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RESUMEN_DE LA EVALUACION Y RECOMENDACIONES

PROGRAMA DE APOYO AL SANEAMIENTO FISCAL Y FORTALECIMIENTO
INSTITUCIONAL DE ENTIDADES TERRITORIALES -PASFFIET-.

Presentado por CEDE v FEDESARROLLO

Introduccion.

Bajo el actual esquema normativo de la descentrdlizacion en Colombia, muchos
departamentos y municipios de mdés de 100.000 habitantes no son viables ya que no
pueden generar los recursos minimos, propios y por fransferencias, que les permitan
cumplir con todas las funciones que les fueron asignadas. Desde 1995 este problema
de recursos de. financiamiento de las entidades temitoriales comenzd a manifestarse al
Gobierno Nacional, con lo que se dieron los primeros pasos para construir una politica
integral de saneamiento fiscal de los entes teritoriales. Esta politica tenia como uno de
sus componentes el financiamiento externo a través de préstamos de la banca
multilateral, de los programas territoriales de ajuste fiscal.

El Programa PASFFIET hace parte de esta politica relacionada con el manejo de las
finanzas departamentales y municipales, la politica de endeudamiento territorial y, en
Ultimas, la consolidacidn de la autonomia politica y econdmica de acuerdo con los
enunciados centrales del proceso de descentralizacion puesto en marcha desde
mediados de la década de los ochenta. Este trabajo evalia la mencionada linea de
crédito, se identifican sus fortalezas y debilidades 'y se adelantan  unas
recomendaciones para eventuales lineas de crédito similares.

Este resumen se fundamenta en un trabajo previo elaborado a través del andlisis de la
informacién sobre la situacion del crédito para cada entidad territorial recopilada en
la Unidad Técnica Central. Andilisis que se complementa con entrevistas realizadas a
un grupo de personas directamente involucradas en todas las etapas del Programa,
desde su disefio hasta su ejecucion.

Primero se presenta un balance del cumplimiento de los principales objetivos del
Programa al nivel central y territorial. Se identifican los principales problemas haciendo
especial énfasis en el modelo de gestion puesto en marcha para la ejecucidon de este
programa. A continuacion se hace un andlisis de los Programas de Reforma
Econdmica Territorial -PRET's- v de los convenios y planes de desempeno que se
derivan de los acuerdos firmados con los entes territoriales.

Posteriormente se andlizan las condiciones financieras del programa. Se presta
especial atencidn al costo del crédito, el impacts de la devaluacion sobre las finanzas
de los entes teritoriales y, el riesgo financiero derivado del programa, entre otros.
Ademdas se presentan algunas consideraciones relacionadas con la gestion de los
recursos v el efecto gue esta tiene en el progreso del desembolso, asi como



comentarios sobre la relacion entre las entidades financieras y a su vez, entre estasy la
Direccion de Apoyo Fiscal del Ministerio de Hacienda. Finalmente, se presentan
algunas recomendaciones.

Cumplimiento del Programa y sus Problemas de Ejecucion

El PASFFIET tenia objetivos tante de cardcter nacicnal como teritorial. Como se
observa en la tabla 1, varios de los componentes del programa o no se cumplieron
o su cumplimiento fue parcial. Veamos los principales.

Tabla 1

Objetivos Centrales Del Programa Pasffiet y su Cumpllmlento
Nacicnal |+ Reforzar la capacidad institucional del nivel central, mediante la | Si
creacion de un Comité de Crédifo y una Unidad Técnica Central.
« Mejorar la informacién en materia de endeudamiento territorial a | No
través de la creacidon de un Registro de Endeudamiento y Garantias
REG el cual facilitaria el seguimiento por parte del Gobierno central;
« Aumentar la fransparencia en el mercado del crédito plblico
territorial al involucrar a la DAF en su seguimiento. No
Territorial [« Formulacién de un Plan de Refofma Econdmica Teritorial, mds
conocido como PRET, el cual deberia tener las siguientes
caracteristicas: Parc.
* Ser formulado y presentado por las entidades temtoriales.
* Contar con la autorizacién, para participar en el programa, del Poder | Parc.
legisiativo respectivo de cada entidad temitorial.
* Incluir acciones en: Parc.
a. Reforma Administrativa
b. Transferencias de activos (privatizaciones y concesiones)
c. Asistencia técnica en administracion financiera, tributaria, y
de gestion de recursos humanos.
¢ Establecer una contrapartida minima del 10% por parte de la ET. No
¢ Una vez eloborado y ejecutado el PRET, se deberia lograr un |No
superdvit operativo primano y controlar la eveolucidon de la deuda
publica; ademas de fortalecer institucionamente alos ’rern’rorlos
Fuente: Documentos PASFFIET.

Problemas de ejucucién

e No se cred niimplementd el Registro de endeudarmiento y garantias.

e No se ha aumentado de forma permanente la capacidad institucional del
gobierno central para regular los desequilibrios fiscales de las ET. Si bien la UTC ha
demostrado mejorias imporfantes, estd compuesta por personal contratado de
forma temporal y ni la DAF, Findeter o el DNP, han mejorado su copacidad de
intervencion y regulacion.

¢« Las gjecuciones de los PRET’s, se han limitado a disminuciones de los gastos,
particularmente de las ndminas y a negociaciones de la deuda publica, No
obstante en muy pocos casos se ha emprendido una reforma administrativa
comprensiva.



¢ La asistencia técnica programada para materias de administracidn tributaria,
financiera y de gestion de recursos humanos, se ha concentrado en los dos
primeros componentes, dejando en el olvido el tema de la gestidn de los
recursos humanos.

¢ La conirapartida "minima" del 10% por parte de la entidad terrtorial no parece
haber sido cumplida en todos los casos v en la prdctica responde mdas a
COMPromisos en especie o en el papel.

e De los departamentos. andlizados sélo Caquetd parece tener una viabilidad
financiera y fiscal en un plazo de tres ahos. Cauca a pesar de haber presentado
uno de los procesos de reestructuracion mdas completos, depende de una
negociacion del 40% de su deuda para ser-viable. Cesar se encuenira en la
situacion mas dificil: disminuyé el tamafo de la ndmina pero no ha podido
justificar los pagos adelantados con los recursos del programa. Ademds no
cuenta con un proyecto de planificacion de su fortalecimiento institucional, asi
como de mejora en sus recaudos v disminucion de gastos.

e El crecimiento del gasto no se puede detener con una politica como la
plasmada en el PASFIET. Es preciso incluir medidas adicionales que ataguen el
problema de forma estructural: control fiduciario, ley de racionalizacion del
gasto publico, estatuto tributario territorial, dieta salarial y prestacional para los
trabgjadores oficiales, fondos de pensiones, régimen salarial y prestacional
manejado en el nivel central y no territorial y fortalecimiento de la ley de recursos
financieros, entre otros.

» En algunos casos se hicieron qgjustes de planta por encimas de los
economicamenie deseable. Este es el caso de Ibagué, que fiimd el
compromiso de reduccion del personal {513) se afirma que esta debe ser menor.

+ Las condiciones financieras del programa, en particular su costo, no parecen ser
atractivas para las entidades territoriales, debido en parte a que es un crédito
externo en ddlares, que implica riesgo cambiario. Adicionalmente existen
demasiados intermediarios @ los que se les pagan comisiones o intereses: Ia
banca mulfilateral, Findeter, ala Fiduciaria y a los intermediarios financieros.

+« No hay mayor capacidad de control del gobierno central sobre el cumplimiento
de los compromisos asumidos por la entidad territorial dentro del convenio de
desempeno. Salvo el monitoreo y recomendaciones redlizado por la UTC, no
existen mecanismos efectivos para garantizarlo. Asi que su cumplimiento queda
merced de la voluntad de las entidades teritoriales. En el programa PASFFIET el
departamento del Cagueta, logrd desembolsos del 93% de los recursos y apenas
cumplié parcialmente los compromisos asumidos.

En una seccidén posterior se dan recomendaciones para solucionar algunos de estos
puntos.
Problemas de Disefio y Ejecucion.

Se encontraron igualmente problemas en el disefio del programa, entre los que
podemos identfificar ios siguientes:



e Los objetivos del programa segun el cual “La ejecucion del PRET permitiria la
recuperacion de la viabilidad fiscal de la entidad, mediante el aumento de los
ingresos propios v la reduccidn de los gastos” no tiene sustento real en muchas
ocasiones. En Colombia un grupo importante de entidades temitoriales no es
viable fiscal y financieramente; y los procesos de qjuste por importantes que
sean no pueden cambiar esa condicion. Aungue, el programa PASFIET se
consideraba como un problema piloto y no podia abordar ese tema, en los
futuros programas debe considerarse el tema de si la entidad territorial es o no
viable y actuar en consecuencia.

s Fl fratamiento a los departamentos y a los municipios ha sido el mismo sin
considerar que los primeros adolecen de estructuras fiscales y financieras mas
deébiles. En los municipios los ingresos fributarios son mds dindmicos. Ademds,
disponen de bienes de capital con mejor posibilidad privatizarse al compararios
con los bienes de los departamentos. Aunque el disefio del programa no exigia
un fratamiento diferencial para los departamenios y municipios, y fue un
problema que se surgid en la ejecucion del programa se esperaria que en
programas futuros, las diferencias estructurales entre departamentos y municipios
sean consideradas. :

¢ El programa supone que la firma de un convenio de desempeno obligaria a las
partes a cumplir los acuerdos. La evaluacion realizada muestra que ello no se
cumple y que los temas como las demandas laborales y otros derechos
adqguindos no se incluyen en los mencionados Convenios.

« Existe un problema de funciones: mieniras el Ministerio de Hacienda se encarga
de tomar las decisiones Findeter realiza ia parte operativa del crédito. Debido a
esto y a la falta de agilidad del gobiemo Findeter incurre, muchas veces, en el
costo de pagar la clausula de cumplimiento, por no haber desembolsado el
crédito

« E trabgjo relacionado con el proceso de reforma planteado en el PRET es
encargado a diferentes funcionarios de |la alcaldia. Esto fiene principalmente
dos inconvenientes: - se encuenira una falta de coordinacién entre los
funcionarios encargados de fragmentos diferentes del programa - los
funcionarios ya tienen otras ocupaciones y no desarrollan la investigacion
suficiente para el éxito del programa.

A continuacion se resumen lo encontrado en la investigacién en los tres siguientes
temas: PRET's y Convenios de Desempefo; condiciones financieras de la linea de
crédito; y problemas de gestion de los recursos. Por Ultimo, se presentan unas
recomendaciones.

Calidad de los Pret

Uno de los mayores problemas identificados en el programa es la calidad del
diagnostico y establecimiento de las metas de ajuste fiscal y fortalecimiento
institucional de las entidades territoriales que han deseado participar en el



programa. Dado que el PRET define un conjunto de actividades, que a juicio de la
entidad territorial deben llevarse a cabo para superar sus problemas financieros, es
necesaria la redlizacion de ciertas actividades minimas previas a su presentacion: a}
identificacion y andlisis de la naturaleza juridica y mision de las entidades y
organismos del ente temitorial; b) Identificacién de las estructuras organicas formales
y reales de cada una de las dependencias de la administracion central y de los
entes descentralizados y de las funciones globales de las entidades y dependencias
del ente temitorial; ¢) Estudio de la planta de personal de todas las entidades que
conforman la administracion teritorial de forma que se puedan identificar sus
caracteristicas generales (composicidn y distribucidn segin niveles ocupacionales y
clasificacion de los funcionarios, niveles educacionales y antigledad, planfas
paralelas de contratistas y supernumerarios, regimen prestacional y salarial, etc.)

Los problemas gue se presentaron se pueden enumerar asi: @) la informacion
solicitada de acuerdo con el formato establecido para el PRET era incompleta. Este
es un problema de la mayoria de las entidades y refleja el desorden en el que se
encuentra la informacién de las entidades territoriales; b} Mala calidad de los
consulfores, que se traduce en diagndsticos equivocados, proyecciones fiscales y
financieras erroneas; ¢} La gran mayoria de los PRETS no aborda comrectamente el
tema de forfalecimiento institucional ni de la de estructura orgdnica de la planta y
funciones de cada dependencia; d) El disefio del PRET lleva a las entidades
territoricles a establecer metas de dificl cumplimiento, pero de necesario
compromiso si se quiere obtener el crédito. El plan de accién inmediata planteado
en el PRET pretende la redlizacién en el corto plazo de algunos objetivos como la
reduccion de la estructura administrativa y de la planta de personal. Esta reduccion
ademas de tomar algun tiempo en si misma, no puede generar ahorro corriente de
forma inmediata y solucionar el problema de endeudamiento de la entldod
teritorial’.

Convenios de desempeno

El objetivo de los convenios de desempeno es estipular el conjunto de compromisos
de qgjuste fiscal y metas financieras de la enfidad territorial con el gobierno nacional;
adicionalmente la entidad territorial se compromete con los intermediarios
financieros a través de un plan de desempeno muy similar a los convenios.

Los problemas de los convenios de desempefio pueden enumerarse asi: a) Ei
alcance de los compromisos en los que incuiren las entidades territoriales los cuales
dependen directamente del diagndstico hecho dentro del PRET. Por lo tanto, si este
no detecta de forma adecuada los problemas de la enfidad teritorial los
compromisos que esta adquirrd pueden ser no viables o no detectardn las
verdaderas fallas de la entidad; b} La dimension de los compromisos en si mismos,
que incluyen metas especificas en el corto y mediano plazo gue no se qjustan
reaimente a un proceso de reestructuracion. Asi, las entidades quedan

' Cauca es un buen ejemplo de ello. El departamento cumpli6 con las metas de reduccion de personal y realizé
muchas de las acciones en el frente tributario sin que, hasta la fecha, haya lograda recuperar su viabilidad fiscal.



comprometidas en el corto plazo a cumplir un conjunto de metas como generar
ahorro  corriente, mejoramiento o mantenimiento de la  situacion  de
endeudamiento, incremento de la recaudacién y disminucion de las erogaciones.
Sin embargo, la meta alcanzada es en general la reduccion de la planta, mientras
que el resto pierde importancia; ¢) La demora en la entrega de |os recursos, que
hace gue muchas de las metas no se puedan alcanzar simplemente por no tener
disponibilidad de fondos. Adicionalmente, muchas de las decisiones estan sujetas a
apoyo politico y por lo tanto en muchos casos no se llevan @ cabo los programas
por la decisidn de los gobernantes; d) La falta de sancion por el incumplimiento de
las clausulas del Convenio. El Unico incentivo que encuentran las entidades
territoriales para cumplirlo es el congelamiento de los recursos. Sin embargo, a pesar
de que el dicalde o gobernador lleve a cabo el ajuste fiscal, nada asegura que el
siguiente gobernante no vaya a generar de nuevo una planta paralela de la misma
o de superior magnitud.

OTROS PROBLEMAS DE LOS PRETS Y CUMPLIMIENTO DE LOS CONVENIO DE
DESEMPENO.

+ Las proyeccicnes de la situacién fiscal que se presentan en el PRET no se gjustan
a la realidad. En algunos casos las entidades se encuentran con que los estudios
previos fueron muy flojos y las acciones terminan saliendo mds costosas de lo
inicialmente presupuestado.

+ En el caso de Ibagué, la elaboracion del PRET se contratd a un costo muy alto
(aproximadamente 320 millones} y es de baja calidad. En especial es claro que
no se preocuparon por presentar una fuerte justificacion del cambio propuesto
en la conformacién de la estructura institucional, se concentran en la parte
financiera olvidando los términos administrativos, no realizan un andlisis de los
perfiles de cargos. '

+« Dentro del PRET no se ha evaluado correctamente el problema de las pensiones
y comreccion de los pagos extra legales en cada una de las entidades
temitoriales.

e De acuerdo-con el BID el PRET debe ser elaborado por una institucidn que
trabaje con mas claridad ya que no estan reflejando lo que debe ser realmente
un proceso de saneamiento fiscal.

* Los PRETs no ponen especial atencién al mejoramiento de los recaudos, hasta el
momento se ha concentrado mucho en la reduccion de los gastos.

» Parte de los problemas del crédito estd en los desfases entre lo programado en
el convenio de desempeino y lo que acontece con los flujos financieros
efectivos.

e En los convenios de desempeno no se involucran los compromisos legales
adquiridos con anterioridad. Aunque estos contratos pueden ser onerosos tiene
base legal y no se pueden incumplir. En .ocasiones el BID ha retenido los
desembolsos sin tener en cuenta que es mayor el costo de una pomble
demanda por incumplimiento al de mantener el contrato.

Condiciones Financieras del Programa Pasffiet.



Costo Financiero: Tasas De Interés v Devaluacion

El costo financiero del PASFFIET ha sido uno de los puntos mas polémicos para todas las
partes involucradas en el programa. Los componentes del costo financiero se
encuentran en el siguiente cuadro:

Componente

Porcentaje

Comisién de Compromiso 0.75%
Comisién de inspeccion y Vigilancia 1.00%
Banca Multilateral (BID ~ CAF) 6.98% - 8,26%
Findeter ' 1,50%
Intermediarios Financieros - Fiduciaria Alianza 2% + 3% = 5%

Adicionalmente, el hecho de que el crédito sea contratado en ddlares le agrega el
riesgo cambiario, que se manifesté especialmente en la coyuntura gue vivid el pais
durante 1998 y 1999. Al hacer el cdlculo de la tasa de interés, incorporando todos
los costos presentados en el cuadro anterior, fluctia entre el 14% vy 15% en ddlares.

Efecto de la devaluacidn

El efecto de la devaluacion sobre la carga financiera de las entfidades teritoriales ha
sido significativo, aunque varia de acuerdo con el nivel de endeudamiento vy el
momento en que se hicieron los desembolsos. De acuerdo con las estimaciones
realizadas, las entidades termritoriales que se han visto més afectadas por el cambio en
el stock de deuda en pesos debido la devaluacion son Sogamoso, Cesar y Caquetd, |
los que se les duplicé; le siguen Bolivar, Cauca, Huila y Magdalena que vieron
incrementado su stock de deuda alrededor del 20%.

El impacto sobre el monto de intereses pagados depende, por supuesto, del
incremento en el stock de deuda. Asi, para Sogamoso, que tuvo un incremento en
el stock nominal de deuda de casi 50% (17% en términos reales), el pago de
infereses tuvo aumento en términos reales —debido a la devaluacién- de igual
magnitud {16%).

El papel de la banca nacional en el crédito

La banca comercial ha estado ha mostrade poca disposicion a intermediar los
créditos del PASFIET, debido al alto riesgo que esto implica. Las que han accedido a
intermediar los nuevos créditos del Programa lo han hecho después de una
complicada negociacién en la que intervienen las entidades territoriales, la UTC vy
especialmente Findeter. Asi, la banca nacionat intermedia el crédito basicamente
porque ya tienen créditos pactados con las enfidades territoriales y asi por lo menos



permitir el saneamiento fiscal de la entidad y recuperar los ingresos vya
comprometidos. Sin embargo, esto no ha sido asi en todas las entidades, pues
algunas de ellas, que al no conseguir intermediarios financieros no han podido
acceder al Programa. Es el caso de Riohacha gue tuvo aprobacion del Comité de
Crédito y no logré obtener intermediacién financiera para llevar a cabo el
Programa. Otra enfidad que presentd un problema similar es Monteria, que despues
de iniciado el Programa, y aungue habia llevado a cabo de forma correcta parte
de sus compromisos de saneamiento fiscal, no encontrd intermediacion financiera
para el segundo desembolso y por lo tanto recurid, al igual gque Riochacha, a
creditos de Presupuesto Nacional.

Los problemas que hacen dificil la intermediacién de acuerdo con la banca son los
siguientes:

a) El sobreendeudamiento de las enfidades, lo que hace gque la banca privada no
estd dispuesta a exponerse mas;

b) Los convenios de desempeno no son de necesario cumplimiento. Entre los
problemas laborales, las asambleas, los concejos y las contralorias, se hace
imposible cumplirlos. La DAF apenas juega el papel de buen componedor con ios
bancos, perc no tiene instrumento para hacer obligatorio los convenios de
desempeno;

c) Parte de los problemas del crédito estan en los desfases entre lo programado en
los PRETs y lo que acontece como flujos financieros efectivos. En el caso de Ibagué,
por ejemplo, el PRET tenia previsto desvincular 400 funcionarios en marzo de este
ano. A la fecha aun faltan 72 o 73, pero los otros, que efectivamente fueron
desvinculados, salieron de la nomina enfre mayo y agosto. Eso produjo sobre costos
de alrededor de los $10 mil millones;

d) Las nuevas restricciones de la banca publica para gue participen como
infermediaria han demorado los desembolsos v la consecucion de intermediarios.
En un principio la banca oficial era la gue iniciaba la intermediaciéon, asumiendo la
mitad del crédito, por ejemplo y en esas condiciones la banca privada entraba a
participar de la operacidn. Actualmente, con la transicion de la Caja Agraria {y
otras entidades estatales), ha dejado de participar en las operaciones.  Asi, gue la
banca privada debe intermediar un mayor porcentaje en esta operacion y con
mayor riesgo percibido. De hecho, en el caso del Huila la Caja Agraria ha
manifestado que no intermediard $770 milones que inicialmente se habia
comprometido;

e) Los compromisos laborales exigidos via tutela priman sobre los demds e incluso la
pignoracion de las rentas es levantada por los jueces para poder cumplir los
compromisos laborales. En dichas condiciones, la seguridad de un banco, de que
va a recibir los pagos es muy baja;

f} El desembolso como operacién financiera es una tarea complicada vy lenta.
Mientras un desembolso normal toma uno o mdéximo dos dias, a Bancolombia el
desembolso de lbagué le tomo dos semanas y al Banco Ganadero le tomo 2 meses.



Banca Mullilateral

La banca multilateral, CAF y BID, difieren en su participacién en el Programa aunque
en principio tengan el mismo papel. La CAF ha tenido como interlocutor a Findeter
teniendo en cuenta gue ha sido esta entidad la que ha asumido el crédito frente a la
banca multilateral, es el prestatario. Sus recursos se desembolsaron rapidamente
debido a que por un lado redlizan los desembolsos directamente una vez han sido
aprobados. La CAF no interviene en el desarrollo del Programa al nivel de las
enfidades teritoriales, simplemente revisan el desempefio del crédito con los informes
de seguimiento que elabora la UTC entregados por intermedic de Findeter, vy
adicionalmente andlizan los informes anuales de auditoria, teniendo como referencia
lo consignado en el Manual del Crédito. La CAF estaria dispuesta a tomar parte en
ofro programa similar al PASFFIET si se hiciera d través de un crédito directo a la Nacién
porgue la evaluacién financiera redlizada a Findeter no ha arrojado resultados muy
buenocs para este ano.

El BID, por su parte, ha tenido como interlocutor a la DAF, mds precisamente a la UTC,
que es la entidad encargada de la supervision del Programa al nivel de las entidades
territoriales, mientras que con el presiatario {Findeter} el contacto ha side minimo. El
BID hace los desembolsos mediante un fondoe rotatorio constituido en un principio con
2 millones de ddlares, actualmente es de 4 millones de ddlares. Los desembolsos sélo
se autorizan una vez aprobados y legalizados. Esta legalizacion es bastante tediosa,
en la medida en gue se revisa una muestra de 45% de |as liquidaciones de personal, lo
que incluye las resoluciones utilizadas para las liquidaciones y ademds tener presente
los problemas con fa pignoracion de los recursos de las entidades territoriales por parte
de los intermediarios financieros. El BID, ademds de interesarse por recuperar los
recursos que ha prestado, busca hacer seguimiento de la situacién de las entidades
territoriales y tiene un papel mds activo en el Programa.

~ Findeter

Findeter es el banco de segundo piso, es decir, hace el redescuento del crédito con la
banca multilateral. Tiene como interlocutores a la CAF2 y al Ministerio de Hacienda
(DAF), hace parte del Comité de Crédito por lo tanto participa en la aprobacién de los
créditos a las enfidades territoricles. Participa acfivamente en la negociacidén con la
banca privada para lograr la intermediacion de los créditos pero no participa de

forma alguna en el gjuste fiscal e institucional que debe hacer la entidad territorial, esa
tarea se la dejo exclusivamente a la DAF (UTC). Findeter crearia linea pero con Ila UTC
para el gjuste de las ET.

Findeter estaria dispuesto a crear una linea de crédito que seria emitiendo bonos en el
mercado local por $200 mil millones porque Findeter no tiene recursos propios  Sin
embargo, esto lo haria un crédito costoso porque los bonos serian caros v la tasa debe
ser competitiva al inversionista institucional, con el gobierno podrian llegar a que la
banca publica compre los bonos baratos [DTF-1, p.e.)

% Las relaciones con el BID las mantiene a través de la DAF.



Otros Recursos del Presupuesto Nacional

Esta solucion siempre ha existido pero se ha incrementado notablemente en los Ultimos
afos. Las entidades teritoriales igualmente se comprometen a llevar a cabo el
saneamiento fiscal y fortalecimiento instifucional con la ventgja de tener menos
presidn y sin los problemas de conseguir los intermediarios financieros y de hacer
efectivos los desembolsos. Ademds, estos recursos tienen mejores condiciones
financieras, debido a que, por un lado, son recursos en pescs; y por ofro, las tasas de
interés a las cuales se presta son mds bajas. El Gobierno Nacional ha prestado
tradicionalmente a tasas iguales a DTF+2% y ahora estd prestando a IPC+2%, las cuales
resultan mucho mas comodas para las entidades.

Gestion de los Recursos

s Las enfidades financieras consideran que el desembolso como operacidn
financiera es una tarea complicada. Mientras un desembolso normal toma uno ©
maximo dos dias, a Bancolombia el primer desembolso de Ibagué e tomo dos
semanas y al Banco Ganadero le tomo 2 meses.

» El proceso de justificacién de los desembolsos del BID es bastante tedioso, se
revisa una muestra del 45% de las liquidaciones de personal, es necesario revisar
las resoluciones (que en muchads ocasiones son varias para llevar a cabo una
liquidacién) y tener en cuenta los problemas que se presentan debido a que las
enfidades financieras retienen los recursos de la entidad territorial porque estas
han sido pignoradas en contratos anteriores.

» Aunque la CAF reviso y devolvio algunos PRET'S no tiene poder contractual de
parar un desembolso si FINDETER lo solicita. Ante la CAF, FINDETER asume Ia
responsabilidad en la evaluacion antes de solicitar el desembolso y, en ese caso,
la CAF no puede retrasarlo ya que entraria en incompatibilidad con la Comision
de compromiso establecida por ellos para todos los créditos de riesgo soberano.

» A diferencia del BID la CAF no enira en relaciéon directa con la DAF pues e! .
prestatario es FINDETER. Tampoco adoptd la figura de Fondo Rotatorio, que
utiliza el BID en el caso del PASFFIET, pues le parece demasiado compleja vy,
segun elios, retrasa la ejecucion de los desembolsos.
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RECOMENDACIONES.

Disefio del Programa

La viabilidad fiscal y financiera de una entidad territorial depende de la relacidén
entre sus funciones, ingresos y gastos. Si una entfidad no qjusta estos tres
elementos, su desbalance fiscal persistird.

El programa igualmente debe tener en cuenta las caracteristicas propias de los
departamentos y municipios. Dos temas al respecto son bien importantes; 1os
problemas estructurales y la sostenibilidad financiera de cada nivel temitorial. Los
gjustes de los departamentos necesitan concentrarse mas en problemas como
los pasivos contingentes, el pago de las nominas de pensionados y los
desbalances de los sectores de salud y educacion. Muy pocos departamentos
pueden enfrentar estos problemas con sus propios recursos y con el actual
marco legal. En ofras palabras el gjuste es también responsabilidad del nivel
nacional. Por el contrario, los municipios tienen menos problemas estructurales y
su situacién fiscal es, en promedio, mejor. De lo anterior se deriva que los Pret’s
pueden ser menos exigentes que para los municipios.

Relacionado con el punio anterior, el proceso de fortalecimiento institucional
deberia ser mas detallado para departamentos que para municipios.

Si se opta por trabajar una nueva linea de crédito con un intermediario
financiero como Findeter, esta debe tener un papel mas central. Al respecto se
debe tener en cuenta gue no se pueden repetir los problemas de coordinacion
entre instituciones. Asi, Findeter debe ser tan importante como la misma DAF y
ademds por su naturaleza tiene una mejor capacidad para gestionar lineas de
crédito ente las entidades territoriales y, un mejor manejo de la relacién con los
potenciales intermediarios financieros.

Para que el programa funcione los procesos de saneamiento y fortalecimiento
deben ser simuitdneos. El programa se ha concentrado en la reduccién de la
planta de personal. De ias visitas realizadas a lbagué. como parte del proceso,
solo una se ha centrado en realizar seguimiento a la modernizacion de sistemas,
todas las visitas han buscado certificar que se hayan redlizado los despidos.

Es necesario constituir un grupo del nivel central especializado en derecho
administrative vy laboral para que revise en las reestructuraciones territoriales,
desde el punto de vista laboradi, los conflictos por contratacion.

En el disefio del programa es fundamental tener en cuenta que cada entidad
territorial tiene su propia legislacidn y consecuentemente con esto se deben
preocupar por revisar las competencias de cada mun|C|p1o antes de establecer
normas vy prioridades.

Se propone crear una Secrétaria de Despacho encargada del proceso de
reestructuracién econdmica. La UTT no se constituye porque en las entidades
territoriales funcionan las secretarias, estas pueden ser ad-hoc, y no las unidades
de corte transversal.
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Recomendaciones Pret’s y Convenios de Desempeiio.

El PRET debe ser elaborado por una entidad competente, la cudl ademdas de
realizar el diagndstico de la entidad teritorial y presentar un plan debidamente
justificado de reforma, le brinde asesoria a la entidad territorial en lo relacionado
con derecho administrativo y laboral. La seleccién de dicha enfidad debe
realizarse teniendo en cuenta’la experiencia de la firma consuliara en temas de
descentralizacion y procesos de reestructuracion.

Es necesario consfifuir un grupo especializado en derecho administrativo vy
laboral de forma que sea posible disefiar un proceso de reesfructuracion
territorial teniendo en cuenta el punto de vista laboral y los conflictos por
despido y contratacion.

Los indicadores utilizados para realizar el diagndstico de la situacion fiscal y
financiera de la entidad territorial deberian simplificarse. Asi, el formato del PRET
debe reducirse utilizando indicadores mas precisos como los planteados en el
trabajo redlizado por Pedro Nel Ospina y Catalina Gutiérrez3.

Se propone redisenar la estructura del programa de forma tal que la reduccidn

de la ndmina sea una consecuencia de un proceso de diagndstico, seleccién y

optimizacion de los recursos empleados. En términos del programa esto
implicaria que la parte de fortalecimiento deberia ser el punto de partida para
que las entfidades tenitoriales participen en el programa. En el esquema 1 se
presenta de forma resumida una propuesta de [a estructura a seguir en ia
segunda parte del préstamo. Al tener claridad en el procedimiento del
programa es de esperarse que los problemas de fransparencia vy claridad de las
cldusulas se eliminen.

Las entidades financieras creen que existen diferencias entre los convenios de
desempefo, los planes de desempeno y las ejecuciones reales. Hacia el futuro,
los términos de los Convenios y los Planes de desempeno deberian ser unificados,
o ser uno sdlo.

Condiciones Financieras del Programa.

Compartir el riesgo cambiario de forma que el Gobierno Nacional lo asuma
cuando la devaluacion sobrepase la meta establecida por la autoridad
monetaria.

Aunque el PASFFIET tiene un alto costo financiero comparado con otros recursos
disponibles {Presupuesto Nacional) para llevar a cabo el saneamiento fiscal y
fortalecimiento institucional, y mas aiun cuando se considera el riesgo cambiario
gue es asumido por las entidades territoriales, no es un problema de altos
intereses ni de altos mdrgenes de intermediacion.

’ Metodologia para el Anélisis del Desempefio Financiero de las Entidades Territoriales. Fedesarrollo. 1995.
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Se propone que se propicien mayores incentivos financieros para que los
intermediarios accedan mds facil a la participacién en el Programa. Por
ejemplo; una participacion del Gobierno Nacional en el riesgo crediticio.

De acuerdo con la UTC un nuevo crédito solamente es viable si se hace en

pesos, la Nacidn asume el riesgo cambiaric y se reduce la tasa de
intermediacién de Findeter.
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EVALUACION

PROGRAMA DE APOYO AL SANEAMIENTO FISCAL Y FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL
DE ENTIDADES TERRITORIALES -PASFFIET-.

Presentado por CEDE y FEDESARROLLO

I. INTRODUCCION

La evaluaciéon de la linea de crédito 977 contratada por la Financiera de Desarrolio
Territorial - -Findeter- con el Banco Interamericano de Desarollo -BID- y la
Corporacion Andina de Fomento -CAF-, que se presenta en este documento, es un
gjercicio que brinda elementos importantes sobre la discusion de la politica de
saneamiento fiscal administrativo de los entes teritoriales colombianos. En efecto,
esta fuente de recursos hace. parte de una politica mas amplia sobre el manejo de
las finanzas departamentales y municipales, la politica de endeudamiento territorial
y. en Ullimas la consolidacion de la autonomia politica y econémica de acuerdo
con los enunciados centrales del proceso de descentralizacion puesto en marcha
desde mediados de los afios ochenta. En este trabagjo se evalia la mencionada
finea de crédito, se identifican sus fortalezas y debilidades y se adelantan unas
recomendaciones para eventuales lineas de crédito similares.

En una primera parte, se presenta una visidn general del problema del
endeudamienio de departamentos y municipios y se angiiza el problema de su
sostenibilidad fiscal. Se encuentra que sus causas son diversas, aunque pueden
mencionar el incremento acelerado de gastos generales y, de los de  inversidn, el
lento crecimiento de los recaudos de tributarios propios v la mayor dependencia de
las transferencias- del nivel nacional. A ello debe agregarse los atrasos en las
cotizaciones a la seguridad social y en los pagos de pensiones. Es en medio de este
problema que se pone en marcha el programa PASFFIET.

Segundo, se evalua el modelo de gestidn puesto en marcha para la ejecucién de
este programa. Iniciaimente se presentan las principales caracteristicas del
programa y de sus objetivos centrales. Se explican las caracteristicas del programa,
que incluyendo, entre otros, temas como: 1} la participacién del gobierno central, 2)
la forma como se comparte el riesgo financiero entre los distintos actores, 3) el papel
y diferencias de los dos prestatarios (BID y CAF) y el de Findeter en la ejecucion delf
crédito. - A continuacion se hace un andlisis de los Programas de Reforma
Econdmica Territorial -PRET's- y de los convenios y planes de desempefio que se
derivan de los acuerdos firmados con los entes termitoriales, prestando especial
atencidén alos problemas de reforma econdmica identificados en dichos programas
y las dificultades para el logro de sus objetivos.

Tercero, se anadliza el papel y las tareas asignadas a la Unidad Técnica Central -UTC-,
los cambios ocumidos en su gestidn, su relacion con las entidades. territoriales vy, las
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posible modificaciones ya gjustes que la UTC experimentaria ante la eventualidad
de una segunda linea de crédito. Cuarto, se analiza el proceso que las entidades
temitoriales deben seguir para acceder a los recursos. Existe la impresion que el
proceso es engorrose y tiene un alto grado de incertidumbre, pues puede sufrir la
objecion por parte de las entidades multilaterales. Finalmente, se presentan olgunc:s
recomendaciones para agilizar el giroc de los recursos.

Quinto, se examinan las condiciones financieras del programa. Se presta especial
atencion, entre otros temas, al costo del crédito, el impacto de la devaluacidn sobre
el costo del crédito y sobre las finanzas temritoriales, ademdas del riesgo financiero
derivado del programa. Por Ultimo, se adelantan unos comentarios sobre la relacién
enfre las entidades financieras entre si, y con la Direccion de Apoyo Fiscal del
Ministerio de Hacienda. Sexto, se presentan unas. conclusiones.

1. ENDEUDAMIENTO Y SITUACION FISCAL DE LOS ENTES TERRITORIALES

I.1. Antecedentes

endeudamiento de las entfidades territoriales en Colombia, con muy pocas
excepciones, no era un problema importante para las finanzas publicas. Por el
contrario se considerd que el endeudamiento de los departamentos y municipios
era muy bagjo. Con la profundizacidén de la descentralizacién vy la aparicién de
nuevas posibilidades de financiamiento distintas a las tradicionales, se esperaba que
la contratacidon de deuda por parfe de los deparfamentos y municipios se
incrementara; pero nunca a la velocidad a la cual se dio.

Aungue la deuda de las entidades territoriales venia creciendo desde 1993, a finales
de 1996 y durante 1997 se diercon ciertas condiciones de mercado que aceleraron el
endeudamiento. Unido a las bajas tasas de interés, el exceso de liquidez del sector
financiero en 1997, que no fue absorbido totalmente por los clientes de |a banca
personal ni empresarial, hizo que las entidades territoriales, dada su capacidad de
pago, comenzaran a ser clientes muy atractivos.

Aungue para la colocacidén de los recursos por parte de los bancos se tomaron en
cuenta los indicadores de liquidez y sostenibilidad de la deuda establecidos en la
Ley 358 de 1997 —que indicaban instancia de semdforo verde para una buena parte
de las entidades termitoriales!, se omitid el andlisis de otros indicadores, como la
reduccion en los recaudos fributarios y el incremento en los gastos ‘de
funcionamiento. Adicionalmente, muchas entfidades fterritoriales pignoraron las
mismas rentas en favor de diferentes beneficiarios y sobrepasaron los limites de

' El gran problema de la "ley de semaforos” es que su discusion acelerd el problema de endeudamiento de los
departamentos y municipios grandes. En efecte al comienzo del debate muchos estaban en luz verde, pero
mientras se aprobd la ley y se puso en marcha la gran mayoria de las entidades con capacidad se endeudaron y
estaba en semaforo rojo.
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endeudamiento al contratar el tope mdaximo en diferentes entidades financieras.

En efecto, entre 1995 y septiembre de 1999, de acuerdo con estimaciones de |a
Direccion de Apoyo Fiscal -DAF- e informacién de la Confraloria General de la
Republica, el saldo de fa deuda interna de los departamentos y municipios capitales
pasd de $1.5 billones a $3.5 billones. En este periodo, la deuda de los municipios se
incrementd, en términos nominales, en un 90%, mientras que la deuda de los
departamentos se triplicd. Esta dindmica ha hecho que la deuda departamental
represente aproximadamente el 60% del endeudamiento de los entes territoriales.
Dicha deuda se concentra en é departamentos: Casanare, Valle de! Cauca,
Santander, Antioquia, Cundinamarca y Atlantico (ver cuadro 1)2

Los cuadros 1 y 2 muestran el saldo de la deuda para el fotal de los departamentos
incluidos dentro del programa, la cual representaba, en 1997, 10.6% v, en 1999, 11.3%
del endeudamiento de todos los gobiernos centrales departamentales. Por su parte,
el cuadro 5 nos muestra que en los Ullimos 3 afios se han desembolsado recursos del
programa a é departamentos y 3 municipios. Solamente Bofivar, Huila, y Cauca, en
su orden, se consideran departamentos con un nivel relativamente importante de
endeudamiento interno. Esto significa que los recursos del programa se han
concentrado en entidades territoriales que no representan el grueso del problema
de endeudamiento. De ofra parte, como se observa en el cuadro 2, los Municipios
capitales que participan en el programa, Ibagué y Monteriq, apenas representan el
3.8% del endeudamiento del total de estos municipios. '

El endeudamiento de las entidades teritoriales, y en especial el de los
departamentos, refleja problemas estructurales y coyunturales muy complejos. Los
gobernadores no se concentraron en las labores de asesoria, coordinacion vy
planificacion, que deberian ser, de acuerdo con la Constitucion, sus principales
funciones, sino que incrementaron sus programas de inversidn y los gastos corrientes,
especificamente de funcionamiento. Para fal fin destinaron gran parte de sus
recursos de transferencias del nivel nacional, de las regalias y, del crédito interno.
Este Ultimo medio se convirtid en la forma mds répida de obtener recursos para
cumplir los compromisos hechos por parie de los gobernantes a la poblacion. Por
ofra parte, los esfuerzos por aumentar los ingresos fributarios no tuvieron resultados
importantes, ya sea por su costo politico, por las barreras técnicas y legales para su
mejora, por la debilidad de la base tributaria o por la baja elasticidad de esto
tributos.3

El aumento del gasto no era sostenible méxime si se tiene en cuenta que la mayoria
de estos enfes teriforiales generan ahorro corriente negativod. En general, los

? Ver, Ministerio de Hacienda, "Situacion fiscal de los municipios - propuestas del gobiemo nacional en la
bisqueda de soluciones”, mimeo, abril/1999. Ministerio de Hacienda, "La problematica fiscal de los
departamentos vy la posicion del gobierno nacional en la biisqueda de soluciones", febrero de 1999,

¥ Debe, sin embargo, mencionarse que la ley 488 mejoré los recaudos de departamentos y menor medida de los
municipios.

* Veremos mas adelante que las E.T. que participan en el PASFFIET empeoran en vez de mejorar su situacién
fiscal a los largo de los altimos cinco afios.



CEDE-FEDESARROLLO : Evaluacién PASFFIET

departamentos presentan una situacién fiscal mdés critica que los municipios
capitales; entre 1994 y 1997 en los departamentos se incrementa la dependencia
fiscal frente a las transferencias del nivel nacional mientras los ingresos tributarios
disminuyeron, especialmente los de licores, timbre nacional y vehiculos. Por el
contrario, la relativa mejor situacion fiscal de los municipios capitales se explica por
el buen dinamismo de sus ingresos propios que crecieron en terminos reales en este
periodo de tiempo.

La crisis fiscal de los departfamentos y algunos municiptos ha llevado al
incumplimiento en el pago del servicio de la deuda, lo que los ha clasificado como
clientes de alto riesgo financiero y, por consiguiente, se les han limitado las fuentes
de crédito en este mercado. Dada esta situacion, las entidades teritoricles
recurrieron, durante 1997 y 1998, a créditos de tesoreria del Ministerio de Hacienda y
créditos de largo plazo, y a los recursos del BID y la CAF.

Cvuadro 1
Endeudamiente de los Gobiermos Centrales Departamentales
Departamento Saldos (millones de pesos) Participaciones Instancia Ley
en el total 358/97
1995 1996 1997 . 1998 1999 L1999 1999
Valle det Cauca 133.117 280.358 345.520 442106 562467 25.7% Critica
Anfioauia B8.466 : 167.206 309.058 395.203 338194 15.5% Critica
Santfander 43.023 100.305 i08.632 107.413 189.128 8.6% Critica
Cundinamarcc 45.780 54,383 £3.108 . 105.237 189.350 8.7% Ayténoma
Casanare 7.023 12.223 91.637 93.054 95.621 4,4% Critica
Atlantico 33.025 53.499 74.183 95.590 96.407 4.4% Critica

25334 4592

Crilica

. Critic

Arauca 19.795 0.9% nd
Norte de Santander 39.044 1.8% Critica
La Gudfira 44212 20% * Critica

Marifo Critica

itiq

Auténomo
1.2% Critica
0.7% Critica

sSan Andres Providencia 2.616
Putumayo 5924
Chocd

delo

Sucre 5.217 K

AMmazonas 153 3.313 2.883 0.1% Critica
Guainia 300 740 760 0.0% Critica
Guaviare 540 2.432 1979 0.1% Crtica
Vaupés 38 510 275 0.0% Critica
Vichada o] .0 225 0.0% Critica
Total 660,695 1.035.00% 1.567.740 1.817.551 2.187.952 100%

1Prefiminor

Datos sujetos a revision, por tanto adn no tienen cardcter oficial.
Fuente: DAF y Conlralonia Genera! de fa Republico.
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Cuadro 2
Endeudamiento Interno de los Municipios Capitales
Saklos {millones de pesos)
Capitat 19%5 1994 1997 19%8 1999 Participacion en
eltotal 1992
Santa Fe De Bogota D.C: 257,864 321,919 381,353 367,228 348,502 22.3%
Santiago De Cdli 166,827 264,305 320,974 352,395 421,644 269%
Medellin 111,271 153.854 162914 183.084. 217,450 13.9%
~ Bamanquilla 56,620 64,700 103,642 131,511 142,440 10.4%
Cartagena 53,637 52,38 71,998 64,367 67,180 4.3%
Bucaramanga 45,649 46,238 50,903 49,639 47.182 3.0%
Manizales 35313 25179 35,403 42,3462 50,936 3.3%
Ibague 9,014 18,271 33406 39,739 43,532 2.8%
Pereira 15,469 21,654 25,185 25,651 24,984 1.6%
Villavicencio 8,185 7,380 19,760 14,640 14,526 0.9%
Neiva 4,485 8,648 14,943 17,875 19,183 1.2%
Arquca 6,653 9,577 13,520 12,539 13,416 0.5%
Santa Marta 8.517 14,833 11,776 13,233 17,040 1.1%
Monteria 5,142 11,300 11,385 15,197 13,356 0.9%
Tunja 9.024 7911 11,130 11,124 11,114 0.7%
Popayan 3362 4,953 10,444 12912 12,305 0.8%
Pasto 2,507 7.754 10,312 12.410 13,988 0.9%
Armenia 1,730 5,829 8,259 8.714 10,049 0.6%
Cucuia 5,142 3,555 6,460 7.993 8.772 0.6%
Valledupar 5,424 6,678 6,162 13.277 14,294 0.9%
Richacha 3.140 5,379 5,083 4,664 3.635 0.2%
Yopal 3,549 4,332 4,501 4,431 3.763 0.2%
Florencia 2749 3,465 4,311 6,453 7,414 0.5%
Guibdo 1,643 2,264 4,264 4,013 4,361 0.3%
Sincelejo 4,623 5,564 4,239 10,188 9.545 0.6%
San Jose Del Guaviare 847 1,922 3,004 3,158 3.058 0.2%
Mocoa 423 400 1,291 1.05% 1,000 01%
Leticia 470 634 486 644 L1 0.0%
Mit) 185 204 204 204 456 0.0%
Puertc inirida 0 200 200 163 163 00%
Puerto Carrefio 41 34 34 s 34 34 0.0%
Total 830.148 1,083,284 1,339,749 1,430,894 1,565,937 100%

*Con corle aseptiembre de 1999

Fuente: Cdlculos DAF- Ministerio de Hacienda con base en infarmacion de la Coniraleria General de la Repoblica.
tos sujetos a revisian, por tanio aln no tienen cardcier oficial,

1I.2. Saneamiento Fiscal de los Entes Territoriales

Desde 1995 se dieron los primeros pasos para construir una politica integral de
saneamiento fiscal de los entes temritoriales. Es en este contexto en donde se disefa
el Programa de Apoyo al Saneamiento Fiscal y Fortalecimiento Institucional de
Entidades Termriforiales -PASFFIET-. Aunque en sus inicios se- considero que la crisis era
solamente de las administraciones centrales de los departamentos y municipios, se
encontrd, posteriormente, que el problema involucraba también, en la mayoria de
los casos, a sus enfidades descentralizadas. Los desajustes involucraban la mayoria
de las veces el manejo de las nominas de los sectores de salud y educacion, las
cotlizaciones a la seguridad social y los atrasos en el pago pensiones de sus
empleados publicos.

En la administracion anterior, se adelantaron, entre otras acciones, el apoyo técnico
a los entes termitoriales a través de diversos programas, se incrementaron los créditos
de Tesoreria y se apoyaron programas de reestructuracion de la deuda de algunos
departamentos. Adicionalmente se procedid a contratar un crédito con la banca
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multilateral para apoyar el saneamiento fiscal y administrative de los departamentos,
llamado el Programa de apoyo al saneamiento fiscal y fortalecimiento institucional
de entidades temitoriales -PASFFIET-.

La actual administracion encontrd, ademas de los problemas mencionados, que los
atrasos en el pago de nominas eran comunes, lo que afectaba notablemente la
gobernabilidad de las entidades teritoriales involucradas. Las acciones del gobierno
se centraron en darle rapida solucidn a la crisis politica en algunas regiones del paiss.
Para eso cambiaron a varios gobernadores, incrementaron notablemente los
créditos de Tesoreria vy se procedid a apoyar programas de reestructuracion de la
deuda de los departamentos y municipios mdés endeudados.

Dado gue se evidencid gue los programas de ajuste de los territorios deben ser mas
completos que los iniciaimente disenados en el marco de la Ley 358 y por lo tanto
mas integrales, y deben incluir la administracion  central, las  entidades
descentralizadas, los sectores de salud y educacion, las cotizaciones a la seguridad
social y el pago a los pensionados. Asi se fomdron 1as siguientes medidas:

*  Expedicidn de la Ley 488, que aumenta los recaudos de los departamentos.
»  Expedicién dela Ley 508, de intervencién econémica.

«  Aumento de las partidas del presupuesto nacional para crédito alos E. T.

= Aceleracién de los desembolsos del programa PASFFIET.

»  Creacidn del fondo pensional de las enfidades territoriales.

= Propuesta de reforma de la ley 60 {préxima vigencial).

El PASFFIET es apenas una de las herramientas utilizada para la solucion de las crisis
fiscal y administrativa y de gobernabilidad de los temitorios. Existe el consenso de
que el problema de las finanzas de los entes terrtoricles es de large plazo y. que el
proceso de descentralizacion, entendido como el logro de autonomia fiscal,
financiera y administrativa, esta ain muy lejos de lograrse.

ll. EVALUACION DE LA EJECUCION Y DEL MODELO DE GESTION DEL PROGRAMA
PASFFIET.

.1 Diseno del Programa: Formulacién y Objetivos.

Para entender el origen del programa PASFFIET debe considerarse el nuevo contexto
politico de la descentralizacion, especialmente el que surge con la Constitucion de
1991. Los gobernadores, elegidos con voto popular tuvieron acceso a nuevos
recursos como las regalias, e incluso adelantos de fransferencias, que les permitid
apalancar recursos de crédito, les permitiian cumplir sus compromisos electorales.
De igual forma los alcaldes, con nuevas responsabilidades de gasto, tambien
solicitaron recursos de crédito apalancados con  fransferencias. La deuda
acumulada ocasiond serios problemas financieros a algunas entidades termritoriales,
que en un principio fueron subsanados con créditos del Presupuesto Nacional.

5 Cerca de 8 mandatarios departamentales han sido retirados de su cargo y varios en el mismo ente territorial.
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Ante la generalidad del problema el gobiermno solicita una linea de crédito cuyo
objetivo era "forzar' gjustes importantes en las finanzas publicas de las entidades
territorialess, buscando responder en forma integral a los problemas fiscales y
financieros de departamentos y municipios.  Se establecidé que el prestamista
directo no podia ser la Nacion por el "riesgo moral” en cualquier tipo de préstamo
directo. Asi, el programa se disefo de tal para incentivar la participacion de la
banca, de tal forma que " a mayor riesgo, mayor fasa de interés” recibida por la -
entidad prestataria, dejando que el nivel central sélo asumiera una parte pequena
de dicho riesgo. Se establecio, adicionalmente, que esta linea de crédito sdlo era
para departamentos y municipios de mds -de 100.000 habitantes, es decir
aproximadamente 80 entidades temitoriales. Sin embargo, con la puesta de un
techo maximo de desembolsos se excluyeron del programa las principales ciudades
capitales y departamentos como Antioquia, Valle, Arauca y Casanare, ya que sus
niveles .de endeudamiento eran muy altos y los compromisos derivadeos del
programa lo hacian poco atractivo. El objetive final de programa era lograr la
sostenibilidad fiscal de las entidades territoriales, al llegar a generara ahorro corriente:
positivo.

El esquema organizativo del programa era el siguiente:

» Un comité de Crédito, apoyado por una Unidad Tecnlco Central con la
participacion de la DAF, Fmdefery el DNP.

» FEl crédito del BID y la CAF seria contratado por FINDETER.

» La presencia de un intermediario financiero que asumiera entre el 50% y el 80%
"~ del riesgo de la operacion. El resto serd cubierto por el Gobierno Nacional
mediante una fiducia. Las ET suscribirdn contragarantias a faver de la fiducia.

» Tasas de interés en doélares y con variacion semestral.

» Definicion de un techo mdximo del monto del creditc contratadoe por cada
territorio {US$8 miillones).

» Desembolsos de acuerdo con el cumplimiento de metas de los PRET's
(Programas de Reforma Econdmica Territorial) y los convenios de desempenho,
cuyo objetivo era la generaciéon de ahorro corriente via incremento de ingresos y
reduccion de gastos y la promocidn del fortalecimiento institucional. '

ill.2. Recursos del Programa -Cumplimiento de Metas-.

El programa PASFFET, aunque es una fuente importante de recursos s menos
importante que los recursos del Presupuesto Nacional destinados a fines similares. En
el cuadro 3 se observa como los recursos del Presupuesto Nacional, estimados por la
UTC, llegan a los $130 mil milones en este ano, casi tres veces mds que los
desembolsos del programa en evaluacién. Debe anotarse que entre los anos 1997 v
2000 el nivel central candlizard créditos superiores a los $200 mil millones.

¢ Se hablo en su momento que el programa era "capital semilla” para lograr que la DAF se convirtiera en FMI a
escala nacional. :
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A la fecha se ha aprobado el 80% del valor total establecido como  presupuesto

inicial del programa PASFFIET. Sin embargo, los desembolsos alcanzan US$37 millones,
lo que representa un desembolso total del 57% de los recursos totales del programa,
68% con recursos de la CAF y el 32% con recursos del BID. Ello implica que el total de
recursos de la CAF ya ha sido desembolsado mientras que 1os provenientes del BID

s6lo se desembolsado el 30%.

Tabla 1 ‘
Objetivos Centrales Del Programa Pasffiet y su Cumplimiento.

Nacional

» Reforzar la capacidad institucional del nivel central, mediante la
creacion de un Comité de Crédito y una Unidad Técnica Central.

¢ Mejorar la informacién en materia de endeudamiento temitorial.
Para ellos se crearia un Registro de Endeudamiento y Garantias REG el
cual facilitaria el seguimiento por parte del Gobiernc central;

«  Aumentar la transparencia en el mercado del crédito publico
territorial al involucrar a la DAF en su seguimiento.

Si

No

No

Territoriatf

« Formulacién de un Plan de Reforma Economica Territorial, mds
conocido como PRET, el cual deberia tener las siguientes
caracteristicas: .

* Ser formulado vy presentado por las entidades territoriales.

* Contar con la autorizacion del Poder legisiativo respectivo de
cada nivel territorial para participar en el programa.

* Incluir acciones en:

a. Reforma Administrativa

b. ~ Transferencias de activos (privatizaciones y concesicnes)

C. Asistencia técnica en administracidn financiera, tributaria, vy
de gestién de recursos humanaos,

» Deberia haber una contrapartida minima del 10% por parte de la
ET.

e Una vez elaborado y ejecutado el PRET, se deberia lograr un
superdvit operativo primario y controlar la evolucién de la deuda
publica; ademds de fortalecer institucionalmente a los territorios.

Parc.
Parc.

Parc.

No
No

Fuente: Documentos PASFFIET,

Cuadro 3
Desembolsos Pasfliet y Creditos Presupuesto Nacional
Millones de pesos

Afio Desembolsos Presupuesto Participacion
1997 4,610 11,792 39.09
1998 7471 21,914 34.09
1999 47,665 130,000 36.67
Total 59,744 143,706 36.5

Fuente: Unidad Técnica Central, Ley de Presupuesto General de o
Nacién y Cdalculo de fos Autores
Nota: Las cifras de presupuesto incluyen proyecciones de la DAF-UTC
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Del cuadro 4 se puede establecer que la diferencia entre el monto aprobado vy el
desembolsado se explica principalmente por problemas en la intermediacion,
puesto que sélo el 7% del valor que ya se encuentra infermediado no ha sido girado.
En general, el retraso en el desembolso implica un costo para la entidad territorial,
debido a la comision de compromiso que impone Findeter si los recursos no han sido
utilizados en los tres meses siguientes de la firma del confrato.

Cuadro 4
PASFFIET (a diciembre de 199%)

uss /Ppto
Total Presupussio 44,350,000
Total Aprobado 51,147,411 79.48
Monto Intermediado 41,289,320 64.14
Monte por Intermediar 9,858,121
Desembolsos 34,561,331 54.82
BID 11,811,331 18.35
CAF ’ 24,750,000 38.46
Monto por Desembolsar 14,586,110 22.67

Intermediado por girar 4,727,989

Fuente: Unidad Técnica Central

En el cuadro 5 se presenta el estado de la ejecuciéon de los recursos del programa
por entidad territorial. Esta informacion permite mostrar que el rezago promedio,
para las nueve entidades que han ingresado al programa, ha sido de 5 meses entre
la fecha de la aprobacion del crédito y el primer desembolso. Por su parte, el primer
desembolso realizado a las nueve entidades territoriales representa cerca del 47%
del valor total aprobado. Adicionalmentie, en la mayoria de los casos el Ultimo
desembolso se redalizd hace mas de nueve meses y en algunas no se ha recibido el
60% de los recursos aprobados. Se presentan casos exiremos, como el de Cesar, en
donde solamente se ha desembolsado el 13% del valor gprobado a través de un
Unico desembolso realizado hace 2 anos.

Los recursos se han ufilizado, con muy pocas excepciones, para financiar el
componente de saneamiento fiscal del Programa. Si se hace una revision del Plan
Financiero que contiene el PRET para cada una de las entidades; se encuentra que
lo asignado a financiar el componenie de saneamiento fiscal ha sido el 105.3% de lo
inicialmente presupuestado en el Programa vy, por el contrario, sélo ha sido asignado
el 26.7% del monto establecido para financiar el componente de fortalecimiento
institucional. En casi todas las entidades se encuentra que se destind mas del 90% de
los recursos para saneamiento fiscal mientras que lo presupuesiado era 73.7%,
excepto el departamento del Cesar, que destind el 58% del valor total del crédito a
este componente {Cuadro 6). '
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Cuadro 5

Aprobacion y Desembolso por Entidad Territorial
Miles de Dolares

Aprobacién Crédito Desembolsos Monto por Porcentaje
Entidad Fecha Valor Fecha Valor Desembolsar Desembolsado
(1 (2) (3) (4) (4)-(2) {4)/(2)
Bolivar 21-Oct-98 6,193 18-Feb-7¢ 3,200 2,993 51.47
Caquetda 20-Ago-97 4,638 29-Dic-97 3.077 1,561 66.34
9-Jun-98 87¢% 482 - 14,71
23-Nov-98 281 402 6.05
Subtotal 4,638 4,236 402 91.34
Cauca 11-Sep-98 6,000 25-Ene-99 4,333 1,667 72.22
Cesar 23-Abr-97 3,782 30-Dic-97 503 3,279 13.30
Huila 11-Sep-98 12,741 18-Dic-98 3,250 9,491 25.51
11-Feb-99 3.800 5,691 27.83
19-Oct-99 3.100 2,591 2033
Subtotal 12,74 10,150 2,591 75.67
lbagué 3-Dic-98 5,703 8-Jui-%99 1,000 4,703 17.53
: 12-Jul-99 349 4,355 6.11
14-Jul-9% 120 4,235 2.10
23-Jul-9% 647 3,587 11.35
28-Jul-9¢ 70 3,517 o 1.23
28-1ul-99 170 3,347 2.99
2-Nov-99 700 2,647 12.27
24-Nov-99 85 2,562 1.49
21-Dic-99 299 2,263 5.24
23-Dic-99 1.882 33 33.00
Subtotal 5,703 5323 381 93.33
Magdalena 21-0Oct-98 4,846 25-Ene-92 3,400 3,446 49,67
20-May-99 2,735 711 39.95
Subtotal 6,844 ' 6,135 711 89.62
Sogamoso 11-Sep-98 1,062 18-Dic-%8 590 473 55.51
Monteria 17-Feb-99 4,182 26-Jul-99 2,091 2,071 50.00
Total 51,147 34,561 14,584 71.48

Fuente: Unidad Técnica Cenfral
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Cuadro &
Asignacion de Recursos por Entidad Termitorial
us$
Saneamienio Parlicipacién Fortalecimiento Participacion

Cagueta 4,307,541 92.9 330,538 7.1
Cesar 2,221,928 58.8 1,560,077 41.2
Huila 12,408,798 97.4 331.944 2.6
Sogamoso 863,059 81.3 199,167 18.7
Cauca 5,920,000 . 98.7 80,000 1.3
Magdalena 6,135,229 89.6 710,617 10.4
Bolivar 5,567,256 89.9 625,543 10.1
Ibcghé 5,322,616 94.4 315,724 54
Monteria 4,097,263 98.0 85173 2.0
Total Comprometido 46,843,690 9.7 4,238,785 8.3
Total Presupuestado 44,500,000 73.7 15,850,000 24.3

BID _ 27,000,000 728 10,100,000 27.2

CAF 17,500,000 ' 753 5,750,000 24.7
Compromy/Presupuest 105.3 ) ) . 287

Fuente: Informes de Avance

La seleccion de estos recursos en el tiempo es acorde con 4 momentos del
programa, tal y como se muesira en la tabla 2. Vemos como los dos primeros
momentos son los mds extensos en el tiempo vy sus resultados no son los mejores.

111.3. PRET'S Y CONVENIOS DE DESEMPENO

-Dentro del diagndstico hecho sobre el PASFFIET uno de los temas recurrentes es la
baja calidad de los PRETS. Se senala que |as enfidades territoriales no presentaron
los PRET con las normas de cdalidad requeridas y ademads que los Convenios de
Desempefio no cumplieron segun lo acordado. Las entidades territoriales deben
elaborar y comprometerse con el PRET, con <Convenios de Desempeno a ser
firmados con el Ministerio de Hacienda y ademds deben firmar Planes de
desempeno con las enfidades financieras. Esto ha generado un proceso complejo y
que no ha faciitade la idenfificacidon de estrategias viables para devolver la
viabilidad fiscal y financiera a las entidades termitoriales.

A manera de ejemplo vale la pena sefialar como en la primera reunién del Comité
de Crédito se solicitd aclarar que el termino PRET corresponde a los convenios de
desempeno consagrados en la ley 358. En la practica et PRET nunca se ha
equiparado a los convenios de desempeno. Ademas, entidades teritoriales, como
el departamento del Cauca, se han quejado por los cambios en los términos de
referencia del contenido de los PRETS.

I1
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Tabla 2
Fases De Desarrollo Del Programa -Pasffiet-.

Creacioén. o Entre febrero y octubre de 1997. Se formalizan 103 posos a seguir para la
aprobacién y ejecucion de los desembolsos del Programa.

s Sdlo cuatre departamentos solicitan recursos y uno de ellos abandona Caldas. -
Cauca, Cesar y Caqueta obtienen aprobacién para los créditos. No se ejecutan los
desembolsos.
e Enlos seis comités se anexan y especifican nuevos requerimientos tanto para la
aprobacion de los PRETs como para gestionar ef desembolsoc de [0s recursos.
« Aprobacion facil de los créditos y no se encuentra condicionada a la
presentacion de los PRET's.
e DAF presenia la solicitud de un desembolso del departamento e inclusive un
gobernador justifica ante el comité la solicitud de crédito.
e Conla aparicidn de la UTC los PRETs entran a ser responsabilidad de los ET y esta
unidad solo asesora.

Crisis y|e Entre enero de y septiembre de 1998.

Pardlisis.

+ H programa se pardliza por un periodo de casi un afo; ccmb|o de los
mandatarios territoriales y nacionales. :

e Propuesta de modificacion de los'costos financieros del programa.

« Manifiesto el enfrentamiento entre la DAF y FINDETER. FINDETER critica la gestion
y propone cambios importantes?.

¢« NingOn desembolso.

e Crticas en su diseno: procedimientos engomosos, doble direccion del
programa, falta de voluntad politica de los departamentos, desconocimiento de la
linea de crédito por parte de la banca v, alto costo financiero.

« Criticas en su gestidon: Baoja calidad de los Prets, continuos qgjustes. Malos
consultores.

Alto grado de
Ejecucién.

s Nuevo gobierno mejora su gjecucion.

* Enire septiembre y diciembre de 1998,

» Cinco reuniones comité de crédito. Se aprueban nuevos créditos y aparecen
pOr primera vez municipios.

» Se aceleran los desembolsos de créditos aprobodos anteriormente.

s  Mejor gestion y mas seguimiento.

* Findeter que solicita acelerar los ajustes a los PRETs. Segundo, el BID que, a fraves
de consultorias externas v trabgjo de seguimiento de los PRETs propone mejoras.

Baja Ejecucidn
Y
Estancamiento

. 1999

» Desembolsos mas lentos

» Activismo y seguimiento de las entidades territoriales por parte de la UTC.

+ Problemas reiterados en la identificacion de la entidad financiera que asume el
riesgo.

« Fracaso en el ingreso de nuevas entidades temitoriales

s Surgen problemas por devaluacion. Entidades no quieren nuevos desembolsos.

E . . . . . .

Un intercambio de cartas en este periodo nos muestra que FINDETER expresé en varias oportunidades la
intencion de retirarse del programa si las condiciones de ejecucion, en particular el atraso de los desembolsos, no
se solucionan en el corto plazo.
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Plan de Reforma Econdmica y Territorial -PRET-

Para acceder al crédito del Programa de Apoyo al Saneamiento Fiscal vy
Fortalecimiento Institucional de Entidades Territoriales - PASFFIET, la Entidad Territorial
se compromete a elaborar y ejecutar un Plan de Reforma Econdomica vy Territorial -
PRETE, en el cudl disefia una estrategia para recuperar su viabilidad financiera y
elevar su eficiencia fiscal y administrativa.

Dado que el PRET define un conjunto de actividades, que a juicio de la entidad
territorial deben llevarse o cabo para superar sus problemas financieros, s necesarna
la realizacidn de ciertas actividades minimas previas a su presentacion:

- Identificacion y andiisis de la naturaleza -juridica y mision de las entidades y
organismaos del enfe temitorial.

- Identificacion de las estructuras organicas formales y reales de cada una de las
dependencias de la administracion central y de los entes descentralizados y de las
funciones globales de las entidades y dependencias del ente territorial.

- Estudio de la planta- de personal de todas las entidades que conforman la
administracién territorial de forma que se puedan identificar sus caracteristicas
generales {composicidn y distribucidn segun niveles ocupacionales y clasificacion de
los funcionarios, niveles educacionales y anfigledad, plantas paralelas de
contratistas y supernumerarios, régimen prestacional y salarial, etc.)

La estructura del PRET estd compuesta por dos partes principales: el diagnéstico v la
propuesta de reforma econdmica y territorial. En la primera debe hacerse una
presentacion de la situacion fiscal de la enfidad y del marco institucional. En la
segunda parte, el PRET debe incluir, por lo menos, un plan de accidn inmediata y un
plan de mediano plazo. E primero debe arrojar resultados en el corto plazo; dentro
de estos es importante que la Entidad Temitorial logre obtener aghorro corriente,
mejoramiento © mantenimiento de la situacion de endeudamiento, incremento de
la recaudacion y disminucion de las erogaciones mediante la reduccion de las
estructuras organizativas y la reduccion de la planta de personal.

El plan de mediano plazo, incluye acciones para €! fortalecimiento institucional de
las dreas claves de la administracidn para facilitar una gestion mdas eficiente,
ordenada y transparente; debe hacer énfasis en las dreas de administracion
tributaria, administracién financiera 'y el establecimiento de sistemas integrados de
informacién administrativa y financiera.

Problemas Generales

En los PRET de las entidades territoriales andlizadas se enconfraron fallas sistemdticas
en la presentacion general del formulario a ser diligenciado con el fin de establecer
unt plan coherente de qjuste fiscal y de reforma instifucional y ser elegible para el
préstamo. Ninguno de los PRET presentados, que es requisito para tener acceso al

* EI PRET es equivalente al Plan de Desempeiio a que hace referencia la Ley 358 de 1997 por la cual se
reglamenta el articulo 364 de 1a Constitucién y se dictan otras dispoisiciones en materia de endeudamiento.

13
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préstamo, fue aceptado en una primera instancia, debido a la baja calidad de los
mismos. A continuacidn se enumeran las principales causas:

e la concerniente a la informacion solicitada de acuerdo con el formato
establecido para el PRET; este problema es en la mayoria de los casos un reflejo del
desorden en el que se encuentra la informacion de las entfidades territoriales. No
obstante algunas entidades que cumplieron con los requerimientos, como el
departamento del Cauca, han manifestado su inconformidad por el cambio en los
formatos, una vez iniciado el proceso. De hecho, el Cauca entidad con uno de los
mejores PRETS tuvo que presentario en 4 ocasiones antes de ser aceptado. De igual
forma, algunas preguntas hechas en el formulario no pudieron ser contestadas
porgue no se tiene disponibilidad de los datos solicitados. Por ejemplo, dentro del
PRET no se ha evaluado corectamente el problema de las pensiones y los pagos
extra legales de cada una de las entidades territoriales.

» Otro problema relacionado con la calidad det PRET radica en la calidad de los
consultores contratados. En la mayoria de los casos, no presentaron informes
consistentes con la situacion real de 1o entidad territorial. Esto se evidencia
principalmente en las proyecciones; en algunos casos las enfidades encuentran que
los estudios previos fueron muy débiles y las acciones terminan saliendo maés costosas
de lo iniciaimente presupuestado. Por ofro lado, las proyecciones de ingresos vy
gastos presentadas no se encuentran cimentddas en supuestos creibles y, aungque la
metodologia es detallada, en su aplicacion se han presentado problemas. El cuadro
7 presenta una comparacion de las proyecciones con vy sin gjuste de acuerdo con el
Plan de Desempeno incluidas en el PRET del Municipio de Ibagué.

Para el ano 1999 se proyecta una situacion menos favorable con qjuste debido a
que se esperaq, logicamente, el gasto de personal v el pago de intereses de la
deuda sea mucho mayor si se lleva a cabo el Plan de Desempeno. Sin embargo, a
partir del 2000 se comienzan a obtener los beneficios generados con la reduccién
de la planta de personal y el fortalecimiento del recaudo en el ingreso tributario. De
acuerdo con las proyecciones presentadas en el PRET, para el 2002 la diferencia
acumulada {2000-2002) entre el ahorro corriente del municipio en los dos escenarios
es de $32 mil millones gracias a un menor crecimiento del gasto de personal y un
mayor crécimiento de los ingresos tributarios con gjuste. Aungue no es posible validar
estas proyecciones en lo referente al mejoramiento de la sitvacion fiscal y financiera
de la entidad debido a que estd, segun las proyecciones, comienza a presentarse
en el ano 2000, es posible pronosticar que esta meta no se va a cumplir ya que la
entidad aln se encuentra en proceso de liquidacién de personal y no ha realizado
grandes adelantos en fortalecimiento tributario; situacidn que no es del tod

sorprendente. :

14
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e Las entidades teritoriales analizadas se concentran en proponer, como qgjuste
fiscal, una reduccién importante de la ndmina como su objetivo fundamental,
dando una menor importancia a ofros problemas como ilos bagjos recaudos y la
mejor eficiencia institucional. En el caso especifico de Ibagué, el 93% de los recursos
del crédito se destinan a financiar el proceso de saneamiento fiscal cuye principal
componente es el pago de indemnizaciones y pasivos laborales; sin embargo, el
PRET de dicha entidad contiene un nUmero importante de exigencias adicionales,
que exceden la capacidad de la institucidn y sélo representan, en recursos, el 5.5%
del crédito otorgado {Cuadro 8). El PRET, y el Convenio de Desempefo, de este
municipio contiene aproximadamente 33 compromisos de los cudles 3 pueden ser
clasificados de influencia directa sobre la némina y 18 dentro de un marco fiscal.

Cuvadro 7
Proyeccién de Ingresos y Gaslos del Sector Central
Con y Sin Plan de Desempeiio
Municipio de Ibagué

Milkenes de pesos

1998 1999 2000 2001 2002
Sin Con Sin Con Sin Con Sin Con
INGRESOS TOTALES 59.547 47,910 77.622 72,125 73,773 80,048 80,348 78.894 79,142
Ingresos Cormrienles 43,564 52,435 52,915 59.3%4 59474 46,110 56,812 73,598 75,251
Intresos Tributarios 18.655 23,801 23,222 27,327 27.212 30.834 31,320 34,794 34,050
Ingrescs No Tribuiarios 8,198 9.428 10,454 10,559 10.717 11615 11,790 12,776 13,129
Transferencias 16,701 19,204 19,239 21.511 21,548 23,662 23,702 26,028 26,073
tngresos de Capital 15,983 15,475 24,707 12,728 14,297 13,957 13,536 5296 3.890
GASTOS TOTALES 73,589 49,547 90,520 84,727 85,043 ¥6,422 87,577 §9.450 85,466
Gastos Comientes 40,495 42,507 51,590 52,853 49,2946 61,761 49,727 43,582 49,609
Gastos de Funcionamiento 27.232 34,341 35034 - 42217 29.305 52718 32.398 56.57% 35,821
Gastos de Personal 12,197 16,645 19,044 21,255 12,230 28,278 13,537 28.083 14,984
Gastos Generales 2,644 3.164 2.331 3.686 2,637 4217 2,930 4,824 3.255
Transferencias 12.38% 14,531 13,657 17,274 14,437 20,222 15,931 23,673 17.582
Servicic de la Deuda 23,263 14,308 31,722 21,012 29,680 22173 26,515 17,009 19,114
Amorizacicnes a Capital 10.000 6,142 15,146 10,377 9.688 13,129 9.186 10,006 5,327
Infereses de la Deuda 13.263 8,166 16,556 10.635 19.991 2.045 17.328 7.003 13.787
Inversion 23.093 20,898 23,764 21,498 26,058 21,732 28,664 25,872 31,530
Aharro Comiente 3,069 ?.928 1,325 4,544 10,180 4,349 17.085 10,015 25,643

Fuenie: PRET de Ibogué
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Cuadro 8

Plan Financiero
Municipio de lbagué

Categorias de Inversién - Uss Participacién
1. Administracion 64,964 1.14
2. Saneamiento Fiscal (Costos Laborales) 5,322,616 93.33
3. Fortalecimiento Institucional " 315,724 5.54

Total 5,703,304 100.00

Fuente: PRET lbagué [Agosto de 1999)

s Los PRET no tienen un estudio detallado sobre la estructura orgénica vy las
funciones de cada una de las dependencias del nivel central y descentralizado. En
el caso de Cauca y Caquetq, las evaluaciones de la UTC sefalan comoe uno de los
principales problemas de la ejecucion del PRET la falta de una visidn integral sobre
las funciones y caracteristicas organizativas del departamento. Ademas, no incluyen
un estudio de las caracteristicas de la planta de personal; factor importante si se
tiene en cuenta que mds del 0% de los recursos del préstamo en las entidades se
destina a la liguidacién de personal,

e Los PRET hacen que las entidades temitoriales establezcan metas de dificil
cumplimiento en el corto plazo, pero de necesario compromiso si se quiere obtener
el crédito. El plan de accidon inmediata planteado en el PRET pretende la redlizacion
en el corto plazo de algunos objetivos como la reduccion de estructuras
administrafivas y de la planta de personal. Esta reduccion no puede generar ahorro
corriente de forma inmediata y solucionar el problema de endeudamiento de la
entidad teritorial. Cauca es un buen ejemplo de ello. El departamento cumplié con
las metas de reduccion de personal y realizd muchas de las acciones en €l frente
tributario sin que, hasta la fecha, haya logrado recuperar su viabilidad fiscal.

» £ plan de mediano plozo implica ciertas actividodes que deben estar
acompafando o precediendo la reduccidén en la planta de personal; este es el
caso del plan de reestructuracion orgdnica, definicion de los procesos vy
procedimientos que deben desamollar las dependencias del nivel central vy
descentralizado, asi como la determinacidon de las plantas globales y su
composicion por niveles, Como se ha mencionado pocos casos han ejecutado
estas labores.

Los PRET han sido rechazados por el Comité de Crédito, segun consta en las actas,
debido a falta de especificacién en los planes de refiro presentados, en algunos
casos simplemente se indica el nimero de personas que van a ser liquidadas sin
presentar un cdlculo del costo que esto representa para la entidad; la inexistencia
de flujos de caja del Programa; imprecision en las fechas y rangos de medida
necesarios para establecer si la entidad cumplié con el Plan de Desempefo;
inconsistencia de las cifras sobre la situacién fiscal 'y de tesoreria del nivel central
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presentadas, asi como los indicadores de capacidad de pago. Algunos de los
ajustes recomendados a los PRET se presentan por cambios en la situacion de la
Entidad Territorial que surgen en el proceso de negociacién de los compromisos del
PRET; por ejemplo en el caso del Cauca la adopcién de una nueva coleccion
colectiva por parte de la Licorera del departamento elevd sustancialmente los
costos en las indemnizaciones del personal a retirar,

En conclusion, el PRET es un documento bastante costoso y complejo en su disefio si
se fiene en cuenta la cantidad de informaciéon a ser recolectada y analizada. No
obstante, los PRETS elaborados no reflejan los altos costos en que han incurrido las
entidades termitoriales para su elaboracion?. El PRET podria ser elaborade por una
entidad asignada desde el nivel central, la cudl ademas de redlizar el diagndstico
de la enfidad temitorial y presentar un plan debidamente justificado de reforma, le
brinde asesoria a la entidad territorial en lo relacionado con derecho administrativo
y laboral. Es necesario que el PRET, y con ello todo el proceso de reestructuracion,
reconozca que su objetivo central es la reduccion de personal; o que acorde con el
deseo de lograr una reforma integral’ asigne mayores recursos y otorgue mayor
prioridad a las labores de reforma institucional.

Tabla 3
Principales Dificultades de los PRET .

La informacidn presentada en los PRET es incompleta de acuerdo con las
solicitudes realizadas en el formato establecido para su presentacion.
Los supuestos utiizados para realizar las proyecciones son inadecuados vy,
en la mayoria de los casos no comresponden a una evolucion factible del
comportamiento de la entidad territorial.
Los pardmetros bajo los cuales se toman decisiones sobre todo el proceso
de reestructuracion no parecen tener un andlisis de factibiidad lo
suficientemente riguroso.
E objetivo en el cual se hizo mayor énfasis es la reduccidn en la planta de
persanal; sin embargo, el PRET incluye muchos olras metas que no se
desarrollaron de forma adecuada.
Las metas establecidas en la estructura del PRET {corto v medidno plazo)
no son consistentes con las verdaderas posibilidades de la entidad
termitorial. : . ‘

Convenios de Desempeho

Los Convenios de Desempeno buscan subsanar la viabiidad financiera de las
entidades que han sobrepasado los topes legales de endeudamiento a través de
créditos blandos y asistencia técnica, permitiendo asi que las entidades recuperen
su solidez econdmica. Para poder acceder a estos recursos fiscales la entfidad
territorial se compromete a llevar a cabo procesos de racionalizacion del gasto y de
mejora de la recaudacion de recursos propios,

? En el caso de Ibagué, el PRET se contratd por un valor aproximado de $90 miltones y presentd problemas serios
en la calidad .
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Los Convenios de Desempeno suscritos entre el Ministeric de Hacienda y FINDETER
con las Entidades Teritoriales, son un instrumehto de los subpréstamos y en términos
generales, contienen las consideraciones y objetivos del PRET, las acciones a
ejecutar y compromisos concretos de las Entidades Territoriales. Los convenios fijan
en el tiempo las metas e indicadores de gestién, los compromisos de FINDETER y los
Intermediarios Financieros a realizar los desembolsos sujetos al cumplimiento de la
ejecucién de las acciones establecidas en la matriz de condiciones v la fijacion de
criterios e indicadores de control, seguimiento y evaluacién.

Problemas Generales

« El primer problema que se detectd son los compromisos en los cuales incurren las
entidades temitoriales, pues depende directamente del diagnostico hecho dentro
del PRET. Estos son en muchos casos incompletos y no alcanzan a identificar los
problemas mds importantes de las Entidades Temitoriales. Si este no detecta de forma
adecuada los problemas estructurales de la entidad temitorial los compromisos que
se adquirirdn pueden ser no viables o simplemente no mejoran las verdaderas fallas
de la entidad. Como se menciond, en muchos de los casos estudiados la parte de
diagnéstico del PRET no permitia tener claridad sobre la verdadera situacién de las
entidades teritoriales. Un claro ejemplo de esto, es que todas las Entidades
Territoricles se comprometieron a generar ahorro y de esta forma cubrir el déficit
fiscal, pero esta meta no se alcanzd (ver Tabla 5).

« El segundo problema encontrado es la dimensidn de los compromisos en si
mismos. Dentro del acuerdo se tienen metas especificas en el corto y mediano plazo
qgue no se gjustan realmente a un proceso de reestructuracion. Es particularmente
importante mencionar que las entidades quedan comprometidas en el corto plazo
a un numero importante de compromisos como generar ahorro corriente,
mejoramiento o mantenimiento de la situacién de endeudamiento, incremento de
la recaudacion y disminucién de las erogaciones. Al analizar el estado actual de las
entidades territoriales vinculadas al programa se encontrd gque estas se
concentraron en la reduccion de la planta como principal objetivo de corto plazo;
segun se observa en la tabla 5, todas las entidades cumplieron con el compromiso
de tener una nueva planta del sector cenfral. Vale la pena preguntarse si los
resultados obtenidos hasta el momento se deben a la incapacidad de las
entidades territoriales de desarrollar los objetivos restantes o con el hecho de que las
metas de corfo plazo propuestas en el PASFIET son excesivas. Agui surge un
problema importante si se tiene en cuenta que para generar ahorro corriente y
reducir la deuda no solo es necesario reducir los costos de funcionamiento, sino
también generar mayores ingresos.

« Una falla generdalizada encontrada en los informes de las 9 enfidades estudiadas,
es que ninguna cuenta con un sistema de informacién que le permita tener una
contabilidad real de los recaudos. Solamente Sogamoso y Cauca adelantaron de
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forma parcial esta parte del convenio. Dentro de los convenios de desempeno
‘todas las entidades se comprometen a mejorar los sistemas de informacion, pero
como se menciond anteriormente las Entidades se concentraron a reducir la planta
de personal sin que se haya ejecutado la parte de fortalecimiento institucional.

» Una de las consecuencias de la falta de sistemas de informacion es que es
imposible ejercer sanciones sobre los deudores y de esta forma incrementar los
ingresos de la entidad. Para solucionar esta deficiencia es necesario capacitar y
fortalecer a la planta encargada de los recaudos. Lo anterior si bien se considera en
el programa, se trata superficialmente ya que sélo corresponde a los objetivos de la
parte de fortalecimiento. Es asi como ante el poco énfasis que las entidades hacen
en este aspecto, resulta dificil pensar que estas realmente estén preparadas para
cumplir con las metas de corto plazo impuestas por el programa. Al no cumplirse
esto, las metas de mediane plazo resultan aun mas dificiles de llevarse a cabo.

¢ Eiincumplimiento de los compromisos no solo se debid a las fallas de la entidad
temitorial, sino a que también a las demoras en la entrega de los recursos, 1o que hizo
gue las metas no se pueden alcanzar simplemente por no tener disponibilidad de
fondos. Departamentos como Cesar y Monteria no pudieron seguir desarrollando el
PASFFET debido a la demora en la entrega de los recursos. El caso del Cesar llego a
ser critico ya que las gestiones para reestructurar la planta de personal se llevaron a
cabo contando con el desembolso del préstamo. Sin embargo este no se llevd a
cabo sino mucho después y por lo tanto los fondos tuvieron que tener oira
procedencia.

» La gjecucion de los compromisos del convenio de desempeno tienen encuentra
cierta discrecionalidad en su ejecuciéon. Ello puede darse por la falta de claridad
en el plazo para cumplir los requisitos por parte de la entidad tertorial o porgue las
clausulas estan sujetas a decisiones politicas vy, por lo tanto, en muchos casos no se
llevan a cabo los programas por la decision de ios gobernantes. Como consta en la
tabla 5, ninguna de las Entidades Teritoriales que entraron en el programa lograron
ejercer un control completo sobre el gasto de la Asamblea y Contraloria.

e Finalmente se debe mencionar que existe un componente importante de riesgo
moral ya que en los convenios de desempeno no se involucra el hecho-de que las
entidades territoriales ya han adquirido cierfos compromisos legales y que
adicionalmente no incurran en mavyor endeudamiento. Este es el caso de Cauca
que habiendo enfrado en este programa adquirid deudas posteriores, lo que hizo
que el déficit iniciclmente programado en el PRET cambiara. Por ofra parte, este
fipo de acciones asi como el incumplimiento de las cldusulas del Convenio no tienen
pendalizacién. Ef Unico incentivo que encuentran las enfidades territoriales para
cumplirfo es el congelamiento de los recursos, ya que no existe ningun mecanismo
para asegurar que el proximo alcalde o gobernador no va a generar de nuevo una
planta paralela.
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Tabla 4

Principales Dificultades de los Convenios De Desempeno
Se establecieron clGusulas dentro del convenio de desempeno con base
en un diagndstico impreciso sobre la situacidn de la entidad territorial, por
lo tanio los compromisos establecidos pudieron ser cumplidos.
La dimensidn de los compromisos es excesiva, en particular los
requerimientos en el corto y mediano plazo no estan en ocorde con la
capacidad institucional de las entidades territoriales.
La demora en la ejecucion de los recursos fue un impedimento importante
para desarollar algunas de las clausulas del Convenio de Desempeno.
Las cldusulas del Convenio estdn sujetas en algunos casos a decisiones
politicas, lo que impide que se cumplan segin lo que se establecid
inicialmente.
Parte del incumplimiento del Convenio de Desempeno se puede adjudicar
al alto rigsgo moral que se establece al no tener mecanismos de
penalizacion ante las acciones de las enfidades teritoriales que van en
contra de lo que se establecio como parte del programa.

l1l.4. Gestion de los Recursos.

En esta seccién se andlizardn algunos aspectos relacionados con la gestién de los
recursos; especialmente la aprobacion del crédito y el proceso de desembolso. En
una primera etapa, la agiidad o lentitud del Programa depende del cumplimiento
por parte de las enfidades teritoriales de los criterios de legalidad, compromiso
institucional y técnico - financieros establecidos por el Ministerio. de Hacienda vy
Crédito PUblico para financiar a las entidades termitoriales y de la gestion del Comite
de Crédito encargado de aprobar las solicitudes de subpréstamos, los PRET y los
Convenios de Desempeno.

Para algunas entidades territoriales involucradas en el Programa esta etapa fue
bastante critica y, mientras otras entidades teritoriales no pudieron cumplir con estos
requisitos. En el caso del Cauca se encuentra que franscurrieron é meses entre la
primera presentacion del PRET ante el Comite de Crédito (16 de abril de 1997) v su
aprobacién definitiva (6 de octubre de 1997); periodo durante el cudl la entidad
territorial se presentd sin éxito dos veces ante el Comité de Crédito. Sin embargo, un
ano después de la fecha de aprobacidn final se realiza una ampliacion del crédito
(21 de octubre de 1998) vy el pnmer desembolso es efectuado hasta el mes de enero
de 1999.

En el cuadro 9 se identifica cierta dispersion de tiempos entre el rechazo de una PRET -
y su posterior presentacion y aprobacién; cuando este finalmente ha sido aprobado
en algunas ocasiones el primer desembolso se retrasa bastante; y, por Ultimo, en
ciertos casos existe una diferencia hasta de 8 meses entre el primer y segundo
desembolso. Lo anterior demuestra algo de discreciondlidad en los tiempos.
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Tabla 5
Resumen de los principales puntos tratados en los Convenios de Desempeiio y
ejecucion por deparfamento.

Evaluacién PASFFIET

ibogue Magdal Monteriac  Huila Sogamo  Bolivar Cauca Caquetd Cesar
NOMINA ‘
Reduccidon del gosto de la- NO NO SI  PARC. NO NO N.A N.A N.A
Asamblea y Contraloria
Nueva planta de personal del M| Sl Sl sl Sl sl Sl Sl Sl
Sector Centrat
Reduccion del valor nomina NO NC N:A, NQ PARC. NO N.A. N.A. N.A.
y/0 incrementos de los salarios .
segun lo acordado en el PRET
FISCALES
Balance positivo entre Ingresos NGO NO NLA. NO  PARC, NGO  PARC. N.A.  NA.
y Gastos :
Adoptar el Estatuto de Rentas PARC. NO NO NO Sk Sl ) N.A. N_A.
Sistematizacion de la NO NO NO NO  PARC. NGO PARC. N.A N.A
informacién concemiente a los
recaudos
Valoracidon de Activos 3 8l M| sl S | St S St
Venta de activos PARC. NO NO  PARC. PARC. PARC. PARC. PARC.
FORTALECIMIENTO .
Educacion NO  PARC. N.A, NA, NA, N.A. N.A. N.A.  NA.
Pensiones NO NO NO N.A. NLA. NLA. NLAL NG NO
Manuales de funcionamiento NO NO NG NO NO NO NG NO NO
Acuerdos con las Enlidades PARC. PARC. PARC. PARC. PARC. PARC. PARC. PARC.

descentralizadas
Parc. = Parcialimente

QTROS PUNTQOS QUE NO SE CUMPLIERON
Ejecutar la matriz de condiciones y el cronograma del PRET
Utilizar los excedenies y ahorros producto del PRET para cubrir el déficit fiscal

Creacidn del REG

PARC.
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Cuadro ?
Seguimiento Cronalégico por Entidad Territorial
Entidad Bolivar Caquetd - Cauca Cesar Huila Ibagvé  Magddlena Sogamoso  Monferia.

Solicitud Participacion 9-Ene-98 Ago-98 Ene-98 20-Dic-%4
Pret Rechazodo 16-Abr-97 16-Abr-97 16-Abr-27 ’
Negacién Credito 14-May-97 10-Dic-98
Aprobacidn Crédito 1 21-Oct=98  20-Ago-97 14-May-97  23-Abr-97  11-Sep-98 3-Dic-98  21-Oct-98  11-85ep-98  23-Dic-98
Pret Rechazado 2 20-Ago-97
Aprobacién Crédito 2 46-0ct-97
Rechazo Desembolso - 14-May-97
Ampliacién Crédito 21-0Oci-98
Desembolso 1 18-Feb-9% 29-Dic-97 25-Ene-%9  30-Dic-97 18-Dic-98 (8-28)-Jul-99 25-Ene-99 18-Dic-98 26-Jul-99
Desembolso 2 9-Jun98 11-Feb-99 (2-24)-Nov-99 20-May-99
Desembolso 3 23-Nov-98 19-0ct-99 (21-23)-Dic-99
Aprueba Ajustes Pret 21-0ct-98 21-0ct-98
Caombio Condiciones 30-Jul99  11-0ct-99 17-Feb-9%
Reaqsigncion Recursos 30-Abr-99

Nota: En negrilla desembaisos realizados con recursos de lo CAF
Fuente: Actas Comite de Crédile y Unided Técnica Cenlral

Estas demoras identificadas se pueden explicar por diversas razones, una de ellas es
que hay un alto nimero de requisitos y pasos para gestionar los recursos del PASFFIET.
Existen por lo menos ocho requisitos necesarios para que los recursos sean
transferidos de Findeter a la Entidad Financiera de forma que el desembolso a las
entidades teritoriales se vuelve complejo {ver anexo 2). Para la primera instancia
del proceso de desembolso entre el prestatario y Findeter el BID uliliza un Fondo
Rotatorio restringiendo el desembolso a la justificacion de la ufilizacion de los
recursos denitro del plazo v de acuerdo con las condiciones estipuladas en el
contrato de préstamo. Los recursos deberdn utilizarse dentro de los 90 dias siguientes
a la recepcion de los mismos y deberdn ser justificados por el prestatario dentro de
los 120 dias posteriores a su recepcion. Por el contrario, la CAF realiza una

transferencia directa a la cuenta y/o el lugar gue Findeter esiablezca. Esta falta de

concordancia impide que el desembolso sea coordmcdo y le complica en cierta
medida la gestidn a los entes tenitoriales.

II1.5. La Unidad Técnica Central -UTC-

El disefio inicial del programa asignaba a la UTC la labor de soporte técnico para el
funcionamiento y toma de decisiones del Comité de Crédito. Su ubicacion dentro
de la DAF, deberia generar un fortalecimiento de la capacidad institucional del
gobierno nacional, en general y de la DAF en parficular, para corregir los
desequilibrios fiscales y financieros de las entidades temitoriales.

Para evaluar su funcionamiento es necesario tener en cuenta que ningun miembro

de la UTC esta vinculado de forma permanente al Ministerio de Hacienda. Todos han
sido pagados con recursos del proyecto por la modalidad de contrataciéon de
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servicios. Al inicio de la nueva administracion, hubo una cambio casi total del equipo
de trabagjo, tan solo un miembro continuo. Esto arroja dudas sobre la bondad del
esquema, en particular frente al objetivo de fortalecer la capacidad institucional del
gobierno nacional.

Otra limitacion del esquema ha side la falta de claridad sobre el papel de la UTC
frente al proceso de elaboracién de los PRET. Como norma general deberia
acompanar y otorgar asesoria puntual a las entidades territoricies. No obstante,
debido a la baja capacidad técnica de las entidades territoriales, la UTC ha tenido
que asumir el liderazgo en la elaboracion de los PRET. Es decir, ha participado en la
elaboracidn de los PRETs de forma directa, para luego emitir concepto sobre su
calidad y pertinencia y posteriormente redlizar el seguimiento de su cumplimiento.

También es necesario sefalar como, aunque formalmente la UTC sirve de soporte al
Comité de Crédito, en la redlidad ha venido operando mds como un apéndice de
la DAF para la administracion del pregrama. Ello ha generado discrepancias vy
desacuerdos, entre la UTC v la Findeter, uno de los miembros del Comité de Crédito,
sobre el manejo del Programa. '

Cuadro 10
Gastos del Programa de Apoyo al Saneamiento Fiscal y Fortalecimiento Institucional
Col$
1997 1998 1999 98/97 929/98
Remuneracién Total 289,410,145 578,049,513 555,957,334 99.7 -3.8
Honorarios 268,374,587 - 532,796,932 492,511,683 98.5 -7.6
va 21,035,558 45,252,581 63,445,653
Gastos Generales 124,772,370 108,172,449 187,627,111 -14.7 73.5
Transporte 41,159,712 84,369,282 145,709,874 105.0 72.7
Vigticos 21,538,344 42,477,706 76,917.8%4 97.2 a1
Iva 1,723,068 3,398,216 7,926,762
Transporte 17,898,300 38,493,340 60,865,220 115.1 58.1
Papeleria 3,193,230 6,156,560 14,929,012 92.8 142.5
Equipos 82,419,428 17,646,627 26,988,223 -78.6 52.9
Total 414,182,515 684,221,982 743,584,447 64.9 8.4

Fuente: Unided Técnlca Central

Los costos de funcionamiento de la Unidad a diciembre de 1999 ascendieron a U$
1.200.000. Al observar la ejecucion financiera de la UTC surge ta duda de si se ha
modificado la forma de contratacion del personal'd.

' Mientras en los dos primeros afios, obedecia a la contratacién de servicios técnicos, por los cuales se pagaba
un IVA del 8%, desde 1999 se hacen pagos por honorarios, que.causan retencion en la fuente (10%) y el pago del
impuesto Distrital de ICA (0.5%)
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Aunque el gasto de la Unidad Técnica Central se encuentra explicado en su
mayoria por la remuneracion a la planta de personal, su aumento durante los Ultimos
ha sido debida a gastos de transporte y vidticos que han aumentado 115% y 89%
respectivamente, durante este periodo. El aumento en la remuneracion que se
presenta en 1998 se explica por el aumento del nUmero de empleados, el cudl fue
practicamente del 100% pasando de 12 a 20 {Cuadro 10). El gasto entre los anos
1997 -1999 llegd alos $  miles de ddlares lo que representa el % del total de los
recursos que se efectivamente se desembolsaron en €l periodo, esta se considera
que es muy alia.

El-incremento de los gastos de salario y del nUmero de personal es coincidente con
una mejora notable de la gestion por parte de la UTC, especificamente con el -
cambio de administracidon. Sin embargo, el gran problema derivado de este modo
de operacion del programa, desde el nivel central, es el bajo impacto sobre la DAF.
El frabajo mediante consultores externos o nominas paralelas puede ser bueno, pero
gueda abierta la posibilidad que ante cambios de gobierno y/o al interior del
ministerio de Hacienda los cambios puedan ser recurrentes,

No hay forma de garantizar que en un futuro el cambio de la némina administrativa
y de consultores se vuelva a presentar. Se recomienda que, en alguna medida,
exista una nodmina de la DAF se encargue de la coordinacion de este fipo de
programas de crédito a las entfidades territoriales. Esto no significa que se abandone
el sistema de trabagjo con consultores pues leste tiene importantes ventagjas..

Por ejemplo, uno de los problemas identificados para recopilar informacion al
adelantar la evaluacidn por entidad teritorial es que gran parte de la memoria
instifucional estaba perdida. Las personas encargadas por entidad territorial sdlo
respondian con seguridad a "su” gestion pero no a la gestion de anos atras.

La UTC ha tenido sin lugar a dudas un cambio importante en el desempeno vy
eficiencia con la que se ha involucrada en el programa. Los desembolsos del PASFIET
se agilizaron a partir de mediados de 1.998 y durante 1.999. Adicionalmente la UTC
empezd en este periodo a apoyar todo el programa de saneamiento fiscal,
logrando intermediar créditos para otras entidades territoriales como Riochacha,
Chocd, Santander, San Andrés y Cérdoba. Esto es un signo positivo sobre la
capacidad de gestion que ha adquirido y por lo tanfo es importante que no se
desvincule de la DAF.

- Si bien es cierto que la UTC ha venido cumpliendo con la labor que se le asignd
iniciadimente existen fallas que deben ser remediadas. Por una parte, la falta de
coordinacidn con FINDETER ha generado - demoras en  [os  desembolsos.
Adicionalmente la UTC no tiene ninguna forma de aplicar sanciones a los municipios
y departamentos que no cumplan con los Convenios de Desempeno. Ante esto la
entidades financieras tienen que llevar a cabo pactos de desempeno (paraleles a
los convenios), lo gue implica mayores gestiones para las entidades territoriales.

24



CEDE-FEDESARROLLO Evaluacién PASFFIET

: Tabla &
Resumen Decisiones Centrales de los Comités de Crédito.
ACTA {FECHA |ENTIDADES TERRITORIALES Y DECISIONES TOMADAS.
I 3-2-97 - Aprobaciones de reglamentos Programa y Cormité de Credito.
- Discutir metodologia de prestamos.
2 16-4.97 |- Definir facultades de gobernadores para adelantar ajustes.
- No aprobar créditos de Cauca, Caldas. Cesar y Cagueta. PRET
incompletos elaborados por la DAF.
3 23-4-97 |- Aprobacion crédito Cesar,
- No desembolso Cesar hasta que el PRET se apruebe en un 80%.
4 14-5-97 |- Aprobacion crédito al Cauca.
- Negacién de créditos a Caqueta y Caldas.
- No ol PRET del Cauca y cancelacién aprobacidn anterior.
5 20-8-97 - o
_ - Aprcbacion crédito Caqueta.
- Modificaciones reglamento de crédito, nuevos requisitos.
b 6-10-%7 o L
- Nueva aprobacion de crédito al Cauca.
- Propuesta para reduccidn del costo financiero del programa.
7 24-2-98 |Reduccion de margenes de intermediacion
- Crisis y serias criticas a la gestion del programa de Findeter.
8 11-9.98 | Aprobacién solicitud de crédito de Sogamoso.
- Aprobacion crédito al Huila. Monto muy alto.
- Ampliacion del crédito al Cauca.
9 21-10-98 |- Aprobacidn qjustes Prets Cesar y Cagueta,
- Aprobacion créditos de Bolivar y Magdalena.
- Aprobacion crédito de Ibague.
10 3-12-98 |- Se condicionan créditos a andlisis previo y evaluacion de os PRET de Ias
entidades teritoriales.
- Negacion crédito Monteria.
H 101298 | Agilizacién de desembolsos.
12 23-12-98 |- Aprobacion crédito Monteria, condicionan primer desembolso.
13 17.9:09 |- Cambio condiciones crédito Monteria,
- Negacién crédito Cordoba.
14 30.499 |- Aprobacion crédito a Riochacha.
- Aprobacién reasignacion recursos Cauca.
15 30-7-99 |- Aprobaocion modificaciones a la operacidn del Cesar.
16 11-10-99 |- Aprobacion modificaciones del crédito del Huila.

Fuenfe: Actas Comités de Crédito.
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IV. CONDICIONES FINANCIERAS DEL PROGRAMA PASFFIET.
IV.1. Costo Financiero: Tasas de interés y Devaluacion

El costo financiero del PASFFIET ha sido uno de los puntos mds polémicos por todas
las partes involucradas en el programa. Teniendo en cuenta que el costo financiero
del Programa tiene varios componentes, se deben incorporar fodos estos a la
reflexion con el fin de llegar a conclusiones mdas realistas.

Los componentes del costo financiero se encuentran en el siguiente cuadro:

Cuadro 11
Componente Porcentaje
Comisidon de Compromiso 0,75%
Comisién de inspeccion y Vigilancia 1,00%
Banca Multilateral - BID - CAF 6.98% - 8.26%
Findeter _ 1,50%
Intermediarios Financieros - Fiduciaria Alianza 2% + 3% = 5%

Ademds de estos items, el hecho de que el crédito sea contratado en ddlares le
agrega uno de los componentes mds importantes: el riesgo cambiario,
especialmente por Ia devaluacidn entre septiembre 1998 y septiembre de 1999. Los
intereses deben ser pagados por las entidades teritoriales cada seis meses (26 de
junio y 26 de diciembre) debido a que Findeter debe pagar los intereses al BID cada
16 de marzo y septiembre y ala CAF cada 28 de febrero y agosto.

A continuacion se explica y analiza cada uno de los componentes:
« Comisiones:
- Comisién de compromiso:

Se descuenta del monio a desembolsar el 0,75% (tasa onuol] sobre este valor
mensualmente a partir del primer dia del tercer mes.

- Comisidn de inspeccion y vigilancia:

Esta comision es del 1% mas IVA sobre el valor total del monto aprobado y-se
descuenta en el primer desembolso.

Segun la banca multilateral estas comisiones son cobradas en fodos los préstamos y
representan parte del cubrimiento financiero de las mismas. Una forma de reducir
estos costos seria agilizar el proceso de desembolso con el fin de evitar el pago de la
comision de compromiso.
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¢ Tasas de interés de la banca multilateral

Estd compuesta por el promedio de las tasas de interés del BID y la CAF ponderado
por el monto a desembolsar. En el cuadro No.12 se presenta este cdlculo desde el
inicio del Programa. Como se puede observar, las tasas de interés cobradas por la
banca multilateral se han mantenido estables, solamente las de la CAF han variado
levemente. Por ofra parte, la banca considera que su nivel no es relativamente alto
ya que es a la tasa a la cual pactan ofros creditos. En el caso concreto de la CAF,
después de firmado el PASFFIET, han contratado operaciones con la Nacion por
US$700 millones a una tasa promedio de Libor + 2.8, mayor a la pactada para el
Programa.

Cuadro 12
Calculo de la Tasa de Interés de! Pasfiiet

Miles de Dolares

. Promedio
Desembolso Proporcidon  Tasa de Interés Ponderado Tasa
FECHA Desembolso TRF  Prestatario
BID CAF TOTAL BID CAF BID CAF
19-Dic-97 0 3,830 3830 000 10000 000 8.51 851 100 15.01
28-Feb-98 0 3.830 3830 000 10000 000 824 8.26 976 14.76
19-May-98 00 3.830 4,730 19.03 80.97 699 826 8.02 9.52 14.52
01-Jul-98 200 3.830 4,730 19.03 80.97 698  8.26 8.02 2.51 14.51
14-Oct-98 1,778 3.830 5608 31.71 . 68.29 698 826 7.86 ?.35 14.35
12-Nov-98 2,038 3.830 5608 3474 6526 . 698 826 7.82 2.31 14.31
14-Dic-78 5159 3.830 8,989 5739 4261 698 826 7.53 2.02 14.02
31-May-99 8.197 21,298 29496 2779 722] 6.98 7.64 745 895 13.95
25-Nov-2% 9,630 24,750 34,380 2801 71.99 698 8.51 808 9.58 14.58

Fuente: UTC-DAF -Ministerio de Hacienda

» Tasa Representativa de Findeter -TRF:

Esta tasa se compone por el promedio ponderado de la banca multilateral
explicado en el punto anterior y un margen de 1,5% destinado a cubrir los costos
financieros de Findeter.

+ Margen de intermediacion financiera - Banca nacional

El margen de los intermediarios financieros se compone del margen que recibe |a
Fiduciaria Alianza y el que reciben los bancos gue intermedian la operaciéon. Este
margen debe sumar 5%, 3% de la Fiduciaria y 2% del banco(s) que intervenga(n), o
segun el riesgo que el banco decida tomar.

ot

[
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En una reunién del Comité de Crédito!! se propuso que se disminuyera el margen de
intermediacién de la siguiente manera:

Findeter 1,5%al.25%
Intermediarios financieros 5%a 3,75%

Ademds, se propuso modificar la curva de distribucion de los porcentajes anteriores
entre los bancos intermediarios y la Fiduciaria Alianza:

Cuadre 13
Distribucion Margen

Nivel de Riesgo Banco Fiducia Total
50% 1,50% 2,25% 3.75%
60% 1.70% 2.05% 3.75%
70% 2,00% 1.75% 3.75%
80% 2,40% 1,35% 3.75%
0% 2,90% 0,85% 375%
100% 3.75% 0.00% 3.75%

De esta forma la tasa de interés del momento hubitera pasado de DTF + 6% a DTF +
3,26, equivalente a una tasa de 12,97% en ddlares. Sin embargo, la propuesta sdlo
llevd a discusiones a cerca del manejo del programa y no a concretar una solucion
viable al problema del costo financiero del Programa para los entes territoriales.

Vale la pena anotar, que los agentes que estdn asumiendo mayor riesgo son las
entidades financieras {bancos), lo que hace dificll disminuir el margen gue reciben
(el cudl no sobrepasa los margenes habitualmente obtenidos), precisamente por el
alto riesgo de la Entidades Temitoriales. Este punto se desarrollard mas adelante.
Findeter, por su parte, argumenta que no podria operar con margenes mas bajos
debido a que el marco legal en el que se encuentra no [e permite incurir en
pérdidas y, ademds, son tasas de intereses muy similares a las de otras lineas de
crédito gue ellos manejan.

Riesgo cambiario

Para andiizar el problema de riesgo cambiario se hace una aproximacién al
impacto de la reciente devaluacion en el costo del Programa y se comentan las
opiniones de los agentes frente al tema. :

Con el fin de medir el impacto de la devaluacion en los préstamos otorgados
mediante el PASFFIET se llevaron a cabo dos ejercicios sencillos. E! primero es medir
el impacto de la devaluacion en el stock de deuda para cada una de las enfidades
territoriales. El segundo es una estimacion del fiujo del crédito de un municipio como
ejemplo. Para el primer ejercicio se calculd, para cada entidad termitorial, el valor de
cada desembolso en pesos utilizando la tasa representativa del mercado del dia en

1 Acta No. 7 del Comité de Crédito
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que se hizo el desembolso v del 24 de noviembre de 1999. A continuacién se
calculd la diferencia en pesos v el cambio porcentual del valor en pesos en estos
dos momentos.

En el Cuadro 14 se puede observar que las entidades territoriales que se han visto
mdas afectadas por la devaluacién en cuanto a la variacion de su stock de deuda
en pesos son Sogamoso, Cesar y Caquetd, a los cuales se les duplicd; le siguen
Bolivar, Cauca, Huila y Magdalena gque lo vieron incrementado alrededor del 20%.
En términos reales las entidades que se han visto mas afectadas son Caquetd, Huila,
Bolivar, Cauca, Magdalena y Sogamoso, con aumentos entre 27 y 17%.

El segundo ejercicio se hizo con el fin de identificar el efecto de la devaluacion en el
pago de intereses. Por efectos de simplicidad se escogié el municipio de Sogamoso
ya gue sdlo ha recibido un desembolso vy éste fue entregado el 18 de diciembre de
1997. El desembolso fue por US$589.655 que a.la tasa de cambio del dia equivalian
a $758.732.674, después de la devaluacién el'stock de su deuda quedod convertido
en $1.135.085.875'2, lo que significa un incremento de 49% en el stock de deuda; en
términos reales el incremento es de 17,39%'3.

Se calcularon los intereses que el municipio ha cancelado desde que conftrgjo la
deuda y los que debe cancelar el 26 de diciembre de 1999, segin las tasas de
intereses reportadas por la Unidad Técnica Central {cuadroll]. Estos intereses
‘deben ser calculados sobre el monto de la deuda en ddlares, los cuales solo se ven
afectados por las variaciones de las tasas de interes. Al convertilos a pesos, por
efecto de la devaluacion, los intereses presentan un incremento real de 15,75% de
junio a diciembre de 1999, mientras que la tasa de interés en ddélares presentd un
incremento de sdlo 4,5%.

Es importante anotar que el stock de deuda y los intereses del municipio de
Sogamoso representaban en 1998 el 39,78% vy 5,67% respectivamente de los ingresos
tributarios en términos reales, de forma que la devaluacion puede representar un
alto costo en la deuda adqguirida mediante el PASFFIET y, por consiguiente, en las
finanzas de las entidades temitoriales, siendo que son los Unicos agentes del
Programa que asumen el riesgo cambiario. :

Esto puede ser considerado como uno de los problemas mas complicados del
Programa. Varias entidades territoriales se han quejado del aumento en el costo de
la deuda causado por la devaluacién y han manifestado su deseo de convertir la
deuda a pesos ¢ de no recibir mas desembolsos vy, hasta salirse de! Programa como
es el caso de Sogamoso, Magdalena y Caguetd.

La solucidon mds nombrada al problema de riesgo cambiario por parte de los
diferentes agentes es que la Nacién asuma alguna proporcidn del riesgo, aungue las
entidades temitoriales piden gque la Nacién lo asuma totalmente. Se ha planteado
que el Gobierno Nacional debe asumir el costo causado por la devaluacion cuando
ésta sobrepase la meta de devaluacidn estipulada por la autoridad monetaria. Sin
embargo, esta solucion debe ser acompafada por legislaciones que permitan que
la Nacion participe activamente del crédite externo.

'? Calculado a la tasa de cambio del 24 de noviembre de 1999.
'* Se supone una inflacién para el 1999 de 9,2%
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Riesgo Crediticio

Otro problema muy grave gue se ha presentado en el Programa ha sido la aversidn
de la banca privada a intermediar créditos a las entidades territoriales por el alto
riesgo que esto implica. Las entidades financieras que han accedido a intermediar
los nuevos créditos del Programa lo han hecho después de una complicada
negociacion en la que intervienen las entidades territoriales, la UTC vy especialmente
Findeter y bdsicamenie porgue tienen créditos pactados con las entidades
territoriales y prefieren intermediar y asi por lo menos permitir el saneamiento fiscal de
la enfidad y recuperar los ingresos ya comprometidos. '

Sin embargo éste no ha sido el caso de todas las entidades, pues existen casos de
entidades territoriales que debido a no conseguir intermediarios financieros no han
podido acceder al Programa. Es el caso de Riohacha que tuvo aprobacién del
Comité de Crédito y no logrd obtener intermediacion financiera para llevar a cabo
el Programa. Otra entidad que presentd un problema similar es Monteria, que
después de iniciado el Programa cuando ya habia llevado a cabo de forma
correcta parte de sus compromisos de saneamiento fiscal, no encontro
intermediacion financiera para el segundo desembolso y, por lo tanto, recurrid al
igual que Riohacha a créditos de Presupuesto Nacional.

Otros Recursos del Presupuesto Nacional

Esta solucién siempre ha existido pero como hemos visto se ha incrementado
notablemente en los Ultimos anos. Las entidades temitoriales igualmente se
comprometen a flevar a cabo el saneamiento fiscal y fortalecimiento institucional
con la ventaja de tener menos presidn y sin los problemas de conseguir los
intermediarios financieros vy de hacer efectivos los desembolsos. Ademds, estos
recursos tienen mejores condiciones financieras, debido a que, por un lado, son
recursos en pesos; y por otre, las tasas de interés a las cuales se presta son mds bajas.
El Gobierno Nacional ha prestado tradicionalmente a tasas iguales a DTF+2% vy
ahora estd prestando a IPC+2%, las cuales resultan mucho mas coémodas para Ias
entidades.

Frente a este problema, el BID sugeria que no existiera este tipo de recursos para
evitar que las entidades hicieran uso de éstos y no de los recursos del PASFFIET, es
decir, gque no hubiera competencia, y mds aun cuando los recursos paralelos
resultan mds econdémicos y mads sencillos para acceder. Esta podria ser una solucion
para el Programa en la medida en que las entidades tendrian que recurrir Unica y
exclusivamente a estos recursos.  Sin embargo, si no existieran estos recursos
paralelos muchas entidades no podrian llevar a cabo el saneamiento fiscal vy
fortalecimiento institucional por no completar los requisitos que se exigen para
acceder al PASFFIET (PRETs, Convenios de Desempeno y Planes de Desempeno) v
ademds, por el problema de aversién al riesgo-de la banca privada.

Una solucién propuesta por Eduardo Ferndndez, ex-viceministro de Hacienda,
consiste en no dar crédito a las entidades territoricles para que efectien el

30



CEDE-FEDESARROLLO Evaluacion PASFFIET

saneamiento fiscal sino lograr que el flujo de recursos que obfengan se dedique a
pagar los compromisos ya existentes sin incurrir en gastos adicionales. El préstamo,
segun Ferndndez, debe concentrarse en aumentar el fiujo de caja de la entidad
tenitorial.

Agentes

La banca multilateral, CAF y BID, difieren en su participacion en el Programa aunque
en principio tengan el mismo papel. La CAF ha tenido como interlocutor a Findeter
teniendo en cuenta que ha sido esta entfidad la que ha asumido el crédito frente a
la banca multilateral, es el prestatario. Sus recursos se desembolsaron rapidamente
debido a que por un lado realizan los desembolsos directamente una vez han sido
aprobados. La CAF no interviene en el desarrollo del Programa al nivel de las
entidades temitoriales, simplemente revisan el desempeno del credito con los
informes de seguimiento que elabora la UTC entregados por intermedio de Findeter,
y adicionaimente andlizan los informes anuales de auditoria, teniendo como
referencia lo consignado en el Manual del Crédito. :

El BID, por su parte, ha tenido como interlocutor a la DAF, mds precisamente a la
UTC, gue es la entidad encargada de la supervision del Programa al nivel de las
entidades temitoriales, mienfras que con el prestatario (Findeter) el contacto ha sido
minimo. E BID hace los desembolsos mediante un fondo rotatorio constituido en un
principio con 2 millones de ddlares, actualmente es de 4 millones de ddlares. Los
desembolsos sdlo se autorizan una vez aprobados y legalizados. Esta legalizacion es
bastante tediosa, segun Hugo Rios, en la medida en que se revisa una muestra de
45% de las liguidaciones de personal, lo que incluye las rescluciones utilizadas para
las liguidaciones y ademas tener presente los problemas con la pignoraciéon de los
recursos de las entidades teritoriales por parte de los intermediarios financieros. El
BID, ademdads de interesarse por recuperar los recursos que ha prestado, busca hacer
seguimiento de la situacidn de las entidades territoriales y tiene un papel mds activo
en el Programa.

Findeter es el banco de segundo piso, es decir, hace el redescuento del crédito con
la banca multilateral. Tiene como intferlocutores a la CAF'4 y al Ministerio de
Hacienda (DAF), hace parte del Comité de Crédito por lo tanto participa en la
aprobacidon de los créditos a las entidades tefritoriales. Participa activamente en la
negociacion con la banca privada para lograr la intermediacion de los créditos
pero ne participa de forma alguna en el gjuste fiscal e institucional gque debe hacer
la entidad territorial, esa tarea se la deja exclusivamente a la DAF (UTC). Las
instituciones financieras se muestran reacias a intermediar créditos a las entidades
territoriales por el alto riesgo que esto implica.

' Las relaciones con el BID las mantiene a través de la DAF.
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V.2, Propuestas

1. Compartir el riesgo cambiario. Se propone, que el Gobierno Nacional o asuma
cuando la devaluacion sobrepase la meta establecida por la autoridad monetaria.

2. Las clausulas de compromise son muy altas pero se pueden evitar agilizando los
Procesos y con und mejor programacion. '

3. Dada la aversion de los intermediarios financieros a asumir el riesgo crediticio se
propone gue se propicien mayores incentivos financieros para que los intermediarios
accedan mas facil a la participacion en el Programa. Existe otra posibiidad de
solucionar el problema gue es que el Gobierno Nacional participe en el riesgo
crediticio. No obstante, esta propuesta no es considerada viable.
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Cuadro 14

Impacio de la Devaluacion en los Crédltos Pasfiiet
ENTIDAD DESEMBOLSO EN FECHA TRF TRM DIA PESOS DIA TRM SEPTIEMBRE PESOS SEPTIEMBRE 24 DIFERENCIA EN VARIACION
TERRITORIAL DOLARES DESEMBOLSO  DESEMBOLSO 24 DE 1999 DE 1999 PESOS PORCENTUAL
BOLIVAR 3,200 19-Feb-99 14.32 1,567 5,014,944 1,925 4.160.000 1,145,056 2283
CAQUETA 4,236 5,610,355 8,155,189 2,544,834 45.36
3.077 29-Dic-97 15.01 1,287 3,959.976 5,923,410 | 1,963.433 49.58
879 9-Jun-98 14.52 1,387 1,218,495 1,691,707 473,212 38.84
281 23-Nov-928  + 14.32 1,539 . 431.,884 540,072 108,188 2505
CAauca . 4,333 25-Ene-99 14.32 1,592 6,897,843 ’ 8..341,666 1,443,823 20.93
CESAR 503 30-Dic-97 15.01 1,292 649,713 268,092 318,379 49.00
HUILA 18,150 16,279,808 19,538,752 3,258,944 20.02
3,250 18-Dic-97 15.01 1,287 4,181,906 - 4,256,252 2,074,346 49.60
3,800 11-Feb-99 14.32 1,571 5,969,078 7,315,000 1,345,922 . 22.55
3,100 19-Oct-99 14.03 1977 6,128,824 5,967,500 -161,324 -2.63
IBAGUE 2,371, 4,301,047 . 4,564,522 ' 243,475 6.13
1,000 8-Jul-99 14.03 1,795 1,795,360 1.925,000 129,640 7.22
349 12-Juk99 14.03 1,840 641,538 671,036 29,498 4.60
120 16-Jul-%9 14.03 1,823 218,822 231,029 12,207 5.58
647 23-Juk99  14.03 1,808 1,170,120 1,245,710 75,790 4.48
170 28-Jul-99 14.03 1.829 311,515 327,854 T 16,340 5.25
85 24-Nov-99 14.03 1,925 163,692 163,692 0 0.00
MAGDALENA 6,135 9,906,129 . 11,810,148 1,904,019 19.22
| 3,400 25-Ene-%9 14.32 1,592 5,412,154 4,545,000 1,132,844 2093
2,735 2G-Moy-99 14.32 1,643 4,493,975 5,265,148 771,173 17.16
MONTERIA 2,091 26-Jur99 14.03 1,831 3.829.417 ] 4,025,595 196,177 512
SOGAMOSO 550 18-Dic-97 15.01 1,287 758,733 . 1,135,086 376,353 4%.60

Fuenie: Unidad Técnica Cendral - DAF - Ministerio de Haclendda y Crédito Publico; Banco de la Repuiblica
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Cuadro 15

Impacto de la Devalvacidn en los Créditos Pasffiet

Pesos Constantes de 19971

ENTIDAD
TERRITORIAL

BOLIVAR
CAQUETA

CAUCA
CESAR
HUILA

IBAGUE

MAGDALENA

MONTERIA
SOGAMOSO

DESEMBOLSO FECHA TRF TRM DIA PESOS DIA TRM SEPTIEMBRE PESOS SEPTIEMBRE DIFERENCIA EN  VARIACION

EN DOLARES DESEMBOLSO  DESEMBOLSO 24 DE 1999 24 DE 1999 PESOS PORCENTUAL
3.200 19-Feb-9? 14.32 1.567 3,935,142 1,925 4,833,648 898,506 22.83
4,236 5,374,143 6,399,239 1,025,096 19.07
3.077 2%-Dic-97 15,01 1,287 3,959,976 4,648,000 488,023 17.37
879 9-1un-98 14.52 1,387 1.044,097 1,327,454 283,357 27.14
281 23-Nov-98 14.32 1,539 370,070 423,786 53.716 14.51
4,333 25-Ene-99 14.32 1,592 5,412,621 6,545,564 1,132,944 20.93
503 30-Dic-97 15.01 1,292 649,713 759.646 109,932 16.92
10,150 ' 13.674,926 15,331,728 1,656,803 12.12
3.250 18-Dic-97 15.01 1,287 4,181,906 4,909.175 727,269 17.39
3.800 11-feb-99 14.32 1,571 4,683,835 5,739.957 1,056,122 22.55
3.100 19-Oct-%9 14.03 1,977 4,809,185 4,682,596 -126,588 -2.63
2,371 . 3,374,959 3.581,703 206,744 6.13
1,000 8-1ul-99 14.03 1.795 1,408,789 1.510.515 101,726 7.22
349 12-Jul-99 14.03 1,840 503,404 526.550 23,146 4.60
) 120 16-Jul-99 14.03 1,823 171,706 181,284 2,578 5.58
647 23-Jul-99 14.03 1,808 218,173 977,645 59,471 6.48
170 28-Jul-99 14.03 1.829 244,440 257,262 12,822 5.25
85 24-Nov-99 14.03 1,925 128,447 128,447 0 0.00
6,135 7.773.172 9,267,224 1,494,052 19.22
3.400 25-Ene-99 14.32 1,592 4,246,824 5,135,751 888,925 20.93
- 2735 20-May-99 14.32 1,643 3,526,346 4,131,473 605,127 17.16
2,091 26-Jul-99 14.03 1,831 3,004,879 3,158.816 153,937 5.12
590 18-Dic-97 15.01 1,287 758,733 890.683 131,950 17.39

1\, S& supone unna Inflacién de 9.2% para 1999,

Fuente: Unidad Técnica Central - DAF - Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico; Banco de lo Repoblica
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(%)

INTERESES / AHORRQ CORRIENTE

Cuadro 14
Efecto de la Devaluacién en el Crédite de Sogamoso
Ejercicio
. FECHA 18-Dic-%7 24-Dic-97 26-Jun-98 26-Dlc-98 24-Jun-99 26-Dic-99
CONDICIONES
TASA REPRESENTATIVA DEL MERCADO 1,287 1,282 1,364 1,485 1,738 1,925
TRF sem. Venc, 0 0 0 0 0 0
TRF E.A. 0 0 0 0 0 0
TRF Diarla 0
DESEMBOLSO USS 589,655
ESTIMACIONES
DESEMBOLSO $ de 1997! 758,732,675 755,701,848 489,007,910 750,250,474 804,117,596 890,482,700
INTERESES USS 3.677 85,609 82,707 82,285 85,991
INTERESES S de 1997 4,712,432 100,033,424 105,233,287 112,212,770 129,890,332
D% STOCK DE DEUDA EN PESOS -9 9 7 11
D% INTERESES EN US§ -3 -1 5
D% INTERESES EN $ de 1997 5 7 16
STOCK DE DEUDA / INGRESOS 40
TRIBUTARIOS (%)
INTERESES / INGRESQS TRIBUTARIOS é

1\. Se supone unna inflacion de 9,2% para 1999.
Fuente: Unidad Técnica Central - DAF - Ministerio de Hacienda y Credito Publico; Banco de la Republica
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V. Conclusiones y Recomendaciones.

A partir de la evaluacién que se llevdé a cabo sobre el PASFIET, se encontré que
existen Odebilidades que no solamente a la ejecucién del programa sino fambién
en su disefio. Estas pueden dividirse en asi:

- Diseno del Programa
- Cadlidad del PRET y Convenios de Desempeno
- Condiciones Financieras

En cada uno de estas dreas y de acuerdo con los resultados producto de la
evaluacién se hacen sugerencias y se muestran alternativas para disenar un
escenario  que ofrezca mejores posibilidades de gestion para este y otros
programas.

Diseno del Programa

- B principal objefivo del PASFIET es el de ayuddr al saneamiento fiscal de las
entidades territoriales, permitiéndoles que recobren su viabiidad econdmica. Sin
embargo esto supone que las entidades que participan en el programa deben ser
capaces en el mediano plazo de recuperarse de su actual situacion fiscal y de
mantener este resultado en el largo plazo. zEs posible pensar que todas las
entidades tetritoriales son viables fiscal y financieramente? Sin lugar a dudas, bagjo el
actual esquema nomativo de la descentrdlizacion en Colombia, muchos
departamentos y municipios de menos de 100.000 habitantes (por no mencionar los
demds) no son viables. No pueden generar los recursos minimos que les permitan
cumplir con todos las funciones establecidas por las leyes. Por lo tanto |, es
cuestionable que se pueda resolver el probtema de saneamiento fiscal de todas las
entidades temitoriales con créditos de largo plazo.

- Los supuestos inicicles del programa no pueden ser sostenibles en el largo plazo y
deben ser modificados. Por ejemplo, se le dio el mismo ftratamiento a los
departamentos y a los municipios sin considerar que los primeros adolecen de
estructuras fiscales y financieras mas débiles. Al nivel municipal estdn los ingresos
tributarios mds dindmicos, ademds ellos poseen mayores bienes de capital
susceptibles de ser vendidos que los departamentos. Mientras los impuestos de
Industria y Comercio vy Predial y las empresas municipales de servicios publicos
poseen un valor y atractivo para los inversionistas, los impuestos de tabaco y
cerveza, asi como las industrias de licores y las loterias son poco dindmicos. Es
inclusive cuestionable que no se presente un limite al tamano méaximo de ias
entidades territoriales que pueden participar en el programa ya que debido a que
existen restricciones sobre el monto mas alto al que estas pueden acceder, es
posible que algunas no logren mejorar su situacidn fiscal a través de este préstamo.
Tal es el caso del Departamento de Antioquia que solicitd entrar en este programa
solicitando un crédito de $ 30.000 milones. De lo anterior puede decirse que el
tratamiento no solamente debe diferenciarse en cuanto a la divisidn de
departamentos y municipios, sino también al interior de cada tipo de entidad
territorial.
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- La dindmica de los ingresos tibutarios, muestra de forma clara la debilidad de los
tributos departamentales. No obstante es posible afirmar la mejoria. El case de las
licoreras es ejemplo de ello (el caso del Cagueta muestra los mayores logros) y el
impuesto de transito sefiala cdmo mejoras en gestion pueden rendir mejoras en la
situacidn fiscal en el corto plazo.

- Al inicio del programa no se tenian expectativas de cambios importantes en las
variables macroecondmicas, por lo que el incremento en la devaluacidon ha
generado uno de los problemas mas graves. Se plantea en este momento la
necesidad de andlizar que agente debe asumir el riesgo cambiarioc ya que esto
generd un efecto directo, encareciendo considerablemente el prestamo.

- Denfro del disefio del programa no se generaron politicas para controlar y
penalizar el incumplimiento de los Convenios de Desempeno, lo que ha generado
un incentivo perverso y a impedido gue se tomaran mediadas correctivas a tiempo.

- Es importante mencionar es que algunas de las acciones que se plantearon en el
programa fueron sistemdaticamente incumplidas por las entidades teritoriales, estas
son:

- No se cred niimplemento el Registro de Endeudamiento y Garantias.

- No se ha aumentado de forma permanente la capacidad institucional del
gobierno central para regular los desequilibrios fiscales de las ET. Si bien las UTC
ha demostrado mejorias importantes, estd compuesta por personol contratado
de forma temporal.

- Las ejecuciones de los PRET's, se han limitado a dismlnuclones de los gastos,
particularmente de las ndminas y a negociaciones de ia deuda publica. No
obstante en muy pocos casos se ha emprendido una reforma odmmisfrohvc;
comprensiva.

- La asistencia técnica programada para materias de administracion tributaria,
financiera y de gestion de recursos humanos, se ha concentrado en los dos
primeros componentes, dejando en el olvido el tema de la gestién de los recursos
humanos.

- La contrapartida “minima” del 10% por parte de la entidad ternitorial no se
cumplid en la mayoria de los casos y parece responder mds a cCompromisos en
especie o en papel.

- No hay mayor capacidad de control del gobierno central sobre el
cumplimiento de los compromisos asumidos por la entidad temitorial dentro del
convenio de desempeno. Salvo el monitoreo y recomendaciones realizado por la
UTC, no existen mecanismos efectivos ‘para garantizare. Si las entidades
territoriales desean cumplir los compromisos o hacen. §i no lo desean, como en
el caso de Caguetd, no hay castigo pues logran desembolsos, en este caso
superiores all 0% y cumplir apenas algunos de los los compromisos asumidos.

- Es importante senalar posibles problemas en la forma comoe se han venido
redlizando los procesos de desvinculacidn laboral. Alli es importante ver la
dindmica de las demandas laborales, con el fin de identificar los aciertos de estos
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procesos y las posibles fallas con el fin de prevenidas en otros casos. Esto
repercutird directamente en la viabilidad de las entidades.
- El tema de los pasivos pensionales, asi como otfros contingentes, no esta
desarrollado de forma homogénea para todos los casos y estos pueden tener un
efecto grave en la viabiidad fiscal y financiera de las entidades temitoriales.

- Uno de los inconvenientes para el futuro desarrollo del programa es gue las
entidades temitoriales consideran que las condiciones financieras son muy
desfavorables. Como se menciond anteriormente el problema del riesgo cambiario
generd un incremento en el costo para las entidades temitoriales, generando un
incentivo negativo para seguir participando en el PASFIET. Sin embargo este no es el
Unico “sobrecosto” del programa ya que la participacién de varias entidades
“financieras” (la banca multilateral, Findeter, Fiduciaria vy los intermediarios
financieros) genera el pago de mayores margenes de intermediacion. .

- El papel que debe jugar cada uno de los agentes involucrados se encontrd que
existen discrepancias entre las responsabilidades y la interaccion de los mismaos.
Como se menciond anteriormente, las demoras en los desembolsos de lo recursos
generan un sobrecosto que debe ser asumido por FINDETER. Para evitar esto suceda
el papel de FINDETER dentro del programa debe estar mas relacionado con Ia
aprobacion y desembolso de los recursos.

- También es necesario sefialar como, aunque formalmente la UTC sirve de soporte
al Comité de Crédito, en la redlidad ha venido operando mdas como un apéndice
de la DAF para la administracion del programa. El papel de la UTC ha cambiado
durante el desarrollo del programa, en especial si se tiene en cuenta que esta
unidad a apoyado logisticamente a otras entidades temnitoriales en la consecucion
de recursos diferentes a los del PASFIET. La UTC ha tenido mayor participacion en la
“elaboracién y planeacion de las actividades emprendidas por las entidades
territoriales, por lo que cabe tener en consideracidn que sea esta unidad se
encargue de apoyar directamente a los municipios y departamentos que participen
en el PASFIET. Esto permitiria hacer una divisién clara entre las actividades que debe
asumir la UTC y FINDETER. Por una parte la UTC se encargaria de estudiar y apoyar el
proceso por medio del cual la entidad teritorial busca entrar en el programa (esto
incluye la elaboracién del PRET, revision de la dindmica de las demandas laborales,
de los pasivos pensionales, asi como otros contingentes). Por otro lado FINDETER
aprobaria cuales de estas entidades deben tener acceso a este tipo de crédito. Lo
anterior tiene una consecuencia directa sobre los agentes que pertenecer al comité
de aprobacidn del PASFIET, ya la UTC estaria involucrada en la elaboracion de los
PRET haciendo que estuviera impedida en participar en la aprobacion de los
créditos. Finalmente la aprobacion del crédito y el desembolso de los recursos se
haria de forma mds coherente, ya que FINDETER estaria completamente a cargo de
esta actividad y esto reduciria la posibiidad de que se ejecute la cldusula de
cumplimiento.

- Existe un beneficio adicional de separar las actividades de la UTC y de FINDETER ya

que al separar la aprobacion del crédito de una entidad que hace parte del
Ministerio de Hacienda, también se lograria reducir las presiones polilicas que se
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ejercen infernamente.

PRET y Convenios de Desempeiio.

- El PRET debe ser elaborado por una entidad competente, la cudl ademds de
realizar el diagndstico de la entidad teritorial y presentar un plan debidamente
justificado de reforma, le brinde asesoria a la entidad tferiforial en lo relacionado
con derecho administrativo y laboral. La seleccion de dicha entidad debe redlizarse
teniendo en cuenta la experiencia de la fima consultara en temas de
descentralizacion y procesos de reestructuracion. Es inclusive factible pensar que el
PRET debe hacerse pensando en que este permita hacer una calificacidon del riesgo
de la entidad territorial.

- Es necesario constituir un grupo especializado en derecho administrativo y laboral
de forma que sea posible disefiar un proceso de reestructuracion temitorial teniendo
en cuenta el punto de vista laboral y los conflicios por despido y contratacion. Los
indicadores utilizados para redlizar el diagndstico de la situacion fiscal y financiera
de la entidad termritorial, deberian simplificarse haciendo el PRET muchos mas sencillo
de elaborar. Se podrian utilizar indicadores mas precisos como los planteados en el
trabajo redlizado por Pedro Nel Ospina y Catalinag Gutiérrez!s,

- Debido a que uno de los problemas de los convenios estd directamente
relacionado con la calidad de los PRET, es de esperarse que mejorar |a calidad de
estos se reduzcan directamente los inconvenientes que se generan por la
inexactitud del diagndstico de las entidades.

- La complejidad de los compromisos de los Convenios de Desempefio no permite
qgue se cumpla con las metas de corto, mediano y largo plazo. En general, se
encuentran demasiados compromisos relacionados, por [o que el incumplimiento de:
uno de los primeros hace que se incumplan varios de los siguientes. Las entidades
territoriales llevaron a cabo este programa como una alternativa para reducir los
gastos de funcionamiento; sin embargo, esto no implica que la estructura asumida
seqa eficiente, en particular por que ninguna de las entidades llevo a cabo el
proceso de fortalecimiento que le permitiia eventualmente ser econdmicamente
viable.

- Un punto central es el problema con los intermediarios financieros; sin embargo es
importante mencionar que este es un cuello de botella importante en el programa,
inclusive para las enfidades que presentaron los mejores resultados. Un claro
ejemplo de esto es el departamento de Monteria que logré cumplir con los
compromisos de reduccién de ndminqg, pero gque no tuvo acceso a la segunda
parte del desembolso porque no se logrd llegar a un acuerdo con los intermediarios
financieros.

Se propone redisenar la estructura del programa de forma tal que la reduccion de la.

' Metodologia para el Anélisis del Desempefio Financiero de las Entidades Territoriales. Fedesarrollo. 1995.
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némina sea una consecuencia de un proceso de diagndstico, seleccion vy
oplimizacién de los recursos empleados. En términos del programa esto implicaria
que la parte de fortalecimiento deberia ser el punto de partida para que las
entidades termitoriales participen en el programa. En el esquema 1 se presenta de
forma resumida una propuesta de la metodologia a seguir en la segunda parte del
préstamo. Al tener claridad en el procedimiento del programa es de esperarse que
los problemas de tfransparencia y claridad de las cldusulas se eliminen.

Condiciones Financieras

- Existen tres problemas dentro de las condiciones financieras de! crédito: el riesgo
financiero, el costo de tener tantos agentes en el préstamo y los intermediarios
financieros.

- El problema del riesgo cambiario puede solucionarse de dos formas diferenfes. La
primera consistiia en colocar los créditos en pesos y gue la Nacidn asuma el riesgo
cambiario. La justificacion a lo anterior es que el impacto de la devaluacion es
proporcionalmente menor para las finanzas de la Nacion que para las de las
entfidades teritoriales. La segunda es que se llegue a un acuerdo con las entidades
territoriales en la gue se mantiene el préstamo en dolares, siempre y cuando la
Nacidn cubra los costos que se generarian si no se cumplen las metas cc:mbmnos en
el periodo durante el cual dure el préstamo.

- Finalmente vale la pena resaltar que si FINDETER participa directamente en la
aprobacion y desembolso de los recursos se lograria reducir el costo del credito ya
que ia posibiidad de que se ejecute la cldusula de incumplimiento seria mucho
menor.

Teniendo en cuenta las recomendaciones hechas para moedificar la estructura del

PASFIET, en el esquema 1 se hace un resumen de los pasos que se mencionaron
anteriormente,
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ESQUEMA 1: MODIFICACIONES PROPUESTA A LA ESTRUCTURA DEL PASFFIET.

Condiciones del crédito.
- Riego Cambiario: ‘
Dos posibilidades _
a} El préstamo debe hacerse en pesos a la entidad teritorial. El gobierno asume el
total del costo cambiario.
b}  El préstamo debe hacerse doélares y el gobiermno asume el costo o sino se
cumplenn las metas cambiarias.

- Establecer una linea de crédito a fravés de FINDETER, eliminondo los intermediarios
financieros.

- Enla gprobacion del crédito no debe intervenir la UTC ya que esta estard encargada de
lo concerniente al PRET y al seguimiento de las entidades territoriales.

- Establecer e! verdadero dlcance del programa, evitando asi que los recursos solo se

designen a la reduccidn de lg némina.

Acceso al crédito.

- Establecer un  rango sobre el tamafico dg los municipios que deben incluirse en el
programa, evitando que se incluyan entidades territoriales con deudas demasiado grandes.

- PAPELDELA UTC

Desarrollo del PRET bajo normas de calidad previamente establecidas. El PRET debe servir
como la base para un estudio del riesgo de la enfidad territorial. Es importante que se redisefie
el formulario inicial del PRET haciendo coensideraciones como la verdadera viabilidad
financiera del municipio y/o departamento. En la actudlidad e! PRET sirve para asignar
cualquier tipo de préstamo, por lo que la UTC debe hacer parte activa y permanente del
Ministerio de Hacienda. Es necesario que la UTC participe activamente con las entidades
territoriales y una vez estas hagan parte del crédito el seguimiento de las finanzas de estos

PEENETON PR P R | =3 don ook PY P [IPRPPOS PoN PPopot o | Lo LITr™ ooy el
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'

Aprobacién y desembolsos

- Lo agprobacién del crédito debe estar compuesta por un comité de FINDETER que
seleccionara las entidades territoriales en base en los PRET gue entregue la UTC.

- Los desembolsos se haran por FINDETER teniendo en cuenta los informes de seguimiento
de la UTC. :

- La entidad teritorial asume el pago de las nuevas cldusulas de incumplimiento  si no

desoamnoiia
™=
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Anexo 1 .
RESUMEN ACTAS DE LOS COMITES DE CREDITO

Acta # 1 Febrero 3 de 1997 ;

- Se pide aclarar que el término PRET es equivalente al plan de desempefio al
gue hace referencia la ley 358/97.

- Adicionar como obligacion especifica de las E.T. la de informar a la comunidad
sobre las acciones y compromisos adquiridos en los PRETs y presentarles informes
periddicos.

Acta # 2 Abiril 16 de 1997

- Se presentan las solicitudes de crédito de los departamentos de Cauca,
Caqueta y Cesar. Se hacen varias observaciones a los PRETs presentados y no se
apruebda ninguno.

Acta # 3 Abril 23 de 1997

- Se aprueba el crédito al deparfamento de César. Se tendran en cuenta las
reducciones de personal redlizadas durante el ano anterior, 132 en el sector central
y 170 en el descentralizado.’ '

Acta # 4 Mayo 14 de 1997

- Se decide no autorizar desembolsos cuando'la evaluacion del PRET arroje un
porcentaje inferior al 80%.

|- Se aprueba la solicitud de crédito del departamento de Cauca.

- En el caso del Cagueta se decide aplazar su aprobacion hasia obtener
claridad juridica sobre la negociacidon de las indemnizaciones a que tienen
derecho los trabajadores, fruto de la convencion colectiva vigente.

- Al Departamento de Caldas se le solicita ampliar la informacion presentada en
su solicitud. : _

- Se establece que los pagos de intereses y amortizaciones serdn el 26 de julio y el
26 de diciembre,

Acta # 5 Agosto 20 de 1997

- Se cancela la aprobacién de crédito al departamento de Cauca debido a que
el departamento adopto una nueva convencidn colectiva con la licorera, en el
marco de la negociacién del PRET. Ello eleva sustancialmente los costos de la
indemnizaciones. Alli, por ejemplo se aplicd una pensién anficipada para algunos
funcionarios de la licorera en contra de la legislacion vigente.

- Se aprueba la solicitud de crédito del Caqueta.

- Se pide resolver el problema del depdsito ante el Banco de la Republica (2).

Acta # 6 Octubre 6 de 1997

- El Gobernador del Cauca explica las condiciones de la negociacion colectiva
con la licorera y se aprueba el crédito, excluyendo como contrapariida el plan de
retiro de la licorera. (el monto aprobado es U$3.8 millones).

- Seintroducen modificaciones al reglamento de crédito:

- Incluir el compromiso de las ET de registrar la deuda en el Sistema de Registro y
Endeudamiento.

- Que la Conifralorias y Asambleas firmen los convenios de desempenio vy, se
comprometan con el saneamiento fiscal (el comité pide analizar con mdés
detenimiento esto propuesta).

- Meodificar los desembolsos por framos para que estos se gjusten al plan de
contratacion de las ET.
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Acta # 7 Febrero 26 de 1998

- Se senala e! alto costo financiero del progromo gue en la actualidad alcanza el
DTF+6! el cualincluye:

- Promedio de la tasa de m’reres de la boncc multtilateral

- Margen financiero de Findeter

- Margen de los intermediarios financieros

- Como alternativa se sefialan algunos cambios, en particular el convertir el
crédito asumido por la ET {en la actudlidad es crédito externo) en crédito interno;
disminuir los mdrgenes de intermediacion de Findeter y los Intermediarios
Financieros de 6.5% a 5% y cambiar la curva de distribucion del riesgo entre el
banco intermediario y la Fiduciaria. Asi el costo financiero para las ET quedaria en
12.97% en ddlares io cual equivaldria al DTF+3.26%.

- Se presentan quejas de Findeter por el manejo dual del programa. De hecho en
su administracion participan: "Findeter, quien recibe el crédito, el MHyCP via DAF
guien maneja la parte operativa del programa, la Direccion de Crédito Publico
quien otorga las autorizaciones de solkre endeudamiento y el DNP quien autoriza al
ente temitorial para el endeudamiento en ddlares.

Acta # 8 Septiembre 11 de 1998

- Se aprueba la solicitud de crédito del Sogamoso.

- Se aprueba la solicitud de crédito de Huila, condicionado al cumplimiento de la
reestructuracion total del departamento. .

- Cauca solicita ampliacién del crédito de U$3.8 millones a 6 millones el cual es
aprocbado.

- Cagueta solicita reasignar el Ultimo tramo del crédito, por U$ 400 mil, para ser
utiizado en el sector central ya que la Licorera y Transito, son superavitarias este
ano.

Acta # 9 Octubre 21 de 1998 (faltan varias paglnos)

- Se aprueban los gjustes a los PRETs del Cesar y Cagueta, segin los solicitado por
el BID.

- Se aprueba el crédito de Bolivar. "Asi mismo el Comité de Crédito aprueba la
creacidon de la gerencia regional para el sur de Bolivar" {2).

Acta # 10 Diciembre 3 de 1998

- Se aprueba la solicitud de crédito de Ibague con las siguientes condiciones y
recomendaciones:

- Previo el segundo desembolso se evidenciard el cumplimiento con Io
establecido en el convenio de desempeno.

- Se manifiesta que el informe presentado por los consultores externos fue muy
pobre, razdén por la cual se solicitara al municipio hacer efectivas las pdlizas de
cumplimiento a la firma consultora, dado el mal trabgjo que realizaron.

Acta # 11 Diciembre 10 de 1998 _

- Se redefine la Secretaria del Comité de Crédito. Pasa del Secretario General de
Findeter al Jefe de la Division de Seguimiento y Apoyo de Findeter.

- Se presenta el PRET del municipio de Monteria, pero surgen dudas sobre la
consistencia de las cifras, pues segun ellos la capacidad de endeudamiento del
municipio se encuentra en semdforo verde. Se aplaza la aprobacion.

- Se solicita revisar los porcentajes de riesgo asumidos por la nacion para las ET
que estan dentro del programa.
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Acta # 12 Diciembre 23 de 1998

- Se aprueba la solicitud de crédito de Monteria, dejando en claro que el Alcalde
aun no cuenta con facultades para reestructurar la administracion. Se siguen
presentando problemas con las cifras.

Acta # 13 Febrero 17 de 1999

- Se aprueba el crédito al municipio de Monteria, sujeto a la presentacidon de:
Acuerdo que autoriza la reestructuracion del nivel central y descentralizado del
municipio, proyecto de Convenio de desempefo. También estd sujeto ala
aprobacion por parte del BID o la CAF de la modificacién del Plan financiero.

- Se presenta la operacion del departamento de Cérdoba, pero se decide no
aprobaria.

Acta # 14 Abril 30 de 1999

- Se aprueba el crédito al municipio de Riohacha

- Se aprueba una solicitud del gobernador del Cauca para destinar recursos del
|componente de saneamiento fiscal para un plan de retiro en la Contraloria. Se
aprueba la reasignacion de recursos. _

- El departamento de César solicita una promoga de un ano para utilizar los
recursos del empréstito aprobado. El comité da un mes de plazo para que se
presente una modificacion al PRET aprobado. Si ello no sucede se procederd a
reqsignar los recursos.

Acta # 15 Julio 30 de 1999

- Se aprueban las modificaciones hechas al PRET de César, perc a su vez se
solicita incorporar modificaciones "sustanciales™ en los componentes institucional y
financiero del mismo.

- Se senala la dificultad para encontrar intermediarios financieros para la
operacién del municipio de Richacha. '

Acta # 16 Octubre 11 de 1999 )

- Se solicita modificar el plazo de los desembolsos faltantes para el departamento
del Huila, debido a que el Banco Agrario ha dado al departamento un plazo
diferente (mayor) al iniciaimente. aprobado. La solicitud es aprobada
condicionada a referendum del BID.

Fuente: Actas Comité de crédito - PASFFIET.
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Anexo 2

Evaluacién PASFFIET

REQUISITOS PARA QUE EL CREDITO LLEGUE AL INTERMEDIARIO FINANCIERO

80% DE LA MATRIZ DE DESEMPENO

i
CONTRATO DE EMPRESTITO

h 4
CUENTA EN EL EXTERIOR

h. 4
PAGARE
|

DEPOSITO PREVIOC EN BANCO DE LA
REPUBLICA

v
REPRESENTANIE LEGAL

v

CUADROS DE UTILIZACION DE RECURSOS

CONTRATO FIDUCIARIA ALIANZA
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an ESLLO

FUNDACION PARA LA EDUCACION SUPERIOR Y EL DESARROLLO

FEDESARROLLO es und entidad colombiana, sin dnimo de lucro
" dedicada a promover el adelanto cientifico y cultural y la educa-
'cidn superior, orientandolos hacia el desarrollo econdmico y

~ social del pais.

Para el cumplimiento de sus objetivos, adelantard directamente
e con la colaboracién de universidades y centros académicos,

proyectos de investigacion sobre problemas de interés nacional.

Entre los temas de investigacion que han sido considerados de
alta prioridad estdn la planeacidn econdmica y social, el disefio
de una politica industrial para Colombia, las implicaciones del
crecimiento demogrdfico, ef proceso. de integracicn latinoame-
ricana, el desorrollo urbano y fa formulacisn de una politica pe-

trolera pard el pais.

FEDESARROLLO se propone ademds crear una conciencia dentro
“de la comunicﬁilgd acerca de la necesidad de apoyar a las Univer-
sidades colombianas con el fin de elevar su nivel académico y
permitirles’ desempeiiar el papel que les corresponde en la mo- .

dernizacién de nuestra sociedad.



