento, la cual asume las funciones de:

-Conocer y evaluar las necesidades de crédito de las entidades del Ejecutivo
Estatal, las entidades paraestatales y paramunicipales y los &rganos
descentralizados.

-Evaluar y determinar la capacidad de endeudamiento de dichas entidades.

-Conocer y opinar sobre los estudios que se refieran a la Deuda del Sector
Publico y recomendar las politicas aconsejables para mantenerla dentro de su
capacidad de pago.

-Evaluar y emitir opinion respecto de los empréstitos o créditos que solicite el
Estado o de aquellos que requieran su garantia.

-Asesorar a las entidades sefaladas, anteriormente.

-Recabar y mantener actualizada la informacion sobre las entidades financieras
con las cuales pueda realizarse la contratacion de Deuda Publica.

-Proponer las medidas de coordinacion de las entidades sefialadas en lo que se
refiera a la captacion de recursos crediticios, que incluyan lineamientos de
negociacion sobre las condiciones generales de los financiamientos.®

En los casos en que por circunstancias extraordinarias se requiera el aval del
Gobierno del Estado respecto de obligaciones de los Ayuntamientos,
organismos descentralizados, empresas de participacion municipal mayoritaria o
fideicomisos, la solicitud se formulara por conducto del Ayuntamiento respectivo
y contendra ademas la autorizacion del Cabildo y del 6rgano de gobierno
interno de las citadas entidades y la justificacién del caracter extraordinario de
su solicitud. El Ejecutivo del Estado, resolvera sobre la procedencia de la
solicitud en razébn a la capacidad que tenga para adquirir obligaciones
contingentes.

Es importante resaltar que todas las obligaciones directas, indirectas y
contingentes que contraigan las entidades publicas se deben inscribir en el
Registro de Deuda Publica Estatal, presentando para tal efecto Ila
documentacion correspondiente. El Registro estd a cargo de la Secretaria de
Finanzas del Estado.

3 Ver Asamblea de Diputados del Estado de Nayarit. “Ley de Deuda Publica del Estado de Nayarit”.
Documento electrénico.



En el Registro de Deuda, Publica, se anotan los siguientes datos:
-El nimero progresivo y fecha de inscripcion.

-Caracteristicas del acto, identificando las obligaciones contraidas, entidad que
suscribio la obligacién, objeto, plazo y monto, en su caso, entidad que otorga el
aval.

-Las fechas de las publicaciones de los decretos de autorizacion del Congreso
del Estado.

-En el caso de los Municipios y sus Entidades, la fecha del acta de Cabildo u
organo interno de Gobierno, en la cual se autoriza a éstos a asumir
obligaciones, a solicitar el aval del Gobierno del Estado y en su caso, a afectar
garantias. Asi mismo, se hara constar la autorizacion del Congreso del Estado.*

Esta regulacion se desarrollo a mediados de los afios noventa, con el fin de
reducir posibles amenazas fiscales que se pudieran presentar en materia de
deuda publica®>. Como complemento de la regulacién presentada, el Congreso
del Estado de Nayarit cuenta con un Organo de Fiscalizacién Superior que hace
seguimiento a todas las entidades centrales y descentralizadas del Estado y los
Municipios. Bajo este procedimiento de auditoria se evalla:

-Los Avances de Gestion Financiera y Cuenta Publica para constatar, que los
informe hayan sido presentados a tiempo ante el Organo de Fiscalizacidon
Superior del Estado.

-Que haya coincidencia por parte del reporte hecho por la entidad ante la
Cuenta Publica anual de la Secretaria de Finanzas del Gobierno del Estado y el
de la Cuenta Publica disponible al interior de la entidad.

-Que los reportes de los estados financieros que se acompafan en los reportes
de gestion financiera y Cuenta Publica sean compatibles con los informes de los
auxiliares contables respectivos.

-Verificar que las operaciones relativas a los ingresos, egresos y otros
conceptos hayan sido contabilizados.

-Verificar que las erogaciones se hayan clasificado contablemente, conforme a
la clasificacion por objeto del gasto.

-Verificar los montos de los productos financieros generados por los recursos
administrados por la entidad paraestatal o paramunicipal se hayan registrado
con el respectivo tiempo y forma.

4 Ver Asamblea de Diputados del Estado de Nayarit. “Ley de Deuda Puablica del Estado de Nayarit”.
Documento electrénico.
> Comparar Asamblea de Diputados del Estado de Nayarit, “Ley Deuda Publica Estado de Nayarit ”.
Documento electrénico



-En caso de reliquidacion, la entidad debe cumplir con los requisitos
establecidos en la Ley General de Sociedades Mercantiles.®

1.2 BRASIL

La organizacion politico — administrativa de la Republica Federativa del Brasil
comprende la Union, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios los cuales
son auténomos en términos de la Constitucion de la Republica Federativa de
Brasil de 1988.

Esta le confiere la potestad tanto a los Municipios como a la Federacion de
explotar directamente o mediante concesion a empresas bajo control de la
capital estatal servicios publicos, en coordinacion con los Estados.

A partir de las competencias constitucionales sobre la prestacion de servicios
publicos entre niveles de gobierno. El gobierno nacional identifica los sectores
con riesgo de insolventa fiscal, a partir de la estructura financiera y resultados
operacionales de las EDS estatales y municipales’.

Adicionalmente, la Ley de Responsabilidad Fiscal limitdé el porcentaje
constitucional de gastos de Estados y Municipios con el fin de reducir las
transferencias, participacion accionaria y contratacion de deuda de los Estados
y Municipios en EDS®,

Estas medidas llevaron a que muchas EDS suscribieran Acuerdos de
Renegociacion de Deuda y Programas de Recuperacion Fiscal (FERIS). La Ley
de Responsabilidad Fiscal, a su vez, establecié que para comprometer gastos en
la creacién de una nueva EDS los Estados y municipios deben identificar su
fuente de ingreso o reducir otro tipo de gasto.

Esta Ley, a su vez, obliga a que se publique un Informe de Gestién Fiscal anual,
de féacil acceso a los ciudadanos para que estos ejerzan un control sobre el
estado de las cuentas de todas las entidades de su jurisdiccion donde el Estado
0 Municipio tiene participacion.

La Ley de Responsabilidad Fiscal brasilefia, aprobada en mayo de 2000, se
establece, entonces, como wuna herramienta que impone orden vy
responsabilidad en el gasto de los Estados por medio de un marco general para
la planificacién y ejecucion del presupuesto, asi como para la presentacion de
informes, aplicable a todos los niveles del gobierno, incluidas las EDS.

¢ Ver Asamblea de Diputados del Estado de Nayarit, “Ley Deuda Publica Estado de Nayarit ”. Documento
electrénico

7 Comparar Instituto Brasilero de Geografia y Estadistica, “Finanzas Publicas de Brasil 2002 — 2003”.
Documento electrénico.

8 Comparar Ministerio de Planejamiento du Brasil, “Cartilla sobre Ley de Responsabilidad Fiscal de Brasil”.
Documento electrénico.



La Ley de Responsabilidad Fiscal fue parte de la respuesta estatal a la crisis
fiscal y financiera de finales del milenio pasado.

1.3 ESTADOS UNIDOS: MODELO DE OHIO

Los Estados Unidos de América se constituyen como una nacion federada,
estructurada politica y administrativamente bajo una alta autodeterminacién de
los Estados para organizar los asuntos de su competencia. Cada Estado
promulga sus propia Constitucion y determina su organizacion institucional de
acuerdo con las especificidades de su territorio.

Los niveles subnacionales en este pais se constituyen en:
- State: nivel estatal que regula el territorio de su jurisdiccion.
- Counties: gobiernos territoriales intermedios

Cities: ciudades o municipios

Town: ciudades pequefias

Town Ships: pequefias unidades administrativas locales

El Estado se constituye en un nivel que cuenta con una alta autonomia en el
manejo de los temas politicos, econdmicos, juridicos y sociales dentro de su
jurisdiccién.

Los gobiernos locales experimentaron en las décadas de los afios 70 y 80
déficits fiscales significativos, que llevaron a la Comisién Asesora de Relaciones
Intergubernamentales —CARI- (Advisory Commission on Intergovermmental
Relation (ACIR)) a realizar una serie de estudios sobre emergencias fiscales
locales.

A partir de estos estudios, se recomendd a los Estados adoptar sistemas de
monitoreo que permitiera prevenir o corregir emergencias fiscales.

El Estado de Ohio desarroll6 un sistema de monitoreo fiscal denominado
“Programa de Seguimiento Fiscal”’. A continuacién se exponen las principales
caracteristicas de este sistema.

1.3.1 Modelo de Ohio.

El Estado de Ohio implement6 un sistema de monitoreo denominado Programa
de Seguimiento Fiscal, similar al implementado por el Servicio Nacional de
Climatologia. El sistema se basa en alertas tempranas que identifican riesgos
financieros e identifican incumplimientos de normas vy directrices de
responsabilidad fiscal.

El sistema de seguimiento fiscal es implementado por la oficina de Auditoria, la
cual revisa y determina cuando el gobierno local o alguna de sus entidades se
estan acercando a un posible estado de emergencia fiscal, los motivos para ello
son la existencia de una cualquiera de las siguientes situaciones:



- Cuando las cuentas por pagar existentes un mes antes de finalizar el
afo fiscal, no cubiertas con recursos liquidos de dicha vigencia,
exceden 1/12 del presupuesto de gastos de dicho afio.

- Cuando las cuentas por pagar existentes un mes antes de culminar el
aflo fiscal, no cubiertas con recursos liquidos de dicha vigencia,
excedan una doceava parte de los ingresos corrientes de la vigencia
fiscal anterior.

- Cuando la diferencia entre el déficit fiscal del afio anterior y el
superavit fiscal del presente afio exceden 1/12 del presupuesto total
de gastos totales del afio presente.

- Cuando al finalizar el afio fiscal anterior la diferencia entre el efectivo
y las inversiones liquidas respecto a los cheques y cuentas por pagar
en poder de la tesoreria exceden 1/12 de la totalidad de los recursos
liquidos recibidos por la tesoreria durante el afio fiscal precedente.’

Una vez determinada alguna de las anteriores situaciones, el Auditor del Estado
debe hacer la declaracion con la necesidad de adoptar un programa de
seguimiento fiscal al gobierno local y sus entidades.

En muchos casos, las entidades después de atender una sefial de riesgo, deben
comenzar a incrementar sus reservas en efectivo. A su vez, cuando las
autoridades o instituciones locales reciben un aviso de riesgo, éstas cuentan
con la asesoria de la Auditoria General para suplir estos problemas.

El Codigo del Estado de Ohio de Emergencias Fiscales Locales, igualmente
establece las condiciones que pueden constituirse en una emergencia fiscal, las
cuales son clasificas en seis tipos de Test:

- Test 1 (insolvencia): la existencia de incumplimientos en el pago de
una obligacion de deuda publica por méas de treinta dias.

- Test 2 (atrasos en salarios): retraso superior a treinta dias en el pago
de los salarios a los empleados.

- Test 3 (solicitud de transferencias): la necesidad de reasignar
ingresos corrientes de niveles de gobierno superior como el federal o
el estatal a un estado o municipio.

- Test 4 (atraso en el pago a proveedores): existencia de cuentas por
pagar sin respaldo de caja para cubrirlas con mora superior a 30 dias,
cuyo monto supere la sexta parte de los ingresos totales del afio
anterior.

- Test 5 (déficits): déficit fiscal que exceda la sexta parte de los
ingresos totales netos de crédito de la vigencia anterior.

- Test 6 (escasez de efectivo): si el efectivo y las inversiones liquidas
disponibles en la tesoreria son menores que los recursos registrados

 Ver Ma, Jun, Monitoring Fiscal Risks of Subnational Governments: Selected Country Excperiences, 2001. p. 51



por dicho concepto en el balance contable en un sexto del total de
efectivo disponible en tesoreria el afio anterior.™°

Lo més destacable del modelo de Ohio es que institucionaliza un sistema de
alertas tempranas mediante el monitoreo y seguimiento del desempeiio fiscal
tanto de la administracion central como de las EDS. EI modelo emplea
indicadores numéricos que identifican riesgos concretos de tal forma que
permite identificar, prevenir y tomar acciones especificas para evitar situaciones
estructurales de insolvencia fiscal. Cubre todos los municipios mediante un
sistema de informacion integrado y se fundamenta en indicadores objetivos, lo
cual reduce la injerencia de presiones politicas de corto plazo en la toma de
decisiones.

1.4 COMUNIDAD AUTONOMA DE ANDALUCIA

La Comunidad Auténoma de Andalucia es una de las 17 comunidades
auténomas que conforman el Estado espafiol. Su region se compone de 8
provincias ubicadas a lo largo de la zona costera del sur de Espafia.

El Municipio es la unidad territorial basica, goza de personalidad juridica propia
y de plena autonomia en el ambito de sus competencias.

La Constitucion Politica de la Comunidad Auténoma de Andalucia, por medio del
articulo 68, establece la posibilidad de constituir empresas publicas para la
ejecucion de funciones de sus competencias*'.

El régimen juridico de las empresas publicas, se establece en la Ley General de
la Hacienda Publica de la Comunidad Auténoma de Andalucia —LGHPCA-. Se
resalta el reconocimiento de organismos descentralizados, los cuales se definen
en el articulo 4 de la Ley mencionada, donde establece que los organismos
auténomos son creados por una Ley del Parlamento de Andalucia.

En esta Ley se definen las EDS como organismos auténomos de caracter
administrativo, comercial, industrial financiero o anélogo.

En el articulo 6, de la misma Ley, se definen a las empresas publicas como:

- Sociedades mercantiles en cuya participacién el capital mayoritario,
pertenezca directa o indirectamente a la Administracion de la Junta
de Andalucia o de sus 6rganos auténomos y demas entidades de
derecho publico.

- Las entidades publicas con personalidad juridica, que por Ley hayan
de ajustar sus actividades al ordenamiento juridico privado®?.

10 Ver Ma, Jun, Monitoring Fiscal Risks of Subnational Governments: Selected Country Experiences. p. 52

1 Tas competencias que han sido otorgadas a las Comunidades Auténomas en Espafia son: a. Organizar sus
propias instituciones de gobierno; b. La planeacioén de ciudades; c. Establecer la politica de viviendas; d. Las
Obras publicas; e. La politica forestal; y f. La protecciéon de medioambiental

10



Las empresas publicas de la Comunidad se rigen por su legislacién especifica,
por las normas de derecho mercantil, civil o laboral. La Consejeria de Economia
y Hacienda tiene la competencia de avaluar el manejo administrativo, financiero
y contable de sus EDS, para lo cual puede contratar auditorias técnicas y
financieras.

Asi mismo, las EDS estan sometidas al régimen de contabilidad publica, lo que
las obliga a rendir cuentas ante el Tribunal de Cuentas, el Parlamento y la
Camara de Cuentas de Andalucia.

Ademas, las empresas publicas deben tener un control de eficacia de los
programas de actuacion, inversion y financiacion por las Consejerias de las
cuales dependan directamente, esto lo hacen conjuntamente con la Consejeria
de Economia y Hacienda.

Las empresas publicas de Andalucia deben elaborar un programa de actuacion,
inversion y financiacion para cada afio siguiendo lo establecido en el articulo 57
de la LGHPCA®,

A su vez, deben elaborar un presupuesto de funcionamiento y otro de inversion
correspondiente al afio fiscal siguiente, detallando las fuentes de financiacion.

En cuanto al régimen financiero, las empresas publicas deben remitir a la
Direccion General de Tesoreria y Politica Financiera de la Consejeria de
Economia y Hacienda las solicitudes de autorizacion de las operaciones de
endeudamiento para su posterior tramitacion de acuerdo don el articulo 70-4 de
la LGHPCA.

Con caracter trimestral las empresas publicas deben reportar ante la Direccion
General de Tesoreria y Politica Financiera, dentro de los quince dias siguientes
a la finalizacion del trimestre correspondiente, informacion relativa a su
endeudamiento. De la misma forma deben reportar la situacion de sus activos y
pasivos financieros.

Anualmente la Direccién General de Patrimonio de la Consejeria de Economia y
Hacienda elabora una memoria del sector publico empresarial de la Comunidad

12 Ver Patlamento de la Comunidad Auténoma de Andalucia. “Ley General de la Hacienda Publica de la
Comunidad Auténoma de Andalucia -LGHPCA-*, Articulo 6.

13 “Articulo 57: a. las empresas elaboraran un plan de actuacion, inversion y financiacién, con el siguiente
contenido: i. Un estado en el que se recogerian las inversiones reales y financieras a efectuar durante su
periodo; ii. Un estado donde se especificaran sus aportaciones de la Junta o de sus organismos auténomos
participes en el capital de las mismas, as{ como las demas fuentes de su financiaciéon de sus inversiones; iii. La
expresion de los objetivos en el ejercid, entre ellos, y las rentas que se esperan generar; iv. Una memoria de la
evaluacién econémica de la inversién o inversiones que vayan a iniciarse en el ejercicio; b. El programa al que
se refiere el nimero anterior respondera a las previsiones plurianuales oportunamente elaboradas; c. Las
empresas elaborardn anualmente, ademds de los programas que describe el nimero 1 de este articulo, un
presupuesto de explotacién y otro de capital en los que se detallarin los recursos y dotaciones anuales
correspondientes” Ver Parlamento de Andalucia, “Constitucion Comunidad Auténoma de Andalucia 1980”.
Documento electrénico.
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Auténoma de Andalucia, asi como un informe para su elevacion ante el Consejo
de Gobierno.

Es importante destacar, que la creacion de empresas publicas o la participacion

en sociedades por parte de la Junta de Andalucia se han doblado entre 1999 y

2005 al pasar de 384 a 811 y la deuda se situa entre 7.500 y 8.000 millones de
14

euros™.

En un estudio hecho sobre el balance de la politica empresarial publica
autonodmica, publicado por la Fundacion Cajamar, se hace referencia a que
existe un grado de relacion directa entre el endeudamiento y la creacién de
empresas publicas, lo anterior, en el caso especifico de la comunidad autbnoma
de Andalucia, que es la cuarta comunidad autonoma con mayor nivel de
endeudamiento de las empresas publicas.

Se destaca que la administracion central de Andalucia ha pasado de participar
en 1.470 empresas publicas a 3.603 entre 1999 y 2005, segun los datos
recogidos en el citado articulo y que se basan en fuentes oficiales como el
Ministerio de Economia y Hacienda y el Banco de Espaiia.

El estudio sostiene que la proliferacion de empresas publicas responde a
criterios mas ligados a la dindmica del proceso politico que a la légica
econdmica y alerta que, sin restricciones rigidas y sin un sistema de
corresponsabilidad fiscal claro, los gobiernos tienden al endeudamiento para
satisfacer sin subir los impuestos las demandas de gasto de los distintos
colectivos o proyectos politicos-empresariales concretos™.

Una de las conclusiones del estudio es: la creacion de empresas publicas, la
participacion en sociedades publicas o privadas, los avales publicos, la
financiacion mediante el modelo aleman (pago aplazado de los créditos
destinados sobre todo a infraestructuras) y los contratos de alquiler con opcién
a compra son las practicas de "camuflaje" mas habituales de las
administraciones autondmicas para superar los niveles de endeudamiento
establecidos en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento, el cual se reglamento por
medio de la “Resolucién del Concejo Europeo sobre el Pacto de Estabilidad y
Crecimiento” (Amsterdam, 17 de junio de 1997), que a su vez fija objetivos
presupuestarios a mediano plazo que deben alcanzar los Estados miembros de
la Unién Europea.

Cabe recordar que el Pacto aplicado a todos los Estados miembros de la UE,
surge a partir del Tratado de la Unién Europea, articulo 104 C, el cual dispone
la necesidad de evitar déficits publicos excesivos que puedan atentar contra la
estabilidad monetaria y cambiaria.

14 Comparar Gémez Agustin, Matia, Balance sobre la politica de empresa piiblica autondmica, Un balance del estado de
las antonomias, 20006. p. 68

15 Comparar Gémez Agustin. Balance sobre la politica de empresa piiblica antondmica, Un balance del estado de las
antonomias. p. 72
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La experiencia de la Comunidad Autonoma de Andalucia indica que la existencia
de normas de responsabilidad fiscal sobre EDS puede perder efectividad si el
cumplimiento de éstas no se evalla de forma permanente.

Sobre el particular resulta paradéjico que las empresas publicas hayan tenido
un aumento entre 1999 cuando se expide el decreto que establece los
parametros sobre el régimen financiero, contable y de control de las empresas
de las Juntas Administrativas y 2005. Lo anterior esta llevando a que se estudie
la adopcién de limites legales mas estrictos para la creacion de EDS.

1.5 PROVINCIA DE SAN LUIS (ARGENTINA)

El Estado argentino esta organizado de forma federal. Siguiendo el articulo 5 de
la Constitucion, cada provincia dicta para ella una Constitucion bajo el sistema
representativo republicano, de acuerdo con los principios, declaraciones y
garantias de la Constitucion Nacional.

La Constitucién provincial asegura su administracion de justicia, su régimen
municipal, y la educacion primaria. Bajo estas condiciones el Gobierno federal,
garantiza a cada provincia el goce y ejercicio de sus instituciones.

En el caso de la provincia de San Luis, ubicada en el centro de Argentina, se
promulgo una Ley de de Régimen de Empresas Provinciales en el afio 2004,
bajo la potestad que le otorga la Constitucion Provincial de regular su propia
organizacion politico - administrativa.

Basicamente la Ley hace referencia a un control directo por parte del Poder
Ejecutivo por intermedio del Ministerio del Capital o el area que el Poder
Ejecutivo designe sobre las empresas provinciales. En cada empresa el Poder
Ejecutivo nombra un sindico titular que asesora acerca de la situacion financiera
y verifica su desenvolvimiento econémico Yy legal.

A su vez, fija en cada caso, el capital inicial con que gira cada Empresa,
debiendo preverse los recursos destinados a la organizacién de la misma.

Los gerentes o directores de las empresas son designados por el Poder
Ejecutivo, éstos se encuentran sujetos a juicios de responsabilidad, conforme a
la Ley de Contabilidad y Administracion Financiera. Es importante tener en
cuenta, que en los estatutos de constitucion de las empresas provinciales deben
quedar estipulados las condiciones de ingreso de la empresa y las categorias
del personal.

Las empresas provinciales estan regidas por el Poder Ejecutivo: deben
presentar planes financieros de corto y largo plazo, los cuales deben ser
actualizados anualmente y sometidos a la revisiébn y aprobacion del Poder
Ejecutivo, previos informes del sindico designado por éste y la Contaduria
General.
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Los planes deben presentarse los tres primeros meses de cada afio y luego
cada empresa debe elevar un informe trimestral sobre su desempefio
economico y financiero tanto al gobierno estatal como a la Contaduria General,
quien, a su vez se encarga de fiscalizar las Empresas Provinciales por medio de
auditorias contables.

Existe ademas un Consejo Superior que esta facultado para vetar, en cualquier
caso, las resoluciones de los Consejos Administrativos de las Empresas
Provinciales, cuando éstos sean contrarios a la ley o a los estatutos de la
constitucion estatal. El Poder Ejecutivo establece las atribuciones y relaciones
jerarquicas del Consejo Superior.

1.6 PRINCIPALES LECCIONES DE LA EXPERIENCIA
INTERNACIONAL

En los paises con altos grados de descentralizacion los gobiernos subnacionales
tienen un amplio grado de autonomia para crear, fusionar y liquidar entidades
descentralizadas. Sin embargo, esta autonomia se encuentra limitada por la
necesidad de preservar la sostenibilidad fiscal regional y local.

El monitoreo, seguimiento y control de las EDS es ante todo una
responsabilidad de los gobiernos regionales y locales. En la mayoria de los
paises el nivel nacional fija pardmetros generales a través de normas de
responsabilidad fiscal, que regulan el manejo presupuestal, rendicién de
cuantas, reportes de informacion, propiedad accionaria Yy contratacion de
deuda.

No obstante, el gobierno central interviene en las labores de monitoreo cuando
los gobiernos subnacionales no evidencian el cumplimiento de esta
competencia. En este sentido, los paises analizados ha institucionalizado
sistemas de monitoreo fiscal, mediante los cuales se hace seguimiento anual al
namero total de EDS existentes y su desempefio financiero en términos de
balance fiscal, endeudamiento y situacion patrimonial.

En la mayoria de paises, se detectd una tendencia a debilitar la efectividad de
los controles existentes tanto al endeudamiento territorial como al manejo
presupuestal mediante la creacion de EDS.

Situaciones de crisis fiscal llevaron a endurecer las normas de responsabilidad
fiscal para evitar este tipo de practicas. En Argentina, el gobierno central, a
través de la Contaduria Nacional, asumié la competencia de auditar el
desempefio financiero de las EDS del nivel intermedio de gobierno. En Brasil se
obligé a las EDS a adoptar mecanismos de planeacion financiera de corto y
mediano plazo que garanticen su autosuficiencia financiera, de tal forma que no
dependan ni de avales ni de créditos directos de las administraciones centrales
de ninguan nivel de gobierno. Medidas similares se comienzan a recomendar en
Espafia ante la evidencia de excesos de gasto y deuda en algunas EDS
pertenecientes al nivel intermedio de gobierno.
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En todos los paises se destaca la existencia de fuertes controles por parte del
poder ejecutivo subnacional hacia sus EDS, aunque éstas gozan de un alto
margen de autonomia para adelantar sus labores, no pueden tomar decisiones
sin tener en cuenta una planificacion técnica aprobada por las administraciones
centrales federales y/o municipales. Adicionalmente, se evidencia la existencia
de controles para la creacion de EDS con el fin de evitar que a través de éstas
se vulneren las normas de responsabilidad fiscal.

2. MARCO INSTITUCIONAL VIGENTE EN COLOMBIA

2.1 Distribucién General de Competencias

La Constitucion Politica de 1991 estructuré competencias en el nivel nacional y
subnacional, partiendo de lo establecido en el articulo 1° en el cual se refiere a

la organizacion del Estado colombiano como wuna republica unitaria y
descentralizada.

En virtud de lo anterior, las entidades territoriales gozan de autonomia para la
gestion de sus intereses. Sin embargo, el ejercicio de dicha autonomia se debe
hacer en el marco que dispone la Constitucion, acorde con una distribucion de
competencias fijada a través de una ley marco de ordenamiento territorial y
conforme a los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad.

La distribucion de competencias para la regulacion, control y provision de
bienes y servicios publicos y meritorios estdn determinadas en forma piramidal
de acuerdo con la siguiente estructura:

Gréfico 1.
Estructura de Competencias para Provision de Bines y Servicios
Publicos

- La Nacién es competente de
normalizar y regular la prestacion de
los setvicios

- El Departamento debe supervisar y
controlar la prestacion de los
servicios.

- Los Municipios deben prestar los
MUNICIPIO servicios basicos a los ciudadanos

Fuente: Grafico elaborado con base en la Constitucion Politica de /a
Republica de Colombia de 1991.

DEPARTAMENTO

Acorde con lo anterior el nivel local ejecuta las politicas, el departamental
coordina y el nacional regula la prestacion de bienes y servicios publicos.

No obstante, ante la inexistencia de la ley de ordenamiento territorial lo anterior
no se cumple en la préactica. Invocando tanto su autonomia como sus

15



competencias en el desarrollo econémico y social los tres niveles de gobierno
pueden crear EDS para prestar servicios publicos y ejercer, en el caso de los
departamentos, su monopolio sobre la produccién y comercializacion de licores.

Adicionalmente, las labores de supervision y control del nivel intermedio son
minimas, especialmente en relacion con la prestacion de servicios.

2.2 Regulacion General de EDS

La Constitucion de 1991 otorgé competencias a la Nacion y a las entidades
territoriales para crear entidades descentralizadas, teniendo siempre presente
los fines esenciales del Estado™.

Asi, las Entidades Descentralizadas al estar sujetas en su creacion a fines tan
generales pueden ser creadas por el nivel nacional y subnacional en los
sectores que crean convenientes para el desarrollo economico y social de su
jurisdiccion.

Igualmente, el articulo 210 de la Carta Magna faculta la creacion de entidades
descentralizadas tanto en el nivel nacional como en el subnacional por medio de
Leyes, Ordenanzas y Acuerdos, emitidos por el Congreso, las Asambleas
departamentales y los Concejos municipales respectivamente. A su vez, dispone
la necesidad de crear un régimen juridico para las entidades descentralizadas
que regule la responsabilidad de sus presidentes, directores y gerentes.

La ley 489 de 1998 desarrolld estos mandatos constitucionales. Dicha ley
establece los principios béasicos de la administracion puablica, que incluyen la
creacion, fusion liquidacion y administracion de entidades estatales que presten
servicios publicos, y su @mbito de aplicacion cubre tanto las entidades adscritas
y vinculadas al gobierno nacional como aquellas pertenecientes a las entidades
territoriales.

2.3 Creacion, fusidon, Supresion y Seguimiento de Entidades
Descentralizadas

De acuerdo con la Constitucion Politica (CP) las competencias sobre la creacion,
supresion o fusion de entidades descentralizadas entre niveles de gobierno se
pueden resumir como se indica en el Cuadro 1.

Cuadro 1
Competencias entre Niveles de Gobierno
Para crear, suprimir y fusionar Entidades Descentralizadas

16 Comparar Honorable Congreso de la Republica de Colombia. Constitucion Politica de Colombia de 1991.
Articulo 2. Son fines esenciales del Estado: setvit a la comunidad, promover la prosperidad general y
garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion; facilitar la
participacién de todos en las decisiones que los afectan y en la vida econémica, politica, administrativa y
cultural de la Nacion; defender la independencia nacional, mantener la integridad territorial y asegurar la
convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo.” Documento electrénico
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Fuente: Cuadro elaborado con base de los articulos 115, 189 - 15, 300 — 7,
305 -8 313 — 6, 315 — 4, Constitucion Politica de Colombia 1991.

Convenciones:

C.N.: Congreso Nacional,

P. R: Presidente de la Republica.

A. D: Asamblea departamental,

G: Gobernador, c: Concejo Municipal,
A: Alcalde

El poder legislativo tanto nacional como subnacional puede crear EDS a
iniciativa del poder ejecutivo. Asi las cosas, los departamentos y municipios, en
cabeza de gobernadores y alcaldes disponen de plena autonomia para crear
EDS, previa autorizacion de las Asambleas y los Concejos, en estos casos no
interviene el nivel nacional.

No obstante, la regulacion de las EDS que prestan servicios publicos esta en
cabeza del ejecutivo nacional. El presidente de la Republica tiene potestades
constitucionales para ejercer la inspeccion y vigilancia de la prestacion de los
servicios publicos en todo el pais.

En este sentido, la Constitucion es relativamente flexible por cuanto permite

que el poder ejecutivo determine los esquemas de regulacién aplicables a las
EDS a través de un modelo central o descentralizado. En los desarrollos legales
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posteriores a la carta magna de 1991 se optdé por un modelo de regulacién
donde predomina el control central en cabeza de superintendencias para los
servicios de salud, publicos domiciliarios, transporte y financiero y ministerial en
el caso de la educacion.

Por otra aparte, los articulos 298 y 300 de la CP facultan a los departamentos
para crear, suprimir y fusionar EDS. Alli se establece que los departamentos
tienen funciones para “la administracion de los asuntos seccionales y la
planificacion y promocion del desarrollo econdmico y social dentro de su
territorio”...y se establece que las Asambleas, por medio de ordenanzas, “[...]
crean los establecimientos publicos y las empresas industriales o comerciales
del departamento y autorizan la formacién de sociedades de economia mixta”.

Ante la inexistencia de la ley de ordenamiento territorial, esta competencia ha
desbordado las funciones enfocadas a la coordinacion y complementariedad de
la accion municipal. Como resultado, las gobernaciones, al igual que la Nacion y
los municipios, han incursionado desde 1991 en la prestacion directa de todo
tipo de servicios mediante EDS, las cuales pueden ser creadas sin restricciones
ni sectoriales ni de naturaleza juridica claramente definidas.

En este orden de ideas, los departamentos han creado EDS en todo tipo de
sectores, incluso el financiero, mediante figuras organizacionales de diversa
naturaleza juridica. Asi, los gobiernos departamentales estan facultados para
constituir EDS de la siguiente naturaleza juridica: Establecimientos Publicos;
Empresas Industriales y Comerciales; Empresas Sociales del Estado; Empresas
Oficiales de Servicios Publicos Domiciliarios; Institutos Cientificos vy
Tecnoldgicos; Sociedades Publicas; y Sociedades de Economia Mixta.

Sobre el particular, los gobernadores tienen amplias potestades: aunque las
Asambleas son las encargadas de autorizar la creacion de EDS, por mandato
constitucional, la iniciativa de este tipo de actos administrativos esta en cabeza
de los gobernadores; las ordenanzas en las que se decreten inversiones,
participaciones o cesiones de rentas y bienes departamentales y las que creen
servicios a cargo del Departamento o los traspasen a él, s6lo podran ser
dictadas o reformadas a iniciativa del Gobernador.’

El articulo 305 de la CP también faculta a los gobernadores para controlar,
fusionar y suprimir EDS'® y nombrar a los gerentes o directores de estas
entidades™.

Sin embargo la iniciativa de los gobernados esta limitada: debe tener en cuenta
el mandato el articulo 305 de la CP, que el fomento del desarrollo regional

17 Ver Honorable Congteso de la Republica de Colombia. Constituciin Politica de Colombia de 1991. Articulo 300.
Documento electrénico.

18 Comparar Honorable Congreso de la Republica de Colombia. Constitucidn Politica de Colombia de 1991.
Articulo 305 — 8. Documento electrénico.

19 Estas facultades otorgadas a los gobernadores, le brindan la potestad de coordinar y dirigir la acciéon
administrativa del departamento y por consiguiente de las ED.
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mediante EDS debe corresponder con la distribucién de competencias entre la
Nacion, los departamentos y los Municipios.

En el nivel municipal, la CP designa a los gobiernos locales el rol de prestador
directo de los servicios a los ciudadanos, conforme lo determinen las leyes
expedidas por el Congreso nacional. El articulo 311 de la CP sefiala como
competencia de los municipios la prestacion de “los servicios publicos que
determine la ley, construir las obras que demande el progreso local, ordenar el
desarrollo de su territorio, promover la participacion comunitaria, el
mejoramiento social y cultural de sus habitantes [...]”

Asi las cosas, la facultad de los municipios para crear EDS se circunscribe a los
sectores condiciones juridicas que determinen las leyes sectoriales emitidas por
el Congreso Nacional.?® En este sentido sus facultades son mas limitadas que
en el nivel departamental.

En desarrollo de lo anterior, respecto a la prestacion de servicios publicos, en
especial los domiciliarios, los desarrollos legislativos, especialmente los
consagrados en la ley 142 de 1994, han condicionado la autonomia
constitucional de los municipios en la materia al interés general nacional.

Al igual que en los departamentos, el poder legislativo municipal ostenta la
competencia de crear EDS a iniciativa de los alcaldes. EI Concejo Municipal
tiene ademas la competencia de reglamentar su manejo administrativo con el
fin de propender por una eficiente prestacion de los servicios a cargo de éstas,
lo cual incluye el control politico. Entre tanto, la potestad de decidir sobre la
fusion y/o supresion de EDS corresponde a los alcaldes, también es potestad de
los mandatarios locales el nombramiento y remocién de los funcionarios,
gerentes y/o directores de las EDS adscritas y vinculadas a sus jurisdicciones.

Por otra parte, es de aclarar que el grado de adscripcion o vinculacion de las
EDS a los municipios se determina en los actos de creaciobn de éstas.
Generalmente los establecimientos publicos se consideran adscritos, y las
empresas industriales y comerciales y sociedades de economia mixta como
vinculados.

2.4 Regulacion Fiscal sobre EDS

20 La regulacién sobre la prestacion de los setvicios publicos en Colombia, dentro del matrco constitucional
que rige actualmente, establece que el Estado es el garante en la prestacion de estos servicios por lo cual es
necesario establecer un marco legal especifico que disponga competencias en cuanto a su prestacion y
administracion.
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Las EDS se rigen por los actos de creacidbn que las constituyen, y por las
normas que dicte el legislador en relacion con el cumplimiento tanto de sus
funciones como de su manejo administrativo, presupuestal y crediticio. Sobre
estos aspectos existen multiples disposiciones constitucionales y legales, que a
continuacion se exponen.

Presupuesto

La expedicibn y aprobacion de éste corresponde a las Asambleas
Departamentales y Concejos Municipales, previa presentacion de los proyectos
por los gobernadores y alcaldes, conforme a lo estipulado en los articulos 300 y
313 de la CP.

Es de anotar que el presupuesto general de los Departamentos y los Municipios
comprende el presupuesto de las administraciones centrales mas los
correspondientes a sus establecimientos publicos.

Respecto a las empresas industriales y comerciales y las sociedades de
economia mixta con el régimen de aquellas, la aprobacion y modificacion,
mediante resolucion de sus presupuestos de ingresos y gastos corresponde, en
el nivel territorial, al organismo similar o equivalente al Consejo Superior de
Politica Fiscal —CONFIS-, de conformidad con lo que disponga la Asamblea o el
Concejo al expedir las correspondientes normas organicas del presupuesto.

Una ilustracién hecha por el Consejo de Estado el 18 de diciembre de 1996,
aclara la forma de expedicion y aprobacion del presupuesto de las EDS
dependiendo el tipo de entidad, para esto el Consejo expresa:

Los presupuestos de los establecimientos publicos del orden departamental, por
formar parte del presupuesto general del departamento deben ser aprobados
por la Asamblea departamental. Los presupuestos de las empresas industriales
y comerciales y las sociedades de economia mixta con el régimen de aquellas,
del orden departamental, no forman parte del presupuesto general del
departamento. Los mismos deben ser aprobados por el organismo que
disponga las normas organicas departamentales sobre su presupuesto, dictadas
con fundamento en el art. 300, numeral 5°., de la Constitucion; a falta de tales
normas, la aprobacion se hara por las respectivas juntas y concejos directivos,
pues en ese supuesto, para evitar un vacio normativo, seria procedente aplicar
las disposiciones del Codigo de Régimen Departamental que les permitan
aprobar el presupuesto anual del respectivo organismo. %*

En las entidades territoriales las utilidades de las empresas industriales y
comerciales y de las empresas societarias (sociedades de economia mixta en las
cuales la entidad oficial tenga un aporte igual o superior al 90% del capital),
ingresan igualmente al presupuesto general del departamento, distrito o

2 Comparar Consejo de Estado, “sala de consulta y servicio civil”, Santa Fe de Bogota, D.C., 18 de diciembre
de 1996, radicacién numero 926.
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municipio como recursos del capital, pudiendo el gobernador incorporar al
presupuesto departamental un monto que no supere el 1% del presupuesto
vigente?.

Es de resaltar que a todas las personas juridicas cuyo patrimonio esté
constituido por fondos publicos y no sean empresas industriales y comerciales
del Estado o sociedades de economia mixta asimiladas a éstas por la ley de la
Republica, se les aplicaran las disposiciones que rigen los establecimientos
publicos.

Endeudamiento

El endeudamiento interno y externo de las EDS esta regulado en virtud del
articulo 364 de la CP, donde se establece que éste no puede exceder su
capacidad de pago.

En desarrollo de estos mandatos el articulo 8 de la Ley 358 de 1997 facult6 al
gobierno nacional para determinar la capacidad de endeudamiento de las EDS.

Con fundamento en lo anterior se expidi6 el Decreto 610 de 2002,
reglamentario de la Ley 358 de 1997, que establece el sistema obligatorio de
calificacion de riesgo para las EDS.

De acuerdo con dicho decreto, para gestionar operaciones de crédito publico las
EDS deben obtener previamente una calificacion de capacidad de pago emitida
por sociedades calificadoras vigiladas por la Superintendencia Financiera.

La calificacion sobre la capacidad de pago se hace exigible a las EDS segun la
clasificacion presupuestal que le corresponda a la entidad territorial a la cual se
encuentre vinculada o adscrita.

La capacidad de pago de cada EDS se determina de acuerdo con los criterios de
analisis obligatorios determinados en el Decreto 610 de 2000. Estos criterios se
refieren a las caracteristicas de la entidad, las actividades propias de su objeto
y a la composicién de sus ingresos y gastos.

La calificacion debe ser puesta en conocimiento de la Direccion de Crédito
Publico y Tesoro Nacional del Ministerio de Hacienda. La informacién financiera
de la cual se parte para hacer dicha calificacion debe ser la registrada por las
EDS ante la Contaduria General de la Nacién (CGN).

22 Si se supera este porcentaje, su incorporacion se hara por ordenanza de la Asamblea. Lla norma organica
territorial debera regular los aspectos no comprendidos expresamente en la ley organica. “Sélo a falta de
norma organica departamental sobre apropiaciéon de los presupuestos anuales de las entidades
descentralizadas ultimamente mencionadas, conservarfa vigencia parcial el articulo 282 del Cédigo de
Régimen Departamental, segin el cual esa funcién la ejercen las respectiva juntas y concejos directivos”.
Consejo de Estado, “sala de consulta y servicio civil”, radicacién numero 926, Bogota, D.C., 18 de diciembre

de 1996.
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Por otra parte, todas las operaciones de crédito publico realizadas por las EDS
deben ser registradas ante la Direccion de Crédito Publico y Tesoro Nacional del
Ministerio de Hacienda como condicion previa para hacer efectivo el
desembolso de los recursos correspondientes. Adicionalmente, cualquier
emision de bonos y contratacion de deuda externa de las EDS debe ser
autorizada, mediante resolucion, por la Direccion General de Crédito Publico y
Tesoro Nacional del MHCP, segun lo establece el decreto 2681 de 1993.

Liquidacion

Los gobernadores y alcaldes se encuentran facultados para suprimir o disponer
la disolucion y la consiguiente liquidacion de entidades y organismos
administrativos del orden departamental o municipal, de acuerdo con las
disposiciones del articulo 52 de la Ley 489/98%:

Los objetivos sefialados al organismo o entidad en el acto de creacion
hayan perdido su razén de ser.

Los objetivos y funciones a cargo de la entidad sean transferidos a
otros organismos nacionales o a las entidades del orden territorial.

Las evaluaciones de la gestion administrativa, efectuadas por el
Gobierno Nacional, aconsejen su supresion o la transferencia de
funciones a otra entidad.

Asi se concluya por la utilizacion de los indicadores de gestion y de
eficiencia que emplean los organismos de control y los resultados por
ellos obtenidos cada afio, luego de realizar el examen de eficiencia y
eficacia de las entidades en la administracion de los recursos
publicos, determinada la evaluacién de sus procesos administrativos,
la utilizaciéon de indicadores de rentabilidad publica y desempefio y la
identificacién de la distribucién del excedente que éstas producen, asi
como de los beneficiarios de su actividad o el examen de los
resultados para establecer en qué medida se logran sus objetivos y
cumplen los planes, programas y proyectos adoptados por la
administracion en un periodo determinado.

- Exista duplicidad de objetivos y/o de funciones esenciales con otra u
otras entidades.

23 El articulo de la Ley 489 de 1998 al que se hace referencia enuncia al “Presidente de la Reputblica” de
forma explicita sin referirse a la figura del gobernador o del alcalde pero es de tener en cuenta que el ambito
de aplicaciéon de esta ley, segin el paragrafo del articulo 2°, expresa “Las reglas relativas a los principios
propios de la funcién administrativa, sobre delegacién y desconcentracion, caracteristicas y régimen de las
entidades descentralizadas, racionalizacion administrativa, desarrollo administrativo, participacién y control
interno de la Administracién Publica se aplicaran, en lo pertinente, a las entidades territoriales, sin perjuicio de
la autonomia que les es propia de acuerdo con la Constitucién Politica”. Documento electrénico.
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- Siempre que como consecuencia de la descentralizacion de un
servicio la entidad pierda la respectiva competencia se tendra en
cuenta lo relacionado con las situaciones a que se refiere el paragrafo
primero del articulo 52 de la Ley 489/98.%*

Asi mismo, la Ley 1105 de 2006 por la cual se modifico el Decreto 254 de 2000,
reglamentario de la Ley 489 de 1998, determind que el procedimiento para
liquidar EDS debe ser similar al aplicado a las entidades descentralizadas
adscritas y vinculadas al gobierno nacional, donde el Estado posea 90% 0 mas
de su capital social.

Por otra parte, el articulo 14 de la Ley 617 de 2000 define eventos para la
liquidacion de EDS. Alli se establece que cuando una Empresa Industrial y
Comercial del Estado o una Sociedad de Economia Mixta genere perdidas
durante tres afios seguidos, se presume que esta no es viable y que por tanto
debe liquidarse o enajenarse la participacion estatal.

Control

El control que se debe ejercer sobre las EDS se realiza en tres escenarios:
fiscal, politico y disciplinario. Esto debido a la naturaleza otorgada por la CP y
la Ley 489 de 1998.

En el plano fiscal, los gobernadores y alcaldes tienen amplias facultades para
adoptar programa de monitoreo y seguimiento fiscal de este tipo de entidades,
en virtud de sus potestades para crear, fusionar y liquidar éstas, sin que para
ellos sea necesario ninguna disposicion legal del orden nacional.

Asi mismo, a través de los estatutos de creacion de EDS y/o las juntas
directivas de éstas, los mandatarios regionales y locales pueden definir sistemas
de reportes de informacion y rendicion de cuentas a la ciudadania aplicables a
éstas.

De acuerdo con el articulo 267 de la CP y la ley 42 de 1993 todas las EDS del
pais son sujetos de control por parte de Contraloria General de la Republica.

El control politico de las EDS es ejercido por la Asamblea Departamental y por
el Concejo Municipal. El articulo 299 de la CP establece que en el nivel
departamental las Asambleas ejercen un control politico sobre los actos del
gobernador, el cual es extensivo tanto a las actuaciones de los gerentes y
directores de institutos descentralizados como a las decisiones de fusion,
supresion y nombramiento de gerentes y directores de EDS.

24 Comparar Honorable Congreso de la Republica de Colombia, “Ley 489 de 1998”. Articulo 52. Documento
electrénico.
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En el nivel municipal el control politico lo ejerce el Concejo Municipal segun lo
establece el numeral 11 del articulo 313 de la CP. Este control es sobre la
administracion municipal de la cual hacen parte los establecimientos publicos.

Ademas de los anteriores controles existe control disciplinario, ejercido por la
Procuraduria General de la Nacion. De acuerdo con lo definido en la CP todas
las EDS adscritas y/o vinculadas a la administracion central son sujetos de
control por parte del Ministerio Publico, o de quien haga sus veces en el nivel
departamental y municipal.

Por otra parte, el Articulo 14 de la Ley 617 de 2001 prohibe a las
administraciones centrales departamentales y municipales hacer transferencias
a las empresas de licores, a las loterias y a las instituciones de naturaleza
financiera adscritas y/o vinculadas a sus jurisdicciones, excepto las necesarias
para la constitucion de éstas.

Adicionalmente, los articulos segundo y tercero de la ley 819 de 2003 ordenan
a entidades territoriales a elaborar marcos fiscales de mediano plazo en los
cuales deben incluir una relacion de sus pasivos contingentes, muchos de los
cuales se originan en sus EDS por avales y garantias otorgados para
contratacion de deuda, y por fallos judiciales donde se ordena el pago de
pasivos de tipo laboral, pensional y contractual, que al no estar cubiertos
enteramente por éstas deben ser cancelados por las gobernaciones y alcaldias.

Sobre el reporte de informacion contable, la ley 298 de 1996, en desarrollo del
articulo 354 de la CP ordena a todas las EDS del pais reportar a la CGN la
informacion fiscal y financiera que dicha entidad determine, de acuerdo con el
Sistema Nacional de Contabilidad Publica.

3. EFICACIA DEL MARCO INSTITUCIONAL VIGENTE

Con el fin de evaluar la eficacia del marco institucional de responsabilidad fiscal
vigente para EDS se adelantaron dos encuestas con los funcionarios de las
gobernaciones y alcaldias encargados de adoptar la mayor parte de este tipo de
disposiciones.

La primera encuesta realizd6 sobre la rendiciébn de cuentas de las EDS a las
administraciones centrales territoriales y a la ciudadania. Se encuesté a los
funcionarios territoriales asistentes a los Talleres Regionales: “Ejercicio
Didactico sobre Rendiciéon de Cuentas”, hechos por la Direccion General de
Apoyo Fiscal del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

La segunda encuesta se dirigié a los secretarios de hacienda de gobernaciones,
alcaldias capitales y entidades en programas de ajuste fiscal, monitoreados por
la DAF y buscé determinar la forma como se interpretan y adoptan las normas
sobre responsabilidad fiscal aplicables a las EDS en sus jurisdicciones.

A continuacion, se hace referencia a los resultados de las dos encuestas.
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3.1 Encuesta sobre Rendicion de Cuentas

Esta encuesta se dirigié exclusivamente a funcionarios de planta de las alcaldias
municipales, a quienes se les pidi6 contestar tres preguntas sobre la rendicion
de cuentas que hacen las EDS a las administraciones centrales y la ciudadania.

Se hicieron tres preguntas:

1. ¢Sabe usted cuantas entidades publicas descentralizadas —EDS- son
propiedad de la entidad territorial, y qué servicios prestan a la comunidad, por
ejemplo; hospitales, empresas de servicios publicos, institutos de recreacion y
deporte?

2. ¢Sabe usted si las entidades publicas descentralizadas —EDS- de la
entidad territorial rinden cuentas a la administracion sobre su gestion?

3. ¢Sabe Ud. si las entidades publicas descentralizadas —EDS- de la entidad
territorial rinden cuentas a la comunidad sobre su gestion?

La composicion final de la muestra fue 469 entidades. El numero de
funcionarios encuestados fue 1199, de los cuales 445 respondieron las
encuestas. Los resultados se clasificaron en Departamentos, Municipios
Capitales y Municipios No Capitales.

a. Departamentos

Se solicitd diligenciar la encuesta a funcionarios de 24 gobernaciones, pero ésta
solamente fue contestada por funcionarios de dos gobernaciones: Valle del
Cauca y Tolima.

Como lo muestra el Cuadro 2, se reporto la existencia de 10 EDS concentradas
en los sectores Deporte, Recreacion y Cultura. Los encuestados afirmaron que
todas las entidades reportadas rinden cuentas a la comunidad y que 70% de
éstas rinde cuentas al nivel central de la administracion departamental.

De las respuestas se destaca lo siguiente: minimo interés por responder la
encuesta: no identificacion de los hospitales y universidades como EDS de su
jurisdiccién; inconsistencia entre el numero de entidades que reportan
informacion a la administracion central y aquellas que rinden cuentas a la
ciudadania, resultdé mayor el segundo que el primero, pese a que la rendicion
de cuentas ciudadana se hace por medio de las administraciones centrales.
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Cuadro 2.
Resultados Encuesta EDS sobre Rendicion de Cuentas
Departamentales

Rinden Rinden
Total
. Cuenta al | Cuenta a
Entidades .
Sectores or Nivel la
S(E:)ctor Central |Ciudadania
Sl NO | SI NO
Servicios Publicos
Domiciliarios 1 1 0 1 0
Deporte, Recreacion y
Cultura 4 3 1 4 0
Financiero 1 1 0 1 0
Juegos de Suerte y Azar 2 1 1 2 0
Licores 2 1 1 2 0
Total 10 7 3 10 0

Fuente: Encuesta Talleres de Rendicion de Cuentas.
b. Municipios Capitales

En total 22 Municipios Capitales reportaron la existencia de 75 EDS en su
respectiva jurisdiccién. La mayor parte de las EDS reportadas se concentra en
los sectores de Salud, Servicios Publicos Domiciliarios y Deporte, Recreacion y
Cultura, lo que concuerda con las competencias constitucionales y legales
asignadas (Cuadro 3).

El 84% de las EDS informé rendir cuentas a la administracion central y 53% a
la ciudadania. Se destacan los sectores de Servicios Publicos Domiciliarios,
Transito y Transporte como los mas controlados en las alcaldias capitales.

En los sectores Servicios Publicos Domiciliarios y Deporte, Recreacion y Cultura
se report6 el mayor porcentaje de rendicion de cuentas a la ciudadania.
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Cuadro 3.

Resultados Encuesta EDS sobre Rendicion de Cuentas
Municipios Capitales

Rinden Rinden
Total
Entidades Cue_nta al| Cuentaa
Sectores por Nivel _ la :
Sector Central |Ciudadania
SI | NO | SI NO
Salud 11 8 2 5 6
SPD 18 17 11 11 7
Deporte, Recreacion y
Cultura 13 12 1 9 4
Financiero 3 3 0 1 2
Vivienda 8 6 2 4 4
Administracion del
Estado 2 2 0 0 2
Turismo 1 1 0 0 1
Comunicaciones 1 1 0 1 0
Transito y Transporte 8 7 1 3 5
Otros Sectores 10 6 4 6 4
Total 75| 63 11] 40 35

Fuente: Encuesta Talleres Rendicion de Cuentas.

Los resultados de la encuesta se destaca lo siguiente: un mayor grado de
aplicacion de las normas sobre responsabilidad fiscal sobre EDS en los
municipios capitales que en las gobernaciones, destacandose el interés tanto
ciudadano como de las autoridades locales por evaluar el desempefio financiero
de las EDS de los encargadas de prestar Servicios Publicos Domiciliarios;
tendencia a duplicar competencias en la prestacion, mediante EDS, de servicios
en los sectores, deporte, recreacion y cultura entre el nivel departamental y el
municipal (Cuadro 3).

c. Municipios No Capitales

En estos municipios, los encuestados manifestaron que las EDS de su
jurisdiccién se concentran en Salud (132) y Servicios Publicos Domiciliarios
(127); también afirmaron que el 75% de las EDS del sector salud rinde cuentas
a las alcaldias y el 42% a la ciudadania, mientras que en el sector Servicios
Publicos Domiciliarios estos porcentajes fueron 66% y 40% respectivamente.

De acuerdo con lo anterior, las entidades del sector salud, que en su gran
mayoria se constituyen como Empresas Sociales del Estado, reciben
transferencias directas de las entidades territoriales y por tanto deberian estar
monitoreadas en su totalidad por las administraciones centrales, situacion que
no se cumple.
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Cuadro 4.
Resultados Encuesta EDS sobre Rendicion de Cuentas
Municipios No Capitales

Rinden Rinden
Total
. Cuenta al| Cuenta a
Entidades :
Sectores or Nivel la
P Central |Ciudadania
Sector
SI | NO | SI NO
Salud 132 99| 33 56 76
SPD 127 85 42 52 75
Deporte, Recreacion y
Cultura 57| 48 9 32 25
Vivienda 9 6 3 5 4
Agricola y Ganadero 3 2 1 1 2
Turismo 1 1 0 1 0
Transito y Transporte 10 8 2 6 4
Otros Sectores 13 8 5 6 7
Total 352| 257 95| 159 193

Fuente: Encuesta Talleres Rendicion de Cuentas.

De la misma forma, las entidades del sector Servicios Publicos Domiciliarios,
que se constituyen con participacién de las entidades territoriales, se deben
acoger al monitoreo tanto de las administraciones centrales territoriales como
de los comités de control social de los servicios publicos domiciliarios. De
acuerdo con esto, las entidades territoriales que manifestaron no contar con
procesos de rendicién de cuentas a la administracion central o a la ciudadania,
de cierta forma estarian incumpliendo con diferentes disposiciones de la Ley
142 de 1994%,

Al confrontar las respuestas de los encuestados con la informacion de la CGN se
encontraron diferencias significativas, especialmente en los sectores salud y
servicios publicos domiciliarios (Cuadros 5y 6).

2> Honorable Congteso de la Republica, Articulo 27, Ley 142 de 1994.
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Cuadro 5.
Entidades Territoriales con EDS
de acuerdo con informacion de la CGN

Entidad
No| Territorial Departamento
1|Balboa Cauca
2]Inza Cauca
3| Suaza Huila
4| Milan Caqueta
5|La Cruz Narifio
6 | Puerto Carrefio Vichada
7| El Retén Magdalena
Sabanas de San
8| Angel Magdalena
9| Pijino del Carmen |Magdalena
10| Miraflores Boyaca
11]Samaca Boyaca
12| Sotaquira Boyacé
13| Santiago de Tolu |Sucre
14| Monteria Sucre
15| Planeta Rica Cérdoba
16| San Pelayo Cérdoba
17| Dagua Valle del Cauca
18] Vijes Valle del Cauca

Fuente: CGN, Sistema Consolidador de Hacienda

De lo anterior se puede inferir lo siguiente: el conocimiento de los encuestados,
funcionarios publicos de las secretarias territoriales de hacienda territoriales,
sobre sus EDS adscritas y vinculadas es minimo; la mayoria de los encuestados
considera que las labores de monitoreo, seguimiento, control y rendicion de
cuentas de sus EDS es competencia exclusiva del nivel nacional en cabeza de
las Superintendencias, la Contraloria General de la Republica y los Ministerios
de Educacion, Proteccién Social y Medio Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial.

El predominio de esta tendencia también evidencia la ausencia de esfuerzos en
la mayoria de las entidades territoriales encuestadas por avanzar en el
fortalecimiento de su capacidad para gestionar el manejo de sus EDS de forma
auténoma, tal como lo consagran el marco constitucional y legal vigente.

En parte lo anterior puede obedecer a la ausencia de conocimiento de los
encargados de aplicar este tipo de politicas. Al respecto es preciso destacar que
un grupo amplio de funcionarios encuestados confunde las EDS con los érganos
de control politico y fiscal (Cuadro 7).
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Talleres de Rendicién de Cuentas

Cuadro 6.
Entidades Territoriales que reportaron no tener EDS segun encuesta

Entidad
No | Territorial | Departamento

1] Balboa Cauca

2] Inza Cauca

3| Cajibio Caldas

4] Suaza Huila

5| Morelia Caqueta

6 | Milan Caqueta

7| Santiago Putumayo

8 | El Rosario | Narifio

9| La Cruz Narifio
Hato

10| Corozal Casanare

11| Pore Casanare
San Luis
de

12| Palenque |Casanare

13 | Marmato Caldas
Puerto

14| Carrefio Vichada

15| Taraira Vaupes

16| El Retén Magdalena
Sabanas
de San

17| Angel Magdalena
Pijifio del

18| Carmen Magdalena
Canton del

19| San Pablo | Choco

20 | Certegui Choco

21| Alto Baudo | Choco

22| Sipi Choco

23| Rio Quito | Choco

24 | Carcasi Santander
Palmas del

25| Socorro Santander

26 | Miraflores | Boyaca

27| Samaca Boyaca

28| Sotaquira | Boyaca

29| El Roble Sucre
Santiago

30| de Tolu Sucre

31| Monteria Sucre
Planeta

32| Rica Cérdoba

33| San Pelayo | Cérdoba

34| Dagua Valle del Cauca

35] Vijes Valle del Cauca
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Fuente: Encuesta Talleres de Rendicion de Cuentas.

Cuadro 7.
Entidades Territoriales que reportaron Personerias y Concejos
Municipales como Entidades Descentralizadas

Entidad

Territorial Departamento
Cartagena del

Chaira Caqueta
Concordia Magdalena

El Pifidn Magdalena
Salamina Cesar

Cantén del San

Pablo Choco

Atrato Choco

Ri6 sucio Caldas

Planeta Rica Cordoba

Toll Sucre

San Antonio de

Palmito Sucre

Galera Sucre

San Marcos Sucre

Tolu Viejo Sucre

Santiago de Cali Valle del Cauca
Yumbo Valle del Cauca
Ginebra Valle del Cauca
Palmira Valle del Cauca

Fuente: Encuesta Talleres Rendicion de Cuentas
3.2 Encuesta Institucional sobre EDS

El objetivo de esta encuesta fue identificar las caracteristicas generales sobre la
manera como las entidades territoriales aplican el marco institucional vigente
sobre EDS, en aspectos como el monitoreo y control fiscal, la transferencia de
recursos, y el saneamiento fiscal.

La encuesta fue dirigida a las Secretarias de Hacienda de las gobernaciones, los
municipios capitales y los municipios no capitales en programas de ajuste fiscal,
suscritos en el marco de las leyes 358 de 1997, 550 de 1999 y 617 de 2000.
Con corte a 30 de septiembre de 2007 respondieron la encuesta las entidades
incluidas en el cuadro 8.

En el anexo 1 estan referenciadas las preguntas de la encuesta. A continuacién

se presenta una sintesis de los resultados en tres grupos: Departamentos,
Municipios Capitales y Municipios No Capitales.
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Cuadro 8.
Entidades que Reportaron Informacion

Municipios Municipios No

Departamentos Capitales Capitales
Guaviare Pereira El Copey
Cundinamarca Barranquilla Villa del Rosario
Arauca Culcuta Santa Isabel
Caqueté Armenia Yumbo
Bolivar Riohacha Filandia
Magdalena Piedecuesta

Envigado

San Gil

Cérdoba

Fuente: Encuesta Institucional sobre EDS, DAF
a. Departamentos

Seis entidades respondieron la encuesta, las cuales reportaron tener 40 EDS. La
distribucion de EDS a nivel departamental esta dispersa. El sector que mas
concentra EDS es Salud (24%), seguido por Otros Sectores (17%) y Deporte,
Recreacion y Cultura, Transito y Transporte y Licores con un 10% cada uno
(Gréfico 1).

Con fundamento en la necesidad de apoyar el desarrollo econdmico regional se
aprecia la incursion publica de los departamentos en la prestacion de todo tipo
de bienes y servicios, incluso el financiero.

Los encuestados manifestaron problemas financieros de sus EDS que estan
afectando las finanzas de las gobernaciones. Por ejemplo, el Departamento del
Magdalena asumié todo los pensionados de la licorera y en la actualidad por via
judicial esta cancelando, con cargo a sus ingresos corrientes de libre
destinacion, el pasivo laboral correspondiente a la liquidacién de la Universidad
del Magdalena, entidad que adicionalmente se encuentra solicitando a la
gobernacion el pago de pasivos por transferencias de Ley 30 de 1992.

Entre tanto, el Departamento de Bolivar se comprometié con el pago del pasivo
pensional de la Universidad. Adicionalmente, la Gobernacion hace
transferencias corrientes al Instituto Departamental de Videntes, al Instituto de
Deportes y la Universidad de Cartagena.

Grafico 1.
% de EDS Departamentos por Sectores
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Fuente: Encuesta Institucional sobre EDS, DAF

El Departamento de Guaviare indicO que a través de su sector descentralizado
ejecutd en 2006 1% de su presupuesto anual. Dichas transferencias
representaron en 2006, 73% y 42% de los ingresos corrientes del Instituto
Departamental de Deportes y del Instituto de Desarrollo y Fomento Econémico
respectivamente.

Caqueté informd que transfirio en 2006 alrededor del 12% de sus recaudos por
impuesto al consumo de licores para el funcionamiento de sus institutos de
deportes, cultura y salud. Arauca informé que el 53% de los ingresos corrientes
su Hospital departamental, San Vicente de Arauca, provienen de las
transferencias de la gobernacion.

La mayoria de los encuestados respondio que sus EDS son controladas tanto
por el nivel Departamental como por e Nacional, en cabeza de las Contralorias
Departamentales, la Contraloria General de la Republica y la CGN.

En algunos casos, como en el Departamento del Guaviare, la gobernacién
ejerce control sobre las ejecuciones presupuéstales de las EDS por medio de la
participacion del Gobernador en las Juntas Directivas.

Con excepcion de Bolivar y Magdalena los encuestados respondieron que hacen
seguimiento a sus EDS por medio de las Secretarias de Gobierno, cada una
desde su sector y que éstas estan incluidas en los Planes de Rendicién de
Cuentas a la ciudadania.

No obstante, los encuestados reconocen la existencia de problemas financieros
estructurales en sus EDS, especialmente en las pertenecientes a los sectores
salud y educacion. En el caso especifico de Magdalena, la licorera, la loteria y la
universidad presentan problemas de viabilidad fiscal. La Universidad registra
déficit en la financiacion de gasto corriente, particularmente en el area de
pensionados, pese a las transferencias hechas por la gobernacion para tal fin.
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En Bolivar, los hospitales iniciaron proceso de reestructuracion y saneamiento
de la red publica, a través de convenios con el Ministerio de Proteccién Social y
en estos convenios la gobernacién ha concurrido con aporte de recursos.

Por otra parte, las entidades pertenecientes al sector de Juegos de Suerte y
Azar de también entraron en causal de liquidacion por haber presentado déficit
consecutivos durante tres vigencias.

Los principales obstaculos financieros de las EDS antes mencionadas se
relacionan con una acumulacion de pasivos laborales y pensidnales que
desborda la disponibilidad de ingresos propios para cubrirlos, situacién que
también esta poniendo en riesgo la salud fiscal de las gobernaciones.

El departamento de Caqueta inform6 que el Fondo Ganadero de Caquetd inicié
en 2007 un proceso de liquidacion por inviabilidad financiera. Aparte, identificd
a su Instituto Departamental de Transito como su EDS con mayores problemas
de sostenibilidad fiscal en la actualidad, cuya principal fuente de financiacion
son recursos no tributarios (tasas y multas) de propiedad de los municipios del
departamento diferentes a Florencia.

La Secretaria de Hacienda de Caqueta informoO la existencia de problemas
financieros en el Instituto Departamental de Salud, asociadas con las
modificaciones introducidas en la Ley 715 de 2000, la cual, a su juicio dejo
origind un déficit de financiacion en sus gastos de funcionamiento al ampliar el
namero de responsabilidades de control y administracion de la red
departamental de salud. Como resultado, en las vigencias 2005 y 2006 dicha
entidad registro déficit fiscal, el cual fue cubierto con transferencias de la
gobernacion.

b. Municipios Capitales

De este grupo cinco entidades respondieron la encuesta. Sin embargo, es de
anotar que el Distrito Capital de Bogota hace seguimiento fiscal y financiero a
sus EDS y presenta dicha informacion en la pagina web de la Secretaria Distrital
de Hacienda, e incluye al sector descentralizado en los informes de rendicion de
cuentas a la ciudadania.

Entre tanto, Medellin hace seguimiento y control de sus EDS a través del
COMFIS y de las Juntas Directivas de éstas y cre6 en 2003, por iniciativa
Gremial, un Comité Civico de Rendicion de Cuentas de sus empresas publicas.

Las cinco capitales que respondieron la encuesta reportaron la existencia de 37
EDS. De las EDS reportadas la mayor parte corresponde a servicios publicos
domiciliarios, Deporte, Recreacion y Cultura, Administracion del Estado, Salud,
Transito y Transporte. (Gréfico 2)

Grafico 2.
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Los encuestados informaron que la mayoria de sus EDS estan constituidas
como Establecimientos Publicos y Empresas Industriales y Comerciales.

El Municipio de Puerto Carrefio informé no tener ningun tipo de EDS, pero en la
CGN aparecen registradas tres de éstas.

Respecto a informacidn sobre ingresos corrientes de EDS, s6lo Clcuta, Pereira y
Armenia reportaron datos.

Cucuta informé que 0.18% de su gasto total anual se ejecuté a través de EDS y
que los ingresos corrientes del Instituto Municipal de Recreacion y Deporte y
del Centro Tecnoldgico dependen de las transferencias corrientes de la alcaldia
en 21% y 80% respectivamente.

Pereira reportd que 46% de su gasto total es ejecutado a través de EDS y que
el 4.7% de los ingresos corrientes de éstas proviene del SGP y 0.6% de
transferencias municipales.

En Armenia el 1.4% del total del gasto publico es ejecutado por el nivel
descentralizado. Alli tres de sus EDS dependen de transferencias corrientes de
la alcaldia, Imdera (49%), Corpocultura (23%) y Fomuvisora (10%) y de
transferencias del SGP, Imdera (24%), Corpocultura (18%) y Fomuvisora
(5%).

De los cinco Municipios Capitales que respondieron la encuesta tres informaron
hacer algun tipo de monitoreo y seguimiento a sus EDS: Cucuta, Pereira y
Armenia. Puerto Carrefio y Barranquilla informaron no hacerlo.

En Armenia la administracion central no le hace seguimiento y control a sus

EDS. Aunque, asegura que éstas estan incluidas en sus planes de rendicién de
cuentas a la ciudadania.
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En Pereira, las EDS de esta entidad territorial, estan sujetas a los siguientes
controles: Consejo Municipal de Politica Fiscal (COMFIS); Juntas Directivas;
Control Politico (Concejo Municipal); Control Fiscal (Contraloria Municipal); Plan
de Rendicion de Cuentas a la ciudadania.

En Culcuta, las EDS entregan un informe mensualizado y anual a la Contraloria y
otro informe anual al Concejo Municipal. A su vez, la administracion central
evalla el desempefio de sus EDS, de acuerdo con el cumplimiento de las metas
establecidas en el plan de desarrollo municipal.

Barranquilla reporto la existencia de 19 EDS a diciembre de 2006, de las cuales
ninguna es objeto de algun tipo de control por parte de las autoridades
distritales. La administraciéon manifesté que las EDS de su jurisdiccion no deben
ser objeto de ningun tipo de control por tener autonomia juridica y patrimonial
y estar regida por sus propios estatutos.

En cuanto a las medidas de saneamiento fiscal aplicables a las EDS se destaca
el caso de Barranquilla, donde en virtud de la ejecucion del Acuerdo de
Reestructuracién de Pasivos de ley 550, firmado en 2001, la alcaldia tiene
restricciones para crear, transferir recursos y asumir pasivos de este tipo de
entidades. Pese a lo cual creé en un solo afio diez de éstas, todas ellas
dependientes de las transferencias del Distrito para financiar sus gastos de
funcionamiento.

Lo anterior pese a que otras de las EDS del Distrito, algunas de ellas de
reciente creacion, presentan problemas de viabilidad fiscal, como es el caso de
la La Red de Hospitales, que actualmente tiene un convenio de desempefio con
la Superintendecia Nacional de Salud.

Armenia inform6 la fijacibn de metas de racionalizacion de gastos de
funcionamiento para su sector descentralizado, las cuales permitieron
estabilizar dichos gastos en 2006.

c. Municipios No Capitales
Nueve municipios no capitales respondieron la encuesta y reportaron la

existencia de 15 EDS, la mayoria de ellas concentradas en los sectores de
Servicios Publicos Domiciliarios y Salud (Cuadro 10).

Cuadro 9
EDS Reportadas
Municipios No Capitales
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Numero
Entidades
SPD 5
Administracion del
Estado
Deporte, Recreacion y
Cultura
Salud
Transito y Transporte
Vivienda
Total 15

Sector

|

=N

Fuente: Encuesta Institucional sobre EDS, DAF

Los encuestados en este grupo informaron que la creacion de sus EDS no conté
con ningun tipo de justificacion técnica sobre su viabilidad financiera. La
principal razén aludida para su creacién fue el cumplimiento de mandatos
legales del orden nacional, muchos de los cuales no consideraron ni la
capacidad institucional ni financiera municipal.

Santa Isabel (Tolima) y Villa del Rosario (Norte de Santander) informaron que a
través de sus EDS se ejecutd el 8% y 11%, respectivamente, del total de su
gasto publico en 2006.

El Municipio de Cordoba (Quindio), inform6 que luego de sanear sus finanzas,
mediante la firma de un Acuerdo de Ley 550, no hace transferencias de sus
ingresos de recaudo propio a sus EDS. Los ingresos corrientes de éstas en 2006
se originaron en transferencias del SGP (30%) y ventas de servicios (70%).

Los municipios de Filandia (Quindio) y Piedecuesta (Santander) reportaron no
tener ningun tipo de EDS, informacidn contraria a la existente en los registros
de la CGN.

En cuanto a los controles que se hacen a en los Municipios no Capitales, no se
especifican que estos se hagan desde el nivel de la administracion central
territorial.

La mayoria de los encuestados afirmaron, al igual que sucede con el nivel
departamental, que las EDS solamente reportan informacion de su situacion
financiera a la Contaduria General de la Nacion y que las labores de
seguimiento y control de estas entidades corresponden exclusivamente a
organismos del nivel nacional como las Superintendencias de Salud y Servicios
Publicos.

Sin embargo, existen excepciones, en Villa del Rosario, Norte de Santander, el
nivel central informé que mediante auditorias anuales hace seguimiento a sus
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EDS y que éstas estan incluidas en su Plan de Rendicion de Cuentas a la
ciudadania.

El municipio de Cérdoba (Quindio) reporté que sus EDS no estan sujetas a
ningun tipo de control por parte de la alcaldia. Lo anterior, debido a que estas
entidades gozan de autonomia administrativa y estdn sujetas al control y
vigilancia que hacen sus revisores fiscales y que entregan informes anuales de
gestion a la Contraloria Departamental.

En cuanto a la situacion fiscal de sus EDS, solamente el municipio de Cérdoba
informd que la Empresa de Servicios Sanitarios de Cordoba ESACOR S. A ESP,
adopté un programa de saneamiento fiscal.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
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La experiencia nacional e internacional indica que la mayoria de los paises que
profundizan sus procesos de descentralizacion fiscal se apoyan en la creacion
de EDS para asegurar una eficiente prestacion de bienes y servicios publicos,
especialmente en aquellos sectores donde existen economias de aglomeracion y
oferta limitada del sector privado.

Las administraciones centrales, especialmente en las grandes ciudades, no
podrian asegurar una adecuada prestacion de servicios en forma directa,
especialmente en los sectores de servicios publicos domiciliarios, salud
transporte e infraestructura urbana.

Asi las cosas, en los paises con altos grados de descentralizacién los gobiernos
subnacionales tienen un amplio grado de autonomia para crear, fusionar y
liquidar entidades descentralizadas. Sin embargo, esta autonomia se encuentra
limitada por la necesidad de preservar la sostenibilidad fiscal regional y local.

Con base en un consenso publico sobre la conveniencia de mantener la
autosuficiencia y sostenibilidad financiera de sus EDS se han adoptado,
rigurosas medidas de responsabilidad fiscal para este tipo de entidades.

Las medidas adoptadas estan disefiadas para ser adaptadas a la realidad
regional y local, de tal manera que los gobiernos subnacionales se hagan
responsables de evitar excesos de gasto y deuda en sus jurisdicciones,
incluyendo alli la totalidad de sus EDS.

Con ello se minimiza la ocurrencia de rescates financieros entre niveles de
gobierno y se fomenta una sana competencia entre regiones por una eficiente
provision de bienes publicos.

En los casos internacionales analizados, el monitoreo, seguimiento y control de
las EDS es ante todo una responsabilidad de los gobiernos regionales y locales.
En la mayoria de los paises el nivel nacional fija pardmetros generales a través
de normas de responsabilidad fiscal, que regulan el manejo presupuestal, la
rendicién de cuantas, los reportes de informacion, la propiedad accionaria y la
contratacion de deuda.

No obstante, el gobierno central interviene en las labores de monitoreo cuando
los gobiernos subnacionales no evidencian el cumplimiento de esta
competencia. En este sentido, la mayoria de los paises analizados, incluso los
federados, ha institucionalizado sistemas de monitoreo fiscal, mediante los
cuales hace seguimiento anual de las EDS existentes y de su desempefio
financiero en términos de balance fiscal, endeudamiento y situacion
patrimonial.

En la mayoria de paises, se detectdé una tendencia a debilitar la efectividad de

los controles existentes tanto al endeudamiento territorial como al manejo
presupuestal mediante la creacion de EDS.
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En los casos analizados, situaciones de crisis fiscal llevaron a endurecer las
normas de responsabilidad fiscal para evitar este tipo de préacticas. En
Argentina, el gobierno central, a través de la Contaduria Nacional, asumio la
competencia de auditar el desempefio financiero de las EDS del nivel intermedio
de gobierno. En Brasil se obligé a las EDS a adoptar mecanismos de planeacion
financiera de corto y mediano plazo que garanticen su autosuficiencia
financiera, de tal forma que no dependan ni de avales ni de créditos directos de
las administraciones centrales de ningun nivel de gobierno. Medidas similares se
comienzan a recomendar en Espafia ante la evidencia de excesos de gasto y
deuda en algunas EDS pertenecientes al nivel intermedio de gobierno.

En todos los paises se destaca la existencia de fuertes controles por parte del
poder ejecutivo subnacional hacia sus EDS, aunque éstas gozan de un alto
margen de autonomia para adelantar sus labores, no pueden tomar decisiones
sin tener en cuenta una planificacion técnica aprobada por las administraciones
centrales federales y/o municipales. Ademas su creacion esta condicionada a la
existencia de estudios técnicos sobre su viabilidad financiera.

En Colombia, los departamentos y municipios, en cabeza de gobernadores y
alcaldes disponen de plena autonomia para crear EDS, previa autorizacion de
las Asambleas y los Concejos y en este proceso no interviene el nivel nacional.

No obstante, la regulacion de las EDS encargadas de prestar servicios publicos
estd en cabeza del ejecutivo nacional. El presidente de la Republica tiene
potestades constitucionales para ejercer la inspeccion y vigilancia de la
prestacion de los servicios publicos en todo el pais.

En este sentido, el marco institucional de responsabilidad fiscal sobre EDS es
relativamente flexible por cuanto permite que el poder ejecutivo determine los
esquemas de regulacion aplicables a éstas a través de un modelo central o
descentralizado. En los desarrollos legales posteriores a la expedicion de la
carta magna de 1991 se optd por un esquema de regulaciéon donde predomina
el control central nacional en cabeza de las superintendencias y los ministerios.

Como resultado, la evaluacién del cumplimiento de este tipo de normas es
conjunta entre el nivel nacional y el subnacional, pero en ausencia de una
precisa identificacion de responsabilidades. Asi, las EDS se rigen segun los
criterios que de manera auténoma determinen las entidades territoriales en el
momento de su creacion, y adicionalmente por las normas que dicte el
legislador nacional en relaciéon con el cumplimiento de sus funciones, su manejo
administrativo, presupuestal y crediticio.

Lo anterior conduce a que las normas de regulacién de EDS tiendan a estar,
dispersas en multiples leyes, decretos, Ordenanzas y Acuerdos, con lo cual se
torna compleja su aplicacién al ser ella objeto de multiples interpretaciones por
parte de las autoridades de los tres niveles de gobierno encargadas de
adoptarlas.
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En aspectos como el monitoreo y seguimiento fiscal lo anterior implica que las
entidades territoriales en ejercicio de su autonomia pueden adoptar este tipo de
programas para sus EDS, sin que para ellos requieran autorizacion legal
especifica del orden nacional o subnacional. De manera similar, el gobierno
nacional también esta facultado para ello, sin que esto signifique vulnerar la
autonomia territorial.

Igualmente, tanto el gobierno nacional como los gobiernos departamentales y
municipales estan facultados por la Constitucion y la ley para impulsar la
adopcion de programas orientados a extender la transparencia y rendicion de
cuantas sobre EDS a la ciudadania.

La crisis fiscal territorial de finales del milenio pasado llevdo a que el nivel
nacional, mediante leyes de responsabilidad fiscal y decretos reglamentarios de
éstas, desarrollard mecanismos especificos de regulacion en materia de
endeudamiento, transferencias de las administraciones centrales, rescates
financieros y liquidacion.

La adopcién de este tipo de medidas fue declarada constitucional por la Corte
Constitucional, quien considero, en varias sentencias, que la autonomia fiscal
territorial se debe ejercer con arreglo al interés nacional de preservar la
estabilidad macroeconémica.

En materia de endeudamiento, el decreto 610 de 2002 ordend la calificacion de
riesgo, emitida por una firma especializada, vigilada por la Superintendencia
Financiera, como requisito previo para que las EDS de todos el pais realicen
operaciones de crédito publico. Esta norma permite adecuar la regulacién de
deuda de las EDS a la permanente innovacion, que experimentan los mercados
financieros contemporaneos, al aprovechar las metodologias y procedimientos
de valoracion de entidades independientes especializadas en manejo de riesgo,
tal como ocurre en los paises donde el mercado de deuda territorial se
encuentra mas desarrollado.

En materia de gastos, la ley 617 de 2000 limit6 a las gobernaciones y alcaldias
para transferir recursos a sus EDS, con el fin de propender que éstas sean
financieramente autosostenibles; la ley también ordend la liquidacion de EDS
que registren déficit fiscal durante tres vigencias consecutivas.

Por otra parte, en virtud de la ley 819 de 2003, las alcaldias y gobernaciones
deben incluir en sus marcos fiscales de mediano plazo y en sus informes de
rendicion de cuentas, sus pasivos contingentes, muchos de los cuales se
originan en avales y garantias otorgados a sus EDS para contratar deuda y en
fallos judiciales en contra de éstas por acumulacion de pasivos laborales,
pensiénales y contractuales.

Sin embargo, la efectividad de la mayor parte de las medidas antes anotadas

enfrenta el riesgo de reducirse debido a lo siguiente: a) la ausencia de
correspondencia fiscal entre la potestad subnacional de crear, liquidar y
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fusionar EDS y la de hacer su monitoreo y control: una vez creadas, la
evaluacion de su desempefio pasa a ser una funcion nacional, pese a que el
gobierno central tiene competencias muy limitadas para liquidar este tipo de
entidades; b) la inexistencia de medidas de gradualidad y selectividad que
consideren la capacidad institucional y econdmica de las entidades territoriales
para el manejo de sus EDS; c) el incumplimiento de las medidas de
responsabilidad fiscal consagradas en la constitucion y la ley por parte de
muchas entidades territoriales sobre sus EDS, en presencia de una débil
capacidad de respuesta institucional por parte de las autoridades nacionales y
subnacionales encargadas de verificar su cumplimiento; d) la posibilidad de
arbitraje normativo por dos razones: las normas de responsabilidad fiscal que
rigen para las entidades territoriales son mas rigurosas que las que regulan las
EDS, y el monitoreo y seguimiento hecho a las primeras es mas frecuente y
difundido que el hecho a las segundas; d) la ausencia de participacion de la
ciudadania en las labores de veeduria y rendicion de cuentas de las EDS.

Los principales indicios detectados en las encuestas realizadas por la DAF sobre
los riesgos que afronta la efectividad de las normas que regulan las EDS son:

a. Escasez de fuentes de informacién, permanentes y oportunas, sobre la
situacion fiscal de las EDS, en comparacion con la existente sobre las
gobernaciones y alcaldias.

b. Bajo interés de las entidades por informar al Ministerio de Hacienda sobre la
situacidén fiscal de su sector descentralizado, manifestada en el bajo porcentaje
de participacion en las encuestas, 25% del total.

c. Débiles practicas de monitoreo fiscal por parte de las administraciones
centrales municipales y departamentales sobre sus EDS. La mayoria de las
entidades que respondieron la encuesta asume que los monitoreos y controles
son una competencia exclusiva del nivel Nacional, particularmente de las
Superintendencias de Salud, Servicios Publicos Domiciliarios y la Contraloria
General de la Republica.

d. Ausencia de mecanismos institucionales al interior de las administraciones
centrales territoriales para capturar, consolidar y reportar informacion sobre sus
EDS, razon por lo cual la mayoria de las entidades que respondieron las
encuestas de la DAF sobre el tema desconocen la situacion fiscal de este tipo
de entidades y los riesgos que éstas puedan representar para la sostenibilidad
de sus finazas y el cumplimiento de sus competencias.

e. Ausencia de practicas de transparencia, responsabilidad y rendicién de
cuentas: la mayoria de las entidades encuestadas no incluyen a sus EDS dentro
de sus programas de saneamiento fiscal y rendicién de cuentas.

f. Falta de articulacion entre los planes de gasto de los niveles central y

descentralizado: no se evidencia una delimitacion clara de funciones y manejo
de recursos entre las administraciones centrales y las EDS en la provision de

42



bines y servicios publicos, con miras a mejorar la eficiencia en la ejecucion del
gasto en cada jurisdiccion.

g. Carencia de analisis rigurosos sobre la viabilidad fiscal e institucional en el
momento de crear fusionar y liquidar EDS. Se percibe en las respuestas de los
encuestados, improvisacion en la toma de este tipo de decisiones, reflejada en
la falta de conocimiento sobre sus efectos tanto a nivel financiero como de
impacto en el cumplimiento de competencias.

h. Indicios de incumplimiento de las normas que regulan los aportes de las
administraciones centrales para la creacion y funcionamiento de las EDS, en
gran parte asociados con la ausencia de sistemas de monitoreo y control sobre
la situacion fiscal de éstas.

I. Indicios de incumplimiento de las normas de disciplina fiscal que limitan el
compromiso de gastos de funcionamiento en las administraciones centrales a
través de la creacion de EDS. Al respecto se destaca el caso de Barranquilla
donde fueron creadas en un solo afio diez EDS, las cuales dependen
enteramente de las transferencias de la alcaldia para financiar sus gastos de
funcionamiento

Factores adicionales, identificados como riesgos que atentan contra la
efectividad del marco institucional de regulacién de EDS son:

a. Los departamentos pueden constituir cualquier tipo de EDS en su
jurisdiccién, amparados en sus competencias de fomentar el desarrollo regional,
mientras en los municipios estas facultades estdn mejor delimitadas por leyes
sectoriales que han tendido a limitar la ceracion de EDS a los sectores de
servicios publicos domiciliarios, salud, transporte, deporte, recreacion y cultura.
Situacidén que evidencia, la ausencia de una clara distribucion de competencias
entre niveles de gobierno en las responsabilidades de provision de bienes y
servicios publicos por sectores, que considere las economias de escala y evite
externalidades negativas entre departamentos y municipios.

En este sentido, tiende a presentarse una duplicidad de competencias entre
niveles de gobierno que atenta contra la adecuada prestacion de servicios
publicos a cargo de EDS. Como consecuencia, cuando surgen eventos de
insostenibilidad financiera de EDS, tiende a ser alta la probabilidad de
intervencion nacional, muchas veces acompafada de altos costos fiscales, para
evitar paralisis regionales y locales en la prestacion de servicios como salud,
educacidn, transporte y servicios publicos domiciliarios.

b. La reciente creacion de EDS en sectores que producen bienes y servicios
eminentemente privados, en detrimento de la orientacion de recursos publicos
hacia la prestacion de bienes publicos y meritorios.

c. La mayor parte de las entidades territoriales del pais asume que los
monitoreos y controles fiscales sobre sus EDS es una competencia exclusiva de
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la nacién, pese a que eventuales quiebras de éstas deben ser consideradas
como pasivos contingentes en sus marcos fiscales de mediano plazo.

e. Ausencia de suficiente capacidad institucional por parte de muchas entidades
territoriales, especialmente las de categorias presupuestales 42, 52 y 62 para
aplicar las normas existentes sobre EDS.

f. Identificacién de eventos de riesgo fiscal originados en EDS en el analisis de
la viabilidad fiscal departamental. Alli se destacan los siguientes casos:
Antioquia donde la Licorera enfrenta procesos juridicos en contra que suman
$68.413 millones; Bolivar y Santander, donde la posible liquidacion de EDS
podria llevar al incumplimiento de los limites de gasto de la ley 617 de 2000, al
aumentar la nébmina de pensionados de la gobernacion; Valle del Cauca, por la
incertidumbre sobre la sostenibilidad financiera de su empresa licorera;
Atlantico por la financiacion del pasivo pensional de la Universidad del Atlantico;
y Magdalena por los costos de la eventual liquidacién de la licorera y la loteria®.

Con el fin de fortalecer la eficacia de las medidas en el marco institucional de
responsabilidad fiscal vigente sobre EDS se recomienda lo siguiente:

a. Incluir de forma gradual a las EDS en el proyecto nacional de mejorar la
informacion fiscal territorial, unificando los formatos de reporte de
informacion que éstas deben hacer a las superintendencias nacionales y
a la CGN, de tal manera que sea posible confrontar y validar este tipo de
informacion de manera mas agil y oportuna, tal como se esta haciendo a
través del FUT con las entidades territoriales.

b. Actualizar el censo de EDS a través del FUT, lo cual permitiria disminuir
errores sobre el tamafo real del nivel descentralizado territorial. Ello
también permitiria disminuir los fallos de registro asociados a la
propiedad de las EDS, la cual no siempre corresponde a su lugar de
operacion. Asi por ejemplo, un hospital ubicado en un municipio no
capital puede ser propiedad de la gobernacion y no de la alcaldia
respectiva.

c. Aprovechar la expedicion la reglamentacion del articulo 3 del acto
legislativo 04 de 2007 para definir competencias mas claras y especificas
a las entidades territoriales en las tareas de monitoreo, seguimiento y
control de sus EDS, teniendo en cuenta tanto la heterogeneidad
existente en la capacidad institucional de éstas como en los sectores
donde operan.

d. Establecer bajo un decreto reglamentario de las Leyes 489 de 1998, 488
de 1998, 617 de 2000 y 819 de 2003 las siguientes disposiciones: que
las alcaldias y gobernaciones presenten a los Concejos y Asambleas
respectivamente un informe anual sobre la situacion financiera de sus

26 Informe sobre la Viabilidad Fiscal de los Departamentos, Vigencia 2006.
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EDS, para que con base en esa informacion se pueda dar cumplimiento
al articulo 14 de la ley 617 de 2.000; establecer como requisito previo
para la creacion de nuevas EDS un estudio técnico que demuestre su
viabilidad y autosuficiencia financiera; ordenar a las entidades
territoriales realizar foros publicos anuales de rendicién de cuentas sobre
el cumplimiento de las metas de sus EDS; incluir en los MFMP regionales
y locales los efectos de la situacion financiera de sus EDS sobre su
pasivo contingente; incluir en las metas de los programas de ajuste fiscal
de las entidades territoriales una evaluacién anual sobre las EDS y metas
de saneamiento fiscal y fortalecimiento fiscal para éstas en caso de
identificarse alli riesgos de insolvencia financiera.

Considerar en el analisis de pasivos contingentes del gobierno nacional,
que se presenta anualmente en el MFMP, los eventos de riesgo
asociados con las EDS pertenecientes a entidades territoriales donde la
Nacion ha garantizado deuda publica.

Recordar a las firmas calificadoras de riesgo y a los responsables legales
de las EDS, mediante una resolucion del Ministerio de Hacienda, su
obligacién anual de reportar al Ministerio de Hacienda las calificaciones
de riesgo de las EDS establecidas en el decreto 610 de 2002.

Reglamentar el articulo 6° de la ley 358 de 1997 con el fin de incluir un
porcentaje de los pasivos contingentes originados en avales y garantias
crediticias otorgados por las entidades territoriales a sus EDS.

Solicitar a los Ministerios de Proteccion Social, Educacion, a las
Superintendencias de Salud y Servicios Publicos y a la Contaduria
General de la Nacion informacion anual sobre las EDS de los
departamentos, los municipios capitales y los municipios en programas
de ajuste fiscal, en términos de balance fiscal, saldos de deuda y
situacion patrimonial. Esto con el fin de elaborar un informe anual sobre
la situacion fiscal de las EDS, complementario a los informes de
viabilidad fiscal departamental y municipal.

Con base en este tipo de informes solicitar a los organismos de control
realizar auditorias especiales de caracter preventivo en aquellas EDS
donde se identifiquen mayores riesgos de insolvencia.

Incluir dentro de los requisitos para el otorgamiento de garantias de la
Nacion a créditos externos de las entidades territoriales un informe sobre
la situacion financiera de sus EDS.

En los debates venideros sobre la ley de Ordenamiento Territorial,
solicitar a los Ministerios sectoriales que definan competencias a las
gobernaciones y alcaldias para el manejo de sus EDS, acordes con su
capacidad fiscal e institucional, de tal forma que exista correspondencia
fiscal entre la autonomia de las entidades territoriales para crear este

45



tipo de entidades y los beneficios, costos y responsabilidades de
vigilancia y control sobre el manejo administrativo de éstas.

|.  Recordar a la CGR que incluya en sus reportes publicos sobre la situacién
financiera territorial informes sobre la situacion financiera de los INFIS
de todo el pais, pues dicha entidad es la Unica que los vigila.

ANEXO 1
Encuesta Institucional sobre EDS
DAF
1. Nombre las EDS que se encuentran adscritas o vinculadas a la Entidad
Territorial a su cargo
2. De las EDS adscritas o vinculadas a la Entidad Territorial, especifique:
a. ¢Bajo qué tipo juridico se constituyen?
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i. Establecimientos Publicos

il Empresas Industriales y Comerciales

ii. Sociedades de Economia Mixta

iv. Asociaciones, Fundaciones o Corporaciones

b. ¢Cuenta de las anteriores se constituyen son Empresas Sociales del
Estado o Empresas de Servicios Publicos?
3. ¢La creacion de las EDS se baso en qué tipo de justificacion? ¢Contd con

algun tipo de justificacion técnica?

4. ¢Cuantas de las EDS de la Entidad Territorial estdn constituidas por
acciones?
5. ¢Qué porcentaje del total del gasto publico de la Entidad Territorial es

ejecutado por el nivel descentralizado?

6. ¢Cudl es el % de los ingresos corrientes de las EDS que provienen de
transferencias del Departamento o Municipio?

7. ¢Cudl es el % de los ingresos corrientes de las EDS que provienen de
transferencias del SGP?

8. ¢A qué controles estan sujetas las EDS de la Entidad Territorial a su
cargo?
9. ¢El nivel central de la Entidad Territorial hace algun tipo de seguimiento

a las EDS de su jurisdiccion?

10. ¢Estan las EDS incluidas en el Plan de Rendicion de Cuentas de la
Entidad Territorial?

11. (Tiene algun conocimiento de que las EDS de la Entidad Territorial
entreguen informes de gestion a alguna oficina del gobierno central del
Departamento o Municipio, segun sea el caso?

12.  ¢(En los programas de ajuste fiscal de la Entidad Territorial se incluyeron
metas para el sector descentralizado? ¢Qué tipo de metas?; Si no se incluyeron
¢ Cudl cree Usted que fue el motivo?

13. ¢Cuéntas de las EDS adscritas o vinculadas a la Entidad Territorial, que
tiene a su cargo, tiene problemas de viabilidad fiscal?

14.  ¢Cudles han sido las causas de los problemas de viabilidad fiscal?

15. ¢Las EDS de la Entidad Territorial a su cargo han estado en programas
de saneamiento fiscal? ;Cuantas? ;Cudles? ;De qué sector principalmente?

16. ¢Cuédles han sido los principales resultados de las medidas de
saneamiento fiscal adoptadas por la entidad?
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17.  ¢Cudles han sido los principales obstaculos para el logro de las metas de
saneamiento fiscal?

18. ¢(Qué medidas de ajuste se han adoptado en caso de déficit en los
altimos tres afios?

19. (Las EDS han estado o estdan en algun programa de ajuste o mejor
gestibn monitoreada por alguna dependencia de una entidad del Estado?

20.  ¢Cuéles son los principales obstaculos que identifica Usted para tener

conocimiento del nivel descentralizado de la Entidad Territorial en labores
de control y seguimiento?
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