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En este contexto, la estabilizacién del saldo de la deuda en las administraciones centrales
subnacionales, registrada después de la expedicion de las leyes 715 y 819, constituye una evidencia
a favor de una medicién plurianual de la capacidad de pago, donde se minimicen las autorizaciones
del gobierno central y se pondere mas la generaciéon de ahorro que la administracion de ingresos
corrientes. Al respecto, la ley 715 ha permitido evitar que los recursos del Sistema General de
Participaciones (SGP) de las bolsas de educacion y salud, que por mandato constitucional se destinan
al pago de néminas de docentes y personal médico, sirvan de apalancamiento financiero para contratar
nueva deuda. La ley 60 de 1993 no previo este tema y ello contribuyé a fomentar el
sobreendeudamiento territorial entre 1994 y 1998.

Como proporcién del PIB, la deuda publica territorial (gobiernos centrales y entidades descentralizadas)
acentud la tendencia descendente evidenciada desde 1999, llegando a 6.08% del PIB al cierre de
2004, el nivel mas bajo desde 1991, afo en el cual se inicio la aceleracién de la descentralizacion
fiscal ordenada por la Constitucién Nacional, después de haber alcanzado su nivel mas alto en 1999
cuando llegé a 9.15% del PIB. (Gréfico 11.10)

Grafico 11.10 Nivel y tendencia de la deuda publica territorial
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Como se aprecia en el Grafico 11.10, el total de deuda interna territorial registré una tendencia creciente
entre 1995 y 1999 pasando como proporcién del PIB de 5% en 1995 a 6.1% en 1999, afo a partir del
cual inicié una trayectoria decreciente que la ubicé en 4.16% del PIB a diciembre 2004, el nivel mas
bajo registrado desde 1994 cuando se ubic en 4.09 %.

Al cierre de 2004, el saldo de la deuda publica territorial (interna y externa) ascendié 6% del PIB. Del
total, 12% corresponde a Departamentos, 24% a municipios y lo restante a otras entidades
descentralizadas, entre las cuales sobresalen empresas prestadoras de servicios publicos,
universidades, hospitales y loterias del orden regional y local. (Cuadro 11.14).

Las cifras antes citadas, indican que las medidas de regulacién crediticia y responsabilidad fiscal
han demostrado ser eficaces para estabilizar el crecimiento de la deuda territorial, aun en condiciones
de apreciaciéon del peso, bajas tasas de interés y abundante liquidez interna y externa, como las
registradas en 2004, que en términos econdémicos son favorables para financiar el aumento del
gasto con deuda.

Cuadro 11.14 Saldo de la deuda publica territorial

Millones de pesos

Entidad Tipo 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Departamentos (Adm Central)  Intema 662.690 1.038.005 1.568.073 1.804.321 2.194.713 2239.853 2313.343 2346919 2172006 1.715.842
Externa 306 312 401 478 4.460 16.184 32.856 84.798 119.602 122.188
Capitales (admon. Central) Interna 830.168 1.083.284 1.340.100 1.459,592 1.669.149 1.978.842 2.280.376 2327523 2315962 2.319.470
Externa 130.162 113351 364.259 560.418 688,442 729.142  1.006.424 1.144.455 1.081.585 893.886
Municipios no capitales Interna 268.910 454,735 648.758 723.122 733.977 716.731 670.798 522,984 625270 580.391
Externa 0 0 0 0 0 0 (s} 0 (1] 0
Entidad Desce.Territoriales Interna 2451130 2.570.291 3.554.884 4.243.332 4.668.511 4.818.848 4.870.092 5.864.123 6113527 6020533
Externa 2.624.087 2.583.691 2.965.273 3.756.549 4.663.003 5413.118 5.076.651 5874481 5246761 3.902.892
Saldo total Territorial Intema 4.212.898 5.146.315 7.111.815 8.230.367 9.266.350 9754274 10.134.609 11161549 11.226.7684 10.636.336
Externa 2.754.556 2707354 3.320.934 4317445 5.355.905 6.158.444 6.1165.830 7103734 6447948 4.918966
Saido Deuda Territorial Total 6.967.454 7.853.669 10.441.749 12.547.812 14.622.255 15.912.718 16.250.540 18.265.283 17.674.712 15.555.301

Fuente: Calculos DAF con CGR y Banco de la Republica

11.2.3. Sostenibilidad de los resultados

Al estar sustentado en reformas institucionales, los buenos resultados fiscales territoriales de 2004
tienen un caracter mas estructural que coyuntural. Para evaluar la sostenibilidad de los resultados
fiscales observados del nivel local, es importante tener dos factores en consideracién. Por un lado,
aunque parte de estos se debe a una baja ejecucién del gasto del nivel local y, posiblemente, a las
ganancias inesperadas por el aumento en las regalias, debe tenerse en cuenta que estos resultados
favorables también tienen un componente permanente dada la importancia de las recientes reformas
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institucionales. Por otro lado, la sostenibilidad de dicho superavit puede ser garantizada por el hecho
de que aun hay un amplio espacio para incrementar el recaudo local a través del cobro del impuesto
predial, mientras que el gasto local esta restringido por regulaciones como la Ley 617/2000. Por lo
tanto, es posible reducir aun mas la deuda de los gobiernos locales, que todavia se encuentra en 2%
del PIB.

El recaudo tributario local aumenté de 2% del PIB en 1990 a 3.24% en 2004. En particular, el impuesto
predial creci6 de 0.2% del PIB en 1990 a 0.7% del PIB en 2004 (Grafico 11.11). No obstante, ain hay
espacio para incrementar el recaudo tributario local, por medio de la actualizaciéon de los avalios
catastrales, dado que mas del 30% de las propiedades carecen de escrituras de propiedad y
posiblemente muchas de las existentes se encuentren subvaloradas. Los gobiernos locales también
podrian aumentar las tasas del impuesto predial ya que la mayoria se encuentran substancialmente
por debajo de la tasa maxima (1.6%). Vale la pena anotar que el impuesto predial representa el 32%
del recaudo tributario total al nivel local.

Grafico 11.11 Eecal;d del Impuesto Predial
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Por otro lado, es preciso mencionar que el saneamiento fiscal de los gobiernos centrales,
departamentales y municipales aun enfrenta el reto de cancelar completamente los pasivos
reestructurados, entre ellos deuda bancaria con garantia de la Nacion, en desarrollo de programas
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de saneamiento fiscal puestos en marcha con el acompanamiento y apoyo del Gobierno Nacional,
por un monto equivalente a 1.2 % del PIB de 2004.

Con todo, hay razones para afirmar que la recuperacion fiscal subnacional es sostenible, aunque a
futuro probablemente se presenten resultados de un orden de magnitud menor al evidenciado en
2004. Pero, siempre y cuando se preserven los pilares de esta politica: el marco institucional de
responsabilidad fiscal y las acciones publicas dirigidas a extender la aplicaciéon y cumplimiento de
estas normas.

11.3. AGENDA LEGISLATIVA

En busca de la recuperacién y el crecimiento econémico del pais, el Gobierno Nacional continua
desarrollando politicas en el marco de reformas estructurales ancladas en la disciplina fiscal. En este
sentido, se presentaron al Congreso dos reformas muy importantes: la Ley del Mercado de Valores
y el Acto Legislativo.

11.3.1. La Ley 964 (Ley del Mercado de Valores)

La Ley 964 de 2005 surge ante los retos que propone una mayor globalizacion de los mercados,
siendo necesaria una regulacién de los mismos que se ajuste a las practicas y tendencias
internacionales. Igualmente, la competencia y las nuevas tecnologias en informatica y comunicaciones
han permitido un vertiginoso desarrollo de los mercados de valores alrededor del mundo, lo cual ha
determinado la necesidad de ajustar el esquema regulatorio a las nuevas formas de negocios y a los
nuevos riesgos involucrados.

Bajo esta premisa, se cred la Ley del Mercado de Valores, que busca que el sector real cuente con
un facil acceso a recursos para financiar su crecimiento, esté en capacidad de jalonar el desarrollo
del pais y pueda enfrentar el entorno internacional.

De esta forma se busca un sector real que pueda utilizar canales de financiacion alternativos como
acciones, bonos de largo plazo, instrumentos estructurados e instrumentos de cobertura, entre otros.
El apoyo al desarrollo del mercado de estos instrumentos, a través de la generacién de los incentivos
correctos, es justamente lo que hace la nueva ley.

La ley permitira el funcionamiento de un mercado libre de distorsiones y, de igual manera, creara los
espacios para cerrar desequilibrios entre oferta y demanda, estableciendo bases solidas sobre las
cuales se cimiente el mercado, asi como la vigilancia y supervision del mismo.




MemoRrias be Hacienoa 2005
64

Adicionalmente, se dotara al mercado de valores de un marco claro de actuacion para todos sus
participantes, con la suficiente seguridad juridica para atraer inversionistas nacionales y extranjeros.

La ley actualizara y modernizara la regulacion, brindara profundidad y liquidez al mercado, mejorara
su transparencia, creard mecanismos para garantizar la proteccion de los derechos de los
inversionistas y, en general, preservara la confianza del publico en el mercado de valores.

Finalmente es de destacar que la mayor parte del ahorro financiero en Colombia esta en cabeza de
inversionistas institucionales vy, particularmente, de las sociedades Administradoras de Fondos de
Pensiones (AFP), los cuales manejan portafolios superiores a los $27 billones (alrededor de 10% del
PIB). Un mercado de capitales profundo y fortalecido, como el que permitira la ley, le abrira posibilidades
de inversiones a estos fondos de tal manera que obtengan una mayor rentabilidad y un menor riesgo,
en la medida en que se tendra una mayor variedad de instrumentos financieros para invertir los recursos.

De esta manera, la ley contiene dos partes claramente diferenciadas. En la primera, se establecen los
objetivos y criterios conforme a los cuales el Gobierno Nacional intervendra las actividades de manejo,
aprovechamiento e inversion de recursos captados del publico que se efectien mediante valores.
Adicionalmente, en esta parte del proyecto de ley se determina el alcance del concepto de valor, se
definen las actividades del mercado de valores y los instrumentos de la intervencion en el mismo.

La segunda parte del proyecto contiene disposiciones de naturaleza ordinaria y consta de seis titulos,
distribuidos asi: supervisién, sistema integral de informacion del mercado de valores y contribuciones
(titulo segundo); sistema de compensacion y liquidacidn de operaciones y depdsito de valores (titulo
tercero); normas sobre el funcionamiento ordenado del mercado (titulo cuarto); régimen de proteccion
a los inversionistas (titulo quinto); infracciones y sanciones administrativas (titulo sexto) y disposiciones
finales (titulo séptimo).

11.3.2. Acto Legislativo

El Acto Legislativo constituye un complemento muy importante a las reformas realizadas por este
Gobierno en materia del Sistema General de Pensiones, que ademas de disminuir la carga fiscal
establece una serie de principios constitucionales en pos de la equidad y la confianza en el sistema
en la medida en que introduce la sostenibilidad como principio con todas las implicaciones que esta
materia tiene en las finanzas del Estado y en la distribucién de los recursos que administra para
cumplir con sus obligaciones ante los colombianos.

En este sentido, el Acto Legislativo establece que las nuevas leyes que se expidan en materia pensional
deberan asegurar la sostenibilidad financiera de lo establecido en ellas, aspecto que no es novedoso
dentro de una constitucion pues replica disposiciones contenidas en constituciones como las de
Francia y Brasil.
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En lo que a la equidad se refiere las nuevas disposiciones constitucionales promueven el interés
general cuando sefalan que los requisitos y beneficios pensionales deben ser los de un Régimen
General y que debe acabarse la muitiplicidad de regimenes diferentes que hay hoy, estableciendo
para ello una transicién. Las nuevas disposiciones también sefialan que debe haber una
correspondencia directa entre los aportes y los beneficios pensionales de todas las personas afiliadas
al Sistema, eliminando diferencias arbitrarias entre pensionados, pero respetando los derechos
adquiridos al hacerlo.

Al instaurar el principio de sostenibilidad financiera no solo se promueven la equidad y la confianza
en el sistema, sino que se busca que las pensiones reconocidas puedan pagarse a futuro, garantizando
los derechos de la poblacién pensionada.

De esta forma, con la aprobacion de este proyecto de acto legislativo, se logra un importante avance
para garantizar el pago de las pensiones que se causaran en el mediano y largo plazo y se obtiene
una racionalizacion de los recursos destinados a pensiones que permitira una menor presion sobre
las finanzas del Estado y eliminara desequilibrios insostenibles. El ahorro por efecto de este Acto
Legislativo en el balance del sector publico es de 19.1% del PIB en un horizonte hasta el afio 2050.
De acuerdo con los calculos del DNP, el déficit pensional quedaria en 160% del PIB en ese mismo
lapso. Vale la pena mencionar, que el ahorro es en realidad mayor si se toma en cuenta que esta cifra
no incluye el efecto de la eliminacion de los regimenes especiales y exceptuados. Sin embargo,
cabe anotar que hay costos contingentes no incluidos en estos calculos que se refieren al efecto de
los fallos judiciales sobre el valor de las pensiones, lo cual le esta generando cuantiosas erogaciones
al Estado cuyo impacto ya se esta evaluando.







1. AsusTE ADMINISTRATIVO EN EL MINISTERIO

E! Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, por su parte, también esta comprometido con la politica
del Gobierno relacionada con el programa de reforma administrativa, con la politica presupuestal
austera, reduccion de costos laborales y mejoras en los esquemas regulatorios, entre otros. En este
sentido, se han realizado una serie de reformas que han arrojado resultados muy positivos.

En primera instancia, la Contraloria General de la Republica en el Informe de Auditoria Gubernamental
con Enfoque Integral presentd un dictamen integral que menciona lo siguiente:

“Con base en el concepto sobre la gestion de las areas, procesos y actividades auditadas
y la opinion sobre los estados contables consolidados, la Contraloria General de la
Republica, fenece la cuenta de la entidad por la vigencia fiscal correspondiente al ano
2004, clasificandola en el cuadrante favorable con salvedades de la matriz de dictamen
indicando con ello que significa un mejoramiento, con relacion al ano anterior, la cual
correspondia al cuadrante con observaciones y con salvedades”.

Este resultado de la auditoria adelantada por parte de la Contraloria General de la Republica confirma
que la gestién en las areas, procesos y actividades auditadas, es favorable, como consecuencia del
cumplimiento de los planes y programas, la gestiéon archivistica, el examen al presupuesto, la
contratacion y algunos procesos juridicos. De esta forma, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
durante el ano auditado, logré desarrollar su actividad de manera eficiente, vinculé y asigné los
recursos que requeria para estas actividades de manera economica y los objetivos y metas se lograron
de manera eficaz.

De otra parte, el Plan Indicativo para el Sector Hacienda se ejecuto en un 100%, el Plan de Desarrollo
Administrativo Sectorial se cumplié en un 75% y el examen del Plan de Accion genero una calificacion
cualitativa de cumplido. El Sistema de Control Interno, de acuerdo con la metodologia de la Contraloria,
esta en un nivel de riesgo bajo, 0.26796, lo que otorga confiabilidad a la organizacion, para el manejo
de los recursos. Los Planes de Mejoramiento suscritos presentan un avance del 100% en las metas
cuyo plazo ha vencido y del 59% de ejecucion total a marzo de 2005.
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En cuanto al tema de Recursos Humanos, en enero de 2004 se contaba con una planta de personal
provista de 617 cargos y 93 vacantes para un total de 710 cargos. Al final del afo en diciembre se
contaba con una planta provista de 607 cargos y 50 vacantes, lo cual representé una disminucion
total de 53 cargos, con unos costos que pasaron de $2.107°148.387 en enero a $2.050'748.149 en
diciembre.

Con corte al 31 de mayo de 2005 se cuenta con una planta de personal provista de 611 cargos y 45
vacantes para un total de 656 cargos. Con unos costos de $2.103'046.160,66. Actualmente se cuenta
con 134 personas que tienen nombramiento provisional y 95 con libre nombramiento y remocién.




IV. CONCLUSIONES

El periodo 2004-2005 esta caracterizado por un proceso de consolidacion del crecimiento econémico,
impulsado en gran medida por los sectores de construccién, comercio y servicios financieros, que
contribuyeron a que la economia creciera un 4.6% entre el primer semestre de 2005 y el primer
semestre de 2004. Asi mismo, por el lado de la demanda, debe resaltarse el aumento en el consumo
de los hogares, que con un crecimiento de 3.9% durante el 2004 y del 4.5% entre el primer semestre
de 2005 y el primer semestre de 2004, constituyen las cifras mas altas observadas desde 1995,
reflejando las condiciones favorables de los hogares y sustentando gran parte de este crecimiento
economico.

Este buen entorno macroecondmico ha permitido mejorar los indicadores sociales. En el mercado
laboral, la tasa de desempleo entre los afios 2003 y 2004 pas6 de 14.1% a 13.6%, manteniéndose la
tendencia decreciente en lo corrido del afio, ya que entre enero — septiembre de 2004 y enero —
septiembre de 2005 esta tasa disminuy¢ al pasar de 14.1% a 12.3%, confirmando la formalizacién
del empleo que se ha venido presentando en Colombia desde hace algunos anos.

Asi mismo, este buen entorno macroeconémico se ha visto reflejado en la mejor situacion financiera
que estan viviendo las empresas, o cual se evidencia en la mejora de los indicadores financieros,
donde la rentabilidad operacional del activo (ROA) en el 2004 registré un incremento promedio durante
los dltimos trimestres de 3.7%, al igual que los ingresos operacionales, los cuales mostraron una
mejoria en términos de su nivel de inversion durante los ultimos trimestres creciendo un total de
28.5% durante el 2004.

Todo lo anterior se ha dado en un contexto de sano equilibrio macroeconémico logrado por el
compromiso del gobierno no sélo con las metas de crecimiento e inflacion sino también con la
necesidad de realizar un ajuste de las finanzas publicas que permitan la sostenibilidad y mejoramiento
de estos resultados en el futuro. En efecto, en el 2004 el déficit del Sector Publico Consolidado
(SPC) ascendié a $3.447 mm, 1.3% del PIB, siendo el resultado fiscal mas bajo en mas de una
década. Este comportamiento favorable del déficit fue producto de un esfuerzo del Gobierno Central
que fue complementado por una ampliacion del superavit de las entidades territoriales (gobiernos
del nivel departamental y municipal), donde el superavit de este nivel del Sector Publico No Financiero
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(SPNF) ascendio a 1.1% del PIB, superando en 0.6 puntos porcentuales al esperado inicialmente
para ese ano.

Para el 2005, este resultado también ha sido satisfactorio por cuanto al cierre del primer semestre se
observé un superavit del Sector Publico Consolidado (SPC) de $2.244 mm (0.8% del PIB), superior
en $2.182 mm al resultado del mismo periodo de 2004 (-0.02% del PIB). Lo anterior se debe en gran
parte al Sector Publico No Financiero (SPNF) que, en total, mejoré en un punto del PIB frente al
primer semestre de 2004, lo cual ha estado acorde con la meta fiscal que el Gobierno fij6 para el
2005 de 1.6% del PIB.

De este modo, el buen comportamiento de los ingresos y gastos del Estado junto a un ambiente
favorable en la actividad econdmica, dentro de un marco de responsabilidad fiscal, han llevado a que
se produzca un cambio favorable en los indicadores de solvencia del sector publico. En especial, el
resultado fiscal del 2004, con una deuda del sector publico como porcentaje del PIB del 46.5%,
consolida la tendencia en la reduccion del nivel de endeudamiento.

Aunque los ajustes han representado un gran avance en términos de garantizar la solidez de las
finanzas publicas y la confianza de los mercados, aun son muchos los desafios que enfrenta la
economia colombiana. Todavia se necesitan reformas que consoliden este proceso de crecimiento y
sostenibilidad fiscal.

Por un lado, es vital para Colombia implementar reformas que sustituyan los impuestos temporales
en la estructura tributaria actual, y volver permanente el caracter temporal de la regla de distribucion
de las transferencias territoriales. En este sentido, se debe hacer una reforma tributaria antes de
finalizar el 2006. Por otro lado, se debe presentar una reforma a las transferencias territoriales antes
del 2008 o de lo contrario tendremos serias dificultades fiscales a nivel del Gobierno Central, que se
reflejaran a comienzos de 2009.
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