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Presentacion

La Comision del gasto y la inversion publica, de acuerdo con lo sefialado en el articulo 361 de
la Ley 1819 de 2016 y mediante el Decreto 320 del Ministerio de Hacienda de 2017, se cred el
28 de febrero de este afio. Dicha Comision quedd conformada por nueve miembros ad hono-
rem independientes y el director del Departamento Nacional de Planeacién o su subdirector, y
seria presidida por el ministro de Hacienda y Crédito Publico o su subdirector.

De acuerdo con la normatividad sefialada por el articulo de la mencionada ley, el propdsito
de la Comisién fue revisar, entre otros, los programas de subsidios y de asistencia publica;
los criterios de priorizacion de la inversion; las inflexibilidades presupuestales; las rentas de
destinacion especifica, y los efectos sobre la equidad vy |a eficiencia de las decisiones de gasto,
todo esto con el objeto de proponer reformas orientadas a fortalecer la equidad, la inclusion
productiva, la formalizacién y la convergencia del desarrollo entre zonas urbanas y rurales, la
redistribucién del ingreso, la eficiencia de la gestién publica y el fortalecimiento del Estado.

A partir de su conformacion, la Comision tuvo un plazo de diez meses para hacer llegar al Go-
bierno Nacional un documento con sus principales analisis y recomendaciones.

Al culminar estos diez meses de trabajo, la Comision en efecto presenté su informe al ministro
de Hacienda en un escenario en el que el pais enfrenta grandes retos en materia econdémica
y fiscal.

La abrupta reduccion de los precios internacionales del petrdleo y de otros productos basi-
cos golpearon de manera importante el crecimiento econdmico, los ingresos externos y los
del Gobierno. Los ingresos del Gobierno Nacional Central se redujeron en un 3.3% del PIB
(aproximadamente $24 billones) entre 2013 y 2016, lo cual significod hacer ajustes, tanto del
lado de los ingresos mediante las reformas tributarias de 2014 y 2016, como de los gastos,
particularmente los de inversion, con el fin de cumplir con los requerimientos de déficit total
estructural de la regla fiscal. A pesar de estos esfuerzos de ajuste, los niveles de deuda/PIB se
vieron afectados por el aumento en los niveles de déficit efectivo y la devaluacidon observada
en los ultimos cuatro afios.
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Lo anterior indica, dado que el objetivo de la regla fiscal es el de llegar a un déficit total estruc-
tural del 1% del PIB en 2022, que el panorama fiscal no esta despejado y que, por tanto, sera
necesario hacer ajustes tanto por el lado de gastos como el de ingresos.

A pesar de que, en lo que a los ingresos concierne, el Congreso aprobd dos reformas tribu-
tarias, una en 2014 y otra en 2016, los diferentes cdlculos indican que, el efecto en recaudo
generado por esta uUltima, se diluird en el tiempo como consecuencia de la reduccion de la
actual tarifa del 40% (incluida la sobretasa) del impuesto de renta corporativa al 33% en 2019.
La Comisién considera que las proyecciones del Gobierno consignadas en el Marco Fiscal de
Mediano Plazo (MFMP) de 2017, que muestran un aumento persistente en el recaudo, de-
penden en forma critica de los ingresos provenientes de la formalizacion de la economia y los
esfuerzos de gestiéon de la Dian.

En un escenario de recaudo menos optimista, la disminucién de los gastos tendria también
que ser mas fuerte si se quiere seguir la senda proyectada por el Gobierno, la cual es de mag-
nitud mayor: una reduccién del 1.2% del PIB entre 2017 y 2020).1 Al respecto, la Comision
considera que una trayectoria fuertemente decreciente de los gastos de funcionamiento y
de inversién como porcentaje del PIB, tal y como la plantea el MFMP, puede tener serias
repercusiones sobre el crecimiento econémico y sobre las condiciones de la poblacion mas
vulnerable, ya que terminara por imponer recortes en los programas sociales. Estas repercu-
siones serian aun mas graves en un escenario de ingresos menos optimista. Adicionalmente,
una reduccién de la relacion gasto/PIB mayor que la proyectada en el MFMP resultaria muy
dificil de alcanzar en la practica, dada la extrema inflexibilidad del gasto publico en Colombia,
inflexibilidad que se ilustra a lo largo de este informe.

En este contexto, la Comisidn se concentrd en buscar posibles ganancias en eficiencia, eficacia
y equidad del gasto en lo que atafie a los recursos actualmente disponibles para los distintos
sectoresy procesos analizados. Como se verd, resulta evidente que es posible mejorar el gasto
publico en Colombia en eficiencia y eficacia cuando se trata de lograr los resultados deseados
pero, también, que dicho gasto no contribuye lo suficiente a una mejor distribucion del in-
greso. De adoptarse las recomendaciones en materia de eficiencia y focalizacion, se lograrian
mejores resultados tanto econdmicos como sociales con los recursos hoy disponibles y se
imprimiria una mayor sostenibilidad al gasto publico a mediano plazo.

Si bien su mandato no incluyd el estudio de los ingresos, tema que fue abordado en profun-
didad por la Comisién para la Equidad y Competitividad Tributaria, igual esta Comisidén consi-
dera importante que el Gobierno evalle de nuevo medidas para lograr un mayor recaudo y
un sistema tributario mas eficiente y equitativo. Esto deberia complementarse mediante un
esfuerzo significativo por parte de las entidades territoriales —dado el potencial que existe—,
acompafiado de un uso mas eficiente de los recursos del Sistema General de Regalias (SGR).

1  Enrespuesta a ello, el presupuesto de 2018 incluye un recorte equivalente al 0.5% del PIB.
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Debe resaltarse que todo el anélisis y las recomendaciones de la Comision se encuentran en-
marcadas en el principio de sostenibilidad fiscal, es decir, algunas de las recomendaciones no
pueden interpretarse como mera necesidad de aumento en los gastos sin que medie antes un
esfuerzo por aumentar los ingresos.

Ademds de esta breve presentacion y un resumen ejecutivo que anuncia las principales re-
comendaciones de la Comision, el informe al Gobierno consta de diez capitulos que a su vez
sirvieron como soporte de las mismas. En los primeros cinco capitulos se abordan temas trans-
versales como son: las tendencias y perspectivas del gasto publico en las Ultimas décadas,
dado el escenario econdmico y de ingresos previstos; las principales limitaciones del proceso
presupuestal, del empleo publico, del sistema de compras y contratacién publicas y, por ulti-
mo, la carga que, para el presupuesto, representan los litigios contra el Estado, acompafiado
todo de las respectivas recomendaciones en cada tema. En los siguientes cinco capitulos se
abordan los temas sectoriales que, a juicio de esta Comisién, son de mayor impacto en mate-
ria de eficiencia y eficacia del gasto publico. En esta parte del documento se analizan y formu-
lan recomendaciones sobre el gasto publico en pensiones, salud, educacion, defensay el gasto
en subsidios a personas y al sector productivo. El orden en el que se presentan los temas no
representa necesariamente la importancia que tienen en materia y eficacia del gasto publico.

Por ultimo, vale la pena sefialar que las recomendaciones de la Comisién corresponden a
los lineamientos generales de politica que deben considerar este y los préoximos gobiernos,
con el fin de lograr un gasto mas eficiente, eficaz y que contribuya a la equidad. Asi las cosas,
en muchos casos las recomendaciones sugieren estudiar algunos temas mas a fondo y quiza
requieran también cambios constitucionales y de ley. Del mismo modo, dada la amplitud del
tema de gasto publico y teniendo en cuenta la limitacién de tiempo que tuvo la Comision, el
alcance de su estudio debid limitarse a los aspectos que esta considerd de mayor relevancia
en las condiciones actuales. La Comision entiende que el asunto de gasto publico no lo agota
el estudio realizado para este informe.






Resumen ejecutivo

A continuacion un resumen breve del diagndstico y de las posteriores propuestas de la Comi-
sion en materia de gasto publico para cada uno de los diez capitulos del informe.

El gasto publico en Colombia: Tendencias del gasto publico en Colombia
Capitulo 1

° El gasto publico en relacion al PIB aumentd de manera significativa en los ultimos 25
afios. Dicho incremento se manifestd de manera particular en el gasto del Gobierno
Nacional Central (GNC), que en la década del noventa aumenté de manera conside-
rable cuando, del 8.5% del PIB en 1989, se paso a niveles del orden del 17.2% del
PIB en 2002. En los ultimos quince afios, el gasto del GNC ha mostrado un aumento
mas moderado, alrededor de dos puntos del PIB, situdndose en 2016 en 18.9% del
PIB, nivel que incluye el gasto en salud, ICBF y Sena, gastos que antes de 2013 se
financiaban con contribuciones a la nédmina.

° La composicién del gasto publico revela una elevada inflexibilidad, especialmente
en el GNC, asunto que reduce el margen de maniobra para administrar el gasto. El
significativo peso en el gasto total de las transferencias a las entidades territoriales,
de los aportes para cubrir el faltante para el pago de pensiones, de otras transfe-
rencias que recogen numerosos mandatos de ley, ademas de los efectos de las sen-
tencias judiciales y del pago de intereses, todos componentes altamente inflexibles,
llevan a que el rubro de gasto que debe ajustarse de manera importante cuando las
condiciones econdmicas y fiscales asi lo exigen es el de la inversidn.

° La tendencia del Gobierno General a registrar déficits fiscales refleja el balance defi-
citario del GNC a lo largo del periodo, ya que los balances positivos de las entidades
territoriales no alcanzan a contrarrestarlo del todo.

° En el caso del GNC, a pesar de las numerosas reformas tributarias de los Ultimos 25
afios y del mayor control sobre el crecimiento de los gastos, constantemente se han
registrado déficits totales y, con contadas excepciones, déficits primarios con impli-
caciones sobre la relacién deuda/PIB, que se ven agravados cuando la depreciacion
del pesoy las tasas de interés aumentan y el crecimiento de la economia disminuye.
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Recientemente se viene observando un deterioro de la situacién de las finanzas del
Gobierno Central, en buena medida como consecuencia de la abrupta reduccién de
los precios del petréleo y su efecto sobre la produccion de crudo y la tasa de cam-
bio. De acuerdo con las consideraciones de la Comisidn, las perspectivas fiscales del
pais en el mediano plazo son preocupantes y se requieren acciones decididas.

El gasto publico no contribuye lo suficiente a una mejor distribucién del ingreso
entre los colombianos, y el pais sigue siendo uno de los mas desiguales del mundo.
Hay rubros de gasto publico con impacto altamente regresivo sobre la distribucion
del ingreso, como es el caso del gasto en pensiones.

Asimismo, el capitulo expone algunas consideraciones sobre la ineficiencia del gasto
publico en sus diferentes componentes y causas, las cuales se analizan con mayor
detalle en los demas capitulos.

El proceso presupuestal
Capitulo 2

En este capitulo, la Comision identificd varios aspectos del proceso presupuestal que limitan
la eficiencia y eficacia en la asignacién y ejecucién de los recursos publicos. Estas limitaciones
son de dos tipos: institucionales y de administracion y gestién.

Entre las principales limitaciones institucionales se resaltan:

a) La fragmentacion que genera la existencia de multiples presupuestos, con una
separacion entre el presupuesto de funcionamiento y el de inversién. A ello se
suma la elaboracién de un presupuesto, por separado y con reglas diferentes,
para los recursos procedentes de las regalias por recursos naturales.

b) La elevada e intrincada inflexibilidad derivada de la proliferacion de rentas de
destinacion especifica, los limites minimos de gastos impuestos por la ley o la
Constituciony, en el caso de la inversidn, por la preasignacion de compromisos a
través de vigencias futuras.

¢) El disminuido control del Gobierno sobre la iniciativa presupuestal que surge a
partir de la Constitucién de 1991, cuando el Congreso recuperd participacion en
la iniciativa de gasto; cabe mencionar también el efecto de los fallos judiciales
sobre el presupuesto.

Entre los principales problemas de administracién y gestion se resaltan:

a) La ausencia de mecanismos técnicos eficaces para priorizar la asignacion del
gasto publico, asunto que obedece a la carencia de un sistema de clasificadores
presupuestales moderno, que permita hacer presupuestos para cada progra-
ma y la subsiguiente evaluaciéon y control durante la ejecucién de los mismos;
la reducida conexién entre las decisiones presupuestales y las evaluaciones de
desempefio e impacto de los diferentes programas/proyectos; y las debilidades
en los sistemas de informacion del gasto, sistemas asimétricos en su alcance y
calidad, ademds de no estar integrados.
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b) El desarrollo de mecanismos para eludir el proceso presupuestal en respuesta a
la rigidez impuesta por la excesiva normatividad procedimental, socavando asi la
transparencia del presupuesto.

Con base en el analisis realizado, la Comisidn hace varias recomendaciones al Gobierno:

° Incluir mecanismos de presupuestacién que permitan una vision integrada de las
necesidades de gasto de inversién nacional y regional, y las diferentes fuentes de
recursos que pueden financiarlas, como los de regalias y del Sistema General de
Participaciones (SGP), entre otros.

° Transitar en forma gradual, decidida y ordenada, hacia un esquema de presupues-
tacion por programas, lo cual exige integrar los sistemas de informacién de gestién
presupuestal, avanzar rdpidamente hacia un sistema de clasificadores presupuesta-
les moderno, cefiido a los estandares internacionales, y otorgar mayor agilidad a los
ejecutores para que puedan hacer reasignaciones de recursos en sus presupuestos
de gasto con el fin de producir mayor transparencia, eficiencia y eficacia. El nue-
vo sistema de clasificadores presupuestales debe quedar consignado en una ley.
Colombia ha avanzado en varios aspectos del presupuesto basado en programas
gracias al establecimiento de metas identificadas en el Plan Nacional de Desarrollo
(PND), a su vez monitoreadas por la Oficina de la Presidencia de la Republica, el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP) y el Departamento Nacional de
Planeacion (DNP); a la implementacién de un sistema de informacién de gestion
que rastrea los indicadores de desempefio de los proyectos de inversién, y a la rea-
lizacion de evaluaciones de impacto seleccionadas, acompafiadas de la elaboracion
de revisiones de gasto sectoriales. Asimismo, en aras de la transparencia, el Portal
de Transparencia Econdmica (PTE), que contiene toda la informacién y soportes de
los contratos del Gobierno, es un avance importante.

° Hacer una evaluacion por parte del DNP, dentro del periodo de gobierno, de las jus-
tificaciones y los resultados de las rentas de destinacion especifica y de los demas
gastos inflexibles determinados por leyes existentes. De igual manera, la Comision
propone que, en igual plazo, se evalUe la justificacion de la asignacion de recursos,
mediante los denominados fondos parafiscales, de los productos agropecuarios y
se revise la justificacién y prolongacion de créditos tributarios concedidos mediante
leyes anteriores. Subrayar que el gasto tributario comprende la recaudacién que se
deja de percibir producto de la aplicacién de normas, franquicias o regimenes impo-
sitivos especiales para promover un determinado sector, actividad, region o agente
de la economia.

° Lo anterior requiere facultar al Gobierno, en el Estatuto Organico de Presupuesto,
para que pueda actuar sobre las rentas de destinacidon especifica y los gastos deter-
minados por leyes a través de la Ley del Plan Nacional de Desarrollo.

° Unificar el proceso presupuestal de funcionamiento e inversién en una sola entidad.

° Introducir una reforma al Sistema General de Regalias (SGR) tendiente a (i) elimi-
nar las inflexibilidades provenientes de los porcentajes de destinacion especifica
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establecidos en las normas constitucionales; (ii) integrar sus recursos con los de la
nacién y los de las entidades territoriales en un sistema conjunto de planeacion,
programacién y ejecucion del gasto de inversion con impacto en las regiones; (iii)
permitir que los recursos de las regalias puedan financiar pagos de deudas territo-
riales relativos, entre otros asuntos, a salud, pensiones vy fallos judiciales adversos;
(iv) revisar aquellos porcentajes de regalias que reciben los municipios productores,
pero cuyo bajo nivel ha minado el incentivo para el apoyo local a proyectos mineros
y petroleros; y (v) establecer normas que incentiven la financiacién de proyectos
significativos y que impidan la atomizacién de los recursos.

Aligual que sucede en otros paises, crear un consejo fiscal consultivo, independien-
te del Gobierno y de los grupos politicos, altamente técnico que analice y cuan-
tifique los costos de iniciativas de gasto contenidos en los proyectos de ley y las
demandas en estudio de las cortes y de los jueces, y dé cuenta de ello a la sociedad.
Este consejo también estaria encargado de hacer un juicio y seguimiento critico del
Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) y de la politica fiscal y presupuestal. Se reco-
mienda estudiar la posibilidad de que este consejo sirva como Secretaria Técnica del
Comité de Regla Fiscal. Adicionalmente, se propone crear en la Corte Constitucional
un equipo econémico que analice el impacto que, sobre las finanzas publicas, pue-
dan tener sus decisiones.

Recuperar el papel estratégico del Plan Nacional de Desarrollo. Este Plan debe con-
centrarse en los temas centrales y eliminar la posibilidad de incluir cambios o sus-
tentos de ley sobre asuntos que no guarden unidad de materia con sus prioridades
y objetivos. En este contexto, se debe fortalecer la capacidad de planeacién y pro-
gramacién del Departamento Nacional de Planeacién (DNP).

Todos los proyectos de inversién deben evaluarse con criterios técnicos antes de su
inclusiéon en el presupuesto. En el caso de las partidas regionales del presupuesto,
deben ser discutidas ampliamente con todos los miembros regionales de las banca-
das y debe hacerse profusa publicidad y difusién de las mismas.

Debe crearse un margen de flexibilidad para que a los ejecutores les sea posible
reasignar el presupuesto entre partidas especificas y a través del tiempo. Ello re-
ducird los incentivos hoy existentes a crear mecanismos que escapan al proceso
presupuestal, tales como patrimonios auténomos, fondos especiales y fondos nutri-
dos con recursos parafiscales. Sin perjuicio de lo anterior, se debe obligar a que los
recursos manejados a través de ese tipo de mecanismos reporten la informacion en
los mismos términos y condiciones que lo exige el sistema presupuestal. Asimismo,
la adquisicion de bienes y servicios realizada a través de esos mecanismos debe
cumplir los criterios de transparencia del sistema general de contrataciéon y compras
publicas.

Reconociendo la contribucién de la figura de vigencias futuras para poder involucrar
al pais en proyectos con tiempos largos de maduracién, se recomienda establecer
por ley limites normativos a su monto y asi acotar la capacidad del Gobierno de
introducir, por esta via, inflexibilidades en presupuestos futuros.
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El empleo publico
Capitulo 3

En el andlisis del empleo publico en Colombia, la Comision identifica tres grandes tipos de li-
mitaciones: i) serias dificultades para medir el tamafio y las caracteristicas del empleo publico
y su costo; ii) debilidades institucionales y funcionales de los distintos sistemas de la carrera
administrativa publica; vy iii) problemas asociados con la gestién del recurso humano vy la ri-
gidez legal de las relaciones laborales en el sector publico, en especial en lo relacionado con
decisiones de retiro del servidor por parte del empleador.

Las dificultades para identificar el tamafio del empleo publico y su costo se asocian a limita-
ciones e incoherencias presentes en la informacion misma, lo que conduce a que la propor-
cién del empleo publico se estime entre un 4 y 5.3% del total de empleos en la economia, un
porcentaje bajo en comparacion con cifras internacionales. Estas cifras bien pueden obedecer
a que una parte importante de los trabajadores del sector publico estan vinculados a través
de contratos de prestacion de servicios y contratacion directa, bajo rubros clasificados como
transferencias o inversioén, para eludir las restricciones al gasto de funcionamiento estableci-
das en la Ley 617 de 2000. Esto significa que la politica publica de empleo no se hace sobre
cifras actualizadas y validadas.

En cuanto a la carrera administrativa, se identifican problemas relacionados con:

i) Ladébil aplicacion del principio de mérito. Un porcentaje importante de emplea-
dos publicos se contrata mediante encargo o nombramiento provisional. A pesar
de la larga tradicién de regulacién de la carrera administrativa, los concursos son
escasos, costosos, confusos y poco transparentes, y un universo amplio y diverso
de candidatos puede acceder a ellos sin que los mecanismos aseguren que los
cargos pertinentes sean asumidos por los candidatos mas capacitados y con los
valores y principios requeridos por el servicio publico. A esto se suma que los
concursos son de ingreso y no de promocién o ascenso, afectando asi la nocion
integral del sistema de carrera, ya que no existen mecanismos ni estimulos efec-
tivos para la evaluacion del desempefio y la promocién de la susodicha carrera.
Asi, la carrera administrativa se percibe como un sistema de empleo publico de
dificil salida y sin solucion de continuidad, ya que la estructura del empleo tien-
de a tornarse rigida, las personas que ingresan carecen de motivacién frente a
opciones de mejoramiento profesional y personal a través del ascenso.

ii) Aunque constitucional y legalmente hay claridad sobre las competencias que
corresponden a la Comision Nacional de Servicio Civil (CNSC) y al Departamento
Administrativo de la Funcion Publica (DAFP), faltan mecanismos de trabajo con-
junto y coordinacidn entre las dos entidades. Como estan las cosas, ambas se
perciben como una doble institucionalidad que genera ‘choques de trenes’ entre
las dos instituciones.
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La buena gestién del recurso humano es dificil debido a que muchos empleos de carrera se
otorgan de manera provisional y para realizar trabajos permanentes se recurre a supernu-
merarios, plantas temporales, contratistas de prestacién de servicios y contratos de personal
a través de terceros. A ello se suma una escala salarial con un nimero excesivo de grados y
con escasa diferencia de salarios entre un nivel y otro, en un contexto de elevados costos de
los concursos. Este esquema estimula la proliferacién de encargos en provisionalidad, lo cual
reduce los incentivos y hace poco transparente la estructura de las ndminas de funcionarios.
Por otra parte, los célculos para Colombia muestran una baja asignacién de recursos para
bienestar y capacitacion.

Con base en el analisis realizado, la Comision hace las siguientes recomendaciones:

° Implementar un sistema integrado de informacién del empleo publico para funcio-
narios permanentes de las plantas, plantas temporales, supernumerarios y contra-
tistas en el DAFP.

° Modificar la estructura institucional del sistema de administracién del empleo.

o Revisar la institucionalidad relacionada con la administracién vy vigilancia de la
carrera administrativa. En ese sentido, se recomienda hacer mas exigente el per-
fil y el mecanismo de seleccién de los comisionados de la CNSC (en particular,
incluir mayores exigencias de experiencia relacionada con el nivel directivo y ge-
rencial, ademas de labor académica y produccién de conocimiento). Asimismo,
se recomienda contemplar la posibilidad de que las funciones administrativas
de la carrera, en lo que atafie a la realizacién de los concursos, la ejerza el CNSC
solo cuando existan riesgos de corrupcion o falta de objetividad en las decisio-
nes de aquellos a quienes se asignen, de tal forma que sus funciones sean ex-
clusivamente de regulacién, inspeccion y vigilancia de la carrera administrativa,
similar al funcionamiento institucional de otras comisiones del servicio publico
internacional. Esto implica que la CNSC deje de ser la entidad responsable de los
concursos y que su financiamiento no dependa de los mismos.

o0 Bajo este esquema, la administracion de la carrera administrativa debe quedar a
cargo del DAFP, a la vez que se abre la posibilidad de que los concursos los haga
directamente cada entidad, de acuerdo con normas generales.

o Evaluar el papel de la Escuela Superior de Administracién Publica (ESAP) en su rol
de formacion y capacitacién de los servidores publicos, considerando la posibi-
lidad de que sus funciones sean complementadas o asumidas por instituciones
de educacién superior acreditadas.

° Estrechar el vinculo entre la remuneracién y el rendimiento.

o Consolidar en la administracién publica un sistema de carrera de ingreso y as-
censo, basado en el mérito y en la igualdad, pero que permita la movilidad ver-
tical y horizontal (sectorial e intergubernamental). Ingresar debe ser una tarea
exigente y deben flexibilizarse los pardmetros para la desvinculacién del servicio
publico.
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o Establecer un sistema donde se articule la medicién del desempefio de los fun-
cionarios con los objetivos y metas propias de cada entidad, incorporando for-
mulas de autogestion y autoevaluacion.

o0 Revisar los esquemas de ascenso con el fin de facilitar la movilidad vertical.

o Generar procesos de desvinculacion flexibles, creando esquemas de retiro que
contemplen condiciones de despido con justa causa y de retiro con indemniza-
cién que no se conviertan en fuente de demandas contra el Estado.

o Reducir el nUmero de grados salariales por niveles para hacer mas eficiente el
sistema de empleo publico.

° Reconocer que el Estado necesita diferentes formas de vinculacion laboral, inclu-
yendo cargos temporales y por servicios especificos. Establecer que todos los con-
tratos de prestacion de servicio o de vinculacién de mano de obra se registren como
gasto de personal.

El sistema de compras y contratacion publica
Capitulo 4

El andlisis de la Comisidn sefiala que los problemas mas relevantes del sistema de contratacién
y compra publica en Colombia, SCP, a partir de los cuales se desprenden las recomendaciones,
se pueden clasificar en tres grupos: (i) limitantes a la competencia, muchas veces asociadas a
la corrupcion y captura de la entidad contratante; (i) complejidad de la regulacion y bajo desa-
rrollo y gestion de las capacidades de los actores del sistema de compra publica; vy (iii) acceso
limitado a la informacion en tiempo real y duplicidad de registros de los posibles oferentes.

Con base en el mencionado analisis, la Comisién recomienda promover la competencia en la
contratacion publica y mitigar la presencia de captura o corrupcién, a través de medidas como

las siguientes:

En materia de normatividad

° Simplificar y estandarizar las normas de contratacién para favorecer la toma de de-
cisiones orientadas a procesos competitivos y reducir los casos de particién de con-
tratos.

° Aplicar el principio de competencia como regla general en los procesos de contra-

tacién y compras publicas. Debe definirse en forma taxativa en la ley aquello que
puede hacerse por contratacién directa, sin mecanismos competitivos.

° Obligar a que las contrataciones del sector publico con las Entidades sin Animo de
Lucro (ESAL) sigan exactamente los mismos requisitos y procedimientos de la con-
tratacién publica.

° La Comisién recomienda modificar la ley pertinente para que la seleccién de los
mecanismos de contratacion dependa del valor del contrato y no de la participacion
que representa en el presupuesto de la entidad.
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Se recomienda revisar la norma que prohibe incluir el precio como factor de esco-
gencia para la seleccion de consultores en los procesos de seleccion, ya que esto va
en contravia de los beneficios que genera una mayor competencia.

Revisar la normatividad que sustenta el principio de equilibrio econémico del con-
trato (el cual permite compensar al contratista privado por la materializacion de
riesgos que no estan expresamente contemplados en el contrato), ya que esto ge-
nera un alto volumen de reclamos a las entidades del Estado y no se ajusta a la
|6gica comercial del sistema de compras publicas.

Incluir una definicidn de conflicto de intereses en la ley pertinente y complementar-
la con un codigo de conducta para los actores del sistema de compra publica.

En materia de gestion

En los mercados en los cuales no es posible llevar a cabo procesos competitivos y
se hace necesario permitir la contratacién directa, se debe contar con un sistema
de precios de referencia con el fin de limitar la discrecionalidad de los actores del
sistema.

En los procesos de contratacion y adquisicion de bienes y servicios que estan exen-
tos de licitacion, los cuales deberian ser restringidos y definidos de forma taxativa,
de todas maneras la competencia debe privilegiarse. Este es el caso, por ejemplo,
de los procesos de contratacion asociados con la defensa y seguridad nacional o la
compray arrendamiento de inmuebles.

Ampliar el uso de mecanismos de agregacién de demanda, como los acuerdos mar-
co que promueve Colombia Compra Eficiente (CCE), para la provisién de bienes y
servicios que tienen una alta demanda por parte del Estado. El uso de estos me-
canismos de agregacion debe ampliarse a los entes territoriales, sin menoscabar
la autonomia fiscal de los gobiernos locales. Esto debe ser obligatorio cuando se
ejecutan recursos del Gobierno Nacional y de regalias.

Se recomienda que las disposiciones que, al hacer adjudicaciones, privilegian a mi-
croempresas y pymes o que premien en la contienda atributos no relacionados con
los objetivos del contrato, no vayan en detrimento de la buena gestion del sistema
de compras publicas y no sean utilizadas para realizar transferencias o subsidios, lo
cual debe hacerse a través de otro tipo de politicas publicas.

Toda contratacién de obras publicas debe estar precedida de estudios detallados y
completos y sus respectivos costos debidamente presupuestados.

Reforzar los conocimientos y habilidades de los funcionarios para una mejor gestion
del sistema de contratacién y compra publica. Con esto en mente, la Comisién re-
comienda desarrollar un programa de capacitacion y certificacién de competencias,
tanto para la gestion de tecnologias de la informacion y comunicaciones, como para
la administracidn, seguimiento y vigilancia del SCP. Este programa debe extenderse
a los proveedores.

Fortalecer el proceso de observaciones por escrito o mediante audiencias realizadas
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por los ofertantes dentro de la etapa precontractual, actividad que a menudo se
lleva a cabo como una mera formalidad.

° Otorgar a la jurisdicciéon de lo contencioso administrativo competencias y mecanis-
mos agiles para tratar las disputas previas a la adjudicacion.
° Fortalecer la gestién de la informacién para la rendicidon de cuentas, a través de

medidas como:

o Avanzar en la disponibilidad de informacién de calidad y en tiempo real sobre la
contratacion publica, particularmente para gestionar los riesgos asociados a la
contratacion.

o Garantizar la integracion de la informacion de los diferentes sistemas de registro
(RUP y el SECOP 1), a través de un arreglo institucional que mejore la coordina-
cién, el acceso y el uso de la informacion. Debe acelerarse la implementacion
del SECOP Il con el fin de incorporar, bajo el nuevo sistema, la mayor parte de la
contratacion publica.

° Evaluar de manera periddica el impacto del sistema de compras publicas centraliza-
do.

El costo fiscal de los litigios contra el Estado
Capitulo 5

De acuerdo con el mas reciente Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP), los pagos acumu-
lados hechos por el Presupuesto General de la Naciéon por el rubro de sentencias y concilia-
ciones, en lo que va de 2000 a 2016, ascendieron a $11.2 billones de 2016. La tendencia de
dichos pagos ha sido creciente y se explica tanto por el aumento en la cantidad de procesos
fallados en contra de la nacién, como por el monto de los pagos asociados a cada proceso.
Dado que los recursos del presupuesto no son suficientes para pagar el monto total asociado a
las demandas ejecutoriadas, y debido a que, de acuerdo con la normatividad, la tasa de interés
de mora aplicable es elevada, la deuda acumulada de sentencias y conciliaciones que no se ha
cancelado supera los $3 billones.

De acuerdo con las cifras del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP), a junio de
2017 se tenian cerca de 230.000 litigios en curso contra 160 entidades del orden nacional,
cuyas pretensiones se acercaban a $17.7 billones para el periodo 2017-2028. Si se considera
el calculo de la deuda contingente por este concepto de la Agencia para la Defensa Juridica
del Estado (ANDJE), el cual no cuenta con el proceso de depuracion que hace el Ministerio de
Hacienda, la cifra de las contingencias es aln mas alta y alarmante.

Debe anotarse que las cifras anteriores no incluyen el costo fiscal de las sentencias de accio-
nes populares, de laudos arbitrales, de acciones de grupo y de acciones de tutela, porque no
existe informacion econdmica fiable. Tampoco existe informacion sobre el nUmero o monto de
las condenas falladas en contra de entidades territoriales, aunque estimaciones de la ANDJE
permiten evidenciar también una tendencia creciente.
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El origen juridico de las cifras anteriores se encuentra en la figura denominada responsabi-
lidad civil del Estado establecida en el Articulo 90 de la Constitucion Politica (CP), que es el
instrumento normativo por medio del cual se condena al Estado. Ello implica que para este
existen elevados riesgos, relacionados con aspectos sustanciales asociados a los principios,
las normas vy los criterios de fondo que instauran y desarrollan dicha responsabilidad y con
elementos procesales ligados a la forma como se regulan los procedimientos de las acciones y
actuaciones de jueces y abogados.

En cuanto a los aspectos sustanciales, la falta de reglamentacién del Articulo 90 de la CP ha
permitido que gran parte de su alcance haya sido fijado por la jurisprudencia, pues muchos
aspectos quedan a discrecion del juez, lo cual genera una amplia libertad en el momento de
proferirse los fallos. Ello ocurre tanto en el tema especifico de los dafios, como en el mas ge-
neral de las otras condiciones que se requieren para que la responsabilidad civil sea declarada.
Al respecto, la Comision hizo consideraciones sobre los siguientes aspectos: a) la dificultad de
la aplicacidon de la teoria de la pérdida de una oportunidad; b) la extension en el tiempo del
periodo indemnizatorio; c) la revisién de la formula econdmica de actualizacion de los dafios;
d) la discrecion de los jueces en la valoracion de los dafios no pecuniarios o inmateriales; e)
la libertad del juez en la creacién de nuevos dafios no pecuniarios o inmateriales; f) los topes
o baremos indemnizatorios; g) el trato de dafios reparados por distintas fuentes; h) la doble
indemnizacién y el conflicto armado; i) la posibilidad de hacer responsable al funcionario que
causé un dafio con culpa grave o dolo y j) la responsabilidad solidaria o subsidiaria del Estado.

En cuanto a los aspectos procesales, la promulgacion de la Ley 1437 de 2011, en virtud de la
cual se establecié el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administra-
tivo (CPACA) fue un avance importante en la materia en estudio. Sin embargo, no soluciond
problematicas que siguen presentandose en algunos aspectos, entre los que se destacan: i)
la ausencia de reglamentacion precisa de la accion de grupo; ii) vacios normativos en relacion
con asuntos que guian el litigio; iii) la necesidad de implementar el juramento estimatorio en
la jurisdiccion de lo contencioso administrativo y iv) la necesidad de reglamentacion de la téc-
nica probatoria de las presunciones.

Ante la problematica enunciada, se presentan algunas recomendaciones especificas para mi-
tigar el alto impacto que han venido generando las decisiones judiciales en el gasto publico:

° La primera recomendacién concreta que se permite hacer esta Comisién es que
se realice el estudio y promulgacién de una ley que reglamente el Articulo 90 de
la Constitucién Politica. Por ser un tema sensible en lo social y de relevancia para
las inversiones y la economia en general, se sugiere establecer en su momento una
comisién que debata las distintas aproximaciones con las cuales puede el legislador
cumplir la tarea sugerida. La reglamentacién del mencionado articulo debe tener en
cuenta, entre otros, los siguientes aspectos sustanciales y procesales, con el propo-
sito de limitar la discrecionalidad judicial.
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Sobre los aspectos sustanciales, se recomienda: a) reglamentar la aplicacion de la
indemnizacién por pérdida de una oportunidad y la extension en el tiempo del lucro
cesante; b) establecer una tipologia Unica de dafios no pecuniarios o inmateriales y
fijar una suma de dinero para su reparacion; c) fijar topes o baremos indemnizato-
rios en determinadas actividades econdmicas o de servicio publico; d) determinar
la subrogacion a favor del Estado cuando la victima de un dafio obtenga reparacion
por otra fuente; e) proscribir la doble indemnizacion de un dafio; f) establecer y
reglamentar el principio de mitigacién del dafio; y g) establecer el principio de res-
ponsabilidad subsidiaria del Estado cuando el dafio tenga origen en actos o hechos
a élimputables. Esta posicidon general puede ser matizada para que, en el evento en
el cual se acepte la solidaridad, la persona demandada, diferente a la publica, sus-
criba un seguro que garantice el cumplimiento de su cuota en la génesis del dafio, si
llegaren a ser condenadas.

En materia procesal, las recomendaciones de la Comisidn son las siguientes: a) re-
glamentar el alcance de las presunciones como forma de prueba de los hechos que
permiten establecer el monto de la reparacion via deductiva; b) reformar el CPACA
para establecer el jJuramento estimatorio como uno de los requisitos en la presenta-
cién de la demanda. Asimismo, se recomienda precisar, reformar vy fijar reglas para
el ejercicio del litigio, en el sentido de establecer que toda compra de derechos liti-
giosos debe ser aprobada por el juez, para que se revise su legalidad y equidad, se
endurezcan las faltas de los abogados y se reglamenten sus honorarios en los litigios
contra el Estado.

Proponer una férmula que permita a las distintas entidades del Estado atender el
rezago evidenciado en el pago de conciliaciones, sentencias y laudos arbitrales, can-
celdndolos en el menor tiempo posible, mediante mecanismos transparentes de
pronto pago con descuento. EI MHCP, junto con la ANDJE, pueden sefialar pautas de
negociacion en este sentido, que sean contundentes para permitir un buen margen
de negociacién. Hacia adelante, en cualquier caso, cuando quiera que se supere el
atraso, la Comisién recomienda que el Gobierno pague en el menor tiempo posible
sus obligaciones.

Establecer que la tasa de interés reconocida como tasa para la liquidacion de los
intereses de mora sea una tasa similar a la del endeudamiento del Gobierno para el
dia de ejecutoria de la sentencia. Ello implica revisar los articulos 192 y 195 del CPA-
CA. Asimismo, resulta urgente reglamentar, desarrollar y financiar el fondo de con-
tingencias ya establecido por la ley y por decretos reglamentarios, pues su inexisten-
cia impide establecer una politica fiscal clara en la materia.

Reformar la Ley 1695 de 2013 para (i) precisar que el incidente de impacto fiscal
procede cuando se alteran las finanzas de la nacién o de la entidad condenada en el
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caso en concreto, sin importar si esta es del orden nacional o territorial; (ii) que el in-
cidente se puede invocar contra sentencias de segunda instancia proferidas por los
tribunales; (iii) que el incidente pueda ser propuesto teniendo en cuenta, ademas
del valor de la condena fijada en la sentencia, la influencia del precedente estable-
cido en la providencia en los casos de extension de la jurisprudencia; y (iv) que se
promueva la expedicion de una ley estatutaria que regule el incidente de impacto
fiscal para las providencias proferidas en los procesos de tutela.

Por ultimo, la Comision considera indispensable que los sistemas de informacion
sobre la actividad litigiosa contra el Estado mejoren. Ello exige, por una parte, com-
plementar el sistema eKOGUI, de manera que incluya informacién sobre laudos y
sentencias de accién popular y, por otra, implementar un sistema de informacién
integrado sobre litigiosidad en contra de las entidades territoriales.

El gasto publico en salud
Capitulo 6

El diagndstico de la Comision en relacién con el gasto publico en salud puede resumirse asi:

La revisién general del sector salud en Colombia permite concluir que durante el
ultimo cuarto de siglo se ha logrado un aumento sustancial en la cobertura del sis-
tema de aseguramiento.

El gasto en salud resulta progresivo en términos generales. Ha permitido que los

mayores aumentos en cobertura beneficien a los segmentos mas pobres de la po-

blacion, aunque la cobertura en algunas zonas aisladas de la geografia nacional si-
gue siendo deficiente.

El sistema disefiado en la Ley 100 de 1993 es relativamente eficaz, evaluado por la

mejoria en los indicadores de salud, aunque persisten retos grandes en materia de

calidad del servicio.

Los problemas mds graves del sector salud se relacionan con:

o La organizacion industrial del sector y el disefio general de atencién en salud, el
cual ha hecho poco énfasis en la prevencion y tiende a favorecer tratamientos
mas costosos de lo necesario.

o La falta de coherencia entre los beneficios que ofrece el sistema y el flujo de
gastos que genera, lo cual compromete seriamente la sostenibilidad financiera
de los actores del sistema y hacen recomendable realizar ajustes en la Unidad
de Pago por Capitacién (UPC) y avanzar en la eliminacion de incentivos perversos
generados por el sistema de recobros por medicamentos y servicios no incluidos
en el plan que debe ser cubierto por las Entidades Promotoras de Salud (EPS),
esto es, los medicamentos y servicios NO UPC, previamente llamados NO POS.

o Laausencia de fuentes adicionales de financiacion del sector para hacer frente a
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las presiones actuales de gasto y a las perspectivas de aumento en esas presio-
nes como consecuencia del cambio demografico y los desarrollos tecnolégicos.

o La urgencia de reconocer y pagar las deudas acumuladas entre los distintos ac-

tores del sistema y, en particular, los pasivos del sector publico.

o Lanecesidad de capitalizar las EPS.

Con base en este diagndstico, la Comisidn hace las siguientes recomendaciones:

Sobre la organizacion industrial del sector y el diseiio general de atencion
en salud:

Estimular politicas de prevencidn y gestion integral de riesgo tanto en el Gobier-
no Nacional y en los gobiernos territoriales como en las EPS. Para esto ultimo,
debe avanzarse en la incorporacion de elementos de prevencion y de calidad
del servicio como factores de remuneracion de las EPS a través de la UPC. Es-
pecificamente, es deseable incluir el estimulo a mecanismos de atencién que
incorporen sistematicamente el médico de entrada al sistema, tal como se ha
implementado con éxito en varios paises desarrollados.

Utilizar de manera intensa sistemas de informacién que permitan hacer una per-
manente evaluacién de las decisiones de los actores involucrados en el sistema,
incluidos los médicos y las instituciones prestadoras de servicios de salud, IPS.
Los avances que estd haciendo el Gobierno con el sistema MIPRES constituyen
un primer paso en la direccion adecuada, aunque falta avanzar en el disefio de
esguemas sancionatorios basados en esa informacion. Asimismo, es indispensa-
ble avanzar hacia una mayor interconexién de las historias clinicas de los pacien-
tes entre las diferentes IPS que los atienden, lo cual ayudaria al deseable transito
del esquema actual de prestacion de servicios hacia uno de gestion de riesgos.
Continuar en el proceso de consolidacion institucional de la Superintendencia
de Salud, en el que se ha avanzado en los Ultimos afios. Especificamente, hay
que fortalecer los instrumentos de supervision de las EPS y las IPS con énfasis
tanto en aspectos financieros y de sostenibilidad como en el cumplimiento de
estandares de calidad y oportunidad de la prestaciéon de los servicios. Asimismo,
resulta fundamental garantizar el caracter técnico de las instituciones creadas
recientemente, en particular, la Administradora de Recursos del Sistema General
de Seguridad Social en Salud (Adres), que asumid las funciones que venia cum-
pliendo el Fosyga.

Estimular una competencia mas eficaz entre las EPS, conducente a una mayor
eficiencia y a una oferta de mayor calidad. Para este propdsito se recomienda
estudiar la incorporacion de elementos de prevencién y calidad en el célculo de
la UPC.

Flexibilizar la normatividad sobre integracién vertical entre las EPS y las IPS, la
cual puede constituirse en factor de eficiencia, mejora de calidad en el servicioy
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reduccion de costos, siempre y cuando no conduzca al menoscabo de la compe-
tencia. Para este propdsito es indispensable el fortalecimiento de la supervision
mencionado anteriormente.

o Eliminar gradualmente el requisito de contratar con IPS publicas el 60% de la
contratacion de las EPS del régimen subsidiado. En su lugar, se puede establecer
un subsidio transparente a la oferta, pero dirigido solo a las IPS en zonas remotas
o localizadas en poblaciones de baja densidad, en donde las IPS publicas son las
Unicas prestadoras y se hace necesario garantizar su permanencia.

o Avanzaren la formacién de médicosy demas profesionales de la salud para mejo-
rar las condiciones de calidad de la atencién en un contexto de rapida expansién
de la cobertura como el que ha experimentado Colombia en los ultimos afios.
Para resolver este problema, lo mas importante es revisar el enfoque durante la
formacién del médico general, de manera que gane en criterio y capacidad re-
solutiva y asi permitir una ampliacion de sus funciones dentro del sistema. Esto
permitiria reducir la remisién sistematica a especialistas que suele observarse en
el sistema de salud colombiano.

° Sobre la coherencia entre los beneficios que ofrece el sistema y el flujo de gastos

que genera:

o Aclarar los limites de lo que puede ofrecerse a los afiliados al Sistema General
de Seguridad Social en Salud (SGSSS) con los recursos disponibles. La ley esta-
tutaria establecid la posibilidad de exclusiones cuando se trate de tratamientos
cosméticos, experimentales o que solo puedan prestarse fuera del pafs. El proce-
dimiento para identificar concretamente esas exclusiones ha sido, sin embargo,
tortuoso y no permite ser optimistas sobre su evolucién futura.

o Revisar la ley estatutaria para que en la aprobaciéon de medicamentos y proce-
dimientos se ponderen adecuadamente sus beneficios vis-a-vis sus costos. Para
avanzar hacia la sostenibilidad financiera del sistema de salud en Colombia es
necesario un proceso de racionalizacion del concepto de derecho a la salud me-
diante la definicion de reglas de juego claras y explicitas, con participacion activa
de la Corte Constitucional.

o Revisar el valor de la UPC para que refleje el costo de los servicios y medicamen-
tos que deben cubrirse con esos recursos por parte de las EPS, los cuales a su vez
deben corresponder al plan de beneficios que se ofrece a los afiliados al SGSSS.

o Con lo anterior se puede avanzar en la eliminacién del sistema de recobros so-
bre medicamentos y servicios NO POS (o NO UPC). Bajo el régimen actual, lo
que la UPC no cubre pueden suministrarlo las IPS y luego pagarlo las EPS con el
compromiso implicito del Estado de que podra ser recobrado a través del Adres
(antes Fosyga) o de recursos de los departamentos. De esta manera, el antiguo
NO POS, con todos los estimulos perversos que tenia, sigue vigente en lo que
ahora se llama NO UPC.



RESUMEN EJECUTIVO 31

o Definir un esquema sancionatorio y un sistema de identificacion formal de los
excesos y de las conductas indebidas y sistematicas que se puedan detectar a
través del MIPRES.?

o Crear un mecanismo transparente para las compras de medicamentos y servi-
cios de salud no incluidos en la UPC, pero que no estan excluidos del plan de
beneficios del SGSSS (por ejemplo, en el caso de enfermedades huérfanas o de
tecnologias atipicamente costosas que generen dificultades al sistema de asegu-
ramiento). Esas compras deben hacerse con recursos especificamente asignados
para ello y mediante procedimientos aprobados previamente. Una via para ello
es la creacidon de un mecanismo claro y explicito de reaseguramiento estatal para
dichos casos. También puede asignarse una prima especial a las EPS que los cu-
bran, generando incentivos para que los atiendan con las condiciones de calidad
requeridas y sin generar sobrecostos ineficientes al sistema.

o Limitar los controles de precios de los medicamentos en términos de las carac-
teristicas monopolisticas de los mercados correspondientes, buscando en lo po-
sible medidas alternativas para promover el acceso a precios mas competitivos.
Los controles de precios de medicamentos adoptados por el Gobierno Nacional
recientemente, constituyen una medida razonable para mitigar los impactos
perversos del sistema de recobros sobre las compras de los medicamentos no
incluidos en el POS, pero esos controles deben revisarse periddicamente. Cuan-
do se vuelven permanentes, los controles administrativos han demostrado ser
propensos a la generacién de distorsiones que pueden ir en contra del acceso a
productos de alta calidad, a incentivar la corrupcién y a volverse poco eficaces
en el proceso de moderacién de precios, que es su propdsito primigenio.

° Para hacer frente a las presiones actuales y futuras de gasto se recomienda iden-
tificar fuentes adicionales de financiacidon, tanto a través de impuestos generales
como de recursos especificos:

o Ampliar el uso de mecanismos tales como copagos y cuotas moderadoras, sin
disminuir la capacidad de acceso a los servicios del sistema para las personas
de menores recursos econdomicos. Estos mecanismos no solo aportan recursos
de financiamiento al sector, sino que ayudan a racionalizar la demanda. Debe
recordarse en este punto que, a pesar de las limitaciones fiscales colombianas,
los gastos de bolsillo y de manera mas general, el gasto privado en salud, repre-
sentan en Colombia porcentajes inferiores a los de otros paises de la region e
incluso de paises avanzados.

o Evaluar el redireccionamiento de un punto porcentual de los cuatro puntos de
aporte que hoy se asignan a las cajas de compensacion para destinarlos al siste-
ma de salud.

2 Esta dificil tarea se puede hacer particularmente compleja ante la posibilidad de que los flujos de informacion del MIPRES se vean re-
stringidos por normas y sentencias asociadas al habeas data.
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o Avanzar en el proceso de formalizacién laboral, buscando un aumento en el por-

centaje de afiliados al régimen contributivo vis-a-vis los del régimen subsidiado,
a través de:

i. los mayores esfuerzos de focalizacion en el Sisbén y la fiscalizacién que
pueda hacerse a través de la Unidad de Gestién Pensional y de Parafisca-
les (UGPP) del Ministerio de Hacienda cumplen un papel importante con
este propdsito;

ii. el disefio de esquemas de afiliaciones parcialmente subsidiadas para
beneficiarios actuales de régimen subsidiado con alguna capacidad eco-
ndmica para hacer contribuciones. Esos esquemas buscarian moderar
los problemas de incentivos que genera la discontinuidad excesivamente
marcada entre quienes cumplen las condiciones para ingresar a cada
uno de los dos regimenes actuales.

o Utilizar mecanismos que coadyuven a la cotizacién por parte de beneficiarios

con capacidad de pago que hoy aparecen como dependientes en el régimen
contributivo. Es el caso de rentistas de capital y perceptores de otras rentas no
laborales cuyos ingresos podrian servir de base para cotizaciones debidamen-
te reguladas por normas legales. En los Ultimos afios, la UGPP viene haciendo
requerimientos en esta direccion a personas que tienen ingresos por arrenda-
mientos, intereses o dividendos, asunto que se sustenta en un articulo del Plan
Nacional de Desarrollo (PDN) que fue aprobado en 2015, pero no existe claridad
sobre tarifas ni bases gravables. El tema deberia discutirse formalmente en un
proyecto de ley presentado por el Gobierno a consideracién del Congreso.
Seguir avanzando en la identificacién de fuentes de recursos para que los entes
territoriales estén en capacidad de cubrir una parte creciente del sistema de
salud. Los impuestos a las bebidas azucaradas y a otros productos que generan
externalidades negativas en la salud (sobre los cuales se discutié en la reforma
tributaria de 2016) constituirian una medida en la direccion adecuada.

Para algunos propdsitos especificos y en las condiciones a las que se hace refe-
rencia mas adelante, se propone la utilizacion de los recursos de regalias y del
Sistema General de Participaciones (SGP).

Sobre las deudas acumuladas entre los actores del sistema se propone:

o Aclarar y reconocer la magnitud de las deudas legitimas entre los actores del

sistema. Una parte de las acreencias que aparecen en los estados financieros
de clinicas, hospitales y EPS, las cuales se estiman en $7 billones, pueden estar
viciadas de diferentes formas (compras ficticias, sobreprecios, etcétera) y deben
filtrarse con urgencia para lograr un reconocimiento de las obligaciones legiti-
mas. Con dicho propdsito, resulta de gran importancia el fortalecimiento técnico
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y financiero de la Superintendencia de Salud, algo en lo que se viene avanzando
en los ultimos afios pero que requiere todavia de grandes esfuerzos.

Una vez reconocidas las obligaciones legitimas, las entidades publicas (las go-
bernaciones y la Adres, antes Fosyga) deben aceptar y pagar de manera pronta
los pasivos con las EPS, para que estas puedan a su vez honrar las obligaciones
con las IPS. Los retrasos en estos pagos generan graves detrimentos a la fortaleza
patrimonial de los actores del sistema de salud y reducen el estimulo a invertir
en el sector y a mantener servicios de calidad.

Avanzar en esta direccién requiere un esfuerzo financiero inmediato del Gobier-
no Nacional, a través de la Adres (para el régimen contributivo), y de las gober-
naciones (para el subsidiado). En el caso de las deudas en cabeza de las gober-
naciones departamentales, la Comision propone:

= Hacer uso de las regalias con este propdsito, lo cual estaria en linea con
la autorizacién otorgada por la Ley 1797 de 2016 y con la recomenda-
cién mas general (que se hace en el capitulo sobre proceso presupuestal
de este informe) de flexibilizar las restricciones en el uso de los recursos
de regalias y del Sistema General de Participaciones para los entes terri-
toriales que cumplan ciertas caracteristicas de solidez institucional.

= Permitir el uso de los excedentes del Fondo de Pensiones de Entidades
Territoriales (Fonpet) para cubrir las obligaciones en salud de aquellos
departamentos que han acumulado en este Fondo montos que sean con
certeza superiores a lo requerido para cubrir el valor actuarial de sus
pasivos pensionales.

Sobre la capitalizacion de las EPS se recomienda:

Asegurar el cumplimiento de requisitos de solvencia y capitalizacion de las EPS
y cubrir el faltante patrimonial que se estima en $7.1 billones y que son adicio-
nales a las deudas arriba mencionadas. En este sentido, la Superintendencia de
Salud debe hacer transparentes las condiciones financieras de las EPS y obligar a
esas entidades a cumplir con los requisitos de capital requeridos por sus funcio-
nes de aseguramiento.

Los recursos para cubrir los faltantes patrimoniales de las EPS deben provenir
idealmente de inversidon del sector privado, pero para que ella se materialice
es indispensable que los potenciales inversionistas vean un sector viable y ra-
zonablemente rentable. Para eso se requiere que las recomendaciones de este
capitulo se acojan integralmente. De otra forma, las necesidades de inversion
terminaran por recaer en el propio Gobierno, con graves implicaciones sobre las
finanzas publicas y sobre la propia viabilidad del modelo actual de aseguramien-
to en salud.
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El gasto publico en pensiones y apoyo econémico a la vejez?
Capitulo 7

De acuerdo con lo presentado en el diagndstico, el sistema pensional colombiano registra
una bajisima cobertura y el gasto publico destinado al pago de las pensiones es fuertemente
regresivo desde el punto de vista de la distribucion del ingreso entre los colombianos y alar-
mantemente costoso en términos fiscales. Mas de una cuarta parte de los impuestos que los
colombianos le pagan al Gobierno Nacional se destina a cubrir faltantes para el pago de las
pensiones. A continuacién se detallan los principales elementos del diagndstico que hizo la
Comision.

° El gasto realizado por el Gobierno Nacional para cubrir el desequilibrio entre las
cotizaciones y los beneficios en los diferentes regimenes publicos crecié de manera
acelerada desde 1990, cuando representaba el 0.6% del PIB, hasta 2005, cuando
llegd al 3.7% del PIB. A partir de ese afio se mantuvo relativamente estable en al-
rededor del 3.5% del PIB, aunque para 2017 se espera haya aumentado al 3.9% del
PIB (28% de los ingresos tributarios de la nacién). Cerca de dos terceras partes del
desequilibrio pensional corresponde a los regimenes especiales que todavia rigen
(maestros, militares y policias), asi como al pago de pensiones en los regimenes
gue se encuentran en marchitamiento y para los cuales el Fondo de Pensiones de
Entidades Publicas (Fopep) no tiene respaldo suficiente. El desbalance entre cotiza-
ciones y beneficios también es cuantioso en el Régimen de Prima Media (RPM) del
sistema general de pensiones, administrado antes por el ISS y ahora por Colpensio-
nes. Este rondaria un 1.5% del PIB en 2017.

° El primer gran problema del gasto publico en pensiones es la baja cobertura. A pe-
sar de los cuantiosos recursos del presupuesto orientados al pago de pensiones,
apenas el 24% de los mayores de 65 afios, de acuerdo con las cifras de encuestas de
hogares, tienen actualmente acceso a una pensién. Algunas proyecciones indican
que, si las condiciones del sistema general de pensiones se mantienen, la cobertura
del sistema en el mediano plazo se reduciria a niveles del 17% en 2050.

° Otro gran problema del gasto publico en pensiones es su elevada regresividad. En el
RPM, el Estado subsidia incluso los ingresos de un salario minimo, pero este subsidio
va creciendo a medida que el ingreso aumenta. Hay una alta concentracion de los
subsidios en los niveles de ingreso elevado, que solo representan el 3% de la pobla-
cién: 86% de los subsidios pensionales se dirigen al 20% mas rico de la poblacidn,
mientras que el quintil de mas bajos ingresos solo recibe el 0.1% de los subsidios.
Por su parte, el 46% de la poblacidn, que no estd en situacion de pobreza pero
que tampoco alcanza a financiar una pension minima con sus cotizaciones, termina
teniendo un subsidio negativo, es decir, aporta al sistema para pagar las pensiones
de las personas con ingresos mas elevados. La inequidad también existe entre regi-
menes. Las tasas de reemplazo en el Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad

3 Armando Montenegro se abstuvo voluntariamente de participar en las deliberaciones de la Comision sobre el tema de pensiones.
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(RAIS) son inferiores a su equivalente en el RPM. Esto hace que los trabajadores con
las mismas carreras laborales y los mismos aportes tengan beneficios pensionales
muy distintos, dependiendo de si se jubilan en el RAIS o en el RPM. La persistencia
de pensionados de regimenes especiales es otra causa de la regresividad del siste-
ma. Los beneficios de esos regimenes hacen que estos sean mas ventajosos que los
del Régimen General de Pensiones, contribuyendo a la inequidad del sistema. Por
ultimo, el hecho de que las pensiones no estén gravadas y que el 99% de los pensio-
nados se encuentre por encima de la mediana del ingreso mensual de un trabajador
colombiano, son factores que tampoco favorecen la equidad.

En cuanto a la sostenibilidad del sistema hay varias consideraciones a tener en cuen-
ta: i) la complejidad del sistema y los mayores beneficios del RPM han propiciado un
numero importante de traslados de personas del RAIS hacia el RPM, con un impacto
en las cuentas fiscales en el mediano plazo, a pesar de reducir las presiones sobre
el presupuesto en el corto plazo; ii) el activismo de las cortes y de los jueces frente
al tema pensional ha sido mayusculo y tiene un impacto importante en el equilibrio
financiero del sistema.

Colombia tiene el gasto en pensiones no contributivas y el tamafio del subsidio mas
bajos de la region. Si bien la cobertura del programa Colombia Mayor ha aumenta-
do, el apoyo por persona bajé de mas de $100.000 mensuales en 2008 a un pro-
medio de $65.000 mensuales, lo que equivale a apenas el 5.2% del PIB per cépita.
Las evaluaciones muestran que este programa ha tenido un efecto importante en
la lucha contra la pobreza. Los cdlculos presentados en el capitulo correspondiente
sefialan que el costo fiscal del aumento de la cobertura y del tamafio del subsidio es
moderado.

La cobertura de Colombia Mayor fue cercana a 1.5 millones de personas en 2016.
Incluyendo los beneficiarios de ese régimen y los del sistema pensional, menos del
50% de la poblacidon mayor en Colombia recibe algin beneficio econdmico en la
vejez, mientras que en América Latina ese porcentaje es de un 65% en promedio.
En adicion al programa Colombia Mayor, el esquema de Beneficios Econdmicos Pe-
riéddicos (BEPS), que inicié operaciones en 2015, es una respuesta del Estado a la
desarticulacion entre el disefio del sistema general de pensiones y la realidad del
mercado laboral colombiano, caracterizado por altos niveles de informalidad y por
remuneraciones inferiores a un salario minimo para un porcentaje muy amplio de
trabajadores. Aunque la cobertura del programa —medida por el nimero de afi-
liados— ha crecido, el nimero de personas que ahorran y los montos ahorrados
en BEPS siguen siendo muy bajos. Teniendo en cuenta que el mecanismo pretende
estimular el ahorro voluntario para la vejez, este subsidio es reducido si se compara
con el beneficio tributario que reciben las personas de altos ingresos por pensiones
voluntarias. Esta situacion es mas grave por cuanto se otorga solo sobre aportes
iniciales y no sobre los saldos al momento de recibir la renta vitalicia.
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Con base en el diagndstico, la Comisién considera que es imperativo hacer una reforma impor-
tante al régimen pensional y al sistema general de proteccion econémica para la vejez, conclu-
sién gque coincide con la de otros estudios recientes sobre el tema. La reforma que se adopte
debe buscar dos objetivos centrales: i) aumentar la cobertura del sistema de proteccion eco-
ndémica para la vejez, con énfasis particular en los segmentos de la poblacién que no logran
cumplir con las condiciones necesarias para obtener una pensién en el sistema general de
pensiones; ii) moderar la magnitud del gasto publico en pensiones y corregir su regresividad.

Con este objetivo, la Comisidn considera necesario actuar en seis frentes complementarios:
i) ajustar los parametros del sistema; ii) reformar su arquitectura, de tal forma que el RPM y
el RAIS dejen de ser alternativas entre las cuales se puede arbitrar y se conviertan en opcio-
nes complementarias para el cumplimiento de los objetivos del sistema; (iii) racionalizar los
sistemas de pensiones y asignaciones de retiro de maestros y militares, respectivamente, que
se encuentran por fuera del sistema general de pensiones; (iv) ampliar el alcance de los me-
canismos de apoyo econdmico para la vejez de caracter no contributivo (Colombia Mayor) y
en el esquema de Beneficios Econdmicos Periddicos (BEPS), buscando profundizar su impacto
en la lucha contra la pobreza y generando incentivos que los hagan mds compatibles con el
estimulo al ahorroy la formalizacién; v) racionalizar y unificar la jurisprudencia sobre los temas
relacionados con el régimen pensional; vi) avanzar en el proceso de formalizacién del mercado
laboral.

Ajustes paramétricos
En relacién con los ajustes paramétricos, la Comisién recomienda:

i) Aumentar la edad de jubilacion, vinculandola de manera sistematica y periddica
(cada cinco afios, por ejemplo) a parametros demograficos.

ii) Utilizar el promedio del salario de toda la vida laboral para calcular el ingreso
base de liquidacidn; o al menos el de los uUltimos veinte afios y no el de los ulti-
mos diez, como se aplica actualmente. Esto reduciria en muchos casos la mag-
nitud de los subsidios y la inequidad que sufren las personas que al final de su
vida laboral tienen una senda de ingresos con menor crecimiento o incluso con
decrecimiento.

iii) Aumentar los porcentajes de cotizacion al 18% para asegurar la sostenibilidad
financiera del sistema.

iv) Reducir el tope para las pensiones del RPM, que hoy es de 25 salarios minimos:
atipicamente alto en cualquier comparacién internacional.

v) Establecer un gravamen a las pensiones altas.
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Arquitectura del sistema

En cuanto a la arquitectura del sistema, la competencia entre dos regimenes con reglas y 16-
gicas diferentes, como son el RPM y el RAIS, es atipica en el orden internacional y altamente
inconveniente. Por ello, la Comisién recomienda una reforma urgente que elimine la posibili-
dad de arbitraje entre los dos regimenes pensionales.

° Una primera opcién de politica para acabar los incentivos al arbitraje entre los
dos regimenes es marchitar el RPM. En esta alternativa, planteada con diferentes
matices por Anif y Asofondos, las nuevas cotizaciones irian exclusivamente al régi-
men de capitalizacion individual y las pensiones de los pensionados actuales del
RPM y de aquellos que tienen expectativas cercanas de pensidon en ese régimen
serian pagadas por Colpensiones con cargo a recursos del Gobierno. Los nuevos
cotizantes deberian ir al RAIS. Esta propuesta permite eliminar en el largo plazo
buena parte de los subsidios implicitos del RPM. Sin embargo, para poder mantener
el acceso a una pensién minima de un salario minimo en condiciones similares a las
actuales, esta propuesta requiere del funcionamiento de un esquema de garantia
de pensién minima como el que actualmente se cubre con recursos del Fondo de
Garantia de Pension Minima (FGPM), conformado con 1.5 puntos porcentuales de
los aportes de todos los cotizantes al RAIS. Las propuestas de Anif y Asofondos su-
ponen la permanencia del FGPM vy de la garantia correspondiente, con lo cual, en el
largo plazo, los subsidios del sistema se limitarian a los que recibe esa garantia. En
este esquema, Asofondos propuso también la creacién de una entidad publica de
administracién de fondos de pensiones de capitalizacién individual que compita con
los fondos privados en el RAIS.

° Con base en un trabajo en curso de Fedesarrollo, la Comisién presenta las siguientes
consideraciones sobre la opcién de marchitamiento del RPM:

o La primera tiene que ver con el costo que implica desde la perspectiva del flujo
de caja del sistema pensional y, por consiguiente, del déficit fiscal del Gobierno
Nacional. La propuesta supone que las pensiones reconocidas en el pasado y las
que se reconoceran en los préoximos diez o quince afios (dependiendo del pe-
riodo de transicion que se estableciera) sean pagadas plenamente por el sector
publico, sin los recursos que este recibe actualmente de las cotizaciones al RPM.

o La segunda consideracion tiene que ver con la magnitud del déficit futuro del
Fondo de Garantia de Pension Minima (FGPM). Si bien es claro que la opcion de
marchitamiento del RPM elimina los subsidios futuros para los afiliados de mayo-
res ingresos, para aquellos que cotizan sobre ingresos de menos de tres salarios
minimos y tienen densidades de cotizacion relativamente bajas se mantienen sub-
sidios importantes que generaran un déficit significativo en el futuro. El FGPM asu-
miria parte del déficit que en el régimen actual cubre Colpensiones. Si ese fondo
se agota, el déficit tendria que pagarlo el Gobierno y el déficit fiscal creceria.
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Desde el punto de vista de la distribucién del ingreso, el esquema de financiacién
del FGPM puede ser regresivo. Esto es asi porque todos los cotizantes del RAIS,
incluyendo aquellos que por su informalidad recurrente tienen bajas densidades
de cotizacién, deben aportar al fondo aunque posteriormente no cumplan con
los requisitos minimos requeridos para beneficiarse del mismo. En este sentido,
se trata de un fondo que se alimenta de un impuesto implicito a las cotizaciones
de los trabajadores al sistema pensional y que beneficia exclusivamente a los que
cotizan al menos 1.150 semanas.

Otra propuesta consiste en avanzar en la creacion de un sistema multipilar con un
pilar basico administrado por una entidad publica. La idea es que los trabajadores
coticen por un salario minimo al RPM administrado por Colpensiones, y a un sistema
de capitalizacién individual por el excedente con respecto a un salario minimo. Las
pensiones, a su vez, estarian compuestas de dos partes. Por un lado, una pension que
otorga Colpensiones en contraprestacion a los aportes al RPM; por el otro, una renta
vitalicia adquirida con los recursos que se aportaron al régimen de capitalizacién indi-
vidual. Si bien en el caso del sistema de capitalizacion individual no existen subsidios,
en el de la pension que otorga el RPM necesariamente hay un subsidio en la medida
en que la pensién minima siga siendo igual a un salario minimo, tal como lo establece
la Constitucion. Esto implica que quienes cotizan en este régimen podrian obtener
tasas de reemplazo de hasta el 100%, como sucede hoy en dia.

o En el 2015, el Ministerio de Trabajo propuso que Colpensiones otorgara la tasa
de reemplazo del 100% a los cotizantes de un salario minimo. Asi estaria dando
un subsidio igual para todos, a diferencia de lo que sucede actualmente: el sub-
sidio implicito de Colpensiones es mayor para quienes han aportado mas, que
suelen ser las personas de ingresos mas altos.

o Fedesarrollo, en un trabajo que se encuentra en curso, propone una alternativa
para subsanar lo anterior: que Colpensiones otorgue un subsidio decreciente a
medida que el ahorro total de los afiliados al sistema (incluido el canalizado a
través de las cuentas de capitalizacién individual) es mayor. Esta propuesta impli-
ca menores costos fiscales de largo plazo y a la vez estimularia los aportes de un
modo mas eficiente que la Garantia de Pensién Minima.

o Los célculos preliminares de Fedesarrollo con apoyo del modelo DNPensiones
del Departamento Nacional de Planeacién, sobre el impacto de la propuesta de
un pilar publico de RPM complementario del de capitalizacién individual, sugie-
ren que su efecto fiscal de largo plazo en las reservas del pasivo pensional es
similar al que tendria la propuesta de marchitamiento del RPM (incluido el que
se pudiera ocasionar en esta Ultima a través del FGPM). Sin embargo, el efecto
en el flujo de caja del RPM, y por tanto en el déficit fiscal del Gobierno Nacional,
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es diferente. Se prevé que el déficit fiscal se reduciria entre un 0.5% y un 1% del
PIB de manera inmediata y durante cerca de 40 afios con respecto al panorama
sin reforma. Si esta reforma se combina con cambios paramétricos, el ahorro en
flujo de cajay la reduccién podria ubicarse entre el 1%y el 2% del PIB durante un
periodo de varias décadas a partir de suimplementacion. Debe tenerse en cuen-
ta que las proyecciones muestran un déficit creciente en la segunda mitad del
presente siglo, el cual refleja el envejecimiento de la poblacion y el hecho de que
el RPM seguiria otorgando subsidios, aunque mucho menores que los actuales.
Si se acogiera la propuesta de un aporte decreciente del RPM a medida que las
personas tienen mayor renta vitalicia del régimen de capitalizacién individual,
ese impacto negativo en el largo plazo seria mas moderado.

° La Comision considera que para poder avanzar en la reforma mas conveniente, el
Gobierno debe revisar y evaluar cuidadosamente los célculos y proyecciones co-
rrespondientes a los escenarios alternativos de reforma descritos en los parrafos
anteriores.

Regimenes especiales

En cuanto a los regimenes especiales, las recomendaciones de la Comision van en la siguiente
direccién:

° En el caso de los maestros, cuya edad de jubilacion es actualmente de 57 afios tanto
para hombres como para mujeres, la Comision considera que la diferencia frente a
la edad de jubilacién del régimen general de pensiones debe eliminarse. Ademas, la
administracion de los pasivos pensionales de los maestros deberia pasar del Fondo
Nacional de Prestaciones del Magisterio (Fomag) a Colpensiones.

° Enlo que se refiere a las Fuerzas Armadas, la asignacién de retiro se obtiene sin con-
siderar la edad, con un tiempo de servicio de 20 afios en caso de retiro forzoso y de
25 aflos por retiro voluntario. Las cotizaciones equivalen a solo el 5% a cargo de los
miembros de las Fuerzas Armadas, por cuanto el Gobierno no hace aportes diferen-
tes a cubrir el faltante para el pago de las asignaciones de retiro, que se calculan con
una tasa de reemplazo que oscila entre un 50% y un 95% sobre el sueldo basico mas
haberes. Aunqgue las consideraciones del sector pueden justificar las diferencias con
respecto al régimen general, la Comisién considera que hay un margen importante
de racionalizacién de estos beneficios especiales y de ajuste a las cotizaciones para
que los gastos futuros en que se incurre con esos beneficios se reflejen de manera
mas transparente.
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Colombia Mayor y BEPS

La Comisién considera positivo el proceso de ampliacién del programa Colombia
Mayor para la poblacién vulnerable que no cumple con las condiciones de acceso al
sistema pensional. El costo fiscal de este programa podria superar la capacidad del
Fondo de Solidaridad Pensional del que se alimenta, pero no es elevado si se tiene
en cuenta su impacto social.

El esquema de Beneficios Econdmicos Periddicos (BEPS) es un instrumento valioso
para la cobertura del sistema de proteccion econdmica a la vejez y también para
incentivar el ahorro. Sin embargo, los alcances actuales del programa son margina-
les. La Comision recomienda una revision integral del esquema con el propdsito de
mejorar su eficacia.

Decisiones judiciales y régimen pensional

La Comisién recomienda la unificacién de las decisiones jurisprudenciales sobre el
sistema pensional, en temas que generan grandes costos al erario publico, como
en el caso de las condiciones de los traslados entre regimenes, las condiciones para
la asignacion de pensiones sustitutivas y de pensiones por invalidez, y las multiples
vias de escape que mediante tutelas y decisiones judiciales se han generado en los
sistemas de transicion para eludir las sanas restricciones impuestas a los regimenes
especiales que desaparecieron con el acto legislativo de 2005, entre otros.

Formalizacion del mercado laboral

La formalizacion del mercado laboral y la generacion de mas trabajo formal es el
mecanismo mas eficaz para incrementar las cotizaciones y la cobertura del sistema
general de pensiones. Las medidas estructurales que se tomen con miras a cumplir
con este objetivo deben surgir de un didlogo franco y constructivo entre los dife-
rentes sectores de la sociedad. Un ejemplo a seguir es el didlogo que tuvo lugar en
Espafia a mediados de la década de los afios noventa, cuyos resultados se conocen
como el Pacto de Toledo.

El gasto publico en educacion
Capitulo 8

En este capitulo la Comisién analizé los principales aspectos del gasto publico en Educacién
Inicial y Atencidn Integral a la Primera Infancia (EIAIPI), y en educacion basica y media y supe-
rior. Con base en este analisis, algunas de las recomendaciones son de caracter transversal y
otras especificas al gasto en cada uno de los niveles de educacién.
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Educacion Inicial y Atencidn Integral a la Primera Infancia (EIAIPI)
Diagndstico

° La Educacion Inicial y Atencion Integral a la Primera Infancia (EIAIPI) es fundamen-
tal en la medida en que los beneficios privados y sociales son mayores entre mas
temprano se invierta en las personas. Dado su impacto en el desempefio individual
integral y su contribucién a la equidad social, la importancia que la politica publica
en Colombia le ha concedido a este programa ha sido creciente. En cuanto a sus
resultados, la Comisién identifica y resalta lo siguiente:

o A pesar de los esfuerzos en cobertura, el acceso a la Educacién Inicial y Atencién
Integral a la Primera Infancia (EIAIPI) permanece fuera del alcance de muchos
nifos en condiciones de pobreza, especialmente en las zonas rurales.

o Las grandes dificultades del sistema tienen que ver con la calidad y la eficiencia
de la educacion y la atencidn. Estas fallas se reflejan en los indicadores de deser-
cién, de calidad de la educacion en el aula y del desarrollo integral de los nifios
y las nifias. Gran parte de las estrategias de cualificacién y aseguramiento de
la calidad que se han implementado en el pais en los Ultimos afios se basan en
ajustes a los pardmetros de caracter estructural, como la infraestructura fisica y
la relacion de nifios por adulto. Sin embargo, la evidencia indica que el efecto de
estos aspectos en el desarrollo integral de los nifios y nifias atendidos es menor,
0 que son una condicion necesaria pero no suficiente para la atencion efectiva.

° La financiacion publica para los servicios EIAIPI sigue siendo limitada y se encuentra
fragmentada entre distintas fuentes e instituciones.
° Hay un problema de liderazgo. No es claro que exista una agencia rectora que dirija,

coordine y articule de manera explicita la gestion de la educacion inicial. EI Minis-
terio de Educacién Nacional (MEN) establece los lineamientos, pero no regula los
mecanismos que utiliza el Instituto de Bienestar Familiar (ICBF) para evaluar y cali-
ficar la calidad de sus servicios. Sin embargo, es importante destacar los esfuerzos
de coordinacién a través de la creacion de la Comisidon Intersectorial de Primera
Infancia (CIPI) adscrita a la presidencia de la republica.

° En ausencia de mecanismos de seguimiento y control que garanticen estandares de
calidad, la ejecucidn se hace en las regiones. Los instrumentos de control y garantia
del cumplimiento de los estandares institucionales de la EIAIPI son minimos.

° El sistema utilizado para monitorear y asegurar que las instituciones cumplan con
los lineamientos basicos de la EIAIPI esta fraccionado. El Sistema de Informacion
para la Primera Infancia (SIPI) y los mecanismos de aseguramiento de calidad, que
son responsabilidad del MEN, se enfocan Unicamente en los servicios que presta el
sistema escolar, y no estan integrados con los sistemas del ICBF. Sin embargo, cabe
destacar el esfuerzo del MEN para unificar los distintos sistemas de informacion del
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sector y garantizar una mejor gestion para cada nifio en los municipios mediante el
Sistema de Seguimiento y Monitoreo Nifio a Nifio (SSNN).

Recomendaciones

° Garantizar que la financiacion del gasto para la EIAIPI se haga con cargo a los recur-
sos del presupuesto nacional y se desligue asi de la evolucion de cualquier impues-
to. De este modo, su financiacion no sera volatil y se podran asegurar mejoras en
la cobertura y la calidad. Para profundizar la descentralizacion, este seria uno de
los sectores idéneos para priorizar y establecer un mecanismo de financiacion mas
explicito, aprovechando los recursos de las entidades territoriales. De hecho, las
grandes ciudades del pais ya contribuyen de manera significativa a la financiacién de
servicios a la primera infancia. Este es un sector en el que seria deseable incentivar
a los municipios grandes a contribuir de manera mas activa, de tal forma que los
recursos nacionales que gestiona el ICBF se focalicen exclusivamente en zonas de
menor capacidad institucional y financiera: zona rural y zona rural dispersa.

° Se debe fortalecer la estructura curricular de los programas, asi como la capacita-
cién, el acompafiamiento y el desarrollo profesional continuo a los proveedores de
los programas.

° Encargar al MEN de la politica de educacion inicial, mientras que el ICBF se concen-
tra en las politicas de familia y en la atencién de los nifios menores de 3 afios.

Educacion basica y media
Diagndstico

° Es satisfactorio reconocer que el gasto publico le da prioridad a este rubro. El gasto
en educacién basica y media ha aumentado en las Ultimas décadas, lo que favorece
la equidad en el agregado, a pesar de que subsisten diferencias regionales.

° El crecimiento de la cobertura no se ha acompafiado de mejoras en la calidad, me-
dida a partir de los diferentes resultados en las pruebas estandarizadas. En los afios
recientes ha habido una leve mejoria.

° El gasto en educacién como porcentaje del PIB en Colombia es ligeramente inferior
al del promedio de América Latina. Teniendo en cuenta el nivel de gasto per cdpita
en dolares (ajustado por PPA), y frente a los paises desarrollados y a algunos de la
region, el gasto de Colombia en educacién primaria y secundaria es bajo. No obstan-
te, si se tiene en cuenta el gasto por estudiante como porcentaje del PIB per capita,
el gasto del pais es coherente con su nivel de ingreso y desarrollo.

° Dado que una proporcién importante del gasto en educacién basica y media se
financia con las transferencias del Sistema General de Participaciones (SGP) que
la nacidon hace a las entidades territoriales, la Comisidon hizo un analisis de las limi-
taciones en eficiencia y eficacia que evidencia la distribucion de estos recursos de
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acuerdo con lo sefialado por la Ley 715 de 2001. Las principales conclusiones de
este analisis son: a) existe un elevado dirigismo, una ausencia de incentivos y una
complejidad en la distribucion de los recursos del SGP. Ademas, las cambiantes for-
mulas de distribucién hace que los recursos que reciben las entidades territoriales y
los colegios sean inestables y poco predecibles; b) si bien el criterio de capitacién es
el adecuado desde el punto de vista de la politica publica en educacién, registra se-
rias limitaciones, en un entorno que se caracteriza por la ausencia de autonomia de
las entidades territoriales y especialmente de los colegios en la gestion de la planta
docente y por la escasa movilidad de los docentes en el territorio; c) la politica de
enganche y ascensos ha avanzado con el nuevo estatuto docente, aunque hay de-
moras en los concursos; los mecanismos de evaluacién del desempefio y su relacion
con los aumentos salariales pueden mejorar; y d) los niveles de estandarizacion en
la prestacion del servicio son bajos, lo que afecta negativamente la calidad.

° Puesto que la capacidad institucional de las entidades territoriales varia, la eficien-
cia con la que estas gastan los recursos del SGP en educacion estd marcada por una
alta dispersion.

° Algunos programas, como el de Jornada Unica y el Programa de Alimentacién Es-
colar (PAE), por su fuerte impacto fiscal, requieren una revisién de sus metas, de su
focalizacidon y ejecucién, dados los recursos disponibles del sistema. Si el programa
de Jornada Unica se adopta en el dmbito nacional sin hacer ningun tipo de priori-
zacion, y el costo adicional de su némina se financia con recursos del SGP, cada vez
seran menores los recursos que este pueda destinar al mejoramiento de la calidad
en otros frentes eventualmente mds eficaces. Por su parte, el PAE, a pesar de que
fue trasladado al MEN, sigue registrando fallas de ejecucién, coordinacion y calidad.

° Los sistemas de informacién, de seguimiento al desempefio en materia de cobertu-
ra y calidad y de rendicién de cuentas no cuentan con informacién de calidad y no
estan integrados, de manera que no es posible hacer un seguimiento éptimo de los
avances y de las necesidades de ajuste de los diferentes programas.

Recomendaciones

° El pais debe moverse hacia una distribucién basada en la capitacion por nifio, lo que
permite mas eficiencia y equidad. Para ello hay que darle una mayor flexibilidad a la
gestion de la ndmina, a los traslados de maestros entre colegios y municipios y a las
evaluaciones de desempefio. Las recomendaciones que se formulan a continuacion
se refieren en su mayoria a aquellas que pueden adoptarse en la transicion, mien-
tras esas flexibilidades necesarias se materializan.

° Con el fin de que la distribucion de los recursos sea mas eficiente, la Comision reco-
mienda introducir una reforma a la Ley 715 de 2001 de manera que el Gobierno: (1)
reconozca el descalce entre los costos reales de la ndmina docente y la asignacion
que resulta de un pago de capitacion por nifio, y asigne anualmente, de manera
directa a cada Entidad Territorial Certificada (ETC), la proporcién necesaria de los
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recursos del SGP para pagar los costos de la némina; (2) a partir de un trabajo con-
junto con las ETC, reordene la prestacion del servicio en cada territorio para que en
los préximos diez afios se estandaricen las plantas docentes y administrativas de los
colegios por categorias de ruralidad y tamafio de municipio; vy (3) elimine las bolsas
de “calidad” y “gratuidad”. Todos los recursos disponibles del SGP para la educacién,
después de cubrir los costos de la ndmina, deben asignarse por capitacién, recono-
ciendo materiales pedagogicos y el cubrimiento de otros costos relacionados con la
estandarizacion de la prestacion del servicio.

Se recomienda orientar de manera directa a los colegios mas recursos flexibles y do-
tar a los rectores de mayor autonomia en su manejo, de acuerdo con reglas y condi-
ciones definidas de rendicion de cuentas sobre sus resultados. Si estos son buenos,
se debe considerar la posibilidad de premiar por ellos a la institucién educativa con
una mayor autonomia para administrar sus recursos monetarios y docentes.
Adoptar medidas para mejorar la calidad de los docentes y de los rectores. Se re-
comienda, en particular, que los requisitos para ingresar al servicio docente sean
mas exigentes, de modo que solo sea elegible quien haya obtenido en las pruebas
Saber 11 o Saber Pro un puntaje que se encuentre en el cuartil mas alto de la dis-
tribucion. Con este criterio, el Departamento Administrativo de la Funcién Publica
(DAFP) mantendrd un banco de candidatos elegibles, del cual los rectores pueden
seleccionar directamente los nuevos maestros que trabajaran en los establecimien-
tos educativos que tienen bajo su responsabilidad.

Concentrar los recursos disponibles para mejorar la calidad de los maestros. Con
este fin, la Comision recomienda ampliar el programa de tutores de excelencia do-
cente y académica Todos a Aprender (PTA) y los programas de becas de maestria y
de becas de crédito para docentes.

Traducir la remuneracion actual de los docentes al formato general, en el que el
ingreso anual consta de un salario y las primas de ley que aplican a todos los ciuda-
danos que reciben su remuneracién a través de un contrato laboral. Esto hard mas
evidentes las brechas salariales entre los profesionales comparables y sera posible
tomar decisiones dirigidas a subsanarlas en el futuro.

Estandarizar las condiciones en las que se presta el servicio a lo largo y ancho del
territorio nacional en los préximos diez afios, para asegurar que los nifilos accedan
a un servicio de calidad similar, sin importar el lugar donde habiten. Ademas de las
plantas de los colegios, entre las variables sujetas a estandarizacién deben estar:
la relacién alumno/docente, la calidad de la infraestructura escolar, los materia-
les pedagdgicos, las horas de clase, la cualificacion de los maestros, el servicio de
transporte escolar y los minimos curriculares. Esta estandarizacion debera admitir
diferencias relacionadas con el grado de ruralidad y el tamafio poblacional de los
municipios.

Fortalecer la capacidad institucional de las secretarias de educacion y los colegios,
en especial en las entidades territoriales, y de los colegios mas débiles para dismi-
nuir las brechas existentes.
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° Implementar gradualmente el programa de Jornada Unica, priorizando las sedes es-
colares que atienden a la poblacion méas pobre y en una situacién de mayor vulnera-
bilidad y riesgo. Se recomienda priorizar el Plan de Alimentacién Escolar financiado
con gasto publico del Gobierno Nacional en las sedes escolares ubicadas en sectores
de ingresos bajos. En los dos casos se requiere el apoyo de los recursos locales, dada
la restriccidn fiscal del Gobierno Nacional.

Educacion superior
Diagndstico

° El sistema de educacion superior en Colombia ha mostrado avances en las ultimas
décadas. La cobertura y el nimero de estudiantes graduados han tenido un au-
mento continuo. Sin embargo, el acceso sigue siendo bajo, especialmente para los
estudiantes de los quintiles de menores ingresos. Las tasas de desercion, por su
parte, a pesar de que se han reducido ligeramente, siguen siendo elevadas. Los re-
sultados en materia de calidad no son satisfactorios, ademds de que se observa un
estancamiento en el proceso de acreditacién de calidad, tanto institucional como de
programas.

° Si bien el proceso de acreditacion de programas comenzo a finales de los afios no-
venta y la acreditacién institucional arrancd con relativo dinamismo en 2002, los
porcentajes de acreditacidn, tanto de programas como de Instituciones de Educa-
cién Superior (IES), atiin son bajos. Mas preocupante alin es que se percibe un es-
tancamiento del proceso en los uUltimos afios, pues no se observa un mayor dina-
mismo en el numero de IES y programas que buscan su acreditacién por primera
vez. Ademads, un numero importante de las instituciones que fueron acreditadas
recientemente lo hicieron solo por cuatro afios, mientras que las primeras que ade-
lantaron el proceso lograron hacerlo en su mayoria por un periodo de diez afios. Las
principales razones de la lentitud con la que se avanza es que muchas IES estan lejos
de cumplir con los requisitos que les permitirian entrar en el proceso, ademds de
gue enfrentan limitaciones estructurales y financieras para sostener una planta de
docentes de alta calidad. Por otra parte, si bien es necesario que el proceso de acre-
ditacion se base en criterios exigentes, los andlisis indican que estos no distinguen
la heterogeneidad entre la educacion universitaria, la técnica y la tecnoldgica.

° A pesar de que el MEN es el responsable de formular, gestionar y supervisar las
politicas de educacion superior, el hecho de que muchos otros entes y organismos
apoyen su trabajo dificulta la coordinacién institucional. Adicionalmente a esto, el
Servicio Nacional de Aprendizaje (Sena), que en la actualidad domina la prestacién
de programas de educacion y formacion técnica superior, y es el proveedor mas
importante de educacion y formacion técnica no formal (conocida como Educacion
para el Trabajo y Desarrollo Humano [ETDH]), esta adscrito al Ministerio de Trabajo
y por lo tanto no estd integrado al resto del sistema de educacién superior.
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° Para facilitar el acceso de los jovenes a la educacién superior, el Gobierno provee
financiamiento publico mediante diferentes mecanismos dirigidos a la oferta y de
subsidios a la demanda.

° En cuanto a la financiacion a la oferta, extendida principalmente a través de los
aportes a las universidades publicas de acuerdo con una férmula establecida en la
Ley 30 de 1992, se evidencian limitados incentivos a la eficiencia y a la calidad en la
asignacién de los recursos.

° En cuanto a la financiacién a la demanda a través de los créditos del Icetex, una
proporcién importante de estos se dirige a estudiantes que se encuentran inscritos
en programas o en instituciones que no han recibido la acreditacién de calidad. Esto
es aun mas preocupante si se tiene en cuenta la ralentizaciéon del proceso de acre-
ditacion de instituciones y programas de educacién superior en el pais.

Recomendaciones

° Revisar la Ley 30 de 1992, en lo relativo al ajuste de los aportes a las universidades
publicas, de manera que esta asignacion incluya criterios de eficiencia y eficacia.
° Emprender acciones que fortalezcan la calidad de las universidades y revisar los crite-

rios utilizados en el proceso de acreditacién: si bien estos deben ser muy exigentes,
también es importante que reconozcan la heterogeneidad de la educacién imparti-
da, principalmente entre la formacion universitaria, la técnica y la tecnoldgica.

° En cuanto al Programa Ser Pilo Paga, se propone avanzar hacia el establecimiento de
un esquema de matriculas de referencia que haga distinciones segun la calidad.
° Estudiar formas alternativas para que los estudiantes que han recibido ayuda del

Estado la retribuyan de alguna manera cuando ejerzan su carrera profesional y en
funcién de sus ingresos.

° Estimular la formacion técnica y tecnoldgica y trasladar el Sena al Ministerio de Edu-
cacion.

Recomendaciones transversales

° La Comision recomienda revisar la institucionalidad del sector, de manera que el
MEN sea el que ejerza el liderazgo de la politica educativa en todos sus niveles.
Como principio general, el disefio de la politica y la ejecucién no debe concentrarse
en la misma cabeza. Se propone que el MEN asuma también el monopolio del dise-
fio de las politicas para la educacion inicial y la atencién integral a la primera infancia
y para la formacién para el trabajo. Esto pondria al Sena bajo la sombrilla del MEN,
y por lo tanto dejaria de estar adscrito al Ministerio de Trabajo.

° La Comision recomienda consolidar un sistema de informacion integrado y de ca-
lidad de todos los niveles de educacidn, y crear la institucionalidad que permita
lograr este propdsito. Este sistema debe basarse en registros administrativos.
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° La Comision recomienda la creacion de una superintendencia de educacién con ca-
pacidad de intervenir las secretarias de educacion vy las instituciones educativas, y
asi garantizar el buen uso de los recursos de la educacién en todos sus niveles, y en
linea con los objetivos de cobertura y calidad.

El gasto en subsidios a personas, hogares, empresas y productores
Capitulo 9

En este capitulo la Comisidn analizo los principales aspectos del gasto publico en lo relaciona-
do con el gasto en subsidios a hogares o personas (diferentes a salud, educacién y pensiones)
y a productores o empresas. Entre las principales conclusiones del diagndstico se destacan las
siguientes:

° En Colombia es dificil identificar el gasto que se destina a la entrega de subsidios,
entendidos estos como las contribuciones financieras del Gobierno a hogares o per-
sonas y a productores o empresas.

° Se estima que el gasto en los subsidios dirigidos a hogares y personas (diferentes
de salud, educacion y pensiones) fue del orden de $10 billones en 2014, un monto
equivalente al 1.6% del PIB. Se incluyen los subsidios de vivienda, de servicios pu-
blicos domiciliarios y los orientados a mitigar la pobreza, entre otros. Este mismo
ejercicio aproximd el gasto en subsidios a productores y empresas en $5.3 billones
para ese mismo afio, lo que corresponde al 0.7% del PIB, la mayor parte de los
cuales corresponden a las exenciones al impuesto corporativo y al incentivo a la
capitalizacion rural de Finagro.

° La manera como se registra el gasto difiere entre entidades y, en general, en la
contabilidad que estas llevan no es facil cuantificar el gasto relacionado con cada
programa ni discriminar lo que es un subsidio de otros tipos de gasto (por ejemplo,
gastos de operacion y administracion del programa). Ademas de las diferencias en la
contabilizacion de los subsidios, en muchos casos no es posible aislar la proporcion
del gasto que llega a los hogares y la que se orienta a la operacion de los progra-
mas. Tampoco es posible establecer si un hogar, una persona o una empresa recibe
mas de un tipo de subsidio, y en total qué proporcion de su ingreso tiene origen
en recursos publicos. Otros subsidios, simplemente, no estan contabilizados en las
cuentas fiscales: es el caso de los subsidios cruzados en el consumo de servicios pu-
blicos domiciliarios, los mecanismos cuasifiscales especiales, como las inversiones
forzosas del sector financiero, y el subsidio familiar que se da a través de las cajas de
compensacion y los créditos tributarios.

° La dispersion del gasto en subsidios en una multiplicidad de programas, la mayoria
de los cuales captura una proporcién muy pequefia del presupuesto, contrasta con
las practicas de los paises desarrollados, en los que el gasto con un propdsito espe-
cifico se concentra en una oferta reducida de programas bien evaluados y altamente
efectivos.
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° El gasto en subsidios que tienen el mismo propdsito suele estar en cabeza de mas
de una entidad responsable, lo que da lugar a duplicidades e ineficiencias.
° Solo unos pocos programas que involucran subsidios han sido evaluados de una

manera rigurosa para establecer su impacto. Ademas, los resultados de las evalua-
ciones de estos programas no siempre se han tenido en cuenta al hacerles modifi-
caciones o decidir sobre su permanencia.

° La légica de los subsidios a las personasy a los hogares debe ser predominantemen-
te redistributiva y con frecuencia ignora el efecto potencial de estas transferencias
de recursos en otras decisiones que toman las personas (de participacion en el mer-
cado laboral, educacién, fecundidad, matrimonio, vivienda, etcétera).

° Los subsidios a las personas y a los hogares, a pesar de su intencién redistributiva,
suelen filtrarse hacia poblacién que no es pobre. En el 2014, por ejemplo, el 30%
de los subsidios al consumo de servicios publicos domiciliarios, el 22.4% de los sub-
sidios a la vivienda y el 48.3% del subsidio familiar a trabajadores, que se entrega a
través de las cajas de compensacion familiar, fueron a la clase media.

° La légica del disefio actual de los subsidios a los productores o a las empresas es
mixta. En ocasiones responde a la identificacién de una externalidad positiva, pero
en otros casos a una légica que no tiene que ver con fallas de mercado sino con
presiones de grupos politicos y econémicos.

Actualmente cursa en el Congreso de la Republica el proyecto de Ley 186 de 2016, que tiene
por objeto “regular la politica de gasto publico en subsidios, y expedir normas organicas presu-
puestales y de procedimiento para su aprobacién, con la finalidad de establecer las reglas ba-
sicas por las cuales debe regirse cualquier subsidio financiado en todo o en parte con recursos
del presupuesto nacional”. Se trata de un proyecto de ley con un buen nivel de afinidad tanto
con los principios de disefio, como con los elementos bdsicos del diagndstico que se discuten
en este capitulo. Sin embargo, el proyecto de ley tiene caracteristicas que pueden hacerlo
inconveniente:* i) si bien trata de ordenar la creacién de subsidios e introducir mecanismos
técnicos, se crean procesos engorrosos y mas detallados de lo que corresponde a la ley; estos
pueden provocar conflictos interinstitucionales en el seno del Gobiernoy se puede interpretar
que el cumplimiento de esos procesos legitima subsidios, aun si ellos no son acordes con las
prioridades de politica del Gobierno; ii) el Articulo 12 modifica el mecanismo de focalizacion
de los subsidios a los servicios publicos domiciliarios que establece la Ley 142 de 1994, lo
cual puede ser justificable, pero debe darse en el marco de una discusion mas amplia; vy iii) el
Articulo 15 crea un nuevo subsidio para el sector empresarial, lo cual desconoce los principios
y procedimientos que establece el mismo proyecto de ley vy, por lo mismo, es a todas luces
injustificable.

4 Fedesarrollo planted algunas inquietudes sobre este proyecto de Ley en Tendencia Econdmica No. 180, octubre 2017.
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En sintesis, en Colombia existe una proliferacién de subsidios que pesan mas de dos puntos
porcentuales del PIB, y que en el agregado no tienen un impacto positivo significativo en la
distribucién del ingreso, en la creacion de incentivos a la produccion y en la eficiencia en la
asignacién de recursos. Todo esto a juzgar por el origen politizado y sin una justificacion eco-
ndémica adecuada de muchos subsidios, por su falta de focalizacion vy filtracion de recursos
hacia la poblacion que no es pobre, por la opacidad de la informacion y por la enorme frag-
mentacion del gasto en diferentes entidades publicas y programas.

Con base en el diagndstico sobre el gasto en subsidios a las personas y empresas, diferentes a
salud, educacién y pensiones, la Comisidon hace las siguientes recomendaciones:

Evaluacion

° Establecer un proceso estandarizado que debe ser aprobado por el Conpes para dise-
fiar, evaluary entregar los recursos de subsidio, y que garantice que: (1) el subsidio tenga
la justificacién econdmica adecuada; (2) la intervencion sea costoefectiva; (3) el subsidio
no tenga un efecto indeseado en el comportamiento de los individuos o empresas. Esto
incluye la creacién del mecanismo por el cual un beneficiario accede a un subsidio y deja
de recibirlo. Este es el origen del proyecto de ley, pero no es claro que cumpla adecua-
damente con los propdsitos. Si este proyecto sigue su curso, deben tenerse en cuenta
las inquietudes mencionadas en la parte final de la seccion de diagndstico.

° Someter a revision los programas que implican subsidios que se entregan actual-
mente, utilizando los principios recomendados, y eliminar aquellos que no cumplen
con las condiciones basicas de calidad desde el punto de vista de su disefio, comen-
zando por aquellos que concentran una mayor proporcién de recursos. Se sugiere
someter a esta revisién, de manera prioritaria, a los subsidios que se entregan a
través de las exenciones tributarias al impuesto corporativo de renta, los subsidios
a las pensiones y los subsidios a los productores agricolas que se entregan a través
de Finagro (el ICR, los créditos subsidiados, entre otros).

° Someter los programas que concentran la mayor parte del gasto a una evaluacion de
impacto rigurosa, y basar los ajustes o modificaciones que se hagan a estos progra-
mas en los resultados de esas evaluaciones. Esto exige que se cree un procedimiento
para la discusion abierta y la validacion de las evaluaciones de impacto que contrate
el Gobierno. Aquellos programas cuya evaluacion establezca que no han cumplido
con su objetivo, deben ser excluidos del presupuesto del periodo siguiente o mar-
chitados en las vigencias presupuestales posteriores (cuando se trate de programas
frente a los que el Estado haya adquirido compromisos de caracter plurianual).

Consolidacion y focalizacion
° Concentrar los recursos disponibles en unos pocos programas bien evaluados, ya

sea para combatir la pobreza o para aumentar la productividad y competitividad
de productores y empresas. La fragmentaciéon en una multiplicidad de programas
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atenta contra la efectividad del gasto, no solo porque dificulta su seguimiento y eva-
luacion, sino también porque supone una mayor capacidad operativa y de gestion
de los agentes del Estado de la que en realidad se tiene.

Integrar los programas que involucran subsidios con el mismo objetivo en cabeza de
una sola entidad, con el fin de evitar duplicidades y facilitar la trazabilidad del gasto
y la evaluacién de los programas.

Revisar y unificar los mecanismos de focalizacién en un mecanismo unico, de manera
que cumpla con al menos dos de los principios de disefio que sugieren las buenas
practicas internacionales: (1) identificar el nivel de pobreza de los hogares mediante
la respuesta a encuestas de medios de vida por autoseleccion (es decir, no univer-
sales, sino solo para aquellos que deseen ser calificados); y (2) elegibilidad para ser
objeto de los subsidios que el Estado dirige a personas y hogares por un periodo
finito de tiempo, pero renovable. El nuevo mecanismo debe establecer, ademas, los
puntajes para ubicar a los hogares en maximo cuatro categorias segln su nivel de
pobreza (miseria, pobreza extrema, pobreza, y vulnerabilidad a la pobreza), de modo
que se estandarice el puntaje que hace elegibles a los beneficiarios potenciales.

Informacion

Organizar la manera como se contabiliza el gasto, de modo que (1) la identificacidn
de lo que se destina a subsidios en las cuentas publicas sea sencilla; (2) las entidades
ejecutoras, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Departamento Nacional
de Planeacion lleven las cuentas de la misma forma y sus numeros coincidan. Esto
irfa en linea con lo que se recomienda en el Capitulo 2 de presupuesto.

Desarrollar un sistema de registro administrativo que permita conocer el monto de
subsidio que recibe peridodicamente cada beneficiario (individuo o empresa), el total
y por programa. Esto permitiria, adicionalmente, determinar en forma expedita el
numero de beneficiarios de cada programa. Esto debe desarrollarse al menos en
el orden nacional, pero idealmente deberia incluir los subsidios que se entregan a
través de los gobiernos subnacionales.

Si el proyecto de Ley 186 de 2016 sigue su curso, se recomienda atender las inquie-
tudes mencionadas al respecto.

El gasto en defensa y seguridad
Capitulo 10

Los principales elementos del diagndstico realizado por la Comisién sobre el gasto en defensa
son los siguientes:

El gasto del sector presentd una tendencia creciente entre 2002 y 2009, cuando
paso del 3% al 4.1% del PIB. A partir de ese afio se observé una tendencia a la baja
hasta llegar al 3.4% del PIB en 2016.
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° El gasto militar y de policia de Colombia es relativamente alto en comparacién con
otros paises de América Latina, pero no es excesivo si se compara con los que en-
frentan amenazas internas de diverso tipo.

° El gasto en defensa presenta una elevada inflexibilidad por varios factores: i) el 66%
del total de gastos se concentra en el pago de salarios y pensiones o asignaciones de
retiro; ii) quienes ingresan al escalafon militar, a menos de que se retiren voluntaria-
mente, tienen garantizado un tiempo de servicio de 20 afios; iii) dada la mutacion de
los retos que enfrenta Colombia, es necesario tener presencia de personal unifor-
mado para el control de todas las areas del pais; y iv) en el caso de las pensiones y
asignaciones de retiro, se trata de derechos adquiridos que el sector tiene que asumir
y que son gastos causados desde el momento que se decidid incorporar el personal.

° El sector presenta presiones de recursos adicionales, principalmente por dos facto-
res: i) el elevado monto de las sentencias y conciliaciones; v ii) el mantenimiento de
los equipos. Un mantenimiento débil no solo pone en riesgo las operaciones milita-
res y policiales, sino que se convierte en una presion de costo mayor en el futuro.

Teniendo en cuenta lo anterior, la Comisién hace las siguientes recomendaciones:

° Recomponer el gasto del sector en linea con las necesidades actuales del pais, recono-
ciendo que en el corto y mediano plazo no es posible una reduccién del gasto militar. El
acuerdo de paz con las Farc conlleva el compromiso del Estado de garantizar la seguridad
en todo el territorio y, en particular, en las zonas que estaban en conflicto, con énfasis en
la fuerza policial. La consolidacion de la paz necesita a las Fuerzas Armadas para luchar
contra el narcotraficoy la minerfailegal, y preservar la seguridad fronteriza y la ciudadana.

° Para mejorar la eficiencia global del gasto militar y de policia, se debe avanzar en: i)
la planificacion de la inversion, de manera que refleje el ciclo de vida de los equipos
y adquisiciones militares y policiales; ii) la adopcion de sistemas y procedimientos
de negociacion de precios para las adquisiciones y contrataciones, tramitandolas en
la medida de lo posible a través de Colombia Compra Eficiente; y iii) la disponibilidad
de mejores sistemas de informacién para el control y seguimiento, de manera que
la gestién de proveedores y de la demanda sea mas eficiente.

° La fuerza publica requiere condiciones de remuneracién acordes con su dignidad vy la-
bor, pero también sujetas a las restricciones fiscales que enfrenta el pais. En este senti-
do se propone: i) simplificar y hacer mas transparentes los sistemas de remuneracién
de todos los miembros; ii) disefiar una estrategia de mediano y largo plazo sobre las
capacidades requeridas en las distintas Fuerzas, teniendo en cuenta la creciente nece-
sidad de enfocar sus actividades en el uso de tecnologias e identificacién de riesgos;
iii) revisar los sistemas de pensiones y asignaciones de retiro en el espiritu del sistema
general de pensiones, sin perjuicio de la necesidad de reconocer las condiciones es-
peciales de las Fuerzas Armadas y sus miembros; y iv) revisar el sistema de salud que
aplica para familiares de los miembros de las distintas Fuerzas. Si bien es clara la per-
tinencia de un sistema de salud especial para los soldados y policias, la cobertura para
sus familiares deberia hacerse a través del sistema general de seguridad social en salud.
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Capitulo 1

Tendencias del gasto publico en Colombia

Evolucidn del gasto publico en Colombia

Nota metodoldgica

El estudio de la evolucion del gasto publico puede realizarse utilizando diferentes
agrupaciones o consolidaciones de las entidades que lo componen, dependiendo
de la cobertura que se busque con dicho andlisis.

Generalmente, el andlisis de las finanzas publicas utiliza diferentes mediciones del
sector publico, segln la cobertura que se considere, que puede corresponder al
Gobierno General (GG), al Gobierno Nacional Central (GNC), al Sector Publico No
Financiero (SPNF) y al Sector Publico Consolidado (SPC).

El GNC abarca todas las entidades consideradas en el presupuesto general de la
nacion, incluyendo la presidencia y los ministerios con sus entidades adscritas. La
agrupacioén del GG incluye, ademas del Gobierno Central, los gobiernos regionales y
locales y la seguridad social, con sus correspondientes entidades. Las agrupaciones
SPNF y SPC incluyen, en el primer caso, a las empresas publicas no financieras del
orden nacional y regional y, en el segundo, a las empresas publicas financieras y no
financieras del orden nacional y regional.

Los analisis y comparaciones internacionales sobre gasto publico se hacen general-
mente teniendo en cuenta dos coberturas: el Gobierno General (GG) y el Gobierno
Nacional Central (GNC).

Si bien la inclusién de empresas publicas (no financieras y financieras) que generan
ingresos propios a partir de sus actividades particulares es Util para la contabilidad
del déficit fiscal consolidado, plantea dificultades metodoldgicas para la medicidn
del gasto publico. Es el caso, por ejemplo, de las empresas de servicios publicos,
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cuyos costos de operacion dificilmente pueden ser entendidos como parte del gas-
to publico cuando la venta de los servicios correspondientes permite cubrir esos
costos. Aungue el tamafio de los costos y los ingresos de las empresas publicas son
Utiles para medir el tamafio del Estado, no lo son para medir el gasto publico en
forma comparable con el de otros paises, razdon por la cual no suelen incluirse en las
estadisticas empleadas para hacer comparaciones internacionales.

6. Otro aspecto metodoldgico que vale la pena destacar es que no todo el gasto reali-
zado con recursos publicos queda registrado en la contabilidad del Gobierno. De la
misma manera, el gasto tributario, que corresponde al recaudo que deja de percibir
el Gobierno producto de la aplicacion de regimenes impositivos especiales o bene-
ficios tributarios para promover un determinado sector, actividad, regién o agente
de la economia, no se contabiliza como gasto publico.

B. Tamaiio, evolucion y sostenibilidad
1. Gobierno General

7. El gasto del Gobierno General (GG), que incluye el gasto del GNC, de las entida-
des territoriales y los recursos de la Seguridad Social, como proporcion del PIB,
aumento del 26.9% al 27.8% entre 2001 y 2015.

Grafico 1

Gasto publico del Gobierno General (% PI1B) 1994-2015
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agrupaciones, los cuales requieren ajustes sobre las cifras brutas para evitar dobles contabilizaciones.
Fuente: MCHP, FMI y Cepal.
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El gasto publico del GG como porcentaje del PIB, para una muestra amplia de
paises de América Latina, promediaba en el afio 2000 un 25% (Grafico 2). En lo
corrido de este siglo aumentd y en 2015 alcanzd, en promedio, un 32% del PIB. Si se
excluyen de la muestra paises como Argentina, Brasil y Venezuela, que han observa-
do recientemente un deterioro fiscal significativo, el gasto publico como proporcién
del PIB pasd del 23.3% al 29.2% del PIB entre 2000 y 2015.

En el caso de Colombia, el gasto del GG como porcentaje del PIB fue de un 29.6%
en 2015, porcentaje superior al registrado en Chile (25.8% del PIB), Costa Rica
(20% del PIB), Paraguay (24.4% del PIB) y Perui (22.6% del PIB), e inferior al de la
mayoria de las economias avanzadas y al de algunos paises de América Latina. En
el caso de Argentina, Bolivia, Brasil, Ecuador y Venezuela, el gasto publico crecid en
mads de diez puntos porcentuales del PIB entre los afios 2000 y 2015, en tanto que el
de Colombia aumento alrededor de tres puntos, segun la informacion de la OECD, o
cerca de un punto, de acuerdo con las cifras del MHCP.

Grafico 2
Gasto del Gobierno General (% PIB)
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Fuente: Elaborado con base en Melo y Ramos (2017).

10.

11.

En general, los paises con un PIB per capita mas alto registran una relacién mayor
entre el gasto publico y el PIB. De acuerdo con la ley de Wagner, esto se explica
porque a medida que el ingreso per capita crece, el tamafio del gasto publico au-
menta a una tasa similar o superior, por la mayor demanda de bienes publicos que
trae consigo el progreso econdmico y por la complejidad que adquiere el Estado.

La correlacion entre el PIB per capita ajustado por la Paridad del Poder Adquisitivo
(PPA) y el gasto del GG como porcentaje del PIB para esta muestra de paises, ubica a
Colombia ligeramente por debajo de la linea de tendencia (Grafico 3), tanto en 2000
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como 2015. Ello sugiere que en Colombia el gasto del GG como porcentaje del PIB
esta aproximadamente en linea con el que se estimaria para paises con niveles
de PIB per capita (ajustado por PPA) similares. Una situacién similar se observaba
en el afio 2000.

Grafico 3
Gasto publico del Gobierno General y PIB per capita ajustado por PPA
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Fuente: Elaborado con base en Melo y Ramos (2017).

12.  El andlisis del balance total como del balance primario, como proporcién del PIB,
es relevante. El primero refleja el resultado total del nivel de gobierno que se esté
analizando, al tener en cuenta todos sus ingresos y gastos. El segundo es importan-
te, pues se usa frecuentemente como indicador de sostenibilidad fiscal. En efecto,
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un déficit fiscal primario negativo indica que el gobierno se esta endeudando para
pagar los intereses de la deuda. Por el contrario, un superavit primario indica que la
razdn deuda/PIB de ese nivel de gobierno esta disminuyendo.

13.  Enlos ultimos diez aiios, los gastos totales del GG como porcentaje del PIB evo-
lucionaron por encima de los ingresos totales, salvo en 2012, cuando estuvieron
en niveles similares (Grafico 4). Por esta razén, el Gobierno General registro en ese
periodo un déficit total que en promedio estuvo en un 1.9% del PIB.

Grafico 4
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Fuente: MHCP.

14.

No obstante, el gasto primario como porcentaje del PIB, que resulta de restar a
los gastos totales los pagos de intereses sobre la deuda interna y externa, ha sido
en promedio 2.5 puntos porcentuales del PIB menor al gasto total. De esta ma-
nera, el balance primario (medido como ingresos totales menos el gasto primario)
fue positivo durante varios afios, salvo en 2009-2010 vy en los Ultimos afios, es decir,
en los periodos de deterioro de las condiciones econdmicas. En promedio, para el
periodo, el superavit primario fue del 0.7% del PIB (Gréfico 5).
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Grafico 5
Balance fiscal total y primario del GG (% del PIB)
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Fuente: MHCP.

15.

M Balance fiscal primario

El resultado positivo del balance primario para el Gobierno General proviene
de los resultados fiscales de las entidades territoriales (Grafico 6). El sector de
la seguridad social generalmente ha registrado un balance positivo que resulta de
los movimientos (acumulacion) de varios fondos que se contabilizan como mayores
ingresos. Fiscalmente, la operacién del sector salud y pensiones es neutra, pues los
faltantes son cubiertos con recursos del presupuesto nacional (es decir, déficit del

GNC).
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Grafico 6
Balance del GG por niveles de gobierno (% del PIB)
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Fuente: MHCP.

16.

17.

18.

Gobierno Central
a) Tamaiio y evolucidn

El Gobierno Nacional Central (GNC) es el componente mas importante del Go-
bierno General (GG). Los ingresos totales del GNC representaron en los Ultimos diez
afios el 62% del total de ingresos del GG. Por su parte, los gastos del GNC represen-
taron el 68% de los gastos del GG.

El gasto del GNC como proporcion del PIB aumenté de manera significativa en
los ultimos 25 afios (Grafico 7). En la década de los afios noventa tuvo un fuerte
crecimiento: de un 8.5% del PIB en 1989 paso a niveles del orden del 17.2% del PIB
en 2002. En los ultimos quince afios, el gasto del GNC ha mostrado un aumento mas
moderado, alrededor de dos puntos del PIB, situdndose en 2016 en un 18.9% del
PIB, nivel que incluye el gasto en salud, ICBF y Sena, que antes de 2013 se financiaba
con contribuciones a la némina.

El mayor control sobre el crecimiento de los gastos se explica por las diferentes
reformas estructurales en las que avanzé el pais en el marco del acuerdo con el
FMI y los esfuerzos del Gobierno por darles continuidad en los afios posteriores.
Entre las reformas mas importantes se destacan la Ley de Transparencia y Responsa-
bilidad Fiscal introducida en 2003 (Ley 819), los dos actos legislativos para modificar
la formula del monto del Sistema General de Participaciones (SGP) en 2001 y 2007,
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las tres reformas pensionales (dos en 2003 y una en 2005) y la adopcién de una
regla fiscal cuantitativa para el Gobierno Central en 2011 (Ley 1473).

Grafico 7
Gasto del GNC (% del PIB)
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19.

20.

Como se menciong, el gasto presenta problemas de subestimacion, dado que no
todos los pagos con recursos publicos estan registrados como gastos en la conta-
bilidad fiscal. Algunos ejemplos, para el caso del GNC, son los gastos de los fondos
parafiscales del sector agropecuario. Estos son quince fondos asociados a diferen-
tes sectores y que buscan la promocion de los mismos (café, palmero, algodonero,
arrocero, cerealista, leguminosas, panelero, cacaotero, tabacalero, hortifruticola,
cauchero, frijol y soya, cereales, ganadero, avicola y porcicultura). Todos se nutren
de contribuciones parafiscales. Para 2014, el presupuesto de estos quince fondos
sumaba cerca de 2 billones de pesos.

Otro ejemplo es el gasto tributario que, de acuerdo con el ultimo Marco Fiscal de
Mediano Plazo (MFMP), alcanzé en 2016 méas de $65.3 billones por cuenta de los
beneficios tributarios concedidos en el impuesto de renta y CREE y el tratamiento
diferencial de los bienes y servicios en el IVA en relacion con la tarifa general del
16%. La menor recaudacién, que al final corresponde a un mayor gasto, no se re-
gistra en las cuentas fiscales. No obstante, la Ley 819 de 2003 obliga al Ministerio
de Hacienda a que se haga un seguimiento anual del costo fiscal de los principales
beneficios y a que se presente en el MFMP.
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21.

Las comparaciones internacionales con paises de América Latina sugieren que
el tamanfo del gasto del Gobierno Nacional Central (GNC) esta ligeramente por
debajo del que predeciria su nivel de ingreso per capita (Grafico 8). No obstante,
en Colombia, la relacidon entre el gasto del GNC y el PIB per cépita ajustado por PPA
se ubica muy cerca de la linea de tendencia en 2000 y 2015 (Melo y Ramos, 2017).

Grafico 8
Gasto publico del GNC y PIB per cdpita ajustado por PPA
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Fuente: Elaborado con base en Melo y Ramos (2017).
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22.

23.

24.

25.

26.

27.

b) Composicion e inflexibilidad del gasto del GNC

Entre 1994 y 2016, los gastos de funcionamiento representaron, en promedio, el
73% del gasto total del GNC, y los pagos de intereses y la inversion publica el 16%
y el 12%, respectivamente.

Nétese que mientras la participacion de los gastos de funcionamiento en el total
de pagos es relativamente estable, dada su alta inflexibilidad, el peso del gasto
de intereses y el de inversion son mas variables (Grafico 9). Por ejemplo, la partici-
pacion del pago de intereses en el periodo 1994-2016 fluctud entre un 1%y un 3.5%
del PIB. En el caso de la inversion, lo hizo entre un 1% y un 3.5% del PIB.

En general, en afos de desaceleracién o bajo crecimiento del PIB, aumentos en
las tasas de interés o fuertes periodos de depreciacién del peso, el rubro de gasto
mas afectado es la inversion publica. Asi sucedid, por ejemplo, en el periodo 1997
a 2002 y, mas recientemente, aungque con menor intensidad, entre 2014 y 2016.

Como se menciono, el gasto de funcionamiento es el que mas pesa en el gasto
total, y presenta ademds un elevado grado de inflexibilidad, cuyos origenes se
comentaran con detalle en el capitulo sobre el proceso presupuestal (capitulo 2).
El gasto de funcionamiento tiene tres grandes componentes: las transferencias, los
servicios personales y los gastos generales.

El rubro de transferencias es el de mayor peso en el gasto de funcionamiento. Su
monto como porcentaje del PIB aumenté de un 5.2% a un 10.9% del PIB entre 1994
y 2016, asi como su participacién en el gasto de funcionamiento total (del 65% al
78.3%). La suma de los gastos de personal y servicios generales fluctuaron alrededor
del 3% del PIB.

En las transferencias, a su vez, se distinguen tres rubros: el de mayor participa-
cion es el de las transferencias territoriales (hoy SGP), seguido de los aportes a
pensiones y las otras transferencias, que incluyen los recursos para la financia-
cion de los parafiscales (ICBF, Sena y salud) que antes de 2013 estaban en cabeza
de las empresas. Para mostrar su importancia, estos Ultimos se presentan aparte
de las otras transferencias. Ademas, se puede afirmar que los dos primeros compo-
nentes son altamente inflexibles y que la rigidez del rubro de otras transferencias ha
venido aumentando en el tiempo.
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Grafico 9
Detalle de las transferencias 1994-2016
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28.

29.

La férmula que se utiliza para determinar el monto de las transferencias territo-
riales estd definida en la Constitucidn. Estos recursos se destinan a la financiacion
del servicio de educacién y salud, principalmente, y a los programas de agua y sa-
neamiento bdsico y propdsito general prestados por las entidades territoriales. Las
transferencias territoriales crecieron fuertemente en los afios noventa: pasaron
del 3% al 4.7% del PIB entre 1995 y 2001, al profundizarse el proceso de des-
centralizacion fiscal en el pais, para luego decrecer desde este Ultimo afio hasta
un 3.7% del PIB en 2016. El cambio de tendencia a partir de 2001 obedecio a los
efectos de los actos legislativos 01 de 2001 y 04 de 2007, los cuales modificaron,
de manera temporal, la férmula con base en la cual se determina el monto que la
nacién debe transferir a las regiones, dada la insostenibilidad de la férmula inicial-
mente establecida en la Carta Politica. Debido a que la transicion del acto legislativo
de 2007 expiré en 2016, desde 2017 el crecimiento del SGP es equivalente al creci-
miento promedio de los ingresos corrientes de la nacién en los ultimos cuatro afios.

Los recursos orientados al pago del faltante en pensiones muestran también un
elevado grado de inflexibilidad, pues se trata de obligaciones con las cuales debe
cumplir el Gobierno Nacional. Este rubro ha mostrado una tendencia creciente y
tiene un peso importante en el gasto de funcionamiento y total. El pago para cubrir
el faltante de pensiones aumentd de un 1.1% del PIB en 1994 a un 3.4% del PIB en
2016. En 2003, cuando se agotaron las reservas de Colpensiones (antiguo ISS), el
salto fue significativo.
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30.

31.

32.

33.

34.

Este rubro incluye los recursos para cubrir el pago de pensiones de Colpensiones
(antiguo ISS) y de los demas regimenes especiales (fuerza publica, magisterio y
presidencia), asi como los aportes del presupuesto a los fondos insolventes que
se han ido consolidando en uno solo (el Fondo de Pensiones de Entidades Publi-
cas, Fopep) al implementarse la Ley 100 de 1993. Este gasto se origina en que las
contribuciones en estos regimenes no alcanzan a cubrir el pago de las pensiones, o
a que las reservas de los fondos correspondientes se han agotado. Esto le crea a la
nacion la obligacion de aportar recursos del presupuesto para cubrir el faltante.

En afos recientes, las otras transferencias aumentaron significativamente vy el
grado de rigidez también crecid. Este gasto paso del 2.3% del PIB en 2000 al 3.7%
del PIB en 2016. Es conveniente separar el analisis de la evolucién de este compo-
nente en dos partes.

En primer lugar, como ya se dijo, las otras transferencias mostraron un incremen-
to importante desde 2013. Este obedecio a que se comenzaron a contabilizar en
este rubro los recursos que el presupuesto aporta a salud, al ICBF y al Sena, los
cuales provenian anteriormente de los parafiscales en cabeza de las empresas.
Estos recursos representaron en los Ultimos afios alrededor del 1.3 al 1.4% del PIB.

El monto de recursos incluidos en las otras transferencias, diferentes de los recur-
sos orientados a financiar los parafiscales, se incrementé de un 1.3% a un 2.4%
del PIB entre 1994 y 2016. Si bien este rubro de financiamiento deberia tener en
principio un mayor grado de flexibilidad, en la practica no lo tiene. En efecto, bue-
na parte de estos recursos tiene asignada una destinacién especifica, generalmente
originada en una ley, o se incluyen en el presupuesto para cumplir con sentencias y
mandatos de las altas cortes y de los jueces. Como se vera en el capitulo de presu-
puesto (capitulo 2), las rentas de destinacion especifica, prohibidas por la Constitu-
cioén salvo algunas excepciones,! han proliferado en la practica como consecuencia
de la amplia definicion de gasto social en el Estatuto Organico de Presupuesto, la
cual fue avalada por las cortes y los jueces.

El Cuadro 1 presenta las principales otras transferencias incluidas en el presupuesto
de 2016 vy el origen de su inflexibilidad. Las mas importantes corresponden a los
recursos orientados a multiples fondos, algunos grandes, otros pequeios, pero
en todos los casos existe una ley que los crea y que define la fuente y el monto
de los recursos del presupuesto nacional que los nutrird. El segundo gran rubro
corresponde a los recursos destinados a financiar los parafiscales que antes estaban
en cabeza de las empresas. Le siguen los aportes a las universidades y al pago de las
sentencias y conciliaciones. En el componente de otras también hay un sinnimero
de transferencias creadas por ley, individualmente pequefias en monto.

1

Una de estas excepciones se cumple cuando los recursos se orientan al gasto social.
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Cuadro 1
Otras transferencias en el presupuesto de 2016
Origen inflexibilidad Miles de millones
Fondos especiales Diferentes leyes 8.449
Salud, ICBF y Sena Ley 1607 de 2012 7.010
Universidades Ley 30y Ley 65 de 1993 2.632
Sentencias y conciliaciones 1.390
Carceles (alimentacidn, rehabilitacidn reclusos) Ley 1709 de 2014 496
Cuotas de auditaje Ley 106 de 1993 314
Cesantias Deudas-demandas 290
Tierras, reinsertados, desplazados Ley 1448 de 2011 277
Financiacién partidos politicos Ley 1475 de 2011 108
Organismos internacionales Diferentes leyes 76
Resguardos indigenas Diferentes leyes 28
Otras 2.362
Total otras transferencias 23.431

Fuente: Elaborado con base en informacién de la Ley de Presupuesto 2017.

35.

36.

37.

38.

c) Sostenibilidad y perspectivas a futuro para el GNC

Una parte importante de los ingresos y de los gastos del Gobierno General (GG),
como ya se dijo, estd en cabeza del Gobierno Nacional Central (GNC). Asimismo, se
mostré que el déficit del GG se explica por el balance deficitario que ha mostrado
el GNC en el tiempo, el cual ha sido compensado parcialmente por los resultados
fiscales de las entidades territoriales.

A su vez, el déficit del GNC obedece a que sus gastos han evolucionado sistemati-
camente por encima de los ingresos, a pesar de las multiples reformas tributarias
aprobadas en el Congreso e implementadas por el Gobierno, y de los esfuerzos para
tener un mayor control de los gastos.

Entre 1990 y 2016 hubo diecisiete reformas tributarias, es decir, cada afio y medio
en promedio se aprobd una de estas reformas en Colombia. Estas han buscado, en
general, elevar el recaudo tributario del Gobierno Central para cubrir un desbalance
fiscal de corto plazo, pero son muy pocos los elementos estructurales introducidos.
De haberse abordado de manera profunda e integral, las reformas tributarias no
solo habrian contribuido a elevar los ingresos tributarios en el largo plazo, sino que
ademas habrian mejorado su eficiencia y progresividad (Comision Tributaria, 2015).
Teniendo en cuenta su nivel de desarrollo, Colombia deberia tener en condiciones
econdmicas normales una carga tributaria (medida como la relacion entre el recua-
do tributario y el PIB) tres puntos del PIB por encima de la observada.

Este desbalance fiscal del GNC ha alcanzado niveles significativos en periodos de
desaceleracion econdmica o cuando los ingresos petroleros del Gobierno caen, esto
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en un contexto de elevada rigidez del gasto. Esto se evidencia en los periodos 1997-
1999, 2009 y 2015-2016.

39. Restando la carga del pago de intereses, entre 1994 y 2016 solo se registraron ba-
lances primarios positivos del GNC en cuatro afios. La permanencia de balances
primarios negativos, junto con el comportamiento de las tasas de interés internas y
externas y la tasa de cambio, han redundado en niveles de deuda publica sobre PIB
dificiles de reducir sustancialmente (Grafico 11).

Grafico 10
Ingresos y gastos totales del GNC (% PIB) 1994-2016
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Grafico 11
Balance total y primario del GNC (% PIB) 1994-2016
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Grafico 12
Deuda bruta y neta de activos financieros del GNC (% PIB) 1999-2016
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40.

fiscales a futuro no son halagadoras.
41.

en el mediano plazo (Cuadro 2).
Cuadro 2

2005
2006

2007

2008

36,6%

2009

2010
2011

2012

M Deuda neta de activos financieros

2013

2014

43,6%

2015
2016

Ademas del deterioro reciente de las finanzas publicas del GNC, deterioro que ha
obedecido en gran parte a los efectos de la caida del precio del petréleo en los
ingresos del Gobierno ($24 billones menos entre 2013 y 2016), las perspectivas

Las actuales proyecciones fiscales del Gobierno muestran que la regla fiscal se cum-
pliria en el mediano plazo, gracias a un comportamiento relativamente optimista de
ingresos por cuenta de los efectos sobre formalizacidn y control de la evasiéon que
generaria la Ultima reforma tributaria, y un ajuste significativo en la senda de gastos

Proyecciones del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

2014

Ingresos totales 16,7
Renta petrolera 2,6
Tributarios no petroleros 13,1
Otros ingresos* 0,9
Gastos totales 19,1
Inversion 3,0
Intereses 2,2
Funcionamiento 13,9
Déficit 2,4

2015
16,1
1,1
13,9
1,1
19,2
31
2,6
13,5
3,0

2016
14,9
0,1
0,0
1,2
18,9
2,0
2,9
14,0
4,0

2017
15,3
0,0
14,2
1,0
19,0
2,0
3,0
14,0
3,6

2018
15,4
0,3
14,0
0,9
18,5
1,5
3,0
14,0
3,1

2019
15,6
0,5
14,3
0,8
17,9
1,4
2,9
13,6
2,2

2020
16,0
0,5
14,8
0,7
17,6
1,4
2,8
13,4
1,6

2021
16,1
0,6
14,7
0,7
17,4
1,4
2,6
13,4
1,3

*Incluye recursos de capital (sin Ecopetrol), fondos especiales y otros ingresos no tributarios.
Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Célculos Fedesarrollo.
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42.

43.

44,

45.

46.

El Gobierno proyecta en el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) una reduccion
de los gastos del 18.6% del PIB en 2018 al 17.4% del PIB en 2021, lo que represen-
ta una caida de 1.2 pp. El mayor ajuste se daria en los gastos de funcionamiento, los
cuales pasarian del 14.0% del PIB en 2018 al 13.4% en 2021. Esta Comision del gasto
y la inversion publica no cree que esta reduccién sea viable, dada la elevada inflexi-
bilidad del gasto, como se ilustré atrds y cuyas causas se discutiran con detalle en el
capitulo de presupuesto (capitulo 2), y los mayores pagos de intereses frente a los
del MFMP por cuenta de la evolucion reciente y esperada de la relacién deuda/PIB.
De acuerdo con las cifras del Ministerio de Hacienda, el gasto de funcionamiento
se mantuvo en los ultimos cuatro afios en un promedio del 13.8% del PIB, a pesar
del ajuste anunciado afo tras afio. En consecuencia, la Comision no considera
probable que en 2021 el Gobierno pueda reducir este gasto al 13.4% del PIB.

Por otra parte, el Gobierno plantea que la inversion, en el MFMP, disminuira en
0.5 pp en 2018 y que se mantendra estable en un nivel del 1.4% del PIB, una cifra
que es baja frente a los registros histéricos y que probablemente afectaria nega-
tivamente el crecimiento econémico. Sin embargo, esta tendencia de la inversién
sera dificil de lograr en el contexto del posconflicto y de las presiones de gasto en
algunos sectores.

En cuanto a los ingresos, esta Comision considera que la senda proyectada por el
Gobierno es optimista, y que la probabilidad de que la realidad sea diferente es
alta, a no ser que se adopte una nueva reforma tributaria. Debe recordarse que el
mayor recaudo generado por el aumento de la tarifa general del IVA del 16% al 19%
en la reforma del afio anterior compensa con creces la reduccion en el impuesto
de renta a las empresas. Este mayor recaudo como porcentaje del PIB en relacién
con 2016 se proyecta alrededor del 0.7% en 2017 y del 0.5% en 2018. De 2019 en
adelante, dado que la sobretasa de renta corporativa desaparece, el efecto de la
reforma de 2016 seria practicamente nulo frente al nivel de recaudo sobre el PIB
observado a finales de ese mismo afio, suponiendo que todo lo demds permanece
igual.

La proyeccion optimista de ingresos del Gobierno obedece a que este prevé un re-
caudo adicional cercano al 0.8% del PIB que generarian la formalizacion y el control
de la evasion. Si bien es posible que estos factores puedan producir un efecto de
esta indole, de acuerdo con lo observado histéricamente en Colombia este porcen-
taje parece optimista.

Si a la hora de la verdad los ingresos del GNC evolucionan de manera menos opti-
mista, lo cual es probable por lo comentado anteriormente, para dar cumplimiento
a la senda de déficit establecida por la regla fiscal, el ajuste en gastos tendria que
ser todavia mas exigente que el planteado en el MFMP, y sus repercusiones podrian
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47.

48.

49.

50.

ser profundas. Esto no solamente parece dificil por la rigidez del gasto y el impacto
econdémico y social que dicha reduccién tendria, sino ademds porque varios secto-
res presionan por mayores recursos. En efecto, la Comision identifica la necesidad
de mantener el gasto, ademas de esforzarse por mejorar la eficiencia y eficacia en
los sectores de defensa y seguridad (capitulo 10) y de educacion (capitulo 8). En
otros sectores la Comisién identifica presiones de mayor gasto, como es el caso de
salud (capitulo 6), en los temas de defensa juridica del Estado (capitulo 5) y en el de
pensiones (capitulo 7). La Comision considera que en el primer caso siempre debe
evaluarse la justificacién econdmica, y que en el segundo es necesario hacer esfuer-
zos de redisefio para lograr una mejor focalizacion y eficiencia (capitulo 9).

En resumen, la Comisién centré sus esfuerzos en identificar cémo lograr que el
gasto publico sea mas eficiente y eficaz y que su impacto distributivo sea mayor.
Dado que el gasto publico puede mejorar en eficiencia, eficacia y equidad, como se
evidenciara en los analisis de la Comisidn, registrar logros en estos frentes no va a
producir una reduccién fuerte del gasto, pero si permitird gastar mejor los recursos
disponibles e imprimir mayores niveles de sostenibilidad en los diferentes frentes
hacia el futuro.

Aunque el tema de ingresos esta por fuera de su mandato, la Comision insiste en
la necesidad de incrementar el recaudo impositivo. Propone ajustes estructurales
al sistema tributario en la direccion sefialada por la Comisidon para la Equidad vy la
Competitividad Tributaria.

3. Entidades territoriales

Como en el caso del GNC, el gasto de las entidades territoriales (cuantificado a
partir de la ejecucidn presupuestal) aumenté de manera significativa desde ini-
cios de los aiios noventa. En conjunto, el gasto de las gobernaciones y de las
alcaldias pasé de representar un 1.6% del PIB en 1984 a un 12% en 2016 (Grafico
13). En este periodo, el gasto publico de los municipios mostré una dindmica cre-
ciente, mientras que el de los departamentos aumento fuertemente en la década
del noventa, pero desde entonces esta dinamica cedid.

El gasto de los departamentos se financia en buena medida con las transferencias
que hace la nacién, las cuales representan el 50% de sus ingresos totales. Es decir,
la mitad del gasto que hacen las entidades territoriales ya estd contabilizado en el
GNC (es una erogacion de este a favor de las entidades territoriales). El resto es
financiado con recursos propios (30%) y con regalias (20%) (Grafico 13).
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[l Gréfico 13

Gasto total de las gobernaciones (% del PIB)
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lombia en relacion con el PIB es el mas elevado (Grafico 14): en el periodo 2000-

2010 fue cercano al 10%, similar al de México, que es un pais federal.
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Grafico 14
Gasto subnacional como % del PIB (2000-2010)
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Fuente: Tomado de Fretes y Ter-Minassian (2016).
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52. Después de la crisis de los entes territoriales de finales de los afos noventa, se
introdujeron varias reformas orientadas a recobrar su sostenibilidad fiscal. Entre
las medidas mas importantes se destacan la Ley de Semaforos y la Ley 617 de 1999.
En el periodo 2001-2015, los entes territoriales registraron varios afios de superavit

(Gréfico 15).

53.  Asimismo, las medidas y reformas introducidas para recobrar la sostenibilidad
de las finanzas publicas en este nivel de gobierno se reflejaron en una reduccion
de la relacién deuda/PIB de las entidades territoriales. Esta se elevd de niveles
inferiores al 1% del PIB a finales de los afios ochenta, a cerca del 3% en 1999. Desde
2000 se observa un descenso de la relacion, que ha fluctuado entre el 1% vy el 1.5%

del PIB.
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Grafico 15

Balance fiscal de las entidades regionales y locales (% PIB) 2001-2016
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Grafico 16

Deuda publica de las entidades territoriales (% del PIB) 1990-2016
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54.

De acuerdo con las cifras de ejecucién presupuestal, el gasto total de las entidades
territoriales puede dividirse en cuatro componentes: i) el gasto de intereses; ii) el
gasto de funcionamiento; iii) el gasto social (educacién, salud, agua y saneamiento
basico y vivienda), que se supone es financiado en gran proporcidn con los recursos
del Sistema General de Participaciones (SGP); y iv) el gasto en formacién bruta de
capital fijo. Con la profundizacién de la descentralizacion, el gasto social en los de-
partamentos y en los municipios aumenté notablemente a partir de la segunda
mitad de los afios noventa. Este gasto representa un 1.5% del PIB (45% del total del
gasto) en el caso de los departamentos, y un 3.4% del PIB (46% del gasto total) en el
de los municipios (Grafico 17). Asimismo, el gasto en formacién bruta de capital fijo
(inversion), en ambos casos, mostrd un aumento significativo a partir de la descen-
tralizacién, y un marcado crecimiento desde 2011, especialmente en los municipios,
lo cual pudo obedecer al buen comportamiento econémico y a los mayores recursos
de regalias entre 2011 y 2014. Los montos de inversién han sido equivalentes al
1.4% del PIB en los departamentos y al 2.9% del PIB en los municipios. Por Ultimo,
se observa un ajuste en los gastos de funcionamiento y de intereses desde inicios de
la década pasada, lo que puede explicarse por las reformas adoptadas desde finales
de los afios noventa con el fin de contribuir al saneamiento fiscal de las entidades
territoriales.

Grafico 17
Composicion del gasto publico de los departamentos y municipios (% del PIB)
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55.

56.

57.

58.

59.

Las inflexibilidades del gasto también estan presentes en el ambito territorial.
Por ejemplo, la normatividad define de manera detallada el uso que los departa-
mentos y municipios pueden dar a los recursos del SGP, rubro que representa la
mitad de sus ingresos. Esta inflexibilidad que se impone sobre la distribucidény el uso
de las transferencias de la nacidn a los entes territoriales es entendible en la medida
en que con ello se busca asegurar que los recursos se destinen a la provisién de los
servicios que se trasladaron a los gobiernos locales al ocurrir la descentralizacién.
No obstante, como se vera en el capitulo de gasto publico en educacion, las férmu-
las de distribucidon son muy rigidas y dejan poco espacio a la autonomia territorial,
lo cual podria generar ineficiencias en el gasto de este sector.

Adicionalmente, una proporcion significativa de los recursos propios de los de-
partamentos, originados principalmente en los impuestos al consumo de cerve-
za, licores, cigarrillos y tabaco, tienen como destinacion especifica la salud y, en
los ultimos afnos, a través de la creacion de estampillas, cuyo destino también se
especifica en la ley que las crea. A esto se suma que la dindmica del recaudo de los
impuestos departamentales ha sido pobre en los uUltimos afios.

El gasto de los gobiernos municipales es mas flexible y dinamico, pues sus ingre-
sos propios mas importantes dependen de la actividad econémica (en el caso
del ICA), del valor de los inmuebles (en el caso del impuesto predial) y no tienen
destinacion especifica de ley.

En conclusién, una parte importante del gasto de los entes territoriales se hace
con los recursos transferidos desde la nacién a través del SGP. Los recursos pro-
pios provenientes del esfuerzo tributario local son importantes, pero podrian ser
mayores. Por otra parte, los recursos de regalias segin el nuevo sistema que esta-
blecid la reforma constitucional de 2011 no estan siendo aprovechados como era de
esperar. Un mayor esfuerzo tributario propio y un uso mas eficiente de los recursos
de regalias no solo beneficiarian a los entes territoriales, sino que ademas podrian
aliviar la situacién financiera de la nacion, cuya perspectiva luce dificil en los préxi-
mos afos.

Al respecto vale la pena sefialar que hay un potencial de crecimiento de los recursos
propios, especialmente en el caso de los municipios, cuyos impuestos mas impor-
tantes dependen del comportamiento de la actividad econdmica y del valor de los
inmuebles y no sufren la rigidez que impone la destinacion especifica que impacta
gran parte de los ingresos tributarios de los departamentos. Hasta el momento, los
municipios mas grandes son los que han sacado mayor ventaja de este potencial,
particularmente a través de la actualizacion de sus catastros, mientras que en los de
menor tamafio esto ha ocurrido a un ritmo lento. Un mayor dinamismo general del
recaudo municipal requiere la agilizacion de la actualizacion catastral a nivel nacio-
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60.

nal, especialmente en las dreas rurales. También es necesaria una revision integral
del régimen tributario territorial. La Ultima revision se hizo en 1983. De acuerdo
con la Comision de Expertos para la Equidad y Competitividad Tributaria (2015),
los elementos mas importantes de esta reforma serian: i) brindar claridad sobre las
competencias de las entidades territoriales y de la nacién en materia de creacién
de tributos; y ii) la correccion de las ineficiencias provocadas por la multiplicidad de
tributos, y en cada uno de ellos por la dispersién de tasas, calendarios, formularios,
etcétera.

Vale la pena precisar, en la misma direccion, que a pesar de los recursos con los
que cuenta el Sistema General de Regalias (SGR), las regiones han hecho un uso
bajo o ineficiente de esos recursos. El sistema cuenta con un importante monto de
recursos no utilizados (en junio de 2017 se acercaban a los $12 billones). Las cifras
sugieren que el proceso de aprobacién de los proyectos por parte de los Organos
Colegiados de Decision (OCAD) se ha ralentizado de manera importante, ademas
de que la ejecucion de los recursos también avanza a paso lento. A ello se suman
los problemas en la formulacion (técnica y financiera), contratacion e interventoria
gue se han detectado en multiples proyectos. De acuerdo con las evaluaciones mas
recientes del DNP, de 3.196 proyectos visitados, 455 de ellos, por $4 billones, se
encuentran en estado critico.

Cuadro 3
Recursos disponibles, aprobados y sin aprobar del Sistema General de Regalias (SGR)

Disponibilidad presupues-

taI.anuaI (presupue~sto No. de proyectos Valor SGR Apro- S AeEET
vigente + saldos afio aprobados bado
anterior, billones)
2012 $6,1 1.438 $3,2 $2,9
2013 $11,9 3.168 $6,5 $5,4
2014 $7,6 2.251 $4,3 $3,4
2015 $8,4 2.998 $6,1 $2,3
2016 $7,3 715 $2,9 $4,4
2017 (junio) $13,4 148 $0,7 $12,7

Fuente: MHCP.

Il. Primeras reflexiones sobre la inequidad del gasto publico

61.

La politica fiscal en Colombia, tanto en relacién con los ingresos como del gasto,
no contribuye lo suficiente a reducir la pobreza y a mejorar la distribucién del
ingreso.



76

10%

0%

-10%

-20%

-30%

-40%

-50%

-60%

-70%

-80%

-90%

COMISION DEL GASTO Y LA INVERSION PUBLICA | INFORME FINAL

62.

De acuerdo con Lustig (2016; 2017), por cuenta de la politica fiscal (impuestos,
subsidios y transferencias), la tasa de pobreza (medida sobre el ingreso dispo-
nible) se reduce en cerca de 13 puntos porcentuales en Colombia (Grafico 18).
Si bien esta reduccion es importante, es mucho menor a la observada en paises
como Argentina, Chile y Uruguay. La reduccién de la pobreza en América Latina
fue de 32.6 puntos porcentuales como resultado de la politica fiscal, disminucién
que en tamafio fue mas del doble frente a la observada en el pais.

Grafico 18
Impacto de la politica fiscal sobre la pobreza
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Nota: Variacion después de los impuestos directos, aportes sociales y transferencias monetarias.
Fuente: Tomado de Lustig (2017).

63.

El mismo estudio resalta la casi nula contribucion de la politica fiscal en la distri-
bucién del ingreso en Colombia. Esto contrasta con lo que sucede en paises de la
OCDE, en los que el coeficiente Gini se reduce significativamente por cuenta de la
politica fiscal. En general, el efecto progresivo de la politica fiscal en América Latina
es menor, pero en algunos paises como Brasil y Chile se observa un mayor impacto,
mientras que en Colombia el efecto es practicamente nulo (Grafico 19).
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Grafico 19
Gini después de impuestos y transferencias
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64.

Como se vera en algunos capitulos del informe de la Comisidn, varios componen-
tes del gasto tienen un efecto regresivo que contrarresta el impacto relativamente
progresivo que tienen otros, como el gasto en educacion y salud. No obstante, vale
la pena adelantar aqui algunos ejemplos de regresividad del gasto publico. El caso mas
sobresaliente es el de las pensiones, al cual se dedicara un capitulo de este informe
(capitulo 7). De acuerdo con la informacion del DNP, el 72% del monto de los subsidios
asociados a pensiones estd concentrado en los quintiles 4 y 5 de ingresos. Esto contras-
ta con la baja cobertura del sistema pensional, que solo cubre a un poco mas del 20%
de la poblacién en edad de retiro, y con el hecho de que la poblacién mayor en Colom-
bia presenta una de las mayores tasas de pobreza de la region (OECD, Banco Mundial
y BID, 2015). La inadecuada focalizacién de los subsidios otorgados a las familias y sec-
tores y los problemas de disefio se reflejan en una concentracion en los sectores mas
favorecidos. Por ejemplo, el 36% de los subsidios de vivienda, el 31% de los subsidios
a pagos de servicios publicos y el 28.7% de los subsidios orientados a la atencién de la
pobreza los concentran los quintiles de mayores ingresos (4 y 5) (capitulo 9).

lll. Primeras reflexiones sobre la eficiencia del gasto publico

65.

Un volumen dado de gasto publico se considera eficiente si permite que el Estado
ofrezca el maximo posible de bienes vy servicios a la poblacién (con un minimo de
pérdidas y desperdicio). Con la mejoria de la eficiencia del gasto, por lo tanto, un Es-
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67.

68.

tado puede, con un mismo monto de recursos, proporcionar mas bienes y servicios
a los ciudadanos (Mandl, Dierx e llzkovitz, 2008).

Varios estudios muestran que la eficiencia del gasto publico en Colombia es menor
que la de otros paises de América Latina. La ineficiencia del gasto en Colombia es
relativamente mayor cuando se compara con el promedio de los paises de la OCDE
(Alonso, Romero y Monsalve, 2013; OECD, 2017).

Entre los ejemplos mas caracteristicos de la ineficiencia del gasto publico en Colombia
pueden mencionarse los siguientes: (i) las obras inconclusas vy los proyectos mal eje-
cutadosy con sobrecostos, que son constantes en la historia de la inversién publica en
Colombia; (ii) los problemas de focalizacion y el fenédmeno de los colados, por ejem-
plo, son los causantes de que miles de personas que no son pobres sean beneficiarias
del Sisbén y reciban los subsidios que deberian destinarse solo a los mas necesitados;
(iii) los costosos sistemas de subsidios o gasto tributario a empresarios que no tienen
justificacién si se comparan con los beneficios que le proporcionan a la sociedad; (iv)
un régimen de pensiones que compite entre si, con altas distorsiones entre regimenes
por los subsidios, consume recursos equivalentes a mas del 5% del PIB, la mayoria de
los cuales benefician a solo dos millones de personas, con una cobertura que esca-
samente supera el 20% (otros paises producen mejores resultados con gasto como
proporcién del PIB semejantes); (iv) un sistema de salud que ha asumido pasivamente
y a posteriori una cantidad de gastos por medicamentos y procedimientos sobre los
cuales no es claro que correspondan a las prioridades de la salud en Colombia.

Algunas de las causas de la ineficiencia del gasto publico en Colombia, la mayoria de
las cuales se discuten en los capitulos del informe de la Comisidn, son las siguientes:
(i) un confuso sistema nacional y subnacional (y del Sistema General de Regalias) de
programacion y de presupuestacion que no permite saber con claridad en qué se gasta,
cuandoy cémo; (ii) el estado precario de la evaluacion del impacto de los gastos estata-
les; (iii) la falta de transparencia en la informacién y los frecuentes casos de corrupcion
en el manejo de los recursos publicos; (iv) la influencia del clientelismo y la politiqueria
en la asignacion del gasto y los nombramientos de la burocracia; (v) la fragmentacion y
falta de flexibilidad en la asignacién de los recursos presupuestales (destinacion espe-
cifica, porcentajes, cupos y presupuestos autébnomos) que, en muchos casos, impide
gue la asignacion de los gastos corresponda a las prioridades del pais; (vi) la adminis-
tracion del empleo del sector publico no contempla incentivos, evaluacién, control, re-
muneracién y estimulo del mérito laboral; (vii) la cultura del sector publico, consagrada
y entronizada por fallos judiciales, que hace que ciertos gastos (salarios, pensiones,
entre otros) se constituyan en derechos individuales sin ninguna consideracién por el
bienestar general; (viii) los regimenes de contratacién y adquisicion alejados de la com-
petencia que propician los sobrecostos vy la corrupcion; (ix) las normas y procedimien-
tos de contratacion, litigacion y defensa del Estado que permiten que este pueda ser
condenado con relativa facilidad por sumas multimillonarias.
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Capitulo 2

El proceso presupuestal

I. Principios de buena gobernanza en el ejercicio presupuestal

1. El presupuesto es un documento central de la politica publica que muestra como
el Gobierno priorizard y alcanzard sus objetivos anuales y plurianuales. Aparte de
financiar programas existentes y nuevos, el presupuesto es el principal instrumento
para implementar la politica fiscal y, por lo tanto, influir en la economia en su con-
junto. El presupuesto tiene como objetivo convertir los planes y aspiraciones en rea-
lidad y en este sentido es un contrato entre los ciudadanos y el Estado que muestra
cémo se recaudan y asignan los recursos para la prestacion de bienes y servicios
publicos (OECD, 2014).

2. En practicamente todos los paises el ciclo presupuestal es anual y se estructura en
cinco etapas (Marcel, Guzman y Sanginés, 2014). La primera es la de programacion,
momento en el que se establecen la disponibilidad de recursos, los techos de gasto,
las prioridades y la estructura que adoptard el presupuesto. Luego viene la etapa de
formulacion, que consiste en generar una propuesta de asignacién de recursos a
diferentes politicas, sectores, programas, proyectos, rubros, a partir de discusiones
entre el Ministerio de Hacienda, el presidente, los ministerios y demas entidades
que hacen parte del presupuesto. La tercera fase es la discusién y aprobacion del
proyecto de presupuesto, y tiene lugar en el Congreso. Comenzada la vigencia fiscal,
con el presupuesto aprobado y sobre la base de las apropiaciones, se pone en mar-
cha su ejecucidn. Por ultimo, estd la etapa de seguimiento, evaluacién y control
del uso de los recursos publicos, ejercicio que debe darse, claro, una vez dichos
recursos han sido ejecutados y que sirve de base para la rendicion de cuentas sobre
la ejecucién presupuestal y para formular el presupuesto siguiente.

3. El ejercicio presupuestal abarca a todos los niveles de Gobierno (nacional, depar-
tamental, municipal). Los principios, sistemas y procedimientos presupuestarios
aplican para cada nivel de gobierno y deben estar coordinados y ser coherentes
entre ellos. Esta coordinacién debe darse sin perjuicio de los diferentes mandatos y
niveles de autonomia propios de cada nivel de gobierno (OECD, 2014).
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6.

Las practicas presupuestarias pueden variar ampliamente de un pais a otro por ra-
zones institucionales, politicas y culturales, entre otras. Sin embargo, basandose en
la experiencia, las practicas que siguen los paises de la OCDE pueden considerarse
como principios de alto nivel para orientar e informar los procesos vy las reformas
presupuestarias (OECD, 2014). Entre estos principios cabe destacar los siguientes:
i) todo presupuesto debe gestionarse dentro de limites claros, creibles y previsibles
para la politica fiscal; ii) debe estar estrechamente alineado con las prioridades es-
tratégicas de mediano plazo del Gobierno; iii) debe estar disefiado para satisfacer
las necesidades nacionales de desarrollo de manera rentable y ser coherente con las
metas econdmicas y sociales del Gobierno; iv) la informacién presupuestal debe ser
publica y de libre acceso; v) el debate sobre las opciones presupuestales debe ser
inclusivo, participativo y realista, y en ello el Congreso tiene un papel fundamental;
vi) la ejecucion presupuestal debe planificarse, gestionarse y supervisarse activa-
mente, de modo que los ministerios y agencias tengan algun grado de flexibilidad
para reasignar los fondos a lo largo del afio, en aras de una gestion eficaz y una
buena relacién calidad-precio de los servicios ofrecidos; vii) el desempefio, la eva-
luacion y la relacion calidad-precio de los programas de gasto debe servir de base
para el proceso presupuestal siguiente, de manera que el Congreso y los ciudadanos
tengan informacion no solamente de cudnto se gasta, sino también sobre la eficien-
cia y eficacia con la que se ejecutan los recursos; vy viii) todo el proceso debe estar
auditado por una entidad independiente.

Adicionalmente, Arellano (2017) resalta que i) sin perjuicio de la atribucién demo-
cratica del Congreso para decidir sobre la distribucién de los recursos, el Ejecutivo
debe ser el responsable Unico de cumplir con el monto y su correspondiente consis-
tencia con los topes que garanticen que es financiable y sostenible. Por eso mismo,
insiste en que la iniciativa de gasto debe estar restringida al Ejecutivo, y ii) los recur-
sos disponibles no deben estar atados previamente a fines especificos (rentas de
destinacion especifica), porque eso restringe la capacidad de decision del Gobierno
y del propio Congreso sobre las prioridades del presupuesto.

Elementos principales de la planeacion fiscal y del proceso presupuestal
en Colombia

En el orden central, Colombia tiene una institucionalidad fiscal, un sistema de pla-
neaciéon y un proceso presupuestal formalmente definidos.

El principal instrumento de planeacion presupuestal es el Plan Nacional de Desa-
rrollo (PND) que, a los seis meses de iniciado el periodo de gobierno, cada nueva
administracion presenta al Congreso para discutir en el legislativo y convertirse en
ley. EI PND es un documento que consta de dos partes. La primera, contiene las
estrategias y principales metas para los cuatro afios de Gobierno, y la segunda, pre-
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10.

senta de manera detallada, proyecto a proyecto, el plan plurianual de inversiones
que permitiran alcanzar las metas propuestas por el Gobierno.

Con base en lo establecido en el PND, el Gobierno posee varios instrumentos para
facilitar la formulacion anual del Presupuesto General de la Nacion (PGN), cuyo
proyecto se presenta para aprobacién en el Congreso en julio de cada afio. Estos
instrumentos son: el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP), el Marco de Gasto
de Mediano Plazo (MGMP) y el Plan Operativo Anual de Inversiones (POAI). Estos
instrumentos deben ser coherentes con las metas impuestas por la regla fiscal, esta-
blecida por la Ley 1473 de 2011, que busca llevar el déficit estructural del Gobierno
Nacional Central al 1% del PIB en 2022.

El MFMP, elaborado por el Ministerio de Hacienda, en coordinacion con el Depar-
tamento Nacional de Planeacién (DNP) y la Dian, contiene el escenario macroeco-
némico previsto para los siguientes diez afios y la estrategia fiscal para el mismo
horizonte. Para efectos del PGN, lo mas importante es que el MFMP fija, para la
vigencia siguiente, los techos de gasto total, de funcionamiento y de inversion, y que
deben ser compatibles con la regla fiscal. Asimismo, y cumpliendo con la regla fiscal,
el MFMP establece techos indicativos para los mismos agregados para las nueve vi-
gencias subsiguientes. Con base en los techos indicativos, el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico (MHCP) y el Departamento Nacional de Planeacién (DNP), en coor-
dinacion con las mesas sectoriales de presupuesto, en donde estan representadas
las entidades que hacen parte del PGN, distribuyen los recursos entre sectores para
la siguiente vigencia y de manera indicativa para las tres subsiguientes. EIl MHCP
determina la asignacion necesaria para asegurar los pagos del servicio de la deuda
y distribuye los gastos de funcionamiento de los ministerios y demds entidades del
PGN en el MGMP. La distribucion sectorial de los recursos de inversién en el MGMP
corresponde al DNP. En el POAI, el DNP asigna los recursos de inversién para la si-
guiente vigencia entre sectores, detallando los diferentes proyectos y subproyectos.
La asignacion de los recursos a proyectos de inversién requiere que estos estén in-
cluidos en el PND vy viabilizados técnica y financieramente en el Banco de Proyectos
de Inversion Nacional (BPIN) gestionado por el DNP.

Hay dos entidades de coordinacion en el proceso de planeacién y presupuestacion:
el Consejo de Politica Econdmica y Social (Conpes), en el que participan el presiden-
te de la republica, el vicepresidente y todos los ministros, y el Consejo de Politica
Fiscal (Confis), en el que participan el MHCP, el DNP, la Direccién de Impuestos y
Aduanas (Dian) y un representante del presidente. El Confis esta presidido por el
ministro de Hacienda. Todos los documentos del plan y del ejercicio presupuestal, a
saber, el MFMP, el MGMP y el POAI deben recibir la aprobacion de ambas instancias,
previa presentacion del proyecto de ley de presupuesto al Congreso.
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Los elementos basicos de esta institucionalidad se replican en las entidades territo-
riales.

Por su parte, el nuevo Sistema General de Regalias (SGR), aprobado mediante el
acto legislativo 05 de 2012, establece un presupuesto bienal para la asignacién de
los recursos, bajo un marco institucional particular que obedece a reglas y procedi-
mientos diferentes a los que rigen el PGN y el de las entidades territoriales.

La Contraloria General de la Republica (CGR) es el maximo organismo de control
fiscal del Estado y tiene a su cargo la funcion publica de controlar y vigilar la gestion
fiscal de la administracién y de los particulares o entidades que manejan recursos
publicos del orden nacional. Las Contralorias del orden territorial operan en forma
descentralizada y de manera independiente en el control del manejo de recursos en
estos niveles de gobierno.

Limitaciones del proceso presupuestal en Colombia

Esta Comision identifica varios aspectos del proceso presupuestal que limitan la efi-
ciencia y eficacia en la asignacion y ejecucién de los recursos publicos. Estas limita-
ciones son de dos tipos: institucionales y de administracion y gestion. A continuacion,
se enuncian las limitaciones para luego describir con cierto detalle cada una de estas.

Entre las principales limitaciones institucionales resaltan:

La fragmentacién que se da por la existencia de multiples presupuestos en los que
se separa el presupuesto de funcionamiento y el de inversién. A ello se suma el he-
cho de que hay un presupuesto separado (con reglas y procedimientos diferentes)
para los recursos procedentes de las regalias por recursos naturales.

La elevada e intrincada inflexibilidad derivada de la proliferacién de rentas de desti-
nacion especifica, limites minimos de gastos impuestos por la ley o la Constitucion
y, en el caso de la inversion, por el monto importante de vigencias futuras.

El Gobierno tiene un menor control sobre la iniciativa presupuestal a partir de la
Constitucion de 1991, cuando el Congreso recobré participacién en la iniciativa de
gasto; también por los efectos fiscales de los fallos judiciales.

Entre los principales problemas de administracién y gestion resaltan:

La ausencia de mecanismos técnicos eficaces de priorizacion en la asignacion del
gasto publico, la cual a su vez obedece a la carencia de un sistema de clasificadores
presupuestales moderno, que permita una presupuestacion por programasy la eva-
luacién y control a la ejecucion de los mismos; a la reducida conexidn entre las deci-
siones presupuestales y las evaluaciones de desempefio e impacto de las diferentes
politicas, programas, proyectos; y a las debilidades en los sistemas de informacion
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del gasto, que resultan asimétricos en su alcance y en la calidad entre inversion y
funcionamiento, elementos que no estan integrados.

El desarrollo de mecanismos que eluden el proceso presupuestal, que constituyen
soluciones no 6ptimas. Ello se deriva de las rigideces impuestas por la excesiva nor-
matividad procedimental que rifie con el principio de anualidad del presupuesto.
Esto no solo resta transparencia al proceso, sino que ademas impide un verdadero
ejercicio de presupuestacion plurianual, necesario en el caso de algunas politicas,
programas, proyectos.

Aspectos institucionales

1. Fragmentacidn por la existencia de miiltiples presupuestos con una sepa-
racién entre el presupuesto de funcionamiento y el de inversién

Para el caso del PGN, Colombia introdujo el proceso de presupuestacion separada
de los gastos de funcionamiento y de inversion desde 1968. El sistema de doble pre-
supuestacion se establecid en la Constitucién y ello quedd reflejado en el Estatuto
Organico de Presupuesto (EOP). De esta manera, el proceso presupuestal lo llevan
a cabo de manera paralela dos entidades diferentes: el presupuesto de inversion
es responsabilidad del DNP, al tiempo que el MHCP prepara el presupuesto de fun-
cionamiento. A pesar de que, para beneficio de todo el proceso, el DNP hace parte
del Confis y participa en todas las decisiones relacionadas con el MFMP, Ias rutas
de programacion presupuestal que se siguen son paralelas y se traslapan verdade-
ramente solo al final, cuando el MHCP arma el proyecto de ley de presupuesto que
presentard para discusion al Congreso.

En los paises de la OCDE, esta dualidad del proceso presupuestal no existe. El arre-
glo tipico es una funcion presupuestal unificada. La ubicacién de la funcién varia,
aunque en la mayoria de los paises esta en el Ministerio de Hacienda, que se ocupa
de la tarea completa. Una excepcién es el caso de Estados Unidos, en donde la
funcién presupuestal estd en la Oficina de Gestidn y Presupuesto de la Presidencia
(Banco Mundial, 2013).

El proceso dual existente en Colombia tiene varias desventajas (Banco Mundial,
2013; Arellano, 2017): i) como no existen mecanismos de informacién que conso-
liden las fuentes de recursos, sus usos y resultados, la fragmentacion del presu-
puesto publico dificulta la coordinacion para alcanzar los objetivos de la politica
del Gobierno; ii) la forma dual de hacer el PGN impide ver la produccién del sector
publico como una funcién integrada, tanto del gasto de funcionamiento como del
de inversion; iii) no hay ninguna garantia de que los gastos de funcionamiento futu-
ros, aunque requeridos durante la ejecucion de los proyectos de inversion, se iden-
tifiquen luego en las deliberaciones presupuestales de cada afio; y iv) dado que los
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requerimientos de informacion sobre la ejecucién y el desempefio son altamente
diferenciados, siendo mucho mas amplios y sistematicos en el caso de la inversién
que en el de funcionamiento (ver mas adelante), resulta dificil evaluar integralmen-
te los resultados de una politica o programa.

Los instrumentos y reglas del proceso presupuestal del Gobierno Central se replican
en el orden subnacional, dentro de la autonomia que otorga la descentralizacién.
Dadas las diferencias en capacidad institucional de las entidades territoriales, las
desventajas de la dualidad de la presupuestacién entre funcionamiento e inversion
se agudizan.

En adicion a la separacién normativa entre la presupuestacién de los gastos de fun-
cionamiento y de inversion, la presién por mantener un control estricto sobre el
crecimiento del gasto en servicios personales y las falencias que presenta la institu-
cionalidad y el funcionamiento del empleo publico colombiano (asunto que se trata
en el capitulo 3), en la practica las entidades han mostrado una tendencia a registrar
gastos de ndmina a través de contratos de servicios en el rubro de transferencias o
de inversion. Esta practica distorsiona la contabilidad fiscal.

El presupuesto de regalias no estd conectado ni con el PGN ni con el de las entida-
des territoriales. En primer lugar, porque las reglas y procedimientos que los rigen
son distintos. La diferencia mas evidente es que, mientras el PGN y el presupuesto
de las entidades territoriales es anual, el de regalias es bienal. En consecuencia, si
bien en principio los recursos del Sistema General de Regalias deben orientarse a
inversién, dicha inversiéon requiere de gastos recurrentes en el futuro y su progra-
macién es débil, lo cual impacta la vida Util de los activos que se producen con estas
inversiones. Esta desconexion también impide la agregacion de recursos vy la priori-
zacion de los mismos hacia proyectos mds grandes, de mayor impacto y cobertura,
lo cual ademas dificulta la evaluacién posterior de los programas e iniciativas de una
manera integral. Cabe agregar que, durante los ultimos afios, se han financiado pro-
gramas de transferencias como el Plan de Alimentacién Escolar (PAE) con recursos
de regalias. Ademas de la problematica que ello puede generar, al financiar gastos
recurrentes con fuentes de recursos transitorias, la carencia de coordinacién con la
asignacién de los recursos del Sistema General de Participaciones (SGP), que tam-
bién orienta recursos al PAE, puede llevar a duplicidades y dificultad en la evaluacion
integral de los resultados del programa.

2. Elevada inflexibilidad
Al igual que varios paises de América Latina, los ingresos del Gobierno presentan

una alta volatilidad que se explica en buena medida por la dependencia de varios
paises de la produccion y exportacién de productos basicos y naturales. Frente a
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esta volatilidad, en la regidon, y Colombia no es la excepcién, se han introducido
mecanismos para garantizar recursos a ciertos sectores con el objetivo de blindar-
los a la volatilidad no anticipada de ingresos. Sin entrar a discutir su justificacion,
asunto que debe analizarse de manera individual, estos mecanismos generan alta
inflexibilidad en la asignacién de los recursos del presupuesto. En general, los dos
mecanismos mas importantes son: las rentas de destinacién especifica (ingresos
que por ley estan reservados Unicamente para un grupo o uso especifico) y los pisos,
limites o porcentajes minimos de gasto para destinos especificos establecidos en la
Constitucidn o la ley pertinente. Ambas figuras introducen rigideces en las finanzas
publicas y dificultan una asignacion eficiente de recursos, ya que esos ingresos de-
ben usarse con fines establecidos en una ley distinta a la de presupuesto anual. Adi-
cionalmente, limitan la capacidad de la politica fiscal para reaccionar a imprevistos
o0 escenarios nuevos, hacen mas dificil establecer criterios de desempefio para los
programas vy, dado que son gastos obligatorios financiados con una fuente especifi-
ca, se reducen los incentivos a hacer una evaluacién de sus resultados. En la medida
en que los ingresos predestinados representen un porcentaje significativo del total
de los ingresos, el presupuesto pierde su efectividad como instrumento de politi-
ca fiscal, debilita su funcion gerencial y reduce su transparencia. Por ultimo, estos
mecanismos tienden a generar derechos adquiridos (entitlements) para individuos,
sectores u organizaciones y transforman el presupuesto en una forma de contabili-
dad de decisiones pasadas y lo alejan de un proceso de toma de nuevas decisiones
basadas en el contexto actual y las prioridades y objetivos del Gobierno (Marcel et
al.,, 2014). En estas condiciones, la funcién gerencial del presupuesto anual se ve
muy reducida, ya que deja de ser el marco dentro del cual los recursos no se asignan
de acuerdo con prioridades, objetivos y resultados, sino respondiendo a los manda-
tos de una legislacion permanente.

El articulo 359 de la Constitucion de 1991 prohibid la creacion de rentas de desti-
nacién especifica con el fin de reducir la inflexibilidad que ha caracterizado la asig-
nacién de recursos del presupuesto nacional. No obstante, este mismo articulo es-
tablecio tres excepciones a su prohibicién: i) las participaciones previstas a favor de
los departamentos, distritos y municipios; ii) las orientadas a la inversion social; y
iii) las que, con base en leyes anteriores, la nacién asigna a entidades de prevision
social y a las antiguas intendencias y comisarias. La amplitud de la segunda excep-
cién ha llevado, contrario a lo deseado por el constituyente, a la proliferacién de las
rentas de destinacion especifica.

Con el fin de garantizar los recursos para educacion, salud y otros servicios bdsicos y
aislar su evolucién de los efectos que sobre estos servicios sociales basicos pueden
tener los vaivenes del ciclo econémico y de recaudo, en el proceso de profundiza-
cion de descentralizacion que ocurrid con la Constitucion de 1991, la misma Carta
establecid la férmula del Sistema General de Participaciones (SGP) a favor de las en-
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tidades territoriales, convirtiéndose esta en la renta de destinacién especifica mas
alta en monto. La discusion en Colombia nunca ha girado sobre el hecho de que
la Constitucion garantice los recursos para la educacion, la salud y otros servicios
basicos; en realidad, la discusion ha girado en torno a la férmula misma, como se
comenta a continuacién.

En efecto, la férmula inicial que definié el monto de las transferencias como un por-
centaje creciente de los ingresos corrientes de la nacién con un tope, se pudo ver
rapidamente que era insostenible para las finanzas de la nacidn. Esto llevé a desligar
temporalmente la formula de sus ingresos vy a atarla a la evolucién de la inflacidn a
través de los actos legislativos 01 de 2001 y 04 de 2007.

A partir de 2017, una vez expire la transicion de este ultimo cambio a la Carta, la
evolucién del SGP queda atada al crecimiento promedio de los ingresos corrientes
de la nacion de los Ultimos cuatro afios. Esta férmula, que vuelve a ligar la evolucién
del SGP a la evolucién de los ingresos corrientes de la nacion, es menos inflexible
que la que rigid en un inicio. No obstante, cabe sefialar que, frente a lo que venia
aplicandose desde 2002, cualquier esfuerzo tributario que haga el Gobierno Central
tendrd que compartirse poco a poco con los entes territoriales.

Como se menciond antes, la segunda excepcidn a la prohibicién de crear rentas con
destinacion especifica estad relacionada con la inversion social. Esta excepcion ha
sido fuente de proliferacion de estas rentas y de inflexibilidades, no solamente para
la nacion, sino también para los entes territoriales, contrario a la intencion original
de la norma. Esto ha sucedido, entre otras razones, porque la Constitucién delegd
en el EOP la definicién de gasto publico social, y de manera muy particular, de lo que
se entiende por inversién social, responsabilidad que ha sido desarrollada por los
sucesivos gobiernos con una definicion extremadamente amplia y con frecuencia
validada por la jurisprudencia.

En efecto, el Articulo 350 de la Constitucién establece que el presupuesto debe
contener un componente denominado gasto publico social que agrupara las par-
tidas segun la definicion que de ello haga el EOP. Por su parte, el Articulo 41 del
mismo sefiala que el gasto publico social es aquel cuyo objetivo es la solucion de
las necesidades bdsicas insatisfechas de salud, educacion, saneamiento ambiental,
agua potable, vivienda, y las tendientes al bienestar general y al mejoramiento de
la calidad de vida de la poblacidn, programados tanto en funcionamiento como en

inversion (el subrayado es nuestro).

Esta definicién amplia del gasto social en el EOP se ha mantenido a pesar de que se
ha reconocido que genera elevadas inflexibilidades, en tanto que el Gobierno pierde
margen de maniobra para ajustar el presupuesto de acuerdo con el ciclo econdmico
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y por ende se pierde la posibilidad de mitigar el ciclo a través de la politica fiscal. El
Conpes 3252 de 2003, que planteaba una reforma al EOP, reconocia que “Lo social
no puede ser ‘todo’, como lo ha venido siendo. Lo social debe tener dimensiones
concretas y una medicién especifica. En gran medida, la definicidn de lo social hasta
ahora la han ejercido los jueces, por via del control constitucional, del control de
legalidad de actos administrativos o en la resoluciéon de las acciones previstas en la
Constitucion. En multiples oportunidades esto se ha hecho en sentido contrario a
algunas medidas originadas en el Ejecutivo, obviando la responsabilidad del Con-
greso en la ausencia de focalizacion del gasto, y haciendo caso omiso respecto a las
restricciones presupuestales consignadas en la Constitucién”.

Adicional a la definicion tan amplia del concepto de gasto social en Colombia, esta
la norma constitucional de acuerdo con la cual se crea un piso o limite minimo para
este rubro, al establecer que el “gasto social” no podra disminuir porcentualmente
en relacion con el del afio anterior respecto al gasto total de la correspondiente ley
de apropiaciones. El EOP estipula que el anexo a la Ley de Presupuesto es parte in-
tegral de la ley y debe detallar el cumplimiento de lo establecido en la Carta, lo cual

ha sido validado por la Corte Constitucional.

|II

Desde una perspectiva estrictamente matematica, el cumplimiento de esta disposi-
cién constitucional, que afio tras afio obliga al aumento continuo y persistente del
gasto social dentro del presupuesto, implica también la reduccidn relativa de otros
rubros importantes, como puede ser la infraestructura o, de manera mas general,
la inversion para la provisién de bienes publicos necesarios para el desarrollo eco-
némico. El cumplimiento de la norma, en cambio, ha conducido a la inclusion como
“gasto social” de multiples rubros, incluso si algunos de ellos tienen un impacto
fuertemente regresivo para la distribucién del ingreso. Ejemplo de ello es la inclu-
sién como gasto social de los subsidios estatales a pensiones de vejez dirigidas a los
estratos de mayores ingresos de la sociedad. Por otra parte, la definicion ha sido
cambiante, pues la restriccion que impide que el gasto social pierda peso dentro
del gasto total ha llevado a que el Ministerio de Hacienda produzca cambios en la
contabilidad con el fin de cumplir con la orden constitucional.

Un estudio de derecho comparado (Rojas-Cabeza, 2013) logro identificar que en
paises como Estados Unidos, Canada, Italia, Espafia y Alemania existe univocidad
del concepto de gasto publico social. Sin embargo, la aplicacion en cada uno de ellos
es diferente debido a las necesidades que cada pais ha considerado como impor-
tantes para los fines del gasto publico social. En Latinoamérica, Colombia es el Unico
pais que incluye el concepto de gasto publico social en la Constitucion Politica.

La conjuncion de una definicidn excesivamente amplia del concepto de gasto social
y de una excepcion para la creacién de rentas con una destinacion especifica cuan-
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do son orientadas a gasto social, ha hecho que en Colombia se mantenga la practica
poco recomendable de crear ese tipo de rentas. Ejemplo de esto es la destinacion
del impuesto al consumo para la telefonia celular a actividades de deporte y cultura
y de numerosas contribuciones o tasas a los diferentes fondos especiales para el
desarrollo agropecuario, turismo y cultura, entre otros. Asimismo, en el orden terri-
torial ha proliferado la creacién de estampillas, carentes de racionalidad financiera
y fiscal, cuyo recaudo tiene destinacion especifica (Comisién de Expertos para la
Equidad y Competitividad Tributaria, 2015).

La proliferacion de rentas de destinacidn especifica es aun mayor en el SGR que en
el PGN. El nuevo SGR, introducido a través del acto legislativo 05 de 2011, establece
la distribucién de los recursos en diferentes fondos, y para ello deja explicitos en la
Constitucion ocho porcentajes que configuran esa asignacién. Esto no solo genera
una dispersion de los recursos a la hora de asignar el presupuesto de regalias, sino
que ademas, si por alguna razon se requiere cambiar algunos de estos limites, resul-
ta preciso modificar la Constitucion.

Control del gasto: iniciativa del Ejecutivo vis a vis los poderes legislativo y judicial
a) Iniciativa presupuestal del Gobierno e iniciativa de gasto del Congreso

Arellano (2006; 2017), basado en la exitosa experiencia chilena, destaca la impor-
tancia que tiene, en un sistema de gobierno presidencial, que el Ejecutivo mantenga
el control sobre el gasto publico. Dados los ingresos fiscales que surgen de normas
tributarias aprobadas por el Congreso, el Ejecutivo tiene la responsabilidad de obte-
ner los resultados fiscales requeridos por las condiciones macroeconémicas y para
ello debe contar con pleno control sobre la iniciativa presupuestal, pero sin perjuicio
de la intervencién indispensable del Congreso en la discusion democratica sobre la
distribucién de ese gasto. Arellano sostiene que, en el caso de Chile, el hecho de que
sucesivos gobiernos hayan adherido a la solidez fiscal no es casualidad sino resulta-
do de reformas legales gestadas décadas atras que concentraron las decisiones de
iniciativa de gasto en el poder Ejecutivo, evitando que el resultado fiscal dependa de
multiples decisiones de una serie de actores independientes y no necesariamente
consistentes entre si.

En Colombia, de acuerdo con las interpretaciones de la Corte Constitucional, la
Constitucion de 1991 devolvié la iniciativa de gasto publico al Congreso. Si bien el
Ministerio de Hacienda posee la exclusividad en la iniciativa para la inclusién de un
gasto en el presupuesto, la Corte ha considerado que el Congreso tiene la potestad
para aprobar leyes que generen gasto, aun si ellas reciben un concepto desfavorable
del Ejecutivo a través del Ministerio de Hacienda. Especificamente, las considera-
ciones de la Corte, en relacion con la Ley 819 de 2003 (Ley de Responsabilidad y
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Transparencia Fiscal), establecen que, un concepto desfavorable del Ministerio en
relacién con un proyecto de ley, debido a su impacto fiscal, no constituye un veto al
mismo y que se necesitaria una ley para revocar el gasto aprobado en una norma
anterior. En la practica, por lo tanto, el Ejecutivo debe incorporar en el presupuesto
los gastos decididos por el Congreso mediante leyes previamente aprobadas, aun
si sobre ellas dio concepto negativo por su efecto fiscal o insostenibilidad financie-
ra. Aunque ciertamente el Ejecutivo mantiene un margen para diferir la inclusion
gradual de esos gastos en el tiempo, la necesidad de incorporar en el presupuesto
gastos decididos por parte del Congreso, sin contar con su aval, reduce de manera
grave su capacidad de controlar la evolucion del gasto de acuerdo con las condicio-
nes macroecondmicas y financieras. A continuacion, se elaboran en mayor detalle
estas ideas.

En Colombia, la reforma constitucional de 1968 habia dejado la iniciativa del gasto
exclusivamente en manos del Gobierno. Es decir, al Congreso se le retird en aquel
entonces la posibilidad de presentar leyes con implicaciones de gasto publico.

La Constitucion de 1991, en su Articulo 154, establecid que “las leyes pueden tener
origen en cualquiera de las Camaras a propuesta de sus respectivos miembros, del
Gobierno Nacional, de las entidades sefialadas en el articulo 156, o por iniciativa
popular en los casos previstos en la Constituciéon”.

La Carta sefiald algunas excepciones al indicar que solo podran ser dictadas o refor-
madas por iniciativa del Gobierno las leyes a que se refieren los numerales 3 (pre-
sentar el Plan Nacional de Desarrollo); 7 (determinar la estructura de la administra-
cién nacional y crear, suprimir o fusionar ministerios); 9 (conceder autorizacion al
Gobierno para celebrar, contratar, negociar empréstitos y enajenar bienes naciona-
les); 11 (presentar el presupuesto), y 22 (expedir las leyes relacionadas con el Banco
de la Republica) y los literales a, b y e, del numeral 19 del Articulo 150 (organizacion
del crédito publico, regulacién del comercio exterior y modificacién de aranceles y
tasas del régimen de aduanas); se incluyen ademas los sustentos de ley que orde-
nen participaciones en las rentas nacionales o transferencias de las mismas; las que
autoricen aportes o suscripciones del Estado a empresas industriales o comerciales
y las que decreten exenciones de impuestos, contribuciones o tasas nacionales.

En 1993, el Gobierno presentd varias objeciones a un proyecto de ley que introducia
algunas modificaciones al Estatuto Organico de Presupuesto. Uno de los sustentos
de la objecién por parte del Gobierno era que, segun el Ejecutivo, “las leyes que
decretan gasto publico corresponden a la iniciativa exclusiva del Gobierno y com-
prenden todas las que sirven de soporte al Ejecutivo para incluir gastos en el presu-
puesto general de la nacién”.
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El fallo de la Corte (Sentencia C-490/1994) no fue favorable al reclamo del Gobier-
no. En sus consideraciones, la Corte hace alusion a las discusiones que tuvieron
lugar en la Asamblea Nacional Constituyente de 1991: “Pensamos que es necesario
devolver al Congreso la iniciativa en materia de gastos, que no puede confundirse
con la iniciativa o capacidad de modificar las partidas propuestas por el Gobierno
en el proyecto de presupuesto. Son dos figuras radicalmente distintas. En la teoria
politica cuando se enuncia y comenta la restriccién de la iniciativa parlamentaria de
gastos, siempre se hace referencia al presupuesto, que es un acto-condicién y no a
la ley previa creadora de situaciones juridicas de caracter general”. (Anotacién del
Constituyente Hernando Yepes Ardila).

En concepto de la Corte, “En realidad, analizadas en detalle las excepciones, ningu-
na de estas se traduce en prohibicién general para que el Congreso pueda por su
propia iniciativa dictar leyes que tengan la virtualidad de generar gasto publico, lo
cual, de otra parte, solo sera efectivo cuando y en la medida en que se incorpore la
respectiva partida en la ley de presupuesto”.

Frente al reconocimiento de que el Congreso recobrd la iniciativa de gasto en la
Constitucion de 1991, la Corte ha sefialado reiteradamente que, si bien el Congreso
puede presentar leyes con impacto en gasto publico, es potestad del Ministerio de
Hacienda incluir la partida correspondiente en las siguientes vigencias presupues-
tales. “Desde muy temprano en la jurisprudencia de la Corte Constitucional, esta
Corporacién ha sefialado que, salvo las restricciones constitucionales expresas, el
Congreso puede aprobar leyes que comporten gasto publico, pero corresponde al
Gobierno decidir si incluye o no en el respectivo proyecto de presupuesto esos gas-
tos, por lo cual no puede el Congreso, al decretar un gasto, ordenar traslados pre-
supuestales para arbitrar los respectivos recursos. La iniciativa parlamentaria para
presentar proyectos de ley que decreten gasto publico, no conlleva la modificacion
o adicién del presupuesto general de la nacidon, simplemente esas leyes serviran
de titulo para que posteriormente, a iniciativa del Gobierno, se incluyan en la Ley
Anual del Presupuesto las partidas necesarias para atender esos gastos”. (Senten-
cias C-057/1993, C-490/1994, C-343/1995 y C-290/2009).

Dada la proliferacién de leyes con impacto en el gasto publico, su impacto fiscal y
el menor control del gasto que ello significaba, la Ley 819 de 2003, en su articulo 7,
determind que “en todo momento, el impacto fiscal de cualquier proyecto de ley,
ordenanza o acuerdo, que ordene gasto o que otorgue beneficios tributarios, debe-
ra hacerse explicito y deberd ser compatible con el Marco Fiscal de Mediano Plazo.
Para estos propdsitos, deberd incluirse expresamente en la exposicion de motivos y
en las ponencias de tramite respectivas, los costos fiscales de la iniciativa y la fuente
de ingreso adicional generada para el financiamiento de dicho costo. El Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico, en cualquier tiempo durante el respectivo tramite en
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el Congreso de la Republica, debera rendir su concepto frente a la consistencia de lo
dispuesto en el inciso anterior. En ninglin caso este concepto podra ir en contravia
del Marco Fiscal de Mediano Plazo. Este informe serd publicado en la Gaceta del
Congreso. Los proyectos de ley de iniciativa gubernamental, que planteen un gasto
adicional o una reduccion de ingresos, debera contener la correspondiente fuente
sustitutiva por disminucién de gasto o aumentos de ingresos, lo cual deberd ser ana-
lizado y aprobado por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. En las entidades
territoriales, el tramite previsto en el inciso anterior serd surtido ante la respectiva
Secretaria de Hacienda o quien haga sus veces”.

Frente a esta disposicion de la Ley 819 de 2003, en consideracion de la Corte, un
concepto desfavorable del Ministerio de Hacienda no constituye un veto a la ini-
ciativa legislativa. En la Sentencia C-502 de 2007, la Corte examiné ampliamente
este asunto, “es decir, el mencionado articulo debe interpretarse en el sentido de
que su fin es obtener que las leyes que se dicten tengan en cuenta las realidades
macroecondmicas, pero sin crear barreras insalvables en el ejercicio de la funcion
legislativa ni crear un poder de veto legislativo en cabeza del ministro de Hacienda.
Y en ese proceso de racionalidad legislativa la carga principal reposa en el Ministerio
de Hacienda, que es el que cuenta con los datos, los equipos de funcionarios vy la
experticia en materia econémica. Por lo tanto, en el caso de que los congresistas tra-
miten un proyecto incorporando estimativos erroneos sobre el impacto fiscal, sobre
la manera de atender esos nuevos gastos o sobre la compatibilidad del proyecto con
el Marco Fiscal de Mediano Plazo, le corresponde al ministro de Hacienda intervenir
en el proceso legislativo para ilustrar al Congreso acerca de las consecuencias eco-
némicas del proyecto. Y el Congreso habra de recibir y valorar el concepto emitido
por el Ministerio. No obstante, la carga de demostrar y convencer a los congresistas
acerca de la incompatibilidad de cierto proyecto con el Marco Fiscal de Mediano
Plazo recae sobre el ministro de Hacienda”.

Del anterior recuento de normas y conceptos queda claro que, de acuerdo con la
jurisprudencia de la Corte Constitucional, la reforma de 1991 habria devuelto al
Congreso la potestad de decretar gastos, sin perjuicio de la capacidad del Ejecutivo
de decidir sobre su inclusion en el presupuesto y de la posibilidad que tenga el mi-
nistro de Hacienda de “convencer a los congresistas acerca de la incompatibilidad
de cierto proyecto con el Marco Fiscal de Mediano Plazo”. Esta circunstancia reduce
el control por parte del Ejecutivo sobre el gasto publico, razén por la cual resul-
ta conveniente revisar la norma constitucional de manera que el Ejecutivo pueda
tener poder de veto sobre proyectos de ley que considera inconvenientes por su
impacto sobre las finanzas publicas.

Iniciativa presupuestal del gobierno frente a los fallos de las cortes y los jueces
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A las dificultades que genera para la politica fiscal la iniciativa devuelta al Congreso
en la Constitucion de 1991, de acuerdo con las interpretaciones de la Corte descri-
tas en el acapite anterior, se suma el efecto, en el presupuesto, a veces sorpresivo y
de gran magnitud, que han tenido algunos fallos de las cortes y los jueces.

Las implicaciones que en materia presupuestal tienen los fallos de las cortes, en su
funcién de control constitucional, han sido un motivo de discusidon entre econo-
mistas y juristas y entre los poderes del Estado, en particular entre el Ejecutivo y el
Judicial (Clavijo, 2001; Kalmanovitz, 1998; Apolinar, 2013; Uprimny 2000a; 2000b).
Sin entrar a discutir si los fallos de la Corte son o no justificados desde el punto de
vista de la proteccién del Estado social de derecho y si consultan o no reglas econé-
micas relacionadas con la eficiencia, la equidad y la sostenibilidad fiscal, lo cierto es
gue muchos de los fallos tienen efectos presupuestales, con frecuencia inesperados
y de gran magnitud (para dar algunos ejemplos, véanse los fallos en salud, pensio-
nes, vivienda-Upac, victimas y poblacion desplazada), que limitan el control que las
autoridades econdmicas tienen sobre el gasto publico.

La manifestacion mas clara de las opiniones encontradas entre el Ejecutivo y el Ju-
dicial, y la creacion de un mecanismo para conciliar el debate, quedd planteado en
el acto legislativo de 2003, cuyo objetivo principal era incluir el concepto de sosteni-
bilidad fiscal como un derecho, concepto que quedd aprobado como principio en la
Constitucion. El mecanismo en cuestion es el de la figura juridica del “incidente de
impacto fiscal”. Se trata de un instrumento que busca crear un procedimiento para los
incidentes en los que, una decisién judicial de las altas cortes, implique un gasto de tal
magnitud que afecte la estabilidad fiscal de mediano plazo. Un ejemplo reciente, en
el que el Gobierno solicité abrir un incidente fiscal, fue en relacién con la Sentencia
C-492 de 2015, que extendid a partir de 2016 la exencion del 25% sobre los ingresos
laborales a los empleados que pagan el Impuesto Minimo Alternativo Nacional (Iman).

A pesar de los avances que representa la figura de “incidente de impacto fiscal”,
resultaria conveniente que las sentencias de los jueces se sometan a un proceso
previo de evaluacion de su posible impacto econémico.

Aspectos de administracion y gestion

1. Ausencia de mecanismos eficaces de priorizacion

a) Pérdida de énfasis estratégico de planeacion de mediano plazo del Plan
Nacional de Desarrollo

El principal instrumento de planeacién en Colombia ha sido tradicionalmente el
Plan Nacional de Desarrollo (PND). Sin embargo, con el tiempo y los cambios intro-
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ducidos por la Constitucion de 1991, el PND ha dejado de ser un instrumento estra-
tégico de planeacion del desarrollo del pais en el mediano plazo y ha migrado hacia
una “ley de leyes”? y un inventario detallado de proyectos de inversién. La inclusion
de estos ultimos se da generalmente sin que medie un ejercicio de priorizacion con-
sistente con la visién estratégica del Gobierno entrante o basada en una evaluacion
técnica sobre su impacto econémico y social. A ello contribuye el hecho que, por
ley, ningln presupuesto a cargo del gobierno en curso puede incluir proyectos de
inversion que no estén listados en su plan de desarrollo.

53.  El caracter de “ley de leyes” del Plan Nacional de Desarrollo se ha desdibujado con
el tiempo. La intencion inicial, al convertir el PND en una ley que debia contar con
la aprobacién del Congreso, era modificar o incluir sustentos de ley para que el
Gobierno pudiera introducir nuevas iniciativas, en linea con sus prioridades u obje-
tivos, o también ajustar, marchitar o eliminar programas o erogaciones de gasto con
bajo desempefio o prioridad. No obstante, en la practica, muchos de los cambios
de ley que normalmente se incluyen no presentan unidad de materia con el plan,
sino que abarcan toda clase de temas en los que el Gobierno requiere un cambio o
un sustento de ley, cambios en ocasiones de alta relevancia que deberian tener un
debate independiente, amplio y profundo.

54.  De acuerdo con Montenegro (2007): “El origen del problema esté en la seleccién de
proyectos y en la discusion del Plan de Desarrollo en el Congreso de la Republica. El
pais se ha acostumbrado a que en el Plan debe aparecer una ‘lista de mercado’ de
cada uno de los parlamentarios, que consiste en una serie de proyectos pequefios,
de interés de las clientelas locales. Y el Plan Nacional de Desarrollo se ha conver-
tido, no en la seleccién de los mejores proyectos que el pais necesita, sino en la
sumatoria de las listas de mercado de todos y cada uno de los congresistas. Antes
de la Constitucién de 1991, el Congreso no aprobaba el Plan de Desarrollo. Antes
los planes dependian del Ejecutivo. Se elaboraban en el Departamento Nacional
de Planeacién. Eran documentos que reflejaban las prioridades del Gobierno sobre
lo que queria hacer en sus cuatro afios. Generalmente se trataba de documentos
articulados y coherentes. Al final, lo que quedd fue un plan de inversiones de cuatro
afios que no es de obligatorio cumplimiento. Y el Plan es como un menu de restau-
rante. De ese mend, afio tras aflo, se escogen algunos platos para el presupuesto
anual. No es obligatorio consumir todo el menu. En la practica, el Plan permite darle
contentillo politico a los congresistas, sin el compromiso que las listas de mercado
se lleven a la practica” (Montenegro, 2007).

1  Enelsentido de que los gobiernos aprovechan el Plan para hacer cambios de ley que necesitan en diferentes aspectos, independiente-
mente de si estan o no relacionados con el ejercicio de planeacion.
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b) Carencia de criterios informados de evaluacién para la asignacion de los
gastos del presupuesto

A la hora de realizar los presupuestos anuales, la base analitica para las recomen-
daciones y decisiones presupuestales no es transparente y no hay una presentacion
integrada en cuanto a presupuestos de inversion y de funcionamiento con respecto
a estrategias, objetivos, informacion del impacto de ese gasto y las asignaciones
presupuestales relacionadas. No existe un proceso rutinario para determinar las
prioridades entre las oportunidades de inversion y las oportunidades de los progra-
mas de funcionamiento (Banco Mundial, 2013).

Para el presupuesto de funcionamiento, el proceso presupuestal se basa en las
partidas individuales y es de naturaleza mayoritariamente incremental. Como ya
se menciond, grandes porciones del presupuesto de funcionamiento crecen de ma-
nera inercial, sin considerar los costos y beneficios del gasto, dejando poca discre-
cion a los ministerios competentes o al MHCP para reasignar el gasto en el proceso
presupuestal anual. La determinacidn de la asignacion para otros rubros, como los
sueldos o los gastos generales, sigue una base incremental, ya sea con la inflacién o
el ajuste del salario minimo. Los beneficios potenciales de los anélisis de la eficacia
de programas, de existir, quedan limitados por el hecho de que varias obligacio-
nes de gasto, que son legalmente vinculantes, restringen las reasignaciones (Banco
Mundial, 2013). Adicionalmente, cuando hay espacio de ajustes a los programas,
estos no siempre tienen lugar.

El Gobierno Nacional ha hecho esfuerzos por migrar hacia un presupuesto por pro-
gramas, pero la fragmentacién presupuestal, la separacidn entre la presupuestacion
de los gastos de funcionamiento e inversién ya comentada y la ausencia de un sis-
tema de clasificadores moderno, cefiido a estandares internacionales, como se vera
mas adelante, impiden que se pueda avanzar significativamente para alcanzar este
objetivo.

La presupuestacion por programas (también llamada presupuestacion basada en el
desempefio, o basada en la informacién) tiene como objetivo mejorar la eficiencia
y la efectividad del gasto publico al vincular el financiamiento de las agencias del
sector publico con los resultados que entregan, haciendo un uso sistematico de la
informacion de desempefio (Robinson y Last, 2009). Es importante anotar que, en
este esquema, un programa incluye los gastos de funcionamiento y de inversion
asociados al mismo. Se trata de una herramienta poderosa porque indica cuantos
recursos se estan destinando a lograr resultados particulares para la comunidad y
permite a los responsables de la toma de decisiones presupuestarias evaluar los
beneficios y la eficiencia de los programas en relaciéon con sus costos.



EL PROCESO PRESUPUESTAL 97

59.

60.

61.

62.

La forma mas basica de presupuestacion por programas o basada en el desempefio,
o en lainformacién, es aquella que busca garantizar que, al formular el presupuesto
del Gobierno, quienes toman las decisiones consideren sistemdticamente los resul-
tados que se lograran mediante el gasto publico en ese programa. Los requisitos
esenciales para esta forma bdsica de presupuestacion por programas la podemos
desglosar asi, segiin Robinson y Last (2009):

a. Consignar informacion sobre los objetivos vy los resultados del gasto publico, en
forma de indicadores de desempefio y de evaluacion de cada programa.

b. Realizar un proceso de preparacion del presupuesto disefiado para facilitar el uso de
esta informacion en las decisiones de asignacion de los recursos del presupuesto.

c. Hacer una clasificacion programatica del presupuesto. El presupuesto por programas
clasifica los gastos por tipos de servicios y objetivos, en lugar de hacerlo, como en
los presupuestos tradicionales, por tipos de insumos (salarios, gastos generales, equi-
pos). Al clasificar los gastos en grupos de servicios similares con objetivos semejantes,
un presupuesto por programas ayuda a los encargados de la toma de decisiones del
presupuesto a comparar los costos y los beneficios de las alternativas de gasto.

El presupuesto por programas requiere el desarrollo y la presentacién publica de
informacion clave sobre el desempefio y los costos de cada programa, incluidos:

a. Los objetivos del programa y como estos se vinculan con las prioridades nacio-
nales y sectoriales.

b. Los productos que entrega el programa.

c. La forma cémo se pretende que el programa logre sus objetivos establecidos
(por ejemplo, actividades, proyectos).

d. Indicadores clave de desempefio y resultados de la evaluacién por programa.

e. Los costos del programa.

Bajo el presupuesto por programas, todo el proceso, en todas sus etapas, debe ba-
sarse en eso, programas, los cuales incluyen tanto necesidades de recursos de fun-
cionamiento como de inversién. Es decir, las agencias deben presentar y justificar
sus presupuestos en términos de programas con informacién de costos y desem-
pefio. Ademas, la informacion de desempefio del programa debe presentarse al
Congreso y al publico como parte de la documentacidn presupuestaria.

La consideracion sistematica de los resultados en el proceso de preparacion del pre-
supuesto tiene ventajas, a saber, segiin Robinson y Last (2009):

a. Mejorar la priorizacion del gasto (la capacidad de asignar recursos limitados alli
donde sus resultados seran mas eficaces).

b. Estimular a los ministerios y demas ejecutores a gastar de manera mas eficiente
y efectiva, haciéndolos conscientes de que su desempefio influird en su nivel
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de financiacién futura. Si, por ejemplo, ciertos programas del Gobierno no es-
tan dando los resultados esperados o lo estan haciendo a un costo demasiado
alto, enfocar la atencién de los encargados de la toma de decisiones sobre este
hecho, durante el proceso de preparacion del presupuesto, puede llevarlos a
considerar si el programa debe eliminarse, reducirse o reestructurarse. Con este
objetivo se requiere la simplificacién procedimental del presupuesto y la devolu-
cién de la autoridad financiera a los entes gestores del presupuesto, expresada
en la estructuracion de presupuestos mas agregados y facultades para reasignar
fondos entre usos alternativos y entre afios presupuestarios.

c. El presupuesto por programas también puede mejorar la disciplina fiscal agre-
gada. Mejorar la priorizacién del gasto significa una mejor capacidad a la hora
de crear un “espacio fiscal” para nuevas iniciativas de gasto sin un aumento en
el gasto agregado. También facilita la consolidacion fiscal cuando sea necesario,
ayudando al Gobierno a reducir los gastos en sus programas menos efectivos o
menos importantes desde el punto de vista econdmico y social. Y, en la medida
en que la presupuestacion basada en el desempefio (y la gestién por resultados
en general) logra mejorar la eficiencia de los servicios gubernamentales, permite
al Gobierno hacer “mas con menos” y ayuda a contener la presién al alza a largo
plazo sobre el gasto publico agregado.

Colombia ya ha implementado varios de los elementos del presupuesto basado en
programas: i) metas identificadas en el PND y monitoreadas por la Oficina de la
Presidencia de la Republica, el MHCP y el DNP; ii) implementacion de un sistema
de informacioén de gestién que rastrea los indicadores de desempefio clave de los
proyectos de inversién (ver mas adelante); iii) programas de inversion (proyectos)
que se examinan comparandolos con muchos de los estandares establecidos para el
presupuesto por programas; iv) evaluaciones de impacto seleccionadas; y v) revisio-
nes de gasto sectoriales.

No obstante, falta camino por recorrer para tener un sistema integrado de informa-
cién sobre la gestion y evaluacion del gasto publico que permita la toma de decisio-
nes de mejor calidad en cuanto a asignacién de recursos en el ejercicio presupuestal,
y que valore con criterios comunes el desempefio de los recursos de funcionamien-
to e inversién asociados a los programas, no obstante los avances logrados a través
del Portal de Transparencia Econémica (PTE).

a. Si bien el DNP cuenta con una bateria amplia de sistemas de informacién para
lograr una mejor planificacion del presupuesto de inversion, a lo largo de todo
el ciclo de los proyectos, integrados en el Sistema Unificado de Inversiones y
Finanzas Publicas (SUIFP), este no estd integrado de manera sistematica con los
resultados de las evaluaciones de impacto de los programas realizadas por el
DNP (Sinergia), con los sistemas de seguimiento a las metas del Plan Nacional
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de Desarrollo en el DNP y con la informacion del SIGOB-SISMEG vy el tablero de
control presidencial.

b. En el lado del presupuesto de funcionamiento, particularmente en lo que con-
cierne a las transferencias corrientes (en su mayoria subsidios) y transferencias
de capital (recursos de funcionamiento orientados a una entidad que va a em-
prender en proyectos de inversion), no existe un mecanismo que evalle el des-
empefio financiero y fisico en la ejecucién de los recursos a través de un sistema
similar al SUIFP. Se tiene la herramienta del Sistema Integrado de Informacion
Publica (SIIF), que simplemente registra las operaciones del presupuesto desde
la apropiacion hasta la ejecucion.

c. Deestamanera, los procesos presupuestales separados y los mecanismos de eva-
luacién y seguimiento asimétricos y desarticulados, ambos entre las instancias de
inversion y presupuesto, dificultan la toma de decisiones éptimas en materia de
asignacion, seguimiento y evaluacién de la ejecucidn de recursos publicos.

d. En el orden territorial, salvo en el caso de los recursos de regalias, en el que el
DNP estd avanzando en el desarrollo de una plataforma de informacion para el
seguimiento y evaluacién de los proyectos similar al SUIFP, los presupuestos de
las entidades territoriales, especialmente en aquellas de menor tamafio y de-
sarrollo institucional, no se cuenta con mecanismos para la toma de decisiones
informadas, basadas en el desempefio. EI DNP ha hecho grandes esfuerzos por
construir Indicadores de Desempefio Integral de las entidades (IDI),? los cuales
apoyan la toma de decisiones relacionadas con la asistencia técnica en materia
financieray la asignacién de subsidios, contribuyen a la transparenciay a la iden-
tificacion de buenas précticas de gestion y generalmente califican el desempefio
de las autoridades subnacionales, pero desde una perspectiva global, no de po-
liticas o programas.

65. Vale la pena destacar el esfuerzo reciente del DNP por avanzar en el ejercicio de
revisiones de gasto, con el auspicio de la Unién Europea, la Agencia de Cooperacion
Suiza y del Banco Mundial, siguiendo la metodologia comunmente utilizada en los
paises desarrollados. Con base en las revisiones ya realizadas para siete sectores
(agricultura, inclusion social, salud, educacion, transporte, comercio exterior y de-
sarrollo econdémico y medio ambiente), el DNP esta alimentando una plataforma de
informacion por proyectos que resume de manera sistematica e individual el resul-
tado de la revision en términos de prioridad y desempefio fisico y financiero, la cual
se ha venido nutriendo con las revisiones adelantadas. Con ello, el DNP busca apor-
tar elementos de analisis del desempefio de las entidades gestoras del presupuesto
y a su vez que estas puedan contribuir al ejercicio presupuestal, que en Colombia

Indicador de Desempefio Integral (IDI) es un indice compuesto que mide las capacidades del gobierno local en la administracion publica.
El indice mide cuatro componentes: el porcentaje de cumplimiento de las metas del plan de desarrollo municipal (eficacia); la eficiencia
de los municipios en materia de matriculas y calidad educativa, de afiliacion subsidiada en vacunacion y vacunacion ampliada, y de la
calidad del agua de los hogares; el cumplimiento de los requisitos de ejecucion de presupuesto definidos en la Ley 715 de 2001, y la
capacidad administrativa y fiscal.
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ha tenido una orientacién de arriba (Ministerio de Hacienda — DNP) hacia abajo (las
agencias ejecutoras).

c) Ausencia de buenos sistemas de informacidn por carencia de un sistema
de clasificadores moderno

En adicion a las barreras que persisten en Colombia para avanzar hacia la presu-
puestacion por programas y basada en informacién sobre resultados, se hace in-
dispensable contar con sistemas que permitan integrar y consolidar la informacion
desde la fase de planeacidn hasta la de control y evaluacidon en todos los niveles de
gobierno. La integracion se logra con la implementacién de un sistema sdlido de
clasificadores de presupuestos administrativos, funcionales, econémicos y progra-
maticos. Colombia ya comenzé a trabajar en este campo, pero aun presenta atrasos
importantes.

Los clasificadores presupuestales son instrumentos normativos que agrupan los re-
cursos y gastos siguiendo criterios que destacan algunos aspectos (unos comunes,
otros diferenciados) de las operaciones de gobierno. Cada clasificador permite ex-
presar un aspecto diferente de la gestién publica, como puede ser el tipo de bienes
y servicios que estd adquiriendo el Estado o la politica publica a la que contribuye
un determinado gasto. Al organizar y presentar todos los aspectos posibles de las
transacciones publicas, los clasificadores presupuestales permiten el ordenamiento
de la informacién, de tal forma que contribuye a la elaboracién de las estadisticas
fiscales y al anélisis objetivo de las acciones ejecutadas por el sector publico. Asimis-
mo, facilitan la programacién y ejecucion del presupuesto, la integracién con otros
procesos de la gestidn financiera publica (contabilidad, tesoreria, crédito publico y
estadisticas), el analisis de los efectos de la accion del Estado v la fiscalizacion vy el
control general, tanto interno como externo.

Sin embargo, no es posible satisfacer todos los propdsitos analiticos con una sola

clasificacién (FMI, 2014). Es decir, una sola tabla no puede contener todas las iden-

tidades de los conceptos que se quieren saber sobre los recursos publicos. Por ello

existen diversas clasificaciones presupuestales que, incluso cuando se basan en cri-

terios uniformes que garantizan su coherencia, responden a propdsitos especificos.

Para garantizar la comparabilidad, los clasificadores se basan en referentes interna-

cionales. Las principales clasificaciones utilizadas son las siguientes:

e Institucional: ordena las transacciones de acuerdo a la estructura organizacional
del sector publico.

e Geografico: clasifica la distribucion espacial de las transacciones econémico-fi-
nancieras que se realizan a partir de la division politica del pais.

e Rubroy concepto: identifica, ordena, agrupa y presenta los ingresos publicos en
funcién de los diferentes tipos, la base gravable o el origen del recurso.
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e Econdmico: identifica la naturaleza econdmica de las transacciones; los ingresos
se clasifican como ingresos corrientes, ingresos de capital y fuentes financieras.

e Objeto del gasto: ordena los bienes y servicios que se adquieren, las transferen-
cias que se efectlan y la variacion de activos y pasivos que muestra el sector
publico.

e Funcional: agrupa los gastos segln los propdsitos u objetivos socioeconédmicos
que persigue cada entidad.

e Programatico: relaciona los recursos financieros con las acciones que lleva ade-
lante el Estado para dar respuesta a las necesidades de la sociedad; se asignan
recursos a cada una de las categorias programaticas del presupuesto (programa,
proyecto, actividad y obra).

e Fuente de financiamiento: presenta los gastos segun el tipo de recurso emplea-
do para su financiamiento.

Por recomendacion de la OCDE, un sistema sélido de clasificacion presupuestaria
debe incluir, aparte de una clasificacion administrativa, econémica y funcional de
los gastos, una clasificacidn por programas que permita vincular los recursos que se
utilizan con los resultados que se buscan.

El presupuesto de gastos en Colombia se clasifica y presenta en secciones presu-
puestales que distinguen, en cada una, los gastos de funcionamiento, el servicio de
la deuda publica y los gastos de inversion. A su vez, los gastos de inversion se clasifi-
can en programas y subprogramas.

Sin embargo, esta clasificacion, que esta vigente, no permite cubrir todas las necesi-
dades de informacion, y tampoco garantiza la posibilidad de establecer una relacion
de equivalencias con el catdlogo de cuentas contables, catdlogo que actualmente
estd adoptando el pais en armonia con los estandares fijados en las Normas Inter-
nacionales de Contabilidad del Sector Publico (NICSP), y con la generacién de las
estadisticas de finanzas publicas, siguiendo el Manual de estadisticas de finanzas
publicas de 2014.

De acuerdo con el Ministerio de Hacienda, entre las principales limitaciones asocia-
das a la ausencia de un sistema solido de clasificadores estan:

a. Los gastos de inversién no estan clasificados por objeto de gasto en el Presu-
puesto General de la Nacion (PGN).

b. Los gastos de funcionamiento estan clasificados por objeto de gasto, pero estos
no han sido disefiados para armonizar con los estdndares internacionales.

c. No hay uniformidad en las clasificaciones de los diferentes tipos de ingresos (na-
cién, fondos especiales, recursos propios de los establecimientos publicos y ren-
tas parafiscales).
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d. El Estatuto Organico de Presupuesto no tiene un marco de definiciones, concep-
tos y convenciones para las clasificaciones del presupuesto (las definiciones del
EOP son, en su gran mayoria, enumeraciones glosadas sin criterio claro).

e. Losreglamentos actuales del EOP presentan algunas cuentas sin suficiente deta-
lle para visualizar elementos de diferente naturaleza econdmica.

f.  Los mismos clasificadores no son utilizados en todas las etapas del proceso pre-
supuestal.

Es importante anotar que, en respuesta a estas limitaciones, el Gobierno ha veni-
do trabajando en un proyecto de reforma al sistema de clasificadores vigentes, un
avance que permitird consolidar informacién presupuestal y facilitard la integracion
del presupuesto y la contabilidad. Asimismo, con la modificacién al Decreto 1068 de
2015, el nuevo Catélogo de clasificacidon presupuestal, que combina criterios juridi-
cos, econémicos y administrativos, asegurara el nivel de detalle requerido para ar-
monizar la informacion presupuestal con estandares internacionales. En detalle, la
reforma planteada integra las clasificaciones administrativa, econémica, funcional,
geografica, sectorial (agrupa entidades ejecutoras de acuerdo a actividades misio-
nales relacionadas), programatica, segin unidad ejecutora, fuente de financiacion,
situacion de fondos (identifica si el flujo de recursos se hace o no a través de la Teso-
reria Nacional), recursos (establece la fuente de financiacion), formacién de activos
(determina si la partida corresponde a formacion de capital) y clasificacion central
de productos (caracteriza de manera detallada los bienes y servicios producidos).

Si bien la propuesta de reforma de los clasificadores constituye un avance significati-
Vo, la tarea tomard tiempo y todavia falta establecer algunas condiciones que asegu-
ren su buen funcionamiento, entre ellas: i) la creacion de un administrador central
del sistema de clasificadores; ii) la implementacion de los clasificadores en los sis-
temas informaticos, de tal forma que sea posible contar, automaticamente, con las
diferentes clasificaciones de ingreso y gasto publico mediante procedimientos que
no impliquen cargas adicionales a las entidades ejecutoras; lo anterior, mediante
la introduccién de una clave presupuestal que permita la codificacién extensiva de
los clasificadores requeridos. Todo esto con el fin de asegurar la trazabilidad de los
registros y su aprovechamiento en cada una de las fases de la gestion financiera
publica; iii) para asegurar que la informacion presupuestal de las entidades territo-
riales y de las empresas se pueda comparar con la nacional, los clasificadores deben
estar armonizados.

Cabe sefialar que estos esfuerzos del Gobierno se vienen dando en el contexto de la
separacion entre presupuestacion de funcionamiento e inversion, cuyas desventa-
jas se han resaltado atras.
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2. Ineficiencia de algunos mecanismos de “escape” a la rigidez que impone
el principio de anualidad del presupuesto

De acuerdo con el principio de anualidad del presupuesto (Articulo 346 de la Cons-
titucion, Articulo 8 de la Ley 819 y Articulo 14 del EOP), la preparacion y elaboracién
del presupuesto general de la nacion y de las entidades territoriales deberd suje-
tarse a los correspondientes marcos fiscales de mediano plazo, de manera que las
apropiaciones presupuestales puedan ejecutarse en su totalidad durante la vigen-
cia fiscal correspondiente. El afio fiscal comienza el 1 de enero y termina el 31 de
diciembre de cada afio. De esta manera, los gastos autorizados en un presupuesto
deben ejecutarse en el mismo afio en el que se aprobd tal presupuesto. Los recursos
pueden quedar bajo la figura de reserva presupuestal, aunque se han impuesto li-
mitaciones, por lo que las entidades, en muchos casos, terminan teniendo pérdidas
de apropiacién o recurren a mecanismos que escapan al sistema presupuestal.

En la practica, para poder ejecutar una apropiacion del presupuesto, deben cum-
plirse los siguientes procedimientos y pasos: obtener el Certificado de Disponibili-
dad Presupuestal (CDP), adelantar los tramites para la adjudicacién del contrato y
obtener el registro presupuestal para luego proceder al gasto de los recursos. Estos
tramites toman tiempo vy, si surgen imprevistos, pueden demorar alin mas. En mu-
chos casos, los tramites quedan listos faltando unos pocos meses para que finalice
la vigencia, de manera que resulta dificil ejecutar la apropiacién en su totalidad en
lo que queda del afio y no necesariamente por demoras asociadas con la capacidad
de ejecucion de la agencia sino con el proceso administrativo de apropiacion de
recursos.

Adicionalmente, algunos proyectos, como los de infraestructura, toman mas de una
vigencia para su ejecucién completa. Esto sucede en Colombia y en todos los paises,
por lo que es preciso tener en cuenta figuras o mecanismos que permitan la ejecu-
cién plurianual de algunos gastos.

En Colombia se pueden hacer varias excepciones al principio de ejecucién anual del
presupuesto, cosa que ocurre, por ejemplo, con las vigencias futuras. Sefialemos
ademas que las entidades vienen haciendo un mayor uso de la figura de fiducia
publica/patrimonios auténomos y de la constituciéon de fondos especiales, que por
normatividad propia escapan a la del proceso presupuestal.

a) Vigencias futuras
Las vigencias futuras son un instrumento de programacion presupuestal plurianual

que compromete espacios de gasto publico con anterioridad a la aprobacién por
parte del Congreso de la republica de la ley anual de apropiaciones y, por tanto,
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preasigna recursos publicos que, en su momento, deberan destinarse exclusiva-
mente a la financiacion de proyectos, teniendo en cuenta la restriccién de recursos
de corto plazo. Existen tres tipos de vigencias futuras que comentamos a continua-
cion:

a. Vigencias futuras ordinarias: las entidades que hacen parte del presupuesto
pueden, en ciertas condiciones, asumir obligaciones que afecten presupuestos
de vigencias futuras cuando su ejecucion se inicie con presupuesto de la vigencia
en curso, y el objeto del compromiso se lleve a cabo en cada una de las vigencias
sin que se supere el periodo de gobierno. Para que pueda aprobarse una vigen-
cia futura ordinaria, debe contarse con un 15% de disponibilidad presupuestal
en el afio en que se estd solicitando la autorizacion, es decir, debe existir una
apropiacién en el presupuesto de la vigencia que permita dar inicio a la contra-
tacion. A manera de ejemplo, la ejecucion de un contrato anual del servicio de
vigilancia o aseo, cuya firma e inicio ocurre en junio, puede facilitarse a través
de la figura de una vigencia futura ordinaria. En la vigencia actual la apropiacion
correspondiente equivale a la mitad del monto del contrato y se programa una
vigencia por el restante para el afio siguiente. Esta figura es usual y muy utilizada
con el fin de facilitar la ejecucion plurianual de algunos gastos.

b. Vigencias futuras extraordinarias: estas permiten comprometer presupuestos de
vigencias futuras y se otorgan para proyectos de inversion de gran envergadura
en infraestructura, energia, telecomunicaciones y defensa. Para programar una
vigencia futura extraordinaria, el proyecto en cuestion debe ser declarado de
importancia estratégica por el Consejo de Politica Econdmica y Social (Conpes)
y contar con aval fiscal del Consejo de Politica Fiscal (Confis). Notese que, a di-
ferencia de la vigencia futura ordinaria, el proyecto no tiene que comenzar a
ejecutarse en la vigencia en curso, y puede abarcar varios periodos de gobierno.

c. Vigencias futuras - Asociaciones Publico Privadas (APP): estas vigencias ampa-
ran la realizacién de proyectos que vinculan capital privado, superiores a 6.000
SMLMYV, a un plazo maximo de 30 afios. Requieren aprobacion del Confis, previo
concepto favorable del ministerio del ramo y del registro en el Banco de Proyec-
tos de Inversion Nacional. El Conpes, previo concepto del Confis, define el limite
anual de autorizaciones para comprometer estas vigencias futuras.

Cualqguiera que sea el tipo de vigencia futura, su aprobacion debe ser coherente con
los techos del Marco Fiscal de Mediano Plazo y con el Marco de Gasto de Mediano
Plazo.

A junio de 2017 se habian comprometido $87 billones (de 2017) en vigencias fu-
turas para el periodo 2018-2040. El 69.8% de las vigencias futuras autorizadas co-
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rresponde a APP, el 18.4% a ordinarias y el 11.8% a extraordinarias. La creciente
importancia de las vigencias futuras extraordinarias y APP, desde finales de la dé-
cada pasada, principalmente para obras de infraestructura de transporte, ha sido
motivo de controversia. Por un lado, resulta claro que comprometer presupuesto de
vigencias de periodos subsiguientes de gobierno reduce el margen de maniobra de
futuras administraciones en la asignacion de recursos. En otras palabras, aumenta
el grado de inflexibilidad del presupuesto a futuro en un rubro que se caracterizaba
por tener menor rigidez. Pero por otro lado, se ha reconocido que las vigencias
futuras extraordinarias y para el pago de concesiones ha sido un mecanismo de
plurianualidad que ha permitido programar vy realizar obras de infraestructura de
transporte de gran envergadura y asi reducir el rezago que en esta materia presenta
el pais.

Si bien figuras como estas son razonables para garantizar la seguridad contractual
en proyectos de largo plazo, los paises mas maduros en materia del proceso presu-
puestal no las tienen. Por ejemplo, en el caso de Chile, la ley de presupuesto es muy
corta y aprueba montos globales para los principales agregados totales y por sector.
Es de anotar también que, en ese pais, no existe el Plan Nacional de Desarrollo. Los
contratos, ademas, hacen explicito que la apropiacién de recursos en vigencias si-
guientes dependera de la disponibilidad presupuestal en su momento. Esa forma de
presupuestar da mas flexibilidad a los gerentes o ejecutores para reasignar recursos
entre distintas categorias de gasto. Es importante sefialar que esto ocurre en un
contexto de seguridad econdmica y juridica muy estable. En particular, nunca se ha
presentado un incumplimiento en contratos plurianuales (Arellano, 2017).

En Colombia sucede todo lo contrario. El Plan Nacional de Desarrolloy el presupues-
to anual listan proyecto por proyecto en su anexo (que es parte integral de la ley),
y las vigencias futuras se asignan a proyectos especificos. El detalle presupuestal
resta flexibilidad y el caso de Chile muestra que, si el pais tiene claro cuales son los
proyectos importantes, en Ultima instancia no se necesitaria de figuras como las
vigencias futuras que, si bien permiten escapar al principio de anualidad y generan
seguridad a los contratos, también introducen inflexibilidades en el presupuesto de
inversion.

En el caso del esquema de vigencias futuras para APP debe anotarse que, en mu-
chos casos, se puede estar usando el esquema para respaldar obligaciones del Es-
tado que se vuelven ciertas (no contingentes) en algin momento previo al pago
correspondiente. Para esos casos seria mas transparente constituir una deuda ex-
plicita en ese momento.
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b) Fiducias, encargos fiduciarios, patrimonios auténomos y otros fondos

Muchas entidades oficiales recurren a la creacion de patrimonios autonomos o fidu-
cias publicas en entidades financieras o de fondos, lo cual les permite eludir las ri-
gideces que implica el proceso presupuestal, incluidos el principio de anualidad y el
conjunto de normas de contratacién publica (Ley 80 de 1993). De esta manera, los
recursos girados por la nacién o las entidades territoriales a través de mecanismos
financieros como estos escapan al régimen presupuestal y al régimen de contrata-
cién estatal y de compras publicas, de modo que pueden ejecutarse de forma mas
flexible.

El uso del contrato de fiducia publica ha originado varias discusiones. La primera,
si los recursos que ejecutan los fiduciarios en desarrollo de los contratos de fiducia
constituidos por las entidades estatales son o no recursos publicos. La segunda, si el
contrato de fiducia es utilizado simplemente como mecanismo para no cumplir con
los procedimientos relativos a la seleccidén de contratistas. La tercera, si el contrato
de fiducia es una forma de diluir la responsabilidad de la administracién publica en
la ejecucién del presupuesto generando costos adicionales. Una cuarta discusion
es si la fiducia se convierte en una herramienta para superar las restricciones de las
normas presupuestales al permitir la ejecucidén de recursos en varias vigencias sin
acudir a las vigencias futuras (Zuleta, 2017).

Este tipo de figuras constituyen “escapes” o elusiones al proceso presupuestal en
todas sus etapas. Primero, porque impiden el seguimiento del uso de los recursos
y la evaluacion de desempefio del gasto que se realiza con los mismos. En efecto,
cuando la nacién gira a un patrimonio autbnomo un monto de recursos determi-
nado, este monto queda registrado en el SIIF como ejecutado al 100%. Una vez en
el patrimonio o fiducia relevante, dichos recursos comienzan a ejecutarse con el
objeto para el cual fueron creados. No obstante, debido a que se argumenta que su
manejo se rige por el derecho privado, a pesar de ser recursos publicos, en principio
no tienen la obligacién de proveer informacion y por lo tanto no se puede rastrear
la asignacion y ejecucién de los mismos ni los resultados obtenidos con ellos. En adi-
cién, introducen limitaciones a la ejecucién y control del gasto publico en la medida
en que no estan obligados a utilizar el sistema de compras publicas (Zuleta, 2017).

Muchos de los fondos especiales que se nutren con contribuciones parafiscales (por
ejemplo, los multiples fondos del sector agropecuario) no hacen parte del Presu-
puesto General de la Nacién, por lo cual escapan al seguimiento de su asignacion,
uso y evaluacion de resultados.
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c) Limitaciones practicas del Marco de Gasto de Mediano Plazo como instru-
mento de plurianualidad

Desde la implementacion del MGMP ha cambiado la dindmica de programacion del
gasto publico de mediano plazo. Esto ha sido asi porque ha aumentado la intervencién
de las entidades ejecutoras, tanto en la definicién de la distribucion de la restriccién
presupuestaria en techos de gasto sectorial, como en la busqueda de alternativas de
financiamiento que pueden hacer que se amplie el espacio factible de gasto publico.
Ello en principio es positivo, pero como se comenta a continuacion, la forma cémo en
la practica se distribuyen esos techos ha inflexibilizado la programacion fiscal.

El MFMP define un techo de gasto para el afio siguiente que es compatible con la
meta de regla fiscal para esa vigencia. También determina techos de gasto indicati-
vos para las nueve vigencias fiscales posteriores. Con base en estos, el Ministerio de
Hacienda, el Departamento Nacional de Planeacién y las entidades ejecutoras pro-
ceden a distribuir los techos indicativos entre los diferentes sectores del gasto para
los proximos cuatro aflos en el MGMP. Al introducir este mecanismo de programa-
cién plurianual, la intencién era que las entidades tuvieran una idea del monto de
gasto en que podrian incurrir, en las circunstancias macroecondmicas consideradas
en el marco fiscal del afio en curso, y pudieran hacer una planeacién mas eficiente
de su gasto de funcionamiento y sus programas de inversion.

Si bien tiene justificacion que el MGMP indique los niveles por debajo de los cuales
no se reduciria el gasto publico de los diferentes sectores, facilitando la planeacion
sectorial de mediano plazo, la practica ha llevado a que estos pisos de gasto hayan
ido aumentando hasta que en el agregado igualan los techos indicativos globales,
dejando muy poco espacio para la inclusién de nuevos programas o para la orienta-
cion de recursos publicos a nuevas necesidades.

3. Inflexibilidad de la gestion, generada por el exceso de normatividad pre-
supuestal y de procesos que se deben cumplir

El sistema presupuestal colombiano es excesivamente reglamentado y tiene un ele-
vado énfasis procedimental. La labor de quienes formulan y ejecutan el presupuesto
se hace ineficiente, pues con frecuencia deben dar prioridad a tareas administrati-
vas orientadas a cumplir la reglamentacién y evitar sanciones por parte de los orga-
nismos de control, en vez de dedicar mayor tiempo a asignar, ejecutar y supervisar
eficientemente los recursos publicos.

La experiencia internacional indica que, dentro de los recursos asignados a un mismo
programa, es deseable una mayor flexibilidad para reasignar recursos entre diferen-
tes partidas individuales de funcionamiento y proyectos especificos de inversién. Ello
con el fin de centrar los recursos en las mejores oportunidades, lograr mayor eficacia
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y eficiencia y promover que los gerentes se hagan mas responsables de sus gastos.
Esa flexibilidad debe otorgarse con cautela, manteniendo un control cercano sobre
algunos rubros, como por ejemplo, los servicios de consultoria, la contratacién de
asesores, los servicios publicos y los viajes oficiales, que son propensos al mal ma-
nejoy a la interferencia politica. Cuando se trata de presupuestacién por programas,
hasta en los paises mas avanzados existen estos controles (Banco Mundial, 2013).

En Colombia, los ejecutores tienen una flexibilidad muy limitada para reasignar recursos
a diferentes partidas individuales dentro de un mismo programa. Esto obedece al proce-
so de aprobacion del presupuesto existente. Aunque la ley del presupuesto se aprueba
por secciones y segln grandes rubros de gasto de funcionamiento agregado, el servicio
de la deuda y los programas y subprogramas de inversién publica, las partidas especi-
ficas, desagregadas con un alto nivel de detalle, quedan consignadas en los anexos de
esta ley que, como se menciond mas arriba, hacen parte integral de la misma.

Recomendaciones

Teniendo en cuenta el diagndstico presentado en la seccion anterior, la Comisién
recomienda adoptar medidas tendientes a lograr un proceso presupuestal mas efi-
ciente y eficaz. Entre estas, la Comisidn destaca las siguientes:

a. Reducir la fragmentacion del proceso presupuestal y transitar hacia un presupues-
to de funcionamiento e inversién unificado por programas en el que haya mayor
agilidad y responsabilidades para los gerentes y ejecutores, todo ello bajo un es-
quema de controles que desestimulen las malas practicas en su ejecucién. Para
que esto funcione, la ley de presupuesto debe enfocarse en la aprobacién de los
rubros agregados por programas y regiones. Es decir, para que la flexibilidad aco-
tada que se otorga a los ejecutores se traduzca en ganancias en eficiencia, el anexo
detallado de la ley de presupuesto debe dejar de ser parte integral de la misma.

b. Hacer una revision y evaluacién de las inflexibilidades que generan las rentas de
destinacion especifica y los gastos provenientes de mandatos de ley en el presu-
puesto, y adoptar las decisiones pertinentes en cada caso.

c. Instaurar mecanismos institucionales que le permitan al Gobierno, al Congreso,
a las cortes y jueces (y a la sociedad en general) conocer cuantificaciones del
costo que tienen las diferentes decisiones con implicaciones de gasto, cuando
quiera que estas se estan discutiendo o decidiendo.

d. Reducir los fondos extrapresupuestarios que, si bien generan mayor flexibilidad
en el uso de los recursos, no permiten hacer seguimiento, evaluacién y control
de su asignacion y ejecucion, debido a que no tienen la obligacion de proveer
informacién y escapan al sistema de compras y contratacion publica. Paralela-
mente, para desincentivar la utilizacion de estos mecanismos ineficientes, se de-
ben ajustar los mecanismos de planeacion y ejecucion plurianual existentes.
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e. Reformar el Sistema General de Regalias.

A continuacién se esbozan algunas medidas concretas que permitirian alcanzar es-
tos objetivos.

Unificar el proceso presupuestal de funcionamiento e inversidn en una sola
entidad y reducir la fragmentacion con los demas presupuestos

Resulta necesario incluir mecanismos de presupuestacion que permitan una vision
integrada de las necesidades de gasto de inversidn nacional y regional, y las diferen-
tes fuentes de recursos que pueden financiarlas, como los de regalias y del Sistema
General de Participaciones (SGP), entre otros.

La unificacion del presupuesto de funcionamiento e inversién requiere un cambio
institucional en el que haya una sola unidad presupuestaria, fusionando las compe-
tencias de la direccion de presupuesto del MHCP y del DNP. Una direccién de pre-
supuesto unificada permitiria un transito mas agil hacia la adopcién de un esquema
de presupuestacién por programas (ver mas adelante).

Transitar hacia un esquema de presupuestacién por programas

Una presupuestacién por programas exige una mayor justificacion para la asignacion
de recursos, ya que se fundamenta en las prioridades y objetivos de politica y en los
resultados del gasto, y no en criterios puramente incrementales. Ello permite vincu-
lar los recursos asignados con objetivos medibles y facilita la evaluacion para asi te-
ner mejores criterios de planeacion y presupuestacion en los periodos subsiguientes.

En un esquema de presupuestacidon por programas es preciso dar mayor agilidad a los
ejecutores del presupuesto para que estos puedan hacer reasignaciones de recursos
en sus presupuestos de gasto, con el fin de producir mayor transparencia, eficiencia
y eficacia en el uso de los recursos. Esa mayor agilidad y la asignacién basada en re-
sultados hace mas responsables a los ejecutores en la busqueda del objetivo que se
persigue. En otras palabras, es preciso devolver la gestion financiera de los recursos al
gerente-ejecutor. De la evaluacion de su gestion va a depender que el programa reci-
ba asignaciones presupuestales futuras o que este se ajuste para obtener los resulta-
dos esperados. Por otra parte, se requiere simplificar la ley de presupuesto, llevandola
a la discusion y aprobacion de los grandes rubros de gasto de cada programa.

Sin embargo, ese transito debe hacerse gradualmente. El disefio de un programa de
gasto, para ser considerado como tal, debe cumplir elevados requisitos, de manera
que su ejecucién permita la obtencion de los resultados perseguidos en linea con las
prioridades de gobierno.
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La formulacién de programas es una labor de planeacién que debe hacer el DNP,
en coordinacion con las entidades sectoriales y territoriales involucradas en cada
programa.

Integrar los sistemas de informacion y avanzar hacia un sistema de clasifica-
dores moderno

El transito hacia un esquema de presupuestacién por programas exige integrar los
sistemas de informacion de gestion presupuestal, avanzar rdpidamente hacia un
sistema de clasificadores presupuestales moderno, cefiido a los estandares inter-
nacionales y otorgar mayor agilidad a los ejecutores para que puedan hacer reasig-
naciones de recursos en sus presupuestos de gasto, con el fin de producir mayor
transparencia, eficiencia y eficacia. El nuevo sistema de clasificadores presupuesta-
les debe quedar consignado en una ley.

Este sistema de clasificadores deben adoptarlo todos los érdenes de gobierno, el
sistema de regalias, la Contraloria y la Contaduria, de manera que el sistema cubra
las cinco fases del proceso presupuestal. Con dicho propdsito, el nuevo sistema de
clasificadores presupuestales debe quedar consignado en una ley.

i. Sitodos los niveles de gobierno adoptan un sistema programatico, es posible
rastrear y evaluar la ejecucion de recursos de todas las entidades involucradas
en el programa y todas las fuentes de recursos que lo financian, reduciendo las
duplicidades y fragmentaciones del presupuesto, a la vez que se protege la auto-
nomia que cada nivel de gobierno tiene en su ejercicio presupuestal.

ii. El control al buen uso de los recursos por parte de la Contraloria, lo mismo que
la capacidad de evaluacién y seguimiento por parte del DNP y de los ministerios
y entidades involucradas en cada programa, se facilita con un sistema de clasifi-
cadores moderno.

iii. El Gobierno emitid recientemente la normatividad que permite avanzar con este
objetivo. Suimplementacion debe darse en el corto plazo y es indispensable defi-
nir aspectos adicionales como el administrador del sistema y la adecuacion de las
plataformas tecnoldgicas que faciliten una operacion agil del sistema por parte de
todos los actores involucrados en todas las etapas del proceso presupuestal.

Evaluar la justificacidn y los resultados de las rentas de destinacién especifi-
cay de los demas gastos inflexibles determinados por ley

En el periodo de gobierno, el DNP evaluara la justificacion y los resultados de las
rentas de destinacién especifica y de los demas gastos inflexibles determinados por
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leyes existentes. De igual manera, la Comisién propone que, en igual plazo, se eva-
lUe la justificacion de la asignacion de recursos mediante los denominados fondos
parafiscales de productos agropecuarios y se revise la justificacion y prolongacion
de créditos tributarios concedidos mediante leyes anteriores. El gasto tributario
comprende la recaudacion que se deja de percibir como producto de la aplicacién
de normas, franquicias o regimenes impositivos especiales para promover un deter-
minado sector, actividad, regién o agente de la economia.

Las rentas de destinaciéon especifica y los gastos determinados por leyes que se
renueven después de dicho analisis, y aquellos que justificadamente se crea que
deben continuar, deben evaluarse peridédicamente y establecerse por periodos de
maximo cuatro afios renovables. Se recomienda adoptar este mismo procedimiento
para los fondos parafiscales y las nuevas disposiciones que impliquen gastos tribu-
tarios. Lo anterior requiere facultar al Gobierno en el Estatuto Organico de Presu-
puesto para que pueda actuar sobre las rentas de destinacion especifica y los gastos
determinados por leyes a través de la Ley del Plan Nacional de Desarrollo.

Reformar el Sistema General de Regalias

Reformar el sistema general de regalias con el propdsito de: (i) eliminar las inflexibilida-
des provenientes de los porcentajes de destinacion especifica establecidos en las nor-
mas constitucionales; (ii) integrar sus recursos con los de la nacién y los de las entida-
des territoriales en un sistema conjunto de planeacion, programacion y ejecucion del
gasto de inversién con un impacto en las regiones; (iii) permitir que los recursos de las
regalias puedan financiar pagos de deudas territoriales referentes, entre otros asuntos,
a salud, pensiones vy fallos judiciales adversos; (iv) revisar los porcentajes de regalias
que reciben los municipios productores, cuyo bajo nivel ha eliminado el incentivo para
el apoyo local a proyectos mineros y petroleros; (v) establecer normas que incentiven
la financiacion de proyectos significativos y que impidan la atomizacién de los recursos.

Crear un consejo fiscal consultivo, independiente y técnico

Aligual que ocurre en otros paises, se recomienda crear un consejo fiscal consultivo,
independiente del Gobierno y de los grupos politicos, altamente técnico, que se en-
cargue de analizar y cuantificar los costos de las iniciativas de gasto contenidas en los
proyectos de ley, en las decisiones de las cortes y de los jueces, y dé cuenta de ello a
la sociedad. Este consejo también estaria encargado de hacer un juicio y seguimiento
critico del MFMP y de la politica fiscal y presupuestal. Se recomienda estudiar la po-
sibilidad de que este consejo sirva como secretaria técnica del comité de regla fiscal.

Sustentado en un concepto del consejo fiscal que demuestra que un proyecto de
ley es insostenible fiscalmente, el Gobierno tendria la posibilidad de vetar dicho
proyecto. Lo anterior puede requerir de una reforma constitucional.
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Se propone crear un equipo econdmico en la Corte Constitucional que analice el
impacto sobre las finanzas publicas que las decisiones de las cortes podrian tener.

Fortalecer el caracter estratégico del Plan Nacional de Desarrollo

Recuperar el papel estratégico del Plan Nacional de Desarrollo. Este debe concen-
trarse en los temas centrales y eliminar la posibilidad de incluir cambios o sustentos
de ley sobre temas que no mantengan unidad de materia con sus prioridades y
objetivos. En este contexto, se debe fortalecer la capacidad de planeacién y progra-
macién del Departamento Nacional de Planeacién (DNP).

Las partidas regionales asignadas en el presupuesto deben ser discutidas
con las bancadas regionales y evaluadas técnicamente

Todos los proyectos regionales, para ser incluidos en el presupuesto, deben ser dis-
cutidos ampliamente con todos los miembros regionales de las bancadas y acompa-
fiar el proceso con publicidad y difusion. En cualquier caso, todos los proyectos de
inversiéon deben ser evaluados técnicamente.

Ajustar los mecanismos de plurianualidad del presupuesto

Se sugiere estudiar la forma como el MGMP funciona en otros paises. En general, el
arreglo mas comun consiste en asegurar los recursos de los programas en curso para
las tres o cuatro vigencias siguientes, y el espacio entre ese monto y el techo de gasto
compatible con el MFMP se deja libre para acomodar nuevas necesidades y programas.

Con la flexibilidad para reasignar entre partidas y las mejoras al mecanismo plu-
rianual del presupuesto, se eliminaran los incentivos a crear mecanismos que esca-
pan al proceso presupuestal. Mientras ello ocurre, todos los recursos manejados a
través de patrimonios auténomos, fondos especiales y fondos nutridos con recursos
parafiscales no incluidos en el presupuesto deben obligatoriamente transmitir la
informacion en los mismos términos y condiciones que lo exige el sistema presu-
puestal. Asimismo, la adquisicion de bienes y servicios realizada a través de esos
mecanismos debe cumplir con los criterios de transparencia del sistema general de
contratacion y compras publicas.

Reconociendo la contribucién de la figura de vigencias futuras para poder involucrar
al pais en proyectos de gran valor y tiempo de maduracion, se recomienda estable-
cer por ley limites normativos a su monto para acotar la capacidad del Gobierno de
introducir por esta via inflexibilidades en presupuestos futuros. Asimismo, resulta
importante que, en aras de la transparencia, las vigencias futuras asociadas con APP,
una vez queden en firme, se contabilicen fiscalmente como deuda publica explicita.
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Capitulo 3
El empleo publico en Colombia y su relacion con el gasto: aspectos
generales y recomendaciones

l. Introduccion

1. El empleo publico es el medio a través del cual el Estado cumple sus finalidades
de provisidn de bienes y servicios. Mediante un sistema eficiente de gestidn publi-
ca, la posibilidad de que las politicas publicas se disefien y ejecuten de manera con-
tinuay coordinada entre los diferentes sectores de la administracién publica y en los
diferentes territorios del pais se hace viable (Camargo, Ortiz y Marquez , 2016).

2. Los paises, especialmente las economias emergentes, estan sujetos a presiones
constantes derivadas del aumento en la demanda de servicios y de la necesidad de
mayores inversiones en bienes publicos. De acuerdo con la evidencia histérica, que
dio paso a la reconocida ley de Wagner (Diamond, 1977), el gasto publico tiende
a aumentar como proporcion del PIB a medida que los paises se desarrollan,
reflejando la creciente demanda de servicios publicos, como educacién y salud.
Es decir, los gastos tienden a aumentar como proporcion del ingreso del pafs. Esta
relacion también genera un incremento de las compensaciones a los empleados
publicos, que deberia ir acompafiada de una profesionalizacion de la administracion
publica.

3. Buena parte de ese aumento del gasto debe corresponder a la remuneracion
por una mayor productividad de la fuerza laboral del Estado. Esta mayor pro-
ductividad debe ser el resultado del aumento del capital humano, asi como de la
incorporacién de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones al trabajo
de los servidores publicos. Solo asi, el Estado puede garantizar la prestacion de un
volumen creciente de servicios a los ciudadanos.

4, El tamafio y la estructura del empleo publico deben ser consecuentes con la pro-
vision efectiva de los bienes y servicios publicos. De acuerdo con eso, la prestacion
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eficiente de los servicios publicos requiere cierta flexibilidad para ajustar, hacia arri-
ba o hacia abajo, el tamafio y la composicidon del empleo con el fin de alcanzar los
objetivos politicos y fiscales (IMF, 2016). Las crecientes inflexibilidades presupuesta-
les no solo refuerzan la tendencia al aumento de la remuneracién de los empleados
del Gobierno como proporcion del PIB, sino que tienen importantes implicaciones
fiscales y macroecondmicas.

Las cifras disponibles sobre empleo publico en Colombia estan fragmentadas y
pueden no estar revelando su verdadera dimension. Existe una subestimacién de-
rivada de diferentes formas de contratacion y fuentes de financiacién del empleo
publico. Se destaca en particular la proliferacién de los contratos de prestacién de
servicios, que permite que un porcentaje importante de los empleos se registren en
el rubro de transferencias o inversion y no en servicios personales, para eludir los
limites de la Ley 617 de 2000.?

Aungue uno de los mayores avances de la Constitucion de 1991 fue la determina-
cién del principio de meritocracia como pilar basico del empleo publico, Colombia
tiene en la practica un sistema de empleo publico con poca referencia al mérito.
El sistema de carrera administrativa no obedece a criterios de mérito y no existen
mecanismos de evaluacién que efectivamente incentiven a los mejores funcionarios
y que permitan desvincular a quienes no cumplen en forma eficaz con sus tareas.

Los problemas mas importantes respecto del gasto publico en servicios personales
se podrian clasificar en dos grupos: (i) inequidad en los beneficios salariales y pres-
tacionales entre los servidores publicos, derivada de diferentes regimenes salaria-
les, asi como de las negociaciones colectivas con los diferentes grupos; y (ii) indexa-
cién de los aumentos salariales del sector publico a variables (como el aumento del
salario minimo o la presion sindical) que no reflejan la productividad ni el esfuerzo
realizado por cada empleado.

Por consiguiente, es necesario que el Estado, en cabeza del Gobierno Nacional,
tome medidas que permitan mejorar la gestién del talento humano vinculado a la
administracion publica, propendiendo por la eficiencia y eficacia en la provision de
los bienes y servicios publicos, pero garantizando la solidez de las finanzas publicas
en el mediano plazo.

1

Este tema se desarrolla en el capitulo 2, sobre proceso presupuestal.
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10.

11.

12.

13.

14.

El gasto y la administracidn publica. Elementos basicos del diagnéstico

Tamano del empleo publico y remuneracién

El gasto en sueldos y salarios del Gobierno constituye una parte importante del
gasto publico en la mayoria de paises. En promedio, la compensacion de emplea-
dos publicos varia entre el 10.2% del PIB en las economias avanzadas y el 7.4% del
PIB en las economias de ingreso bajo. Los paises emergentes estan entre estos dos
grupos, con el 9.4% (IMF, 2016).

En Colombia no es tarea facil identificar el gasto que se destina al pago de la
ndémina (empleados y contratistas), asi como el niimero de servidores publicos.
Determinar el verdadero tamaio de ese gasto, en consecuencia, no es posible.

Mientras que el nimero de entidades publicas es facil de calcular (6.432), dado
que su creacion en el orden nacional debe ser aprobada por el Congreso, y en el
orden territorial por las asambleas y concejos, la informacion sobre empleo y sala-
rios publicos, incluso para el Gobierno Nacional, corresponde en buena medida
a calculos basados en encuestas de hogares o en el procesamiento de registros
administrativos que se caracterizan por un alto grado de fragmentacion.

Los célculos mediante las encuestas de hogares en Colombia muestran que el em-
pleo publico como proporcion del total de ocupados en la economia representa
apenas el 4%.

Un segundo cdlculo del tamaiio del empleo publico es realizado por el Departa-
mento Administrativo de la Funcién Publica (DAFP), e indica que Colombia cuen-
ta con 1.153.051 servidores publicos, lo que representa cerca del 5.3% de los
ocupados. Este calculo se hace utilizando la informacién reportada en el Sistema de
Informacion y Gestion del Empleo Publico (SIGEP) para los trabajadores de planta, y
en el Sistema Electrénico de Contratacion Publica (Secop) para los contratistas.

De acuerdo con la informacién del DAFP, basada en registros administrativos, la ma-
yor parte de la fuerza laboral del Estado la constituyen las Fuerzas Armadas (36%)
y los docentes (29%) (Grafico 1). Por su parte, la proporcién de contratistas es mas
alta en el orden territorial, con el 47.6% del total de empleados, frente a un 7.1%
en el orden nacional, contando la totalidad de empleados, y un 24.6% sin tener en
cuenta a los maestros y la fuerza publica.
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Grafico 1.
Distribucion del empleo publico en Colombia

Rama legislativa
Organizacion electoral
Organismos de control

Trabajadores oficiales
Empleados del

Entes auténomos orden nacional

Rama judicial 1,041,655

Contratistas orden nacional
Rama ejecutiva (EP) 109.552
Docentes y directivos docentes 330.379
Fuerza publica 410.243
Empleados del
Contratistas orden territorial 169.278 orden
Entidades territoriales (EP) 185.545 territorial
0 100.000 200.000 300.000 400.000 500.000 354823

Nota: En el caso de los contratistas el 27% se repiten en las Ultimas tres vigencias.
Fuente: Empleos, Funcién Publica-SIGEP marzo 2017. Contratistas, Colombia Compra Eficiente-SECOP diciembre 2016.

15. Tanto si se aplica el estimativo de las encuestas de hogares, como el de registros
administrativos del DAFP, las cifras resultantes ubican a Colombia en el contexto
internacional como un pais con baja participacién del empleo publico en el empleo
total.

16.  La baja participacion del empleo publico en el empleo total, asi como la del gasto de
némina en el gasto total que se observa en Colombia, en relacién con otros paises
(Gréfico 2), refleja probablemente un problema de calculo derivado de las dife-
rentes formas de contratacion, de las fuentes de financiacion de dichos contratos
y de dificultades con la clasificacion del gasto.



EL EMPLEO PUBLICO EN COLOMBIA Y SU RELACION CON EL GASTO: ASPECTOS GENERALES Y RECOMENDACIONES 121

40%

35%

30%

25%

20%

15%

10%

5%

o% - =

Compensacién de empleados (% PIB)

Grafico 2
Empleo publico como porcentaje del empleo total
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17.  El Gréfico 3y el Gréfico 4usan cifras del Government Finance Statistics, del FMI, com-
plementadas para los paises de la region con los datos de la Cepal, para relacionar los
niveles de ingreso tributario y de gasto total del Gobierno General con el gasto en suel-
dos y salarios como proporcion del PIB. Colombia se ubica por debajo de la linea de
tendencia, lo que indica que su gasto en empleo esta por debajo de lo esperado para sus
niveles de gasto y tributacion. Esto sucede en el Gobierno General y en el Central.

Grafico 3
Gasto en sueldos y salarios frente a ingresos tributarios
A. Gobierno General
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Nota: Los datos de gasto corresponden a 2015. Fuente: FMI-Government Finance Statistics (GFS).
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B. Gobierno Central

Gasto (% PIB)

Nota: Los datos corresponden a 2015. Fuente: FMI-Government Finance Statistics (GFS).
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Grafico 4
Gasto en sueldos y salarios frente al gasto total
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Compensacion de empleados (% PIB)

B. Gobierno Central
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Nota: Los datos corresponden a 2015. No incluye los fondos de seguridad social. (a) Dato de la Cepal. Fuente: FMI-Government Finance
Statistics (GFS), Cepal.

18. Las comparaciones internacionales sobre gasto en compensacion a empleados,
como las que presentan los graficos 2 a 4, tienen un problema: en algunos paises,
ciertos gastos asociados a la ndmina no estan capturados en el rubro de salarios y
sueldos. Por ejemplo, los beneficios no monetarios, como viajes, vivienda y otros
subsidios, pueden ser clasificados en otros rubros de gasto (IMF, 2016). Ademas, por
las diferentes modalidades de contrato, algunos pagos se realizan con otro tipo de
gasto (inversion, por ejemplo).? Este parece ser el caso de Colombia, ya que las cifras
que reportan los organismos multilaterales (OCDE, FMI y Cepal), y a partir de las
cuales se construyeron estos graficos, se basan en las cuentas del Gobierno Nacional,
que excluyen los pagos a contratistas del gasto en sueldos vy salarios (wage bill).

19.  En el caso de Colombia, las cifras quiza reflejen, al menos en parte, el hecho de
que una proporcion de los empleados esta vinculado con contrato de prestacidn
de servicios, que se hace mediante rubros como transferencias o inversion. Lo an-
terior puede, ademas, distorsionar el peso de los demas componentes del gasto
publico, asi como el andlisis de productividad laboral de los empleados publicos.

20. A esto parece haber contribuido la Ley 617 de 2000 (Banco Mundial, 2015; OECD,
2016). El Articulo 92 de la ley establece que los gastos de personal de las entidades
publicas nacionales no podran crecer en términos reales, es decir, el crecimiento
anual no podra superar, en promedio, la meta de inflacion esperada para cada afio,
segun las proyecciones del Banco de la Republica.?

Cuando se realizan pagos a empleados publicos dentro de proyectos de inversion publica y se registran en el gasto de capital, o cuando
los consultores desempefian un papel clave en la prestacion de servicios del sector publico, ya sea directamente o como administradores
de contratos gubernamentales, se produce una subestimacion del gasto en compensacion de empleados.

Es importante mencionar que segun la Sentencia C-459/02, la Ley 617 hace referencia al crecimiento anual de las apropiaciones pre-
supuestales para los gastos de personal de las entidades publicas nacionales, lo cual es diferente del incremento de los salarios de los
servidores publicos que formula el Gobierno Nacional en el Presupuesto General de la Nacion.
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21.  Sibien esta ley fue determinante para avanzar en el saneamiento fiscal mediante
el control del gasto, especialmente en las entidades territoriales durante la crisis de
finales de los afios noventa, este aspecto particular de los limites podria generar
distorsiones en el ejercicio presupuestal, y la segmentacién entre el presupuesto
de funcionamiento y el de inversion, que dificulta la medicién del tamafio del em-
pleo publico. Para superar estas limitaciones, muchas entidades publicas utilizan la
contratacién directa de servicios profesionales como una herramienta de gestién de
recursos humanos para componer su fuerza de trabajo (Banco Mundial, 2015).

22.  Como ilustracion de este fendmeno, los servicios profesionales representan mas de
la mitad de la contratacién directa en Colombia. Por su parte, en el orden territorial,
la contratacién de servicios profesionales por si sola es responsable de mas del 80%
de la contratacién directa (Banco Mundial, 2015).

23.  Alfinal, esto afecta la calidad de la administracion publica, pues se podrian generar
incentivos perversos en la medida en que las funciones de cardcter permanente, que
deben ser cumplidas por servidores de planta, en buena medida son cubiertas por
contratistas, cuya relacién con la entidad y sus funciones es de cardcter temporal.

24.  Lla proliferacion de contratistas puede ir en detrimento de la consolidacion de un
sistema de carrera administrativa, asi como del principio de mérito para el ingre-
so a la funcion publica. Por ejemplo, el componente de servicios personales en los
rubros de otras transferencias e inversion podria ser elevado. Las cifras del Secop
indican que el valor de los contratos de personal durante el afio pasado ascendio
a $5.2 billones, de los cuales el 90.7% se financié con recursos de inversién.

25. Los problemas que crea la proliferacion de esta modalidad de contratacion no
terminan alli. La contratacion por prestacion de servicios también ha llevado al
llamado reconocimiento de los contratos realidad por parte de la administra-
cion de justicia, con altos costos en demandas para muchas entidades. Es decir,
el reconocimiento de que en estos casos se encuentran presentes los elementos de
los contratos laborales* y, por ende, se debe aplicar el principio de primacia de la
realidad que da paso a una relacién laboral.

26.  Por lo anterior, a la fecha hay un total de 5.656 procesos judiciales contra las
entidades publicas con pretensién de declaratoria de la existencia de contratos
realidad, con un costo total de las pretensiones de $532.513 millones.

4 Elementos de los contratos de trabajo: (i) la actividad personal del trabajador o prestacion del servicio; (i) la continuada subordinacion
o dependencia del trabajador respecto del empleador; y (iii) un salario como retribucién del servicio.
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B. La carrera administrativa: ¢ meritocracia como pilar basico?

27.  Quiza uno de los mayores avances de la Constitucion de 1991 fue la determina-
cion del principio de mérito como pilar basico del empleo publico. Este principio
parece ser puramente formal: a pesar de los esfuerzos puntuales que se hayan po-
dido hacer en algunos sectores, en la practica no opera.

28.  La Constitucion establecio el sistema de carrera administrativa para los empleos en
los érganos y entidades del Estado, exceptuando los de eleccion popular, los de libre
nombramiento y remocién, los trabajadores oficiales y los demas que determine la
ley. El ingreso y el ascenso en los cargos de carrera deben ser mediante concurso
publico, previo cumplimiento de los requisitos y condiciones que fija la ley para de-
terminar los méritos y calidades de los aspirantes.

29. No obstante, a pesar de la larga tradicion de regulacién de la carrera administrati-
va, los concursos son escasos, costosos, confusos y poco transparentes, y a ellos
puede acceder un amplio y diverso universo de candidatos, sin que los mecanis-
mos aseguren que lleguen los mas capacitados y con los valores y principios que
requiere el servicio publico. A esto se suma el que los concursos son de ingreso y
no de promocién o ascenso, lo que afecta la nocion integral del sistema de carrera,
a que no hay mecanismos efectivos de evaluacién de desempefio y promocion y a
gue no existen estimulos para el desarrollo de personal o sanciones efectivas para
los malos desempefios. El sistema, al contrario, parece asegurar la permanencia de
sus miembros.

30.  Sibien ha habido avances, hoy un poco mas de 34.000 cargos de la carrera admi-
nistrativa en el orden nacional y 111.000 en el orden territorial® se encuentran
vacantes. Es decir, cerca del 44% y del 60% de los cargos, respectivamente, estan
sin proveer, en encargo o en condicién de provisionalidad.® Esto implica que existe
un rezago importante para proveer la totalidad de los cargos publicos en propiedad,
con las consecuencias que esto implica para la administracién publica en eficien-
ciay costos.

31.  Esto responde, principalmente, a dos factores: (i) a las decisiones de la rama judi-
cial, y (ii) a las restricciones presupuestales para sufragar los costos del concurso, la
voluntad politica y la coordinacion interinstitucional que implica cada concurso.

En el caso del dato del orden territorial, corresponde a una proyeccion con base en el histérico 2014-2015, de acuerdo con A infor-
macién de Funcidn Publica en el Plan Anual de Vacantes 2017.

Existen al menos diecinueve entidades nacionales que tienen mas del 60% de su planta de personal vinculada en provisionalidad, y no
en carrera administrativa, como deberia ocurrir. También existen al menos dos entidades nacionales que ya tienen listas de elegibles,
pero no tienen recursos para hacer los nombramientos.
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32.

33.

34.

35.

Aungue constitucional y legalmente hay claridad en las competencias que corres-
ponden a la Comisién Nacional de Servicio Civil (CNSC) y al Departamento Adminis-
trativo de la Funcidon Publica (DAFP), faltan mecanismos de trabajo conjunto y de
coordinacion entre las dos entidades, lo que se percibe como si existiera una doble
institucionalidad que genera una especie de choque de trenes entre los dos orga-
nismos. Esto ultimo, por ejemplo, en torno al costo (que es elevado) y pertinencia
de las convocatorias por la disponibilidad de recursos de las entidades en cumpli-
miento de la Ley de Presupuesto.

La CNSC, como drgano constitucional responsable de la administracion y vigilancia
de los concursos publicos en el orden territorial y nacional, no ha implementado de
manera completa su estructura, aprobada en 2012 (mediante el Acuerdo 179), de-
bido a la insuficiencia de recursos. Esta situacidn le resta capacidad de accion. A lo
anterior se suma que esta entidad, cuya fuente principal de recursos procede de los
concursos, se concentra en la gestion de ingresos para su sostenibilidad financiera
mas que a su labor misional de administracidn y vigilancia de la carrera.

En linea con lo anterior, la puesta en marcha de la carrera administrativa en Colom-
bia tuvo desde sus inicios un objetivo garantista, de tal modo que en el pais se iden-
tifica la carrera administrativa con garantia de estabilidad, pues la funcion publica
—se presumia— debia ser desempefiada con criterios de continuidad, estabilidad
y permanencia (Jiménez, 2008). Pero en la medida en que el retiro es forzoso y no
responde a criterios netamente de desempefio, se ha generado una inflexibilidad
en la planta de personal, y en la prdactica es evidente la ausencia de un sistema de
carrera administrativa.

Las decisiones de la rama judicial, para bien o para mal, han tenido un peso muy
importante en el empleo publico, especialmente porque han derivado en demo-
ras en los procesos de seleccién, asi como en condicionamientos para los procesos
de ascenso y despido. Un ejemplo de esto fue la decisién de permitir al publico
en general la postulacién para todos los concursos. Esto ha causado un exceso de
demanda, ha incrementado el costo del concurso para la entidad y ha demorado el
proceso de seleccién,’” y ademas ha reducido las probabilidades de quienes, su-
jetos al sistema de carrera, serian los indicados para ascender. Al determinar que
los ascensos solo deben hacerse mediante concursos abiertos, los servidores de
carrera participan en situacién de paridad con el resto de los postulantes, sin que
la experiencia adquirida directamente en el cargo tenga una ponderaciéon especial
en el conjunto de requisitos. En ese sentido, aunque el principio general de que, en
teoria, mas competencia y apertura a todos los eventuales postulantes es mejor, se
trata de un tema de pragmatismo y de reconocer adecuadamente la experiencia y

7  Elcosto de las convocatorias del orden nacional para los cargos pendientes de concurso se estima entre 95.000 y 211.000 millones de
pesos, dependiendo de si la convocatoria es agrupada o individual. En ese sentido, en promedio, un concurso puede costar entre 3.5y
7.8 millones de pesos, con una duracién de dos afios.
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36.

37.

38.

39.

40.

las calificaciones obtenidas en el cargo anterior para los procesos de evaluacién y
ascenso.

Al quedar vacante un cargo de carrera, en la practica se produce lo que se conoce
como el “sistema de escalera”, es decir, que con el propdsito de cubrir por encargo
el puesto mientras se hace el concurso, las funciones del superior las asume quien
le sigue en nivel de rango. Para muchos empleados esta es la Unica posibilidad de
ascender, con el riesgo de que la curva de aprendizaje de estos se pierde una vez
se cumple el concurso, que provee el cargo a otra persona. Este largo ciclo en la
gestion de recurso humano hace que muchos empleos de carrera sean provistos
de forma provisional y, para realizar trabajos permanentes, se utilizan supernu-
merarios, plantas temporales, contratistas de prestacion de servicios y contratos
de personal mediante terceros.

En ese sentido, lo que existe realmente no es un sistema de carrera, sino de ingre-
so al empleo publico que propende por el mérito, pero en el que el servidor puede
durar buena parte de su vida laboral en el mismo cargo.

Hay que tener en cuenta que un grupo importante de los empleados publicos
trabaja en entidades que cuentan con sistemas especiales de carrera, como la
fuerza publica, la rama judicial del poder publico, la Procuraduria General de la Na-
cion, la Defensoria del Pueblo, la Contraloria General de la Republica y contralorias
territoriales, la Fiscalia General de la Nacién, los entes universitarios autonomos,
entre otros. Por esa razén tienen sistemas propios de ingreso, promocién y retiro de
empleados, por fuera de la administracién y vigilancia de la CNSC.

Si bien se reconoce que el principio de mérito es el criterio basico para el ingreso,
no necesariamente se aplica el mismo criterio para la permanencia o el ascenso
(Camargo et al., 2016). Por lo tanto, la carrera administrativa se percibe como un
sistema de empleo publico de dificil salida, porque en la medida en que la es-
tructura del empleo tiende a tornarse rigida, las personas que ingresan carecen de
motivacién frente a opciones de mejoramiento profesional y personal mediante el
ascenso.

A proposito de esto, la Constitucidn estipula que el retiro de la carrera podra ha-
cerse por tres motivos: (i) por una calificacion no satisfactoria en el desempefio del
empleo; (ii) por la violacién del régimen disciplinario o (iii) por otras causales que
prevea la ley. No obstante, la practica sugiere que, al no estar atadas las califica-
ciones de los funcionarios a la contribucion de las metas de la entidad, son pocos
los funcionarios que son retirados por no cumplir su funcién. Esto no permite una
gestion eficiente del recurso humano.
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41.

42.

43.

44,

45.

La carrera administrativa en Colombia se identifica con garantia de estabilidad,
lo que también se sustenta en que el derecho al trabajo se consagré como derecho
fundamental. En ese sentido, la evaluacion de desempefio no esta cumpliendo los
propdsitos para los que fue creada y no garantiza que la continuidad del servidor
publico responda a su rendimiento.

Adicionalmente, la escala salarial en Colombia tiene un nimero excesivo de gra-
dos y la diferencia en salario entre un nivel y otro es poca, en un contexto en el
que los costos de los concursos son elevados. Hoy existen cinco niveles (directivo,
asesor, profesional, técnico, asistencial) y 110 grados.® Cuando el nivel asistencial,
por la profesionalizacién de la carrera, deberia haberse reducido con el tiempo, lo
que ha habido, al contrario, es un incremento que, junto con el nivel técnico y asis-
tencial, representan hoy el 57% de los empleos. El nivel profesional representa el
34.5%, mientras que el directivo y el asesor el 8.5%.

El aumento del nimero de grados ha desincentivado el ascenso y ha incentivado la
ocupacion de cargos en provisionalidad. El DAFP calcula que reducir el nimero de
grados costaria entre 380.000 a 680.000 millones al afio, lo que lo hace una politica
necesaria pero fiscalmente costosa: para eliminar rangos debe existir un esquema
de promocién con aumentos salariales para un buen nimero de empleados.

Por ultimo, Colombia no cuenta con un sistema de gestion para el acceso, segui-
miento y permanencia de gerentes publicos similar al que han incorporado paises
como Chile. El sistema chileno de alta direccion publica consiste en la seleccion y
formacién de funcionarios para los cargos de primer y segundo nivel jerarquico (por
ejemplo, jefes de unidad, subdirectores, directores regionales, etcétera). Este es-
guema de reclutamiento y seleccion de altos directivos publicos imprime una dosis
de profesionalizacion al sistema de empleo chileno, pues se basa en la preseleccidn
de candidatos idoneos para los cargos directivos a partir de la definicién de los per-
files de los cargos, las respectivas competencias requeridas para su desempefio y el
desarrollo de los procesos de seleccion y reclutamiento (Lavanderos y Silva, 2008).
Una especie de head hunter que busca un sistema de reclutamiento, seleccion y
capacitacion dentro del servicio civil, al mas alto nivel.

Aunque en Colombia, quien desempefie un empleo directivo de libre nombramien-
to y remocién debe acreditar el cumplimiento de los requisitos minimos exigidos,
no existe un modelo gerencial o profesional de direccion publica caracterizado por
el reclutamiento, la seleccién y formacion de gerentes.

8

Los grados salariales corresponden al Decreto 229 de 2016.
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Capacitacion, bienestar y negociacion colectiva

En el Estado, como en cualquier organizacién privada, la gestién del recurso huma-
no debe ir mas alla de la composiciéon y remuneracion, y preocuparse por la asigna-
cién de recursos en actividades de capacitacion, bienestar y estimulos no salariales.

Los calculos para Colombia muestran una baja asignacion de recursos para bien-
estar e incentivos y capacitacion.

En ese sentido, los calculos del MHCP sugieren que el presupuesto por servidor para
capacitacién, bienestar y estimulos no salariales es de $282.730 para el presente
afio. Esto representa menos del 1% de los gastos de ndmina por empleado.

Como parte de la estructura institucional para la formacién y capacitacion de la
fuerza de trabajo del sector publico, el pais instauré la Escuela Superior de Admi-
nistracién Publica (ESAP). Esta se concibié a la manera de la Escuela Nacional de
Administraciéon (ENA) de Francia. Sin embargo, su desarrollo ha dejado mucho que
desear. Muestra de esto es que hasta la fecha carece de la acreditacion institucio-
nal de alta calidad que reciben las instituciones de educacién superior con altos
estandares de excelencia. Parte de los problemas de no estar acreditada es que no
es posible hacer una evaluacion integral periddica de sus resultados en formacion y
capacitacioén. Por otra parte, sobre la ESAP han recaido una serie de funciones aje-
nas a su misién, como por ejemplo apoyar la realizacion de los concursos de ingreso
0 ascenso a la carrera administrativa.

Frente a la negociacion colectiva, Colombia avanzé en la aprobacién y puesta en
marcha de los convenios de la Organizacion Internacional del Trabajo que propi-
cian y facilitan la negociacién con los sindicatos. Un poco mas de la cuarta parte
de los empleados se encuentran sindicalizados, lo que muestra que el grado de
sindicalizacion en el sector publico es importante.

Sin embargo, ese poder de negociacidn, de iure y de facto, ha llevado a que al-
gunos grupos obtengan mas beneficios salariales (y prestacionales) que otros, ge-
nerando inequidades entre los servidores publicos y presiones de gasto. Algunos
de esos beneficios reflejan una especie de prima salarial que no necesariamente
coincide con la eficiencia en la prestacion de los servicios.®

9  Por ejemplo, los acuerdos bianuales de salarios con los representantes de los servidores publicos han generado incrementos salariales
por encima de la inflacion observada, e incluso superiores al incremento del salario minimo. Ademas, estos acuerdos no cubren a todos
los empleados publicos: con los funcionarios de la rama judicial y con los maestros, por ejemplo, se han llevado a cabo negociaciones
por separado, de las que han resultado aumentos mayores que lo pactado para el resto de los empleados publicos.
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52.

53.

54.

Indexacidn salarial y falta de criterios asociados al desempeiio de cada tra-
bajador en la remuneracidn del servicio publico

La negociacidn del salario minimo tiene profundas implicaciones fiscales porque
constituye el precio base que determina los incrementos reales de una parte
importante del gasto publico. Especificamente, el porcentaje de ajuste del salario
minimo no solo influye de manera importante en el ajuste de los salarios de los em-
pleados publicos, sino también en materia de pensiones.

Durante los afios noventa, el salario minimo presenté una evolucién muy cercana
al indice de Precios del Consumidor (IPC) (Grafico 5). Pero a partir de la Sentencia
C-815 de 1999 de la Corte Constitucional, que determind que los incrementos en el
salario minimo debian ser superiores o iguales a la inflacion del afio inmediatamen-
te anterior, se evidencia un fuerte distanciamiento a favor del salario minimo.

Esto, que en principio parece loable desde el punto de vista social, implica unas
presiones de gasto publico fuertes.

Grafico 5
Evolucidn del salario minimo y el IPC
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Fuente: Banco de la Republica, Dane y célculos propios.
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La gran mayoria de los empleados del Estado gana mas que el salario minimo. Las
cifras del sistema general de carrera de la rama ejecutiva del orden nacional mues-
tran que solo un 0.1% de los servidores devenga el salario minimo y el 18% menos
de dos veces el minimo. Por lo tanto, los criterios de aumento de sus sueldos de-
berian ser semejantes a los de los empleados de la mayoria de empresas del sector
privado, que reciben un aumento igual a la inflaciéon, mas o menos lo que indiquen
los resultados de sus evaluaciones de rendimiento.

Como se muestra en el Grafico 6, las asignaciones bdasicas mensuales de los fun-
cionarios de la carrera administrativa han aumentado por lo general menos que los
incrementos estipulados afio a afio para el salario minimo. Sin embargo, en algunos
casos de sistemas de carrera especial, como los maestros, muestran crecimientos
por encima del minimo de manera mas frecuente. En ese sentido, los salarios ata-
dos al minimo, como por ejemplo los de categoria asistencial de grado 1, se incre-
mentan a un ritmo similar al del salario minimo, mientras que las escalas superiores,
como los asistenciales de grado 6 o los profesionales de grado 1, por poner unos
ejemplos, suelen crecer a un ritmo menor que el salario minimo. En algunos casos,
los menores aumentos de salarios han sido compensados mediante la asignacion de
primas especiales, que no es el mecanismo mas transparente.
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Grafico 6
Evolucidn del salario minimo y los salarios del sector publico
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Fuente: Banco de la Republica, Cepal, decretos respectivos para cada afio y célculos propios.

Recomendaciones de politica

57.

58.

59.

60.

En el andlisis del empleo publico en Colombia, la Comision identifica tres grandes
tipos de limitaciones: i) serias dificultades para medir el tamafio y las caracteristicas
del empleo publico y su costo; ii) debilidades institucionales y funcionales de los
distintos sistemas de la carrera administrativa publica; y iii) problemas de gestion
del recurso humano vy rigidez legal de las relaciones laborales en el sector publico,
en especial en lo relacionado con decisiones de retiro del servicio por parte del em-
pleador.

La Comision hace varias recomendaciones al respecto:

Implementar un sistema integrado de informacién del empleo publico

El pais no cuenta con una base fiable e integrada de informacion, lo que hace muy
dificil la planificacion, el seguimiento y el control del empleo publico en los érdenes

nacional y territorial.

La Comisidn considera que es necesario implementar un sistema integrado de
informacién del empleo publico para funcionarios permanentes de las plantas,
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61.
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63.

64.

plantas temporales, supernumerarios y contratistas, en cabeza del DAFP, el cual
debe alimentarse en tiempo real de los diferentes sistemas de informacion del
Estado. Esto implica no solo la articulacion de la informacién del SIGEP con otras
fuentes, como la Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes a la Seguridad Social
(PILA), sino una calidad del reporte que garantice la disponibilidad oportuna para la
toma de decisiones.

Modificar la estructura institucional del sistema de administracion
del empleo

La Comisién recomienda revisar la institucionalidad relacionada con la adminis-
tracién y vigilancia de la carrera administrativa, esto es, hacer mas exigente el per-
fil y el mecanismo de seleccién de los comisionados de la Comision Nacional de Ser-
vicio Civil (CNSC), y en particular las exigencias de experiencia en el nivel directivo y
gerencial, ademas de la labor académica y la produccién de conocimiento. Ademas
se recomienda contemplar la posibilidad de que las funciones de administracién de
la carrera, en relacion con la realizacion de los concursos, solo la ejerza la CNSC ante
riesgos de corrupcién o falta de objetividad en las decisiones de aquellos a quienes
se le asignen, de tal forma que las funciones de esta entidad sean exclusivamente
de regulacion, inspeccion y vigilancia de la carrera administrativa, y que su financia-
miento no dependa de los concursos. De este modo su funcionamiento institucional
seria similar al de otras comisiones del servicio publico internacional.

Segun este esquema, la administracidn de la carrera administrativa debe quedar
a cargo del DAFP, a la vez que se abre la posibilidad de que los concursos los haga
directamente cada entidad de acuerdo con normas generales.

Evaluar el papel de la ESAP en su rol de formacion y capacitacion de los servidores
publicos, considerando la posibilidad de que sus funciones sean complementa-
das o asumidas por instituciones de educacidn superior acreditadas. Esto implica
gue se haga una evaluacion integral de la calidad de la educacion impartida por la
ESAP, y que en cualquier caso haga un esfuerzo rapido para alcanzar los estandares
de calidad que le permitan obtener la acreditacion institucional.

Estrechar el vinculo entre la remuneracion y el rendimiento

Con el fin de avanzar en la promulgacion de una politica de empleo publico de me-
diano y largo plazo se debe consolidar un sistema de carrera de ingreso y ascenso
en la administracion publica, basado en el mérito y en la igualdad, pero que per-
mita la movilidad vertical y horizontal (sectorial e intergubernamental). En este
sistema el ingreso debe ser exigente y los parametros para la desvinculacion del
servicio publico deben ser flexibles.



134 COMISION DEL GASTO Y LA INVERSION PUBLICA | INFORME FINAL

65.

66.

67.

68.

69.

70.

Para ello, en primer lugar, se deberia establecer un sistema que articule la medi-
cion del desempefio de los funcionarios con los objetivos y metas propias de cada
entidad, incorporando formulas de autogestion y autoevaluacion.

Con el fin de mejorar la carrera administrativa, la Comision recomienda revisar
los esquemas de ascenso para facilitar la movilidad vertical. Se sugiere explorar
opciones normativas que permitan subsanar los problemas de los concursos abier-
tos de ascenso (la ausencia de valoracion de la experiencia y del desempefio en el
cargo, entre otros), los cuales han limitado las posibilidades de promocidn en las en-
tidades y han estimulado los encargos como respuesta a la demora en la realizacion
de los concursos.

Ademas, se deben impulsar procesos flexibles de desvinculacién en el marco de
la carrera administrativa: crear esquemas de retiro que contemplen condiciones
de despido con justa causa y de retiro con indemnizacidn que no se conviertan en
fuentes de demandas contra el Estado.

Se recomienda reducir el nimero de grados salariales por niveles para hacer mas
eficiente el sistema de empleo publico.

Reconocer formalmente las distintas formas de contratacion de funcionarios

Reconocer que el Estado necesita diferentes formas de vinculacién laboral, inclu-
yendo cargos temporales y por servicios especificos.

Establecer que todos los contratos de prestacion de servicios o de vinculacion
de mano de obra se registren como gasto de personal. Para que esto sea posible,
se debe revisar la restriccidn relacionada con el incremento del gasto de funciona-
miento impuesta por la Ley 617, de acuerdo con las recomendaciones expuestas en
el capitulo 2, sobre el proceso presupuestal.
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Capitulo 4

Sistema de Compras y Contratacion Publica (SCP)

l. Introduccion

1. La administracién del Estado y su gestion implican procesos de compra o contrata-
cion que pueden obedecer a rubros como la prestacién de servicios profesionales,
compras generales de bienes o grandes contratos de obra publica. Estos procesos se
regulany administran a través del Sistema de Compras y Contratacion Publica (SCP).

2. Dado que el SCP constituye un punto de contacto entre el sector publico y el pri-
vado, debe ocuparse de mejorar los procesos de compra y contratacion publica, es
decir, buscar que se realicen de forma transparente y eficiente para evitar conflictos
entre los intereses privados y los colectivos que puedan dar lugar a corrupcién e
ineficacia (Sudrez y Laguado, 2007).

3. Resulta por tanto indispensable que el Sistema de Compra y Contratacion Publi-
ca responda a un disefio en el que se han tenido en cuenta las posibles tensiones
surgidas por defecto o exceso de reglamentacién, y que opere la transparencia y la
eficiencia. Por un lado, si se imponen procedimientos muy complejos, se pueden
generar mayores costos de transaccién que, a su vez, conducen a que los bienes
y servicios terminen siendo mas costosos. Los procedimientos complejos ademas
suelen implicar menores niveles de transparencia, eficiencia y facilidad de acceso
para los actores privados vinculados en los procesos de compra y contratacién. Por
otro lado, el sistema debe aprovechar las economias de escala que resultan de la
compra centralizada o de negociar precios a quien ofrezca la mejor propuesta en
términos de calidad/precio, lo cual debe producir reducciones de costos en los pro-
cesos de compra.

4, El objetivo de los sistemas de compra publica es optimizar la relaciéon calidad/precio
(mejor valor por la inversion) en los procesos de compra publica, es decir, mate-
rializar beneficios para el Estado y, por ende, para la sociedad. Esta mejor relacion
calidad/precio en el SCP se traduce en un uso mas eficiente de los recursos publicos.
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5. Dado que el SCP representa una parte sustancial del presupuesto y a ello se desti-
na una porcidn significativa de los impuestos de los contribuyentes, se espera que
estos recursos se ejecuten eficientemente, garantizando calidad en la prestaciéon
de los servicios y altos estandares de conducta que salvaguarden el interés publico
(OCDE, 2016). Con ese propdsito se han sefialado algunos principios que deben
guiar el SCP: (i) transparencia, (ii) equidad, (iii) disponibilidad y buen manejo de la
informacion, (iv) eficiencia, (v) seleccién objetiva, (vi) libre concurrencia y (vii) cum-
plimiento (Sudrez y Laguado, 2007).

6. Por ultimo, el SCP constituye una herramienta importante para garantizar que se
cumplan los propdsitos del gasto publico. En este sentido, es fundamental hacer
una inversién efectiva de los recursos publicos, acorde con las necesidades de bie-
nes y servicios, y generar confianza entre los beneficiarios directos y quienes apor-
tan los recursos, sin importar que lo hagan a través de impuestos, de donaciones o
de crédito externo. Estudios como el de Voguel (2009) muestran que la reduccién
del costo de la provisién de los diferentes servicios, a través del SCP, tiene efectos
positivos sobre el consumo, el empleo y el PIB.

Il.  El Sistema de Compras y Contratacion Publica en Colombia: elementos
basicos del diagndstico

A. Tamaiio y caracterizacion del Sistema de Compra Publica (SCP) en Colombia

7. El Sistema de Compra Publica en Colombia ha avanzado institucionalmente de ma-
nera significativa en la Ultima década. En términos de cobertura, el SCP cobija a la
totalidad de las entidades del Estado que se rigen por el régimen general de la Ley
80 de 1993 (Estatuto General de Contrataciéon de la Administracién Publica), la Ley
1474 de 2001, la Ley 1150 de 2007, la Ley 1450 de 2011, y sus correspondientes
decretos reglamentarios.

8. Los recursos del Gobierno General gestionados a través del sistema de contratacion
y compra publica representan en Colombia el 13.4% del PIB, porcentaje similar al
promedio de la OCDE. Sin embargo, como porcentaje del gasto publico, la contra-
tacion representa una mayor proporcion en Colombia (35.7%) de lo que representa
en la OECD (30.3%). El restante 64.3% del gasto corresponde fundamentalmente al
pago de salarios, pensiones, intereses y de sentencias judiciales (Graficol).
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10.

11.

12.

13.

En Colombia, el SCP esta a cargo de la Agencia Nacional de Contratacion Publica—
Colombia Compra Eficiente (CCE), entidad adscrita al Departamento Nacional de
Planeacion desde el afio 2011. La CCE tiene a su cargo la administracién del Sistema
Electrénico para la Contratacion Publica (Secop), cuya finalidad es la publicacidon de
los contratos, asi como de la informacidn relativa a las adjudicaciones de todas las
entidades publicas en el pais. Este sistema, sin embargo, antecede a la creacion de
la entidad: nacid con la Ley 1150 de 2007 como parte de los avances del gobierno
en linea (e-government) en materia de compras publicas.

Ahora bien, del valor total de los recursos ejecutados a través del SCP, el 37.2% co-
rresponde a recursos del Gobierno Nacional, el 43.7% a recursos de las entidades
territoriales y el restante 19.1% a recursos de la seguridad social.

Entre 2011 y 2016, segun las cifras en Zuleta, Saavedra y Medellin (2017), el creci-
miento promedio, afio a afio, del nimero de contratos registrados en el Secop fue
del 30% en el orden nacional y del 50% en el territorial. De su parte, el crecimiento
promedio, afio a afio, del valor de los contratos en el orden nacional fue del 40% y
en el territorial del 31%. Asi, aunque en promedio en el orden territorial hubo un
mayor numero de contratos, las entidades en el orden nacional contrataron mayo-
res recursos. No obstante, las cifras agregadas muestran que, para 2016, se ejecu-
taron contratos por un valor cercano a los 81 billones de pesos, de los cuales 39.8
billones corresponden al gobierno nacional y 41.4 billones a las entidades territoria-
les. Por otro lado, entre 2011y 2016, el sector de servicios concentrd la mayor parte
del nimero de contratos (80%), y en el monto de los recursos (62%).

Uno de los mayores avances en el SCP en Colombia ha sido la introduccién de los
acuerdos marco de precios. Estos acuerdos consisten en mecanismos de agregacion
de demanda que permiten hacer mas eficiente el proceso de contratacién —ya sea
reduciendo los tiempos y costos de transaccion o reduciendo el precio final—a partir
del momento en el que el Estado, a través de sus entidades centrales o subnaciona-
les, identifica una necesidad. Los mecanismos de agregacién de demanda permiten
que el Gobierno negocie, de manera unificada, con los posibles proveedores y asi
precisar la mejor relacion costo-beneficio. Esto conduce a la eliminacién de costos
de intermediacion y agiliza y simplifica los procesos de contratacion.!

Una muestra de estos beneficios es que, por ejemplo, tomando los datos publicados
en el portal de Colombia Compra Eficiente (CCE), hoy en dia el proceso de contrata-
cién, que antes tomaba entre 3 y 6 meses, hoy por hoy toma entre 1 hora y 20 dias.
Al discriminar por tipo de contrato, las reducciones se presentan de manera gene-
ralizada. Esto ha generado, a su vez, ahorros importantes en dinero. Asimismo, esti-

1 La agregacion de demanda permite que se incurra (en una Unica ocasion) en el costo que supone la evaluacion de proveedores y la
recopilacion de informacion para el proceso de contratacion, asi como en la negociacion de las condiciones de los contratos futuros. Lo
anterior no seria posible si cada compra se contratara por separado en cada una de las entidades del Estado.
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maciones de CCE muestran que, entre 2013 y 2016, las transacciones por acuerdos
marco de precios ascendieron a un poco mas de 3 billones de pesos, presentando
ahorros de cerca de 630.000 millones durante dichos tres afios. En ese sentido, el
Estado ha aprovechado los beneficios que se derivan de las economias de escala,
con ahorros cercanos al 20%.

14.  No obstante, estos ahorros podrian ser mayores si los acuerdos marco de precios,
que hoy en dia son de obligatorio cumplimiento para las entidades del Gobierno Na-
cional, cobijara a todas las entidades del Estado, siempre y cuando no se menoscabe
la autonomia fiscal de los gobiernos locales, propia del proceso de descentraliza-
cién. La adopcion de estos acuerdos marco de precios para las entidades de orden
subnacional, al no ser de caracter obligatorio, deja una parte del gasto por fuera de
las ganancias en eficiencias del SCP.

B. Integracidn de los sistemas de informacién del SCP

15.  La calidad, disponibilidad y pertinencia de los datos son factores determinantes
para la gestién efectiva de los sistemas de contratacion y compra publica (OCDE,
2016). Aunque los esfuerzos del Ultimo quinquenio han mejorado la disponibilidad
y la calidad de los datos de las compras publicas, todavia hay espacio para mejorar
su utilidad, especialmente en lo relacionado con la consistencia de la informacién
reportada de manera publica y la integracion con otros registros administrativos y
fuentes de informacién. Teniendo en cuenta que las compras publicas abren nuevas
oportunidades para las micro y pequefias empresas (Cepal, 2014), un adecuado
manejo de la informacion y de la plataforma de compras publicas puede facilitar Ia
insercion de nuevos proveedores.

16. A pesar de los importantes avances en el SCP con la implementacién del Secop,
este sistema presentaba algunas debilidades antes de su revisién o Secop Il (OECD,
2016). En primer lugar, los datos se introducian a mano y utilizaban como referencia
los distintos sistemas de informacion del Estado, asunto que generaba retrasos e
inexactitud en la informacién. En segundo lugar, como la informacién disponible no
se presentaba de manera estructurada, tanto su extraccién para el analisis como la
rendicion de cuentas se dificultaban. Por ultimo, el Secop no contaba con un vin-
culo directo a otras fuentes de informacion del Estado, informacion relevante para
los procesos de contratacién y adjudicacién, como son el Registro Unico de Propo-
nentes (RUP), operado por Confecamaras,? o el Sistema Integrado de Informacion
Financiera (SIIF), a cargo del Ministerio de Hacienda.?

2 EIRUP contiene el registro de los proveedores que desean participar en las actividades de contratacion publica.
3 EISIIF consolida la informacion de presupuesto, contabilidad y adquisiciones para todas las entidades que integran el Presupuesto Gen-
eral de la Nacidn.
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17.

18.

19.

20.

Para abordar estas debilidades, la agencia de compras CCE recientemente disefid y
viene implementando la segunda generacion del Sistema Electronico de Contrata-
cién Publica, Secop II. Entre los avances mas importantes se destacan: (i) la posibili-
dad de crear y adjudicar en linea los procesos de contratacidn, registro y seguimien-
to de la ejecucion contractual para cada una de las entidades; (ii) la disponibilidad
electrénica de toda la informacidn, asi como la presentacién electrénica de ofertas,
reduciendo los problemas de errores y omisiones; (iii) la vinculacién directa con el
SIIF; y (iv) una mejor interfaz para la consulta de informacion por parte de la ciuda-
dania. Si bien esto constituye un avance para solucionar las debilidades existentes
en el Secop |, todavia se presentan algunos problemas, en buena medida relaciona-
dos con su operatividad.

Por un lado, la vinculacién con el Registro Unico de Proponentes (RUP) no se ha
solucionado, de manera que en los procesos de compras y contratacién se deja de
incluir una fraccion importante de potenciales proveedores que reportan al RUP.
Asimismo, la presencia de sistemas paralelos, por ejemplo la Auditoria General de
la Republica, dificulta la coordinacién entre los distintos entes de control. Por otro
lado, urge avanzar en la disponibilidad de informacién en tiempo real y de calidad
sobre la contratacion publica, particularmente para gestionar los riesgos asociados
a la contratacion y para identificar casos potenciales de colusion entre los ofertan-
tes, problema que con frecuencia afecta la sana competencia en los procesos de
adjudicacion. Ahora bien, quizas el principal desafio corresponde a las habilidades
en el usoy gestion de las TIC por parte de los funcionarios de las distintas entidades
del Estado, los proveedores (potenciales y actuales) y de la sociedad civil (OECD,
2016).

Cabe sefialar que hay espacio para avanzar en la formacion de competencias rela-
tivas a la gestién de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones (TIC).
Dicha capacitacidn repercute sobre la calidad de los datos compilados en el sistema,
el acceso en tiempo real a los mismos y las oportunidades de divulgacidén entre
todos los actores relevantes. El acercamiento de la informacién al ciudadano y una
mejor comunicacién con los otros sistemas informativos del Estado hacen parte de
las actividades relacionadas con la rendicion de cuentas.

Aunque la meta de penetracién del Secop Il a 2020 propuesta por la agencia CCE es
del 40% de la contratacién, a la fecha el avance que esta reporta es apenas del 4%.
Este retraso en la implementacién del nuevo sistema, que debiera corregir buena
parte de las deficiencias en informacién del Secop |, reduce las ganancias en eficien-
cia.
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21.

22.

23.

24.

Mecanismos efectivos para garantizar la competencia

Cuando la actuacion publica no esta encaminada a resolver los problemas inhe-
rentes del mercado, sino a favorecer los intereses de grupos politicamente bien
conectados, imponiendo cargas y distribuyendo privilegios, se evidencia una si-
tuacion que se conoce como captura del contratante (Zuleta, 2017). Esto es grave
por la muy posible reduccién del beneficio publico debido a una exclusidn que limita
la competencia entre los privados e impone un elevado costo a quienes resultan
excluidos y al Estado, pues el precio que se tiene que pagar para proveer un bien o
servicio se incrementa.

Aunque estimar el costo de la corrupcidon en la compra publica no es tarea facil,
Zuleta et al. (2017) muestran, con base en diferentes estudios internacionales, que
dicho costo oscila entre el 20 y el 30% de la inversion en cada proyecto. Adicional-
mente, Meléndez (2016a) encuentra, a partir de una encuesta entre sectores con
alta participacion en procesos de contratacién publica, por ejemplo el de la infraes-
tructura de transporte, que solamente el 34% de los encuestados considera que los
procesos de compra y contratacién de orden nacional son transparentes. Esto se
reduce al 19 y 14% para los 6rdenes departamental y municipal, respectivamente.
En este sentido, el fortalecimiento del sistema de compra publica puede ayudar en
la lucha contra la corrupcién, derivar en ahorros para el gasto publico y mejorar la
provision de bienes y servicios.

La escogencia del mecanismo de seleccién dentro de la contratacién publica afecta
de manera directa la intensidad y eficacia de la competencia en el proceso de adju-
dicacion. La decision sobre qué criterios de seleccion se deben utilizar es fundamen-
tal para mantener la credibilidad en el SCP (OECD, 2016). La competencia mejora
la transparencia en el proceso de compra publica, porque proporciona igualdad de
oportunidades y acceso a los posibles proveedores, incluso a pequefios y medianos
(OECD, 2016).

La legislacion colombiana establece que el funcionario publico puede seguir cinco
tipos diferentes de procedimientos para la adjudicacién de un contrato, a saber:
(i) licitacion publica; (ii) seleccién abreviada (procesos simplificados para produc-
tos estandarizados); (iii) contratacién directa; (iv) concurso de méritos (seleccién de
consultores o proyectos); y (v) minima cuantia o menor precio. Cada uno de estos
procedimientos estd asociado a ciertas circunstancias, factores y excepciones. Aho-
ra bien, la eleccion del mecanismo de contratacion depende, en buena medida, del
valor del contrato como porcentaje del presupuesto de la entidad, lo que genera
la posibilidad de contar con métodos que restringen per se la competencia para
compras de montos de recursos altos que deberian efectuarse por procedimientos
competitivos y abiertos.
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25.

26.

27.

28.

Aungue la regla general es llevar a cabo procesos competitivos a través de licitacion
publica, en Colombia prevalece la contratacién directa. De acuerdo a las cifras re-
portadas por la CCE, aproximadamente tres de cada cinco contratos en Colombia se
otorgan a través de la contratacién directa, particularmente a escala subnacional.
Desde el punto de vista del valor de los contratos, uno de cada tres pesos contra-
tados se formalizan por contratacion directa. Por su parte, la licitacién publica ha
tenido una participacion baja en el nimero total de contratos (1%), pero su partici-
pacién en el monto total de recursos contratados representa cerca del 17% para el
periodo 2012-2016 (Zuleta et al., 2017).

Sin embargo, es importante no estigmatizar la contratacién directa en la medida
en que, a través de ella, se pueden presentar eficiencias, especialmente ahorros en
costos vy, en algunos casos, una mejor seleccion de ofertantes. Dentro de la contra-
tacion directa, la mayoria de los contratos son para servicios profesionales perso-
nales, es decir, contratos de prestacion de servicios, esto a raiz de las restricciones
impuestas al crecimiento de las plantas de personal, como se discute en el capitulo
de empleo publico. Tanto en el orden territorial como en el nacional, Zuleta et al.
(2017) encuentran que la mayoria de las entidades recurre a la contratacion directa
en mas del 80% de sus contratos por prestacion de servicios. Algunas de las causas
que propician procesos de contratacion no competitivos son: (i) la proliferacién de
modalidades de contratacion, es decir, regimenes especiales y excepciones a pro-
cesos competitivos (por ejemplo, contratos entre entidades estatales; contratos
del sector defensa y de inteligencia; proyectos de ciencia, tecnologia e innovacién,
arrendamiento o adquisiciéon de inmuebles); (ii) el tamafio de algunos mercados
es insuficiente para atraer competidores (lo cual no es del todo malo y habria que
sincerarlo); y (iii) problemas en el disefio de los requisitos habilitantes, bien o malin-
tencionados, que determinan en Ultimas el nivel de competencia entre los ofertan-
tes. Estas causales son validas en principio, pero el abuso de ellas genera pérdidas
sociales, aumenta los costos, reduce la eficiencia y facilita la corrupcion.

En varios trabajos sobre procesos de contratacion en Colombia, Meléndez (2012;
2016b) encuentra tres fendmenos presentes en el SCP: (i) bajos niveles de com-
petencia efectiva en los procesos de contratacién; (ii) los requisitos habilitantes
afectan el nivel de competencia; v (iii) la cuantia de los contratos no genera mayor
competencia en los procesos de contratacion.

En el primer caso, encuentra que, a pesar del uso prevalente de modalidades de
competencia para la contratacion, mas del 80% de los procesos ejecutados por las
entidades territoriales con recursos de una entidad del Gobierno Nacional se entre-
ga a un ofertante Unico y la mayoria de los contratos se adjudica por un valor igual
al del presupuesto oficial, dejando claro que, dada la falta de competencia efectiva
en los procesos de contratacion, no se ahorra.
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29.

30.

31.

32.

33.

34.

En segundo lugar, el nimero promedio de requisitos habilitantes en los procesos
de contratacion es muy alto, y esto estd inversamente relacionado con el nimero
de ofertantes que resultan habilitados versus aquellos que efectivamente pueden
competir por un contrato.

Por ultimo, aunque el porcentaje de procesos que se inicia con un solo ofertante
es marginalmente mas bajo para los contratos de mayor tamafio, el porcentaje de
procesos de contratacién que culminan con un solo proponente habilitado si es sig-
nificativamente mas alto para los contratos de mayor tamafio.

Adicionalmente, en promedio, las entidades del orden central exhiben una menor
concentracién, tanto en el valor como en el nimero de contratos respecto a las enti-
dades territoriales (Zuleta et al., 2017). Sin embargo, en ambos casos hay evidencia
de una alta concentracién de la contratacion en un nimero reducido de ofertantes.

Como elemento adicional, hoy en dia se prohibe la inclusion del precio como factor
de escogencia para la seleccidon de consultores en los procesos de seleccion objetiva
(numeral 4, articulo 5, Ley 1150 de 2007). Lo anterior va en contravia de las ganan-
cias derivadas de una mayor competencia y no necesariamente implica una menor
calidad del bien o servicio. Este tipo de medidas pareceria ir en contravia de la idea
de que, una evaluaciéon objetiva de los proponentes, en un contexto de competen-
cia, bien podria tener como resultado una seleccidn entre dos ofertas que, a pesar
de tener la misma calidad, se diferencian Unicamente por el precio. Lo anterior de-
beria ser un factor para garantizar la eficiencia en el gasto publico.

El valor contratado mediante un régimen especial, es decir, por fuera del Estatuto
General de Contratacion de la Administracion Publica, que se rige por la Ley 80 de
1993, fue del 20% en el periodo 2011-2016 (Zuleta et al., 2017). Aunque en prome-
dio la contratacion a través del régimen especial toma menos dias, la incertidumbre
sobre los tiempos es mas elevada. En este sentido, las entidades estatales excep-
tuadas del régimen general no muestran mayor eficiencia en la contratacion y, por
el contrario, suelen ser un mecanismo de evasién de las normas de contratacién
publica que bien puede derivar en menor control o menor transparencia.

Este mecanismo de evasion o escape surge, en parte, de las restricciones del proce-
so presupuestal, ya que en algunas entidades se buscan mecanismos para romper
la vigencia fiscal y asi no perder la posibilidad de ejecutar esos recursos. En ese sen-
tido, las entidades estructuran proyectos con fondos o entidades que se rigen por
el régimen privado de contrataciéon (por ejemplo, Fonade, Findeter, Fiduprevisora,
Finagro) u organismos internacionales (por ejemplo, PNUD). Aunque el régimen
privado brinda cierta flexibilidad, ya que cuenta con su propios estatutos y manua-
les de contratacidn, que reducen en principio los tiempos de contratacién, también
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35.

36.

37.

38.

cuenta con la alta discrecionalidad del gerente de la entidad para seleccionar el
mecanismo de contratacion, lo que puede derivar en una menor transparencia en
la ejecucion de recursos publicos. Por su parte, esto también ha llevado a que, enti-
dades cuya finalidad es la de estructurar proyectos, como el caso del Fondo Finan-
ciero de Proyectos de Desarrollo (Fonade), terminen convirtiéndose en entidades
de ejecucion de recursos, perdiendo asi su caracteristica de ente técnico para la
estructuracion de proyectos, analisis y estudios.

Es necesario delimitar muy bien los riesgos que el Estado debe asumir como parte
del SCP. El hecho de que el Estado asuma algunos de los riesgos puede ser dptimo
en muchos casos y no necesariamente genera incentivos perversos. Este puede ser
el caso, por ejemplo, de garantias de trafico minimo en carreteras construidas por
peaje. Sin embargo, cuando el Estado asume riesgos que pueden ser afectados e in-
crementados por el contratista, si existe un incentivo perverso. Este tipo de situacio-
nes se presenta, por ejemplo, con el principio de equilibrio econémico del contrato
que establece la ley colombiana. Es decir, cuando por algln imprevisto se genera un
desequilibrio econdmico para el contratista, este puede solicitar que el Estado asu-
ma esa pérdida. Este principio puede crear incentivos perversos, pues promueve un
comportamiento oportunista por parte del contratista en la medida en que genera
un seguro a su favor con cargo a los recursos publicos. Lo anterior no solo puede
estar en contra de la légica comercial del SCP, sino que, en algunos casos, genera a
su vez un alto volumen de reclamos presentados a las entidades publicas, con un
alto costo juridico.

Quizd una parte del problema se deriva de que somos un pais que tradicionalmente
contrato sin haber realizado previamente una inversién minima en estudios, como
lo muestran Meléndez (2016a) y la Comision de Infraestructura (2012). En 2014,
para el caso del sector de infraestructura de transporte, del total de contratos regis-
trados en el Secop, solo el 1% (en nimero y monto) estaba destinado exclusivamen-
te a la elaboracién de estudios. Esta situacién se ha venido corrigiendo en el caso
de las concesiones asignadas por la ANI, pero el diagndstico sigue siendo pertinente
para muchas contrataciones de obra publica en el pafs.

Otro de estos incentivos perversos surge de la renegociacion directa de los contra-
tos, que desvirtla los ahorros derivados del proceso competitivo y termina favore-
ciendo al contratista en la medida en que, en la renegociacion, este actla como un
monopolio. En estos procesos suele suceder que se termina agregando mucho mas
valor en recursos de lo que se aumenta en producto.

Por su parte, al insuficiente tamafio de algunos mercados para atraer competidores,
asi como en lo que concierne a las restricciones en los pliegos sobre los proponen-
tes que pueden participar en las licitaciones (Meléndez, 2015; Meléndez, 2016a),
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39.

40.

41.

42.

se suma la tendencia de contar con convocatorias limitadas que dan preferencia a
grupos especificos de empresas. Una mayor competencia no va en contravia del de-
sarrollo de las empresas nacionales o locales y si favorece en cambio las ganancias
en eficiencia del gasto publico.

Por ultimo, uno de los principales problemas que existen en los procesos de contra-
tacion es la presencia de conflictos de interés, en otras palabras, el conflicto entre el
deber publico del funcionario y sus intereses privados, los cuales pueden conducir
a situaciones de corrupcién. Dada la aproximacion prescriptiva de Colombia —y no
descriptiva— (OECD, 2016), no hay lugar a inhabilidades e incompatibilidades que
no hayan sido expresamente definidas en la ley. Esto puede generar que, cuando se
presenten situaciones de posible conflicto de interés, pero que no corresponden a
aquellas consagradas taxativamente en la ley, se reduzca la capacidad de accién de
los entes de control en detrimento de la transparencia misma del proceso de con-
tratacion.

Regulacion, procedimientos y procesos sancionatorios y judiciales

El exceso de regulacién a través de la legislacion, cuya loable finalidad es un mayor
control sobre los procesos de contratacion, puede atentar contra la transparencia
y la debida eficiencia que debe estar presente en el SCP (Suarez y Laguado, 2007).
Sin un adecuado nivel de autonomia para la gestidén contractual y sin un ambiente
de confianza mutua entre los actores del sistema, se limita la capacidad del Estado
para obtener ganancias y no necesariamente se restringen las posibilidades de co-
rrupcion.

Algunas caracteristicas del sistema en Colombia pueden ser ineficientes, como lo
muestra la OECD (2016). Por un lado, los procedimientos judiciales, producto de
inconvenientes en la contratacion, suelen ser largos debido a la acumulacién de
casos en los tribunales y a la falta de recursos para acelerar dichos procedimientos.
La legislacion sobre compras y contratacion publica es compleja, pues conduce a
errores en los procesos de licitacidn, tanto por parte de las entidades gubernamen-
tales como de los privados. Esto genera no solo demandas, sino un alto nimero
de proveedores descalificados de las convocatorias, lo que dificulta la adquisicion
de bienes y la gestion de los funcionarios publicos. Esto ultimo ha incentivado la
proliferacién de uniones temporales entre ofertantes que no solo disipa la respon-
sabilidad individual, sino que termina por limitar la competencia.

Por otro lado, las sanciones impuestas a los funcionarios en el desempefio de su
labor han derivado en mayor aversion al riesgo en los procesos contractualesy a la
gestion bajo un enfoque de cumplimiento formal de requisitos.
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A esto parece haber contribuido la inoperancia del proceso de observaciones por
escrito o mediante audiencias realizadas por los ofertantes en la etapa precontrac-
tual, instancia que a menudo se lleva a cabo como mera formalidad. Este mecanis-
mo, si fuera bien usado, podria tener impactos costoefectivos en la medida en que
permitiria evidenciar problemas en los procesos de contratacion antes de la adjudi-
cacion y facilitar por tanto el control expost.

Recomendaciones de politica

Los pilares de un sistema eficaz de compras publicas deben enfocarse en: i) garanti-
zar la eficiencia, la transparencia y no olvidar que la rendicién de cuentas es esencial
para desarrollar confianza publica y satisfacer las expectativas de los ciudadanos so-
bre la provisién de bienes y servicios publicos; vy ii) proporcionar informacion perti-
nente y precisa a todos los actores del sistema, procurar la integridad y el desarrollo
de habilidades de los funcionarios, asi como la libre concurrencia, garantizando el
cumplimiento de los procedimientos.

Los problemas mas relevantes del sistema de contratacion y compra publica en Co-
lombia, problemas que dan origen a estas recomendaciones, pueden clasificarse en
tres grupos: (i) limitantes a la competencia que pueden estar asociados con corrup-
ciény captura de la entidad contratante; (ii) complejidad de la regulacion y bajo de-
sarrollo y gestién de las capacidades de los actores del Sistema de Compra Publica;
y (iii) duplicidad de registros sobre los potenciales ofertantes y acceso limitado a la
informacion en tiempo real.

Con base en el anterior analisis, la Comision recomienda promover la competencia
en la contratacion publica y mitigar la presencia de captura o corrupcién a través de
medidas como las siguientes:

En materia de normatividad

Simplificar y estandarizar las normas en materia de contratacion para favorecer la
toma de decisiones orientadas a procesos competitivos y reducir los casos de parti-
cién de contratos.

Aplicar el principio de competencia como regla general en los procesos de contra-
tacién y compras publicas. Debe definirse en forma taxativa en la ley aquello que
puede hacerse por contratacién directa, sin mecanismos competitivos.

Obligar a que las contrataciones del sector publico con las Entidades Sin Animo de
Lucro (Esal) sigan exactamente los mismos requisitos y procedimientos de la contra-
tacion publica.
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La Comisién recomienda modificar la ley para que la seleccion de los mecanismos
de contrataciéon dependa del valor del contrato y no de la participacién que repre-
senta en el presupuesto de la entidad.

Se recomienda revisar la norma que prohibe incluir el precio como factor de esco-
gencia para la seleccion de consultores, ya que esto va en contravia de los beneficios
gue suele generar una mayor competencia.

Revisar la normatividad que sustenta el principio de equilibrio econémico del con-
trato (principio que permite compensar al contratista privado por la materializacién
de riesgos que no estén expresamente contemplados en el contrato). Dicha norma-
tividad genera un alto volumen de reclamos presentados a las entidades del Estado
y no es consecuente con la légica comercial del Sistema de Compras Publicas.

Incluir una definicion de conflicto de intereses en la ley, la cual debe complemen-
tarse con el desarrollo de un cddigo de conducta para los actores del sistema de
compra publica.

En materia de gestion

En los mercados en los cuales no es posible llevar a cabo procesos competitivos y
sea por tanto necesario permitir la contratacién directa, se debe contar con un sis-
tema de precios de referencia con el fin de limitar la discrecionalidad de los actores
del sistema.

En los procesos de contratacion y adquisicion de bienes y servicios que estan exen-
tos de licitacion, los cuales deberian ser restringidos y definidos de forma taxativa,
la competencia debe privilegiarse de todas maneras. Este es el caso, por ejemplo,
de los procesos de contratacion asociados con la defensa y seguridad nacional o la
compray arrendamiento de inmuebles.

Ampliar el uso de mecanismos de agregacién de demanda, como los acuerdos mar-
co que promueve Colombia Compra Eficiente (CCE), para la provision de bienes y
servicios que tienen una alta demanda por parte del Estado. El uso de estos me-
canismos de agregacion debe ampliarse a los entes territoriales, sin menoscabar
la autonomia fiscal de los gobiernos locales. Esto debe ser obligatorio cuando se
ejecutan recursos del Gobierno Nacional y de regalias.

Se recomienda que las disposiciones que en las adjudicaciones privilegian a las mi-
croempresasy a las pymes o que premian en la contienda atributos no relacionados
con los objetivos del contrato, no vayan en detrimento de la buena gestion del siste-
ma de compras publicas y no sean utilizadas para realizar transferencias o subsidios,
lo cual debe hacerse a través de otro tipo de politicas publicas.
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La contratacidon de obras publicas debe estar precedida de estudios detallados y
completos, cuyos costos deben estar debidamente presupuestados.

Reforzar los conocimientos y las habilidades de los funcionarios para una mejor ges-
tion del sistema de contrataciéon y compra publica. Con este propdsito, la Comisidn
recomienda desarrollar un programa de capacitacion y certificacion de competen-
cias tanto para la gestion de las tecnologfas de la informacién y las comunicaciones,
como para la administracién, seguimiento y vigilancia del Sistema de Compra Publi-
ca. Este programa debe extenderse a los proveedores.

Fortalecer el proceso de observaciones por escrito o en audiencias realizadas por
los ofertantes en la etapa precontractual, instancia que, como ya se dijo, a menudo
se lleva a cabo como mera formalidad.

Otorgar a la jurisdiccion de lo contencioso administrativo competencias y mecanis-
mos agiles para tratar las disputas previas a la adjudicacion.

Fortalecer la gestion de la informacion para la rendicion de cuentas mediante medi-

das como:

e Avanzar en la disponibilidad de informacién de calidad en tiempo real sobre la
contratacion publica, particularmente para gestionar los riesgos asociados a la
contratacion.

e Garantizar la integracion de la informacion de los diferentes sistemas de registro
(RUP y el Secop Il) mediante un arreglo institucional que mejore la coordina-
cién, el acceso y el uso de la informacion. Debe acelerarse la implementacion
del Secop Il con el fin de incorporar, bajo el nuevo sistema, la mayor parte de la
contratacion publica.

Evaluar de manera periddica el impacto del sistema de compras publicas centralizado.
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Capitulo 5

Impacto fiscal de las condenas en contra del Estado

l. Introduccion

1. Las cifras de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado y del Ministerio de
Hacienda revelan el elevado numero de litigios en contra del Estado y el significativo
impacto que estos tienen en las finanzas publicas de la nacidon y de las entidades
territoriales.

2. El impacto en las finanzas debe analizarse desde dos dngulos diferentes:

Por una parte, debido a la creciente actividad litigiosa que en muchos casos re-
sulta en fallos en contra del Estado, el monto de las demandas ejecutoriadas vie-
ne aumentando y afectando de manera significativa el presupuesto de la nacién
y de las entidades territoriales. Adicionalmente, en el caso de la nacién, dada
la dificil situacion fiscal de los Ultimos afios, el presupuesto anual no alcanza a
apropiar los recursos necesarios para cancelar la totalidad de obligaciones por
este concepto, de manera que se ha venido acumulando deuda. Esto no quie-
re decir que un monto importante de recursos no se oriente a cumplir con los
pagos. El Gobierno Nacional viene destinando cerca de 1.2 billones de pesos
anuales al pago de sentencias o conciliaciones contra el Estado. Esto se agrava
porque, de acuerdo con la normatividad, la tasa de interés de mora es elevada.

Por otra parte, los procesos en curso y las pretensiones respectivas también evi-
dencian una tendencia preocupantemente creciente, y representan una contin-
gencia para las finanzas publicas de tamafio mayusculo, tal como lo revelan los
calculos del Ministerio de Hacienda.

3. La creacion de la ANDJE ha permitido dimensionar la gravedad del problema de la
actividad litigiosa en contra del Estado. Esta agencia, creada en 2011, esta encarga-
da de dirigir, coordinar y ejecutar las acciones para asegurar una adecuada defensa
de los intereses litigiosos de la nacion. Con anterioridad a su creacidn, los procesos
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estaban dispersos en las diferentes entidades y, en muchos casos, frente a una mis-
ma demanda, cada entidad respondia de manera individual y no unificada. Ademas
de que esto se traducia en una débil defensa del Estado, también impedia ver en su
integralidad la dimensién del problema que enfrentan las finanzas publicas y cuan-
tificar la contingencia fiscal que estos procesos representan, lo cual es un ejercicio
gue hacen los paises con sistemas de evaluacién de riesgos fiscales modernos. La
agencia ha logrado centralizar informacion relativa a las demandas contra entida-
des del orden nacional, pero no incluye la de la actividad litigiosa que afecta a las
entidades territoriales. Como se vera en este capitulo, las proyecciones de la ANDJE
revelan que las contingencias son muy significativas.

Si bien la creacién de la ANDJE es un avance para hacer frente al creciente costo
fiscal de la actividad litigiosa en contra del Estado, no es suficiente.

Teniendo en cuenta lo anterior, este documento tiene como objetivo evidenciar la
magnitud del problema, identificando algunas de sus causas para proceder a hacer
recomendaciones de politica con el fin de mitigarlas.

Impacto fiscal de las condenas en contra del Estado?

Demandas falladas, litigios en proceso y contingencias en contra de entidades
del orden nacional

Demandas falladas

Este analisis utiliza cifras del dltimo Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) elabo-
rado por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP), e informacién de la
ANDIJE, las cuales no coinciden plenamente. La razén de la diferencia es que mien-
tras la ANDJE toma el universo de los fallos del eKOGUI (sistema de informacion de
litigios contra el Estado), el Ministerio de Hacienda los ha venido depurando y ha
mejorado el calculo de la probabilidad de pérdida de los procesos.

De acuerdo con el mas reciente MFMP, entre 2000 y 2016 los pagos acumulados
hechos por el Presupuesto General de la Nacion (PGN) por el rubro de sentencias y
conciliaciones ascienden a $11.2 billones de 2016. La tendencia creciente de dichos
pagos lo explica el aumento de la cantidad de procesos fallados en contra de la na-
cién y el monto de los pagos asociado a cada proceso.

1

Este analisis no incluye la cuantificacion del impacto fiscal de las sentencias de acciones populares, de laudos arbitrales, de acciones de
grupo y de acciones de tutela, porque no existe informacion econdmica fiable.
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8. En los Ultimos afios, el presupuesto ha incluido sumas cercanas a los $1.2 billones
anuales para el pago de sentencias y conciliaciones contra las diferentes entidades
del Gobierno Central (Grafico 1).
Grafico 1
Evolucidn de los pagos efectuados por el rubro de sentencias y conciliaciones
2000-2016
1.600
3
2 1.400
o
o 1.200
I m Pagos efectuados
@ 1.000
c
2 800
€
o 600
T
g 400
S 200

0

o
o
o
o~

Fuente: ANDJE.

2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009

2001
2002
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016

Debido a que los recursos del presupuesto que se destinan al pago de las sentencias
ejecutoriadas no son suficientes para cumplir con el total de las obligaciones, la
deuda por concepto de sentencias y conciliaciones muestra una dindmica creciente.
Asi, el monto de condenas contra la nacién habia acumulado hasta el afio 2016
$4.4 billones. Ese afio se pagaron por este concepto $1.3 billones, lo que deja un
acumulado de cuentas por pagar de aproximadamente $3.1 billones, cerca del
0.4% del PIB.2

2 Ala anterior suma debe adicionarse el valor de las condenas a la nacion por laudos arbitrales. El sistema Unico de informacion litigiosa
del Estado eKOGUI, a corte del 28 de julio de 2017, reporta 44 laudos en los cuales se condena a la nacién por un monto de 1.4 billones

de pesos.
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Billones de pesos

Grafico 2
Monto acumulado de condenas por pagar entidades del orden nacional
2010-2016
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Fuente: SIIF-MHCP y CHIP- Contaduria General de la Nacion. Calculos DGI-ANDJE.

10.

11.

En la dindmica de la deuda por este concepto hay que distinguir dos elementos
importantes: las sumas de fallos no pagadas y los intereses de mora de las mismas.
El peso de los intereses es alto, ya que de acuerdo con el Articulo 195 del Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA- Ley 1437
de 2011), la tasa de interés aplicable a la liquidacion durante los diez meses poste-
riores a la ejecutoria de la sentencia es la DTF y, una vez transcurrido este periodo,
la tasa debe ser una y media veces el interés bancario corriente (tasa efectiva anual
que en promedio cobran las entidades sobre los nuevos créditos).

Con una intencién puramente ilustrativa, el Cuadro 1 proyecta el valor que se habra
de pagar teniendo en cuenta el rezago, pero no cuenta los montos de nuevas con-
denas en contra de la nacién. Los resultados establecen que el pago del rezago de
los $3.1 billones mencionado atras, implicaria para la nacion el pago de intereses de
mora por $3.4 billones en los préximos cuatro afios.
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Cuadro 1
Pago del rezago y liquidacidon de intereses de entidades del orden nacional segtin CPA-
CA (Cifras en millones de pesos)

" . ) Amortizacion Capital
Ano PagosSyC Pago interés CPACA 5
capital pagado
2017 $1.378.451 $760.578 $617.873 $2.478.329
2018 $1.717.278 $1.282.642 $434.637 $2.043.692
2019 $1.717.278 $967.389 $749.889 $1.293.803
2020 $1.717.278 $423.476 $1.293.803 S0
TOTAL $6.530.286 $3.434.084 $3.096.202 S0

Fuente: SIIF — MHCP y CHIP — Contaduria General de la Nacion. Célculos DPE — ANDJE.

12.  Existe una elevada concentracion de los pagos por sentencias en pocas entidades,
en particular en el Ministerio de Defensa. En 2016, este ministerio, la Policia Nacio-
nal, la Caja de Retiro Militar, la Fiscalia General de la Nacién, la Caja de Sueldos de
la Policia, la Superintendencia de Sociedades, el Consejo Superior de la Judicatura,
Invias, Diany el Inpec concentraron el 87.1% del total de pagos de ese afio. Este por-
centaje fue del 83.3% en 2015. Estas cifras revelan el peso que tiene el Ministerio de
Defensa en el pago de sentencias: cerca de un 40% del total de los pagos realizados
en la vigencia 2016 (Gréfico 3).

Grafico 3
Entidades con mayor volumen de pagos por procesos

Ministerio de Defensa

Policia Nacional

Caja de Retiro Militar

Fiscalia General de la Nacidn
Caja de Suelos Policia
Superintendencia de sociedades
Consejo Superior de la Judicatura
Invias

Dian

Inpec

Otros

0% 5% 10% 15% 20%  25% 30% 35% 40% 45%

2016 W2015 2014

Fuente: MHCP
Célculos: Subdireccién de Riesgo- DGCPTN.



158 COMISION DEL GASTO Y LA INVERSION PUBLICA | INFORME FINAL

Litigios en curso y contingencias

13.  Adicionalmente, el nimero y monto de las pretensiones de los litigios en curso
significan una contingencia para las finanzas de la nacién de magnitud conside-
rable. El monto alarmante de esta contingencia aparece por igual en las cifras del
Ministerio de Hacienda, depuradas, y en las de la ANDIJE.

14.  De acuerdo con el MHCP, a junio de 2017 habia cerca de 230.000 litigios en curso
contra 160 entidades del orden nacional, cuyas pretensiones se acercaban a $106
billones. La contingencia estimada por el MHCP es de $17.7 billones para el periodo
2017-2028 (Cuadro 2).

Cuadro 2

Pasivo contingente por sentencias y conciliaciones (Billones de pesos de 2016)

MFMP
2017-2028
Numero de entidades 160
Numero de procesos reportados 229101
Total pretensiones* 106,1
Total contingente 17,7
Relacién contingente/pretensién 16,7%

Fuente: MHCP.
Cifras en billones de pesos constantes de diciembre de 2016.

15.

16.

De acuerdo con la ANDIJE, a junio 30 de 2017 habfa un acumulado de 487.262 pro-
cesos judiciales activos en contra de la nacién, con pretensiones por $340 billones.
El dato de las pretensiones no incluye un proceso de accion de grupo, admitido en
2015, cuya suma asciende a 3.057,2 billones de pesos, que de contarse aumentaria
las pretensiones en contra de la nacion a 3.690,9 billones de pesos.

A la magnitud del problema se suma la tendencia creciente de la actividad litigiosa
contra la nacién, tanto en el nimero de procesos como en la magnitud de las pre-
tensiones (Grafico 4).
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Numero de demandas acumuladas

Grafico 4
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17.

18.

El 53.2% de los procesos pertenece a la jurisdiccion contencioso administrativa y el
46.8% a la jurisdiccion ordinaria, con 259.250* y 228.011 procesos respectivamen-
te (Cuadro 3).

El 23.9% del total de procesos contencioso administrativos activos en contra de la
nacién corresponde a procesos no laborales, los cuales representan y concentran,
segun los calculos de la ANDJE, el 90% de las pretensiones en contra del Estado, por
un valor de $309 billones. La revision por accidn judicial muestra que la reparacién
directa es la accidon mas representativa, tanto en el numero de procesos como en el
de pretensiones; concentra el 55% del total de los procesos y el 36% de las preten-
siones; le sigue la accién de grupo, con el 0.6% de los procesos y con el 45% de las
pretensiones; viene luego la nulidad y restablecimiento del derecho,” que concen-
tra el 33% del total de los procesos y el 14% de las pretensiones.

El grafico

incluye los procesos de la jurisdiccion contenciosa y de la jurisdiccion ordinaria y excluye Unicamente la accién de grupo,

admitida en 2015, por mas de 3.000 billones de pesos.

Incluyendo el proceso de victimas, la jurisdiccion administrativa abarcaria 259.251 procesos de demanda en contra del Estado.

Las causas asociadas a estos procesos son, en su orden, la privacion injusta de la libertad, ilegalidad del acto administrativo que impone
una sancion fiscal, violacién o amenaza al patrimonio publico, incumplimiento contractual y nulidad del acto administrativo.
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Cuadro 3
Procesos contencioso administrativos no laborales por acciones judiciales

Medio de control Procesos Pret.ensiones
billones
Reparacion de los perjuicios causados a un grupo (Accién de grupo) 698 138,9
Reparacion directa 64.443 111,4
Nulidad y restablecimiento del derecho 38.613 43,7
Controversias contractuales 1.983 8,8
Nulidad y restablecimiento del derecho- Tributaria (Dian) 1.142 3,5
Otras acciones 8.942 2,7
Total 115.821 309

Fuente: Sistema Unico de Informacién de la Actividad Litigiosa del Estado. Célculos: DGI-ANDJE. Corte: Julio 30 de 2017.

B. Demandas falladas y litigios en proceso en contra de entidades del orden
territorial

19.  No existe registro de procesos en contra de entidades territoriales. Segun los cal-
culos aproximados de la ANDJE, de cada 100 casos ingresados entre 2010y 2015 a
la justicia administrativa, 65 en promedio corresponden a demandas en contra de
entidades territoriales (Grafico 5).

Grafico 5

Aproximacion de nimeros de litigios contra entidades territoriales
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1/ Corresponde al total de ingresos recibidos por la jurisdiccion contencioso administrativa, excluyendo las tutelas recibidas por esta
jurisdiccion, menos ingresos al eKOGUI.
Fuente: ANDJE con base en la Unidad de Desarrollo y Andlisis Estadistico del Consejo Superior de la Judicatura.
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20. De acuerdo con esta aproximacion, las cuentas por pagar reconocidas y causa-
das por condenas contra entidades del orden territorial presentaron un aumento
significativo en el periodo 2010-2016: pasaron de 273.000 millones de pesos a
993.000 millones de pesos en 2016. El Grafico 6 muestra la evolucién de las cuen-
tas por pagar causadas por litigios en contra de entidades del orden territorial en
ese periodo. No hay informacién sobre los flujos de pagos.

Grafico 6
Cuentas por pagar causadas por condenas a entidades territoriales
2010-2016
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Fuente: CHIP-Contaduria General de la Nacion. Calculos: DGI-ANDJE. Corte: Julio 30 de 2017.
C. Litigios en acciones de tutela en contra de todos los 6rdenes

21. La participacion de la tutela en el total de nuevos casos también muestra una
tendencia creciente. E|l Grafico 7 ilustra la participacién de las tutelas en el total
de demandas ingresadas a la rama judicial. En el periodo de estudio pasoé de repre-
sentar el 2.8% de ingresos en 1997, al 28.4% en 2016. Actualmente la rama judicial
admite mas de 752.000 tutelas al afio.



162 COMISION DEL GASTO Y LA INVERSION PUBLICA | INFORME FINAL

Grafico 7
Evolucidn y participacidn del nimero de tutelas en el total de ingresos efectivos de la
Rama Judicial 1997 — 2016

o
3.500.000 & 100%
®  90%
3.000.000 3
~ 80%
2.500.000 70%
0,
2.000.000 60%
M 50%
1.500.000 2l 0%
[Tp]
1.000.000 o 30%
20%
500.000 I | || ‘ o
(]
N NN SNNNNMNMNMNMNBINNNDNNDNSEDNDNNDNS
o)} O OO OO OO O a O OO O 0O O 0O 0O O 0O 0O 0O o
a0l 3333332333323 323

Participacion de la tutela en el total de ingresos B Ingresos tutelas ™ Total de ingresos

Fuente: Consejo Superior de la Judicatura —UDAE-SIERJU. Elaboracién: DPE — ANDJE.

22.

23.

24.

Con la informacion disponible no es posible proyectar el impacto que puedan
producir las sentencias de tutela para el fisco. No obstante, la cifra no debe ser
nada despreciable. Piénsese solamente en algunos ejemplos de las tutelas llamadas
sentencias estructurales, como ocurre en el campo de los desplazados (T-025/04),
salud (T-760/08) y carceles (T-153/98).

Elementos del diagnoéstico

El origen de las cifras anteriores se encuentra en la figura juridica denominada res-
ponsabilidad civil del Estado, establecida en el Articulo 90 de la Constitucion Politica
(CP), que es el instrumento normativo por medio del cual se condena al Estado.

Entre los elementos del diagndstico que explican el comportamiento de la creciente
y costosa actividad litigiosa contra el Estado se identifican dos en particular: A. los
aspectos sustanciales relacionados con los principios, las normas y los criterios de
fondo que instauran y desarrollan dicha responsabilidad; y B. los aspectos procesa-
les ligados a la forma como se regulan los procedimientos de las acciones y de las
actuaciones de los jueces y abogados.
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25.

26.

27.

Aspectos sustanciales

El Articulo 90 de la CP no ha tenido un desarrollo legislativo especifico, lo que ha
permitido que gran parte de su alcance haya sido fijado por la jurisprudencia. Como
se anota a continuacién, muchos aspectos quedan a discrecion del juez, lo cual ofre-
ce una amplia libertad al proferir los fallos. Ello ocurre tanto en: 1) el tema especi-
fico de los dafios, 2) el tema mds general de las otras condiciones que se requieren
para que la responsabilidad civil sea declarada.

1. Principios sobre danos

Las investigaciones empiricas y normativas desarrolladas por la ANDJE sobre la repa-
racion de perjuicios en el sistema de responsabilidad patrimonial del Estado eviden-
cian que no existen criterios claros y vinculantes para la reparacion de los perjuicios
inmateriales o no pecuniarios (los que derivan de la lesion a los derechos que no
tienen valor de cambio como la honra, dignidad, etcétera), asi como tampoco pau-
tas especificas para probar vy liquidar los perjuicios materiales o pecuniarios (los que
son consecuencia de la lesién de los derechos con contenido econémico, como la
propiedad) (Peldez, 2015). Los riesgos que trae consigo la discrecionalidad de los
jueces en la reparacién de los dafios se relacionan con los siguientes aspectos:

a) La dificultad de la aplicacion de la teoria de la pérdida
de una oportunidad

La formulacion matematica de dicha teoria es clara.® Con base en ella es posible
reclamar dafios futuros cuya certeza absoluta es discutible, precisamente porque al
no haberse podido gozar la oportunidad perdida, la certeza del dafio se resuelve con
aplicacion del juego de probabilidades. Las posibilidades de politica publica frente a
esta teoria pueden ser variadas: (i) la continuacién de la situacion actual, en la que
el juez decide discrecionalmente la probabilidad que aplica. Esta alternativa es in-
viable. Ante esto conocemos dos posturas: prohibirla o limitarla. Piensa la Comisidn
que la primera opcién se debe descartar, porque rifie con la justicia proscribir una
teoria que tiene una aplicacion tradicional en derecho comparado y en nuestro pais.
¢Seria justo negar reparacion a quien teniendo su finca a punto de ser vendida se le
impide hacerlo porque es expropiada de hecho por el Estado? éSeria justo que una
persona lesionada al inicio de su ejercicio profesional y con expectativas certeras
frustradas de una mayor ganancia a futuro se le indemnice con su primer salario
ante una lesién que lo imposibilita a trabajar de por vida? Se cree que no. Por ello,
la opciodn que se considera viable es la reglamentacion de la teoria, de suerte que se
impongan unos limites claros a su aplicacién.

6

Se enuncia de la siguiente manera: “Siyo hubiera tenido la oportunidad de hacer X, Y se habria presentado; como no tuve la oportunidad
de hacer X, Y no se presento; por tanto, coléqueme en la situacion Y”.
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28.

29.

30.

31

La jurisprudencia ha sido oscilante y aplica criterios diferentes que, en ocasiones,
incrementa las condenas al Estado porque extiende excesivamente el periodo in-
demnizatorio sin aplicar el principio de mitigacion de dafios al que tiene derecho la
victima. Este principio supone que la victima del dafio no se puede quedar impdvida
ante el mismo. Para dar un ejemplo: si se destruye un hotel o un vehiculo, ¢hasta
qué momento se puede decretar en el futuro el tiempo de reparacién? iHasta el
momento en el que se pague el dafio o hasta el momento en el que deba operar el
principio de mitigacion que corresponde a la victima? Teniendo en cuenta la excesi-
va duracién de los procesos en el pais, extender durante afios la indemnizacion del
dafio va en contra de la obligacién de mitigacidn que tiene quien lo estd sufriendo.

b) La revisidn de la férmula econémica de actualizacion de los daiios

La formula econdémica que permite actualizar el valor de los dafios desde el momen-
to de su acaecimiento hasta el de su pago, aplicada de manera inveterada por la ju-
risdiccion contencioso administrativa, debe ser revisada. También seria interesante
determinar sila forma de valoracién del dafio debe partir de su valor en el momento
en el que se produce actualizado con el IPC hasta el momento de la sentencia, o si
por el contrario se debe tener en cuenta el valor comercial del bien dafiado en el
momento de la sentencia. Ambas metodologias pueden llevar a diferencias sustan-
ciales, sobre todo en economias inflacionarias.

c) La discrecion de los jueces en la valoracion de los daifos no pecuniarios o
inmateriales

Por no tener la lesion de los derechos inmateriales (de nuevo, la honra, la dignidad)
equivalente o medicion pecuniaria, los jueces son los que establecen la forma de
repararlos. Normalmente se reparan en dinero, pero precisamente por lo que ese
dinero no equivale al derecho lesionado, existe un arbitrio del juez en su aplicacién,
porque el legislador nunca ha querido entrometerse en el tema. En Ultimas senten-
cias se ha establecido que el valor de la lesién de esos derechos equivale a 100 SML-
MV por persona y por derecho, con reglas de excepcion que pueden llegar hasta los
400 SMLMV. Esa cifra podria variar hacia abajo o hacia arriba.

d) La libertad del juez en la creacién de nuevos daiios no pecuniarios o in-
materiales

El reconocimiento que ha hecho la jurisprudencia de los rubros del dafio inmaterial
0 no pecuniario ha sido histéricamente inestable. Cada vez que la jurisprudencia
crea un nuevo rubro, la consecuencia inmediata es el aumento del valor de las con-
denas. A inicios del siglo anterior solo existia el dafio moral, pero hoy en dia ya se
ha adicionado el dafio a la salud, asi como aquel a derechos y bienes constitucional-
mente protegidos, que se reparan de manera auténoma al dafio moral.
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32.

33.

34.

e) Los topes o baremos indemnizatorios

Este problema supone tomar partido frente a si se pueden fijar limites a la repara-
cion de los dafios en determinadas areas del acontecer social y econdmico. Es decir,
si se aplica un tope o un techo a la reparacion de los dafios derivados de determina-
das actividades, como ha sido costumbre en el transporte aéreo, en el terrestre, en
la operacién de la energia nuclear, en la pérdida de bienes en hoteles, en dafios de
masa, etcétera. La polémica de fondo es si es posible el equilibrio entre el necesario
desarrollo de la economia y la reparacion de dafios. Una reparacidn excesiva puede
quebrar una empresa y aun desestimular un sector. El legislador puede decidir que
en ciertas dreas econdmicas, y para proteger un sector empresarial o de servicio
publico, la reparacién del dafio se limite a un monto determinado. La aplicacién de
topes o baremos repercute en la equidad, en la medida en que dafios semejantes
reciben una indemnizacién similar.

f) El trato de daiios reparados por distintas fuentes

El problema es simple: équé ocurre si ante el advenimiento de un dafio se paga un
seguro u opera la seguridad social y al mismo tiempo se obtiene la reparacion judi-
cial del dafio? Es lo que pasa, por ejemplo, cuando una persona tiene un accidente
y se lesiona durante la prestacion del servicio publico. Ante el accidente se desata
la proteccion de la seguridad social, que le otorgarad a la victima una indemniza-
cién a forfait (preestablecida por la ley), dependiendo de la invalidez. Pero al mismo
tiempo la victima demanda al Estado y obtiene reparacién. éEn este caso, se debe
descontar la suma que se obtuvo de la seguridad social de lo que se reconozca en
el proceso de responsabilidad? La jurisprudencia ha establecido que se tiene dere-
cho a acumular ambos pagos; para llegar a esta conclusion se basa en la teoria de
la causa juridica distinta, esto es, que la fuente del pago en un caso es el aporte a
la seguridad social y, en el otro, el dafio antijuridico de la responsabilidad civil. Esta
posicion es discutible y debe ser revisada, porque atenta contra el principio de soli-
daridad que subyace en la seguridad social. En otros sistemas nacionales, cada vez
que la seguridad social paga por un dafio, se subroga para cobrarle al directamente
responsable. La subrogacion, por lo tanto, anula la teoria de la causa juridica dife-
rente, porque cuando la seguridad social le paga al servidor publico, o a un tercero,
toma su lugar para reclamarle al responsable directo, si hay lugar a ello. Como en
Colombia el legislador no se ha pronunciado, este problema estd al vaivén de las
decisiones de los jueces.

g) La doble indemnizacidn y el conflicto armado

El problema que se acaba de describir se presenta también aqui: ¢una victima del
conflicto armado tiene derecho a la reparacién administrativa otorgada por la ley y
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35.

36.

a la decretada por el juez? ¢En caso de que las dos procedan, se deben acumular o
una se debe descontar de la otra? Alin mas: ¢cabria la posibilidad de que la reparacion
administrativa excluya la judicial? Si bien todas las posibilidades pueden ser ilustradas
y han sido aplicadas en el campo de los derechos humanos (De Greiff, 2008), en Co-
lombia se estipuld al menos la prohibicion de que las victimas del conflicto armado
reciban doble reparacion (Articulo 20 de la Ley 1448 de 2011)’ . La légica es que lo
recibido por la via de la reparacion administrativa debe ser descontado de lo que se
llegara a recibir en sede judicial. Es el sentido que impera también en la Comision
Interamericana de Derechos Humanos (CIDH, 2008). A pesar de la clara expresién nor-
mativa de esta posicion, los informes de la ANDJE muestran que en muchos eventos
se sigue aplicando, en contra de la ley, la teoria de la causa juridica diferente.

h) La posibilidad de hacer responsable al funcionario que causé un dafio con
culpa grave o dolo

El inciso segundo del Articulo 90 de la Constitucion Politica® establece la accién de
repeticion contra los servidores publicos. A pesar de su reglamentacién en la Ley
678 de 2001, no existen posiciones sistematicas de los jueces ni de la administracion
publica que permitan determinar cuando deben hacer operar los mecanismos de
llamamiento en garantia de los servidores publicos o el respectivo recobro judicial.

i) La responsabilidad solidaria o subsidiaria del Estado

En materia de reparacién de dafios, el Articulo 2344 del Cédigo Civil establece que
“si un delito o culpa ha sido cometido por dos o mas personas, cada una de ellas sera
solidariamente responsable de todo perjuicio procedente del mismo delito o culpa..”.
Este articulo ha sido aplicado sistematicamente por la jurisprudencia contencioso ad-
ministrativa, lo cual hace que el Estado pague la totalidad de muchos dafios de los
cuales no es exclusivamente responsable. Un ejemplo, dentro de los miles existentes:
si un ledn de un circo lesiona a una persona, se condena solidariamente al municipio
encargado del espectadculo publico junto con la empresa duefia del circo. Si bien el
inciso cuarto del Articulo 140 del Cédigo de lo Contencioso Administrativo indico que,
en el evento de un dafio causado por un particulary el Estado, el juez debe determinar
en la sentencia “la proporcion por la cual debe responder cada una de ellas”, dicha
norma no derogd el Articulo 2344 del Codigo Civil, de modo que el Estado responde
por cuotas de reparacion de dafios que en estricto sentido son obligacién del parti-
cular. Esto se agrava porque el Estado no ejerce la repeticién contra el particular para
cobrarle su parte, o si la inicia se encuentra con la insolvencia del mismo.

7  Entre las sentencias de la Corte Constitucional que han sefialado de manera explicita la prohibicion de la doble reparacion a las victimas
del conflicto armado esta la C- 286-14; por el hecho del desplazamiento forzado la SU- 254-13 y cuando se trata de integrantes de la
fuerza publica la C- 161-16.

Que afirma: “En el evento de ser condenado el Estado a la reparacion patrimonial de uno de tales dafios, que haya sido consecuencia de

la conducta dolosa o gravemente culposa de un agente suyo, aquel deberd repetir contra este”.
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37.

38.

39.

2. Los titulos de imputacion para que el Estado responda

Cuando el juez falla contra el Estado, aquel debe justificar, fundamentar y explicar
el porqué de la condena. Tradicionalmente se ha aplicado la teoria de la falla del
servicio, pero también las del dafio especial y la teoria del riesgo. A estas se suma
actualmente la teoria de la solidaridad y la de la confianza legitima. Este amplio
rango de justificacion de la responsabilidad en los diferentes casos, asi como la di-
ficultad de precisar en qué eventos se debe aplicar una u otra teoria y cudles son
sus alcances, muestran, de nuevo, la facultad de configuracién del juez. Igual ocurre
con el tratamiento de las teorias de causalidad, que determinan cuando un dafio
puede ser atribuido al Estado, pues el juez decide libremente. Esto ha hecho que la
responsabilidad por omisién haya tenido un aumento significativo.

Aspectos procesales

La promulgacion de la Ley 1437 de 2011, en virtud de la cual se establecié el Codigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA), fue
un avance importante en la materia en estudio. Sin embargo, no soluciond algunos
aspectos y hay problemas que siguen presentandose.

1. La ausencia de reglamentacion precisa de la accion de grupo

La ley no reglamentd aspectos esenciales. Lo importante de esta accion es que una
persona puede representar, sin poder o mandato, a un grupo que “redna condicio-
nes uniformes respecto de una misma causa que les origind perjuicios individuales”.
Lo anterior significa que cuando se inicia esta accidn se incluyen automaticamente
todas las personas que conforman el grupo y que no informen al juez su deseo
de excluirse del mismo. Seria el caso de una accién que se inicie contra un banco,
porque se estima que el interés pagado a sus clientes en el contrato de mutuo es in-
ferior al acordado. Seria también el caso de la demanda a una empresa de telefonia
por un supuesto cobro indebido. El problema se presenta por el excesivo nimero
de acciones sin cumplir con requisitos minimos necesarios, que si se exigen en el
derecho comparado y que dan mayor seguridad a este mecanismo procesal. Por
ejemplo, la no exigencia de experticia de los abogados en las dreas en las cuales
inician las acciones supone un riesgo para las personas a quienes van a representar,
por la sencilla razén de que lo que se decida en el proceso va a cobijar a cientos,
miles o millones de personas que normalmente no se excluyen del proceso. Igual
ocurre con la no exigencia de un seguro para litigar en estas causas, que potencial-
mente pueden causar dafio a muchas personas por una mala practica profesional
que, si no esta asegurada, haria que el abogado no tenga cdmo responder.
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40.

41.

42.

43.

2. Vacios normativos en relacion con asuntos que guian el litigio

No es de extrafiar que en un pais en el cual hay aproximadamente 100 facultades de
derecho, 400.000 tarjetas profesionales, 354 abogados por cada 100.000 habitan-
tes (es el segundo pais del mundo con esta proporcion), el nivel juridico y ético de
muchos profesionales no sea el mas elevado (CEJ, 2011). Este problema, manifiesto
en los Ultimos escandalos que han sacudido a las altas esferas de la justicia, repercu-
te en la temeridad con la que se inician acciones, en la relacion entre los abogados
y sus poderdantes y en general en todo el ejercicio profesional de los litigantes.
Existen oficinas de abogados que compran y venden los derechos litigiosos en des-
medro de las victimas y que cobran honorarios excesivos. El tema es inquietante
porque, con frecuencia, las firmas de abogados compran los derechos litigiosos de
las victimas que suelen ser de escasos recursos y que por ello venden su litigio a pre-
cios irrisorios. El cobro excesivo de honorarios ha dado lugar a sanciones por parte
del Consejo Superior de la Judicatura y del Consejo de Estado.

En relacion con lo anterior, y a pesar de que en el ordenamiento juridico hay nor-
mas instituidas con el fin de asegurar un litigio consciente, en la jurisdiccién de lo
contencioso administrativo no estan previstas explicitamente o lo estdan de manera
indeterminada o ambigua. Con estas medidas, el legislador pretende impulsar un li-
tigio libre de los vicios anotados en el numeral precedente, esto es, que los reclamos
sean transparentes y leales, que las pretensiones no sean sobrestimadas o temera-
rias, que el abogado que ejerce como parte procesal asuma una conducta afin con
la dignidad de la profesidn y se eviten actuaciones dilatorias y actos en contra del
respeto vy la lealtad procesal.

A pesar de que la Ley 270 de 1996 y el Cddigo General del Proceso (CGP) (Ley 1564
de 2012) facultan al juez para imponer medidas correccionales en aras de garantizar
el normal desarrollo del litigio, su imposicidn es casi inexistente.

3. La necesidad de implementar el juramento estimatorio en la jurisdiccién
de lo contencioso administrativo

La ausencia de la figura del juramento estimatorio que se aplica a la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo, prevista en el Articulo 206 del CGP° es un caldo de cultivo
para las demandas excesivas o temerarias, ajenas a un correcto ejercicio profesional.
Esta figura prevé que quien pretenda el reconocimiento de una indemnizacién, com-
pensacion o el pago de frutos o mejoras, debera estimar su monto razonadamente
bajo juramento (en la demanda o en la peticién correspondiente), discriminando cada
uno de los conceptos. El mismo articulo sefiala que los dafios extrapatrimoniales no se
incluirdn en la cuantificacién, ni procedera cuando quien reclame sea un incapaz.

9

Ley 1564 de 2012.
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V.

44.

45.

46.

47.

El juramento estimatorio en la jurisdiccion ordinaria es un requisito de la demanda®® y
es medio de prueba de los montos reclamados en tanto la contraparte no la objete o
el juez de oficio no lo considere desproporcionado. De ocurrir alguna de estas dos si-
tuaciones, quien hizo el juramento deberd acreditar la estimacion efectuada, so pena
de una sancion pecuniaria en proporcion entre el monto estimado y el monto acredi-
tado. Esta légica no estd claramente determinada en los litigios contra el Estado.

4. La reglamentacion de la técnica probatoria de las presunciones

La técnica probatoria consiste en que, partiendo de hechos conocidos, se presumen
hechos desconocidos que se dan por ciertos. Por ejemplo: toda mujer colombiana
vivird tantos afios, conforme a la aplicacién de las tablas de vida probable de la
poblacion nacional; o un hijo de familia vive en el hogar de sus padres hasta los 25
afios. La aplicacion de esta ldgica incide notablemente en la cuantificacién de los
dafios, no solo porque se utiliza en todas las dreas de la materia, sino porque los
entes publicos no se defienden de dichas presunciones buscando desvirtuarlas. La
creacion de estas presunciones no tiene reglamentacion alguna y permiten que los
jueces las creen a discrecion.

Recomendaciones de politica

A continuacion se hacen algunas recomendaciones tendientes a mitigar el alto im-
pacto de las decisiones judiciales en el gasto publico. Estas recomendaciones se
hacen partiendo de un principio elemental: el impacto fiscal de las decisiones ju-
diciales no se puede reducir a toda costa; se debe hacer respetando el principio
democratico y de equidad que subyace en la institucién de la responsabilidad pa-
trimonial del Estado. Es decir, si bien la Comisién encuentra que los efectos de las
decisiones judiciales en el gasto publico son mayusculos, su mitigacion tiene que
hacerse respetando el principio constitucional en virtud del cual un Estado de de-
recho, para llamarse como tal, tiene que respetar la aplicacion del principio de res-
ponsabilidad, asi como el de legalidad.

También debe agregarse, antes de formular las recomendaciones, que las condenas
contra el Estado son en muchas ocasiones el reflejo de su actuar. En ese sentido, la
responsabilidad patrimonial del Estado es su espejo. Es por ello que, mientras exista
corrupcion, violacion de derechos humanos, clientelismo en el manejo del servicio
publico, etcétera, no es mucho lo que se lograra avanzar. El desarrollo de cualquier
politica publica en esta direccion tiene que estar precedido y acompafiado de una
acendrada cultura civica del servidor publico. Con lo anterior no se pretende suge-
rir que se deje de trabajar en otros frentes, como se vera a continuacion. Lo que
se quiere es sentar una recomendacién genérica: es menester promover el eleva-
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48.

49.

50.

miento ético de la funcién publica, lo que se puede hacer mediante capacitacién a
funcionarios, preparacion permanente, mayor control de sus abusos y desvios y el
impulso de una cultura ciudadana que no sea apatica a las expresiones nefastas del
actuar estatal.

Otro asunto que se debe tener en cuenta al fijar las politicas publicas en esta area
es que el principio de reparacién integral de los dafios, que no estd consagrado ex-
presamente en la Constitucién, se ha considerado de configuracién legislativa. Esto
significa que el legislador tiene un amplio margen de reglamentacion (sentencias
C-916/02, C-715/12, C-180/14) que le permitiria acoger las recomendaciones que
hace la Comision. En la Sentencia de 2002, la Corte Constitucional sefialé de mane-
ra expresa que “el legislador, al definir el alcance de la ‘reparacion integral’ puede
determinar cudles dafios deben ser tenidos en cuenta, y en esa medida incluir como
parte de la reparacion integral los dafios materiales directos, el lucro cesante, las
oportunidades perdidas, asi como los perjuicios morales, tales como el dolor o el
miedo sufridos por las victimas, los perjuicios estéticos o los dafios a la reputacion
de las personas, o también los llamados dafios punitivos, dentro de limites razo-
nables. Puede también el legislador fijar reglas especiales para su cuantificacién y
criterios para reducir los riesgos de arbitrariedad del juez. Estos criterios pueden ser
de diverso tipo. Por ejemplo, pueden consistir en parametros que orienten al juez,
en limites variables para ciertos perjuicios en razén a lo probado dentro del proceso
para otra clase de perjuicios, o en topes fijos razonables y proporcionados”. La labor
del legislador para regular el tratamiento de los dafios, entonces, estd permitida en
nuestro ordenamiento juridico, con el solo limite —al igual que ocurre en el Dere-
cho comparado— de que no se puede hacer nugatorio el derecho a la reparacién,
que es considerado por la jurisprudencia como un derecho constitucional funda-
mental.

Estudiar y promulgar una ley que reglamente el Articulo 90 de la Constitu-
cion Politica

Asi las cosas, la primera recomendacion que se permite hacer esta Comision es
que se realice el estudio y la promulgacion de una ley que reglamente el Articulo
90 de la Constitucion Politica. Para ello se pueden tener como insumos los estudios
de la ANDIJE, asi como las anotaciones precedentes en este documento. Por ser un
tema sensible en lo social y de relevancia en las inversiones y en la economia en
general, se sugiere establecer en su momento una Comisién que debata las distintas
aproximaciones a partir de las cuales puede el legislador cumplir la tarea sugerida.

Con el propésito de limitar la discrecionalidad judicial, la reglamentacién del Ar-
ticulo 90 debe tener en cuenta, entre otros, los siguientes aspectos sustanciales
y procesales:
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51.

Aspectos sustanciales

Reglamentar la aplicacion de la indemnizacion por pérdida de una oportuni-
dady la extensién en el tiempo del lucro cesante.

Establecer una tipologia Unica de dafios no pecuniarios o inmateriales vy fijar
una suma de dinero para su reparacion.

Establecer topes o baremos indemnizatorios en determinadas actividades
economicas o de servicio publico.

Establecer la subrogaciéon a favor del Estado cuando la victima de un dafio
obtenga reparacién por otra fuente.

Proscribir la doble indemnizacién de un dafio.
Establecer y reglamentar el principio de mitigacion del dafio.

Establecer el principio general de la responsabilidad subsidiaria del Estado
cuando el dafio tiene su origen en su comportamiento y en el de un parti-
cular u otra persona publica. Esta posicion general puede ser matizada para
que, en el evento en el cual se acepte la solidaridad, la persona demandada
diferente a la publica suscriba un seguro que garantice el cumplimiento de su
cuota en la génesis del dafio, si llegaren a ser condenadas.

Aspectos procesales

Reglamentar el alcance de las presunciones como forma de prueba de los
hechos que permiten establecer el monto de la reparacion via deductiva.

Reformar el CPACA para establecer el juramento estimatorio como uno de
los requisitos en la presentacién de la demanda.

Precisar, reformar y establecer reglas para el ejercicio del litigio, asi:

(1)  Toda compra de derechos litigiosos debe ser aprobada por el juez,
para que este avale su legalidad y equidad.

(2) Reglamentar y endurecer las faltas de los abogados establecidas en el
Articulo 30 del Cédigo Disciplinario (Ley 1123 de 2007).

(3) Reglamentar los honorarios de los abogados en los litigios contra el
Estado y prohibir una cuotalitis excesiva.

Recomendaciones relacionadas con el pago de las decisiones judiciales

Partiendo de la ley de racionalizacion del gasto publico (Ley 344 de 1996), se
propone una férmula que permita a las distintas entidades del Estado atender el
rezago en el pago de conciliaciones, sentencias y laudos arbitrales, canceldndolos
en el menor tiempo posible mediante mecanismos transparentes de pronto pago
con descuento. El MHCP, junto con la ANDIJE, pueden dar pautas de negociacidon
radicales para permitir un buen margen de negociacién. Hacia delante, en cualquier
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caso, cuando se supere el atraso, la Comision recomienda que el Gobierno pague
sus obligaciones en el menor tiempo posible.

52.  Revisar los articulos 192 y 195 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de
lo Contencioso Administrativo (Ley 1437 de 2011).! Se propone que la tasa de
interés reconocida sea una similar a la del endeudamiento del Gobierno para el
dia de la ejecutoria de la sentencia como tasa para la liquidacién de los intereses
de mora.

53.  Reglamentar, desarrollar y financiar el fondo de contingencias ya establecido por la
ley y por los decretos reglamentarios (Articulo 2, Ley 448 de 1998; articulos 194 y
195, Ley 1437 de 2011; decreto 423 de 2001; decreto 1068 de 2005; decreto 1342
de 2016), donde se indica que “tiene por objeto la implementacion de un sistema
para su manejo basado en un criterio preventivo de disciplina fiscal (Articulo 1, de-
creto 423 de 2001). La inexistencia de este fondo con su correspondiente reglamen-
tacién impide establecer una politica fiscal clara en la materia.

54.  Reformar la Ley 1695 de 2013 para (i) que se precise que el incidente de impacto
fiscal procede cuando se alteran las finanzas de la nacion o de la entidad condenada
en el caso en concreto, sin importar si esta es del orden nacional o territorial; (ii)
que el incidente se puede invocar contra sentencias de segunda instancia proferidas
por los tribunales; (iii) que el incidente pueda ser propuesto teniendo en cuenta,
ademas del valor de la condena fijada en la sentencia, la influencia del precedente
establecido en la providencia en los casos de extension de la jurisprudencia; y (iv)
que se promueva la expedicién de una ley estatutaria que regule el incidente de
impacto fiscal para las providencias proferidas en los procesos de tutela.

C. Fortalecer los sistemas de informacidn nacional y territorial

55.  Complementar el sistema eKOGUI, de manera que incluya informacion sobre laudos
y sentencias de accidon popular.

56 Implementar un sistema de informacién integrado sobre litigiosidad en contra de
las entidades territoriales.

11

Esta norma enuncia que “las cantidades liquidas reconocidas en providencias que impongan o liquiden una condena o que aprueben
una conciliacion devengaran intereses moratorios a partir de la ejecutoria de la respectiva sentencia o auto..”. Dicha revision debe
relacionarse con el Articulo 195, que sefiala la existencia del Fondo de Contingencias a cargo del Gobierno Nacional, que en su numeral
cuarto establece: “Las sumas reconocidas en providencias que liquiden una condena o que aprueben una conciliacion, devengaran in-
tereses moratorios a una tasa equivalente al DTF desde su ejecutoria. No obstante, una vez vencido el término de diez (10) meses de que
trata el inciso segundo del Articulo 192 de este Cddigo o el de los cinco dias establecidos en el numeral anterior, lo que ocurra primero,
sin que la entidad obligada hubiese realizado el pago efectivo del crédito judicialmente reconocido, las cantidades liquidas adeudadas
causaran un interés moratorio a la tasa comercial”. Es importante resaltar la Sentencia C-604/12, que declard constitucional el inciso
anterior y establecid un criterio que puede ser muy Util, este es, que el principio de igualdad en materia de intereses entre las personas
publicas y las privadas es diferente, al punto que permite que los primeros diez meses para las personas publicas vayan como intereses
moratorios al DTF y no a moratorios comerciales, como es para los particulares. Para los efectos de este numeral, deben ser analizadas
las circulares de la Dian sobre el tema, como la 03 del 6 de marzo de 2013.
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Capitulo 6

El gasto publico en salud

El Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS): principales ele-
mentos?

Aspectos generales

La Constitucion de 1991 establecio el derecho a los servicios de salud, obligando
al Gobierno a garantizar la prestacion de servicios de salud a toda la poblacion.

Para poner en marcha este mandato constitucional, la Ley 100 de 1993 cre¢ el Sis-
tema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS): un esquema fundamentado
en el aseguramiento universal, la competencia regulada en la administracion del
seguro y en la prestacion de los servicios pertinentes, todo esto acompaiiado de
mecanismos de solidaridad para financiar la prestacion de los mismos a los mas
vulnerables.

El SGSSS opera a través de dos regimenes. El Régimen Contributivo (RC) para los
trabajadores del sector formal y sus familiares beneficiarios y el Régimen Subsi-
diado (RS) para la poblacién pobre. Los individuos que reunen los requisitos para
afiliarse al RC y RS pueden acceder a la cobertura proporcionada por las Empresas
Promotoras de Salud (EPS) publicas o privadas, que son las responsables de la afi-
liacidon y el recaudo de las cotizaciones y contratan la prestacion de los servicios con
las Instituciones Prestadoras de Servicios de Salud (IPS), las cuales también pueden
ser publicas o privadas. Aunque una EPS puede contar con su propia IPS (integracién
vertical), existe una norma que impide que mas de un 30% de los servicios contrata-
dos por una EPS correspondan a IPS controlados por ella.

En su concepcidén original, la cobertura proporcionada por las EPS deberia corres-
ponder al Plan Obligatorio de Salud (POS), predefinido con tal efecto por parte del
Gobierno para el régimen contributivo, pero con cobertura parcial para el régimen

1

Basada en OECD (2016), Montenegro y Bernal (2013), Bernal y Gutiérrez (2013).
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subsidiado. En la practica, sin embargo, se dio una expansién desordenada: la co-
bertura del sistema se amplié con el correr de los afios a través de prestaciones
adicionales NO POS que se lograban por la via de tutelas y posteriormente de deci-
siones de Comités Técnico Cientificos (CTC) creados con ese propdsito por las EPS.
Ademads, por decision constitucional, el POS del régimen subsidiado se iguald al del
contributivo. Mas recientemente, la Ley Estatutaria de Salud de 2014 integré todas
las prestaciones en un plan de beneficios que no se define por la via de inclusiones
sino por la via de exclusiones.

En el caso del RS, los gobiernos departamentales y municipales tienen la responsa-
bilidad de identificar y seleccionar a la poblacion pobre y vulnerable, contratar con
las EPS, administrar los recursos y vigilar el cumplimiento de las responsabilidades
de atencién. Un porcentaje de la contratacion de servicios debe hacerse con las IPS
publicas (minimo 60%), requisito que no existe en el RC. Este porcentaje tan alto
responde al propdsito de garantizar la demanda por servicios provistos por esas IPS
publicas, que no siempre son las mas eficientes, lo cual permite reducir los apoyos
correspondientes por la via de la oferta. Se trata en este sentido de un mecanismo
que reemplaza los antiguos subsidios a la oferta, cuya utilizacién deberia moderarse
en el futuro.

Las personas sin afiliacién, en su calidad de “vinculados”, tienen acceso a servicios
ambulatorios y de hospitalizacion a través de la red de hospitales publicos adminis-
trados por los municipios.

Ademas del RC y RS, existen regimenes especiales para los maestros, Fuerzas
Armadas y Ecopetrol, que tienen su propio plan de salud y se financian con contri-
buciones de los empleadores, quienes contratan directamente con los prestadores
de servicio.

La financiacion del SGSSS

Financiacion del Régimen Contributivo. El RC se financia con las cotizaciones de
los empleadores y empleados en el mercado laboral formal y, desde su inicio, se
determind que debia ser autosostenible. La cotizacidon asciende al 12.5% del Ingreso
Base de Cotizacién (IBC) para los empleados. Los trabajadores independientes coti-
zan 12.5% sobre su IBC, equivalente al 40% de sus ingresos. Hasta el afio 2012, en
el caso de los trabajadores empleados, 4 puntos de los 12.5 eran aportados por el
empleado y los 8.5 restantes por el empleador.

La Ley 1607 de 2012 elimind la contribucion (8.5 puntos) a cargo del empleador
para los trabajadores que ganan hasta diez salarios minimos mensuales vigentes,
y reemplazé esos recursos con cargo a un porcentaje del recaudo de un nuevo im-
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10.

11.

12.

13.

puesto sobre las utilidades de las empresas (CREE) creado en dicha reforma tribu-
taria. Posteriormente, con la reforma tributaria de 2016 (Ley 1819), se unifico el
impuesto de renta sobre las personas juridicas y la contribucién empresarial paso a
ser cubierta por un porcentaje del impuesto de renta unificado.

Los recursos de las cotizaciones se acumulan en el Fondo de Solidaridad y Garantia
(Fosyga), ahora Adres (Administradora de los Recursos del SGSSS), el cual tiene va-
rias subcuentas (entre ellas, las de compensacion, solidaridad y riesgos catastroéfi-
cos).

En su concepcidn original, la cuenta de compensacién de este fondo toma las coti-
zaciones pagadas en funcion del ingreso de cada afiliado y las reasigna a las EPS con
base en la Unidad de Pago por Capitacién (UPC) correspondiente. Esta UPC a su vez
depende de la edad y el género de la poblacién afiliada y de la zona geogréfica de
los afiliados. Esta cuenta de compensacion del Fosyga (ahora Adres) extiende sub-
sidios cruzados entre los afiliados del RC, de forma que el beneficio sea totalmente
equitativo entre los afiliados y beneficiarios, mientras la contribucién depende de
la capacidad de pago de cada uno.? A través de los afios, sin embargo, una parte
importante de las cotizaciones dejo de reasignarse a la UPC, con lo que se generd un
excedente que se dedico a cubrir los recobros de las EPS en gastos no contemplados
en el POS.

La cuenta de solidaridad del Fosyga (ahora Adres) se alimenta del 1.5% de las contri-
buciones al RCy se destina a la financiacién del RS.

Financiacion del Régimen Subsidiado. El RS tiene varias fuentes de financiacion
entre las cuales se destacan: i) los recursos del Sistema General de Participaciones
(SGP), los cuales se distribuyen mediante un esquema de capitacidn; ii) los recursos
de las entidades territoriales provenientes de los impuestos al cigarrillo, tabaco, li-
cores, cervezas y juegos de suerte y azar, llamados rentas cedidas; iii) el 1.5% de las
contribuciones del RC; iv) los aportes del Gobierno Nacional y, en menor medida, v)
los recursos de las cajas de compensacion.® Adicionalmente, los departamentos de-
ben cubrir los costos correspondientes a los recobros de medicinas y procedimien-
tos del régimen subsidiado que no se encuentren en el POS y que, por tanto, no los
cubre la UPC. La falta de recursos de muchos departamentos para este propdsito ha
generado graves dificultades de liquidez para las EPS del régimen subsidiado, cuyos
recobros, por ese motivo, se encuentran represados.

El sistema de ajuste de la UPC por zona, edad y riesgo de los beneficiarios es insuficiente, ya que no captura adecuadamente el perfil de
riesgo de los usuarios, lo cual puede inducir a las EPS a seleccionar riesgos (Riascos, Serna y Guerrero, 2017).

La lista completa de fuentes de recursos para la salud se puede consultar en http://cosesam.co/wp-content/uploads/2017/03/Fuen-
te-y-Aplicacion-de-los-recursos-del-sector-salud-municipal-Carmen-Eugenia-Davila-Viceministra-de-Porteccion-Social.pdf
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El disefio de la Ley 100 de 1993 preveia que la informalidad laboral iria disminu-
yendo y que la afiliacidn al RC creceria a un ritmo mayor que la afiliacién al RS, lo
cual no ocurrié (ver mas adelante Grafico 3). Actualmente, el 45% de la poblacién
se encuentra afiliada al RCy un porcentaje similar al RS. El 4.2% pertenece a regime-
nes de excepcion.*

Plan Obligatorio de Salud (POS), financiacion de lo no incluido (NO POS) y
demandas legales contra el sistema

El plan de beneficios (POS) del RC era mas amplio que el del RS hasta 2011. De
acuerdo con lo establecido en la Constitucion de 1991 y en la Ley 100 de 1993, los
POS del RC y RS debian igualarse gradualmente. Esto no ocurrié en la practica, en
parte debido a las debilidades financieras que el sistema comenzo a evidenciar. En
2008, la Sentencia T-760 de la Corte Constitucional ordend la unificacion, orden que
se cumplié primero para los nifios y adultos mayores, y se completo a partir de 2012
para el resto de la poblacion, manteniéndose como Unica diferencia el derecho a las
indemnizaciones econdmicas asociadas con las licencias de maternidad y las incapa-
cidades, que solo se cubren en el contributivo.

La unificacion de los planes de beneficios que ordend la Corte Constitucional en
2008 generd una necesidad de mayores recursos para financiar el SGSSS. Ello con-
dujo, en 2009, y mas recientemente en la reforma tributaria de 2016, a medidas
encaminadas a allegar nuevos recursos al sector a través de impuestos sobre los
llamados “vicios”.

La unificacién de beneficios no solo generd dificultades para la financiacién del sis-
tema, en tanto que los niveles de informalidad son atipicamente altos en Colombia,
sino que ademas retroalimentd los incentivos para los trabajadores a mantenerse
en la informalidad, dado que la contribucion a la salud en los trabajos formales no
les representaba una ventaja importante frente a los beneficios de quienes se man-
tenian en la informalidad y no contribufan (Camacho, Conover y Hoyos, 2014).

La desvinculacion del servicio de salud respecto a la cotizacion tiene una connota-
cion positiva desde el punto de vista del acceso y la equidad. Desde otra perspec-
tiva, sin embargo, genera estimulos a demandar servicios de salud independiente-
mente de sus costos, lo que tiende a constituirse en fuente de gastos ineficientes y
desequilibrios financieros del sistema.

4 Laley 100 de 1993 establecié que los colombianos afiliados a determinados regimenes especiales no quedarian cubiertos por las reglas
generales del SGSSS. Taxativamente especificd que los regimenes especiales cobijarian a: i) los miembros de las Fuerzas Militares y
Policia; ii) al personal civil del Ministerio de Defensa, Policia Nacional y en la Justicia Penal Militar; iii) a los profesores pertenecientes al
magisterio; iv) a los afiliados al sistema de salud adoptado por las universidades; y v) a los servidores publicos de Ecopetrol.



EL GASTO PUBLICO EN SALUD 179

19.

20.

21.

22.

23.

Desde su disefio inicial, algunos medicamentos y procedimientos no quedaron in-
cluidos en el POS. A este conjunto de medicamentos y servicios no incluidos se les
ha denominado NO POS. Debido a que la inclusidn prevista de nuevos medica-
mentos y servicios en el POS fue excesivamente lenta, las demandas se volcaron
hacia la ampliacién del NO POS, mas alld de los casos especificos mencionados
atras.

La Sentencia SU-480 de la Corte Constitucional de 2007, que buscaba dar respuesta
al fuerte incremento de las tutelas entabladas para que los medicamentos NO POS
fuesen cubiertos por el sistema, determind que, en caso de obtener el visto bueno
de los Comités Técnico Cientificos (CTC) de las EPS, la demanda de medicamentos
NO POS debia ser cubierta por las EPS y la totalidad de su costo podria ser recobrado
al Fosyga. La Ley 1122 de 2007 establecio que, en caso de que el CTC negara la soli-
citud y una posterior decision mediante tutela o demanda ordenara su provision al
paciente, la EPS solo podria recobrar al Fosyga el 50% (Uprimny y Duran, 2014). Esto
generd un fuerte estimulo a que las CTC aprobaran la mayor parte de las solicitudes.
Dicha ley fue posteriormente derogada mediante la Ley 1438 de 2011.

En 2008, la Sentencia C-463 de la Corte Constitucional amplié el alcance de las de-
cisiones de los CTC, al incluir servicios médicos, y extendio esta decisiéon al RS.

A partir de este momento, los recobros del NO POS del RC comenzaron a cubrirse
contra los excedentes de la subcuenta de compensacidn del Fosyga, al tiempo
que los recobros del NO POS del RS se cubririan con recursos de las entidades
territoriales, es decir, con parte de las rentas cedidas y los recursos que recibe
cada entidad del SGP para salud en el componente no cubierto por subsidios a la
demanda.

Si bien la introduccion de los CTC en efecto moderd el uso de las tutelas, también
se generd un fuerte impulso a los recobros. En conjunto, los recobros del NO POS
inducidos mediante tutelas y autorizaciones de los CTC tuvieron un crecimiento
desbordado (Grafico 1). En 2010 alcanzaron el 13% del gasto total del POS (RC y
RS). Aungue ese porcentaje ha bajado, es todavia elevado en el total de los gastos
del POS (8% en 2016, como se aprecia en el Grafico2). Esta disminucidon obedece
también al aumento de los gastos en el POS del RS resultante de la unificacion de
regimenes.
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Grafico 1
Porcentaje del nimero de solicitudes por tutelay CTC
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24.

Este sistema de provision de medicamentos y servicios a través del NO POS ge-
nera incentivos perversos y graves riesgos de corrupcion. £l POS fue disefiado pre-
cisamente para que las EPS adquirieran con las IPS los servicios, procedimientos y
medicamentos que cubre el sistema, con el propdsito de satisfacer adecuadamente
la demanda de los afiliados. Las EPS actuan alli como “compradores inteligentes”
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25.

26.

27.

28.

29.

que deben satisfacer a sus afiliados con recursos limitados por la UPC que reciben
por cada uno de ellos. En el caso del NO POS, en cambio, las EPS actlan como
compradores de servicios, procedimientos y medicamentos, sin contar con recursos
previamente asignados con ese objetivo, esto con el fin de recobrarlos de manera
que luego se paguen con recursos publicos. Cuando hacen compras NO POS, las
EPS se convierten asi en intermediarios que hacen compras por cuenta del Estado
sin restriccion de recursos y sin estimulo al ahorro ya que, en Ultima instancia, esos
recursos seran aportados por el Fosyga o por los entes territoriales.

Aproximadamente la mitad de las tutelas se interponen por medicamentos y servi-
cios POS vy la otra mitad por NO POS (Uprimny y Duran, 2014). Asimismo, la mayor
parte de los litigios de salud son por medicamentos y prestaciones de bajo costo. En
este sentido, las tutelas han cumplido una funcién importante que ayuda a corregir
problemas de eficiencia y oportunidad en el acceso a los servicios o rigideces en la
descripcion de servicios o medicamente POS. Sin embargo, muchos de los litigios
buscan obtener servicios o0 medicamentos similares mas costosos y que pueden re-
cobrarse por su costo total al Fosyga. Adicionalmente, las cirugias NO POS asociadas
con lo estético muestran una tendencia creciente de tutelas.

De acuerdo con Uprimny y Duran (2014), existe una alta concentracion de las de-
mandas en el RC, en los quintiles de mayores ingresos (que tienen mayor capacidad
litigiosa) y en las ciudades grandes. A 2012, el quintil de mayores ingresos concentra
el 42% del numero total de demandas y el 44% del valor total recobrado.

En cuanto al impacto en materia de eficiencia, al afio se presentan cerca de
120.000 tutelas en salud. Esto impacta negativamente la ya elevada congestiéon de
la justicia, incrementa de manera significativa los costos de transaccion y afecta el
flujo de recursos en el sistema y el logro de una mejor calidad de los servicios.

La OCDE (2016) observa en Colombia una relacion atipica muy baja entre el nimero
de profesionales de la salud y el personal administrativo que debe emplearse para
cumplir los diferentes tramites que implica la complejidad del sistema vy la elevada
judicializacion. Esto es indeseable.

La Ley Estatutaria de Salud

La Ley 1751 de 2015, llamada Ley Estatutaria de Salud, introduce cambios im-
portantes al SGSSS. En particular, i) elimina las autorizaciones para la atencion de
urgencias; ii) refuerza la autonomia médica al establecer que los médicos tienen la
capacidad para decidir qué tratamientos requieren los pacientes en un marco de
autorregulacion, ética, racionalidad y evidencia cientifica en la toma de sus decisio-
nes; iii) fortalece la politica de control a los precios de los medicamentos; y iv) pasa
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30.

31.

32.

33.

de un POS definido taxativamente a un plan de beneficios ampliado y con pocas
exclusiones. La ley entrd en vigencia en enero de 2017.

La transicion de un POS taxativamente definido a un plan de beneficios ampliado
y con pocas exclusiones es probablemente el cambio mas importante introducido
con esta reforma. La Ley Estatutaria determina que, todo lo que necesite un afilia-
do, lo debe suministrar el sistema, excepto aquello que esta expresamente exclui-
do, a saber: tratamientos en el exterior, tratamientos cosméticos y tratamientos o
medicamentos experimentales sin evidencia de efectividad o no autorizados por el
Invima.

De acuerdo con lo sefialado en la Ley Estatutaria, a partir de 2017 se abolié el POS
y se eliminaron los CTC. En principio, esto debe conducir a una sana reduccion en
la necesidad de la poblacion de recurrir al uso de tutelas para acceder a los servi-
cios. No obstante, la ldgica del antiguo POS sigue existiendo en tanto las EPS deben
cubrir los medicamentos y procedimientos contemplados en la UPC. El antiguo NO
POS se denomina ahora NO UPC. La diferencia es que ahora debe ser pagado au-
tomaticamente por las EPS, quienes pueden recobrarlo al Adres (antigua cuenta de
compensacion del Fosyga) en el Régimen Contributivo, o a los departamentos en
el Régimen Subsidiado. En estas circunstancias, el sistema de seguridad social en
salud enfrenta todavia un grave problema de estimulos perversos y riesgos de
corrupcién, muy similar al que existia antes de la Ley Estatutaria con el sistema
NO POS.

Este problema se mitiga parcialmente con la regulaciéon, expedida recientemente
por el Ministerio de Salud, mediante la cual se pone en marcha el aplicativo en
linea Mi Prescripcion (Mipres), aplicacion a través de la cual todo médico, cuya pres-
cripciéon implique gastos NO POS, debe registrarla y justificarla de manera que a
partir de ellas se puedan hacer andlisis para validar su necesidad y conveniencia,
siempre con el debido respeto por la autonomia médica.

Cobertura, acceso, equidad y calidad del sistema

La cobertura del sistema de salud colombiano ha crecido continuamente desde la
implementacién de la Ley 100 de 1993. Mientras que, antes de la reforma, solo un
poco mas del 20% de la poblacién estaba afiliado a un sistema de cobertura integral
de servicios salud, para 2000 este porcentaje se acercaba al 60% y en 2016 rodeaba
el 95% (Grafico 3).
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Grafico 3
Aseguramiento total y por régimen (%)
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34.  De acuerdo con los indicadores disponibles en el ambito internacional, la cober-
tura de los servicios de salud se compara relativamente bien. Por ejemplo, como
se observa en el Gréfico 4, el porcentaje de nacimientos atendidos por personal
calificado es un 99.1% superior al promedio regional (93.4%) y tan solo superado
por Chile (99.8%).

Gréfico 4
Nacimientos atendidos por personal calificado (%)
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Fuente: Banco Mundial- WDI.
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35.  Colombia ha mostrado importantes avances en materia de indicadores de salud.
llustracién de ello es que la expectativa de vida al nacer ha aumentado diez afios
entre 1995y 2014, y la tasa de mortalidad infantil ha decrecido en un poco mas de
11 puntos porcentuales. En el caso de la mortalidad infantil, Colombia exhibe una
tasa cercana a la que se preveria dado su nivel de ingreso per capita. En cuanto a
la expectativa de vida, Colombia se ubica por encima del nivel esperado dado su
ingreso per capita (Grafico5).

Grafico 5
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36.

Tasa de mortalidad infantil y PIB per capita
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La Ley 100 de 1993 trajo consigo un aumento en la cobertura de salud y ha con-
tribuido a la equidad en el acceso y progresividad del gasto (Grafico 6). Varios
estudios destacan que en las Ultimas décadas se han cerrado las brechas de in-
equidad por quintil de ingreso en cuanto a la afiliacién al sistema de salud. Los mas
beneficiados han sido los segmentos de menores ingresos, que hoy cuentan con
porcentajes de afiliacién cercanos a los de los quintiles de mayores ingresos (Cama-
choy Florez, 2012). A pesar de lo anterior, es claro que aun persisten importantes
diferencias en el acceso efectivo a los servicios de salud entre las personas depen-
diendo de su nivel de ingresos.
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Grafico 6
Afiliacion por quintil de riqueza
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Fuente: Camacho y Flérez (2012).

37.  Asimismo, existen grandes diferencias regionales (Bonet y Guzman, 2015). Para
2014, la tasa de mortalidad por departamentos varié entre 12 y 50 por 1.000 nifios
nacidos vivos, aunque esta se redujo en todos, salvo en Amazonas (Grafico 7).
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Grafico 7

Tasa de mortalidad infantil por departamento (%)
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38. Las mayores quejas sobre el sistema de salud por parte de los usuarios tienen

que ver con la calidad de la atencién y la oportunidad del acceso a los servicios.
La evaluacién de estas deficiencias debe hacerse en el marco de los recursos que
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el pais dedica al sistema y de la disponibilidad de personal médico y paramédico
en un momento en el que la cobertura de amparos ha aumentado rapidamente.
La eficiencia del sistema podria mejorarse de manera sustancial con los mismos
recursos financieros mediante politicas publicas que enfaticen en mayor grado la
prevencion, la atencion primaria no especializada, mejores sistemas de informacion
y mecanismos de acceso con médico familiar como los que existen en algunos pai-
ses avanzados.

Evolucion del gasto en salud y problemas de sostenibilidad financiera

A. Tamaiio del gasto total (publico y privado) en salud

39. El gasto total en salud en Colombia muestra un aumento importante en los ulti-
mos tres lustros: pasd de un 5.9% del PIB en 2000 a un 7.2% del PIB en 2014 (Cua-
dro 1).

Cuadro 1.

Gasto en salud en Colombia

2000 2005 2010 2014

Poblacion (miles) 40.404 43.286 45918 47.791
Gasto total en salud (% del PIB) 5.9 5.8 6.8 7.2
Del cual (%)
Gasto del Gobierno General 79% 74% 74% 75%
Gasto privado 21% 26% 26% 25%
Seguro privado (medicina prepagada) 8% 9% 9% 10%
Gasto de bolsillo” 12% 17% 18% 15%

* Gasto no asegurado de los hogares.
Fuente: OMS.

40.

Aun asi, en términos per capita, el gasto en salud de Colombia es ligeramente mds
bajo que el del promedio de la regién y sensiblemente mas bajo que el observado
en el promedio de la OCDE. En la regidn, Chile tiene un gasto en salud per capita
de casi el doble que el de Colombia. Colombia solo supera a Peru. La OCDE tiene en
promedio un gasto per capita cuatro veces mas alto que el del promedio de América
Latina (Gréfico 8).
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USS internacionales 2011, PPA

Grafico 8
Gasto total en salud per capita
(USS internacionales de 2011, PPA)

o0
-
[+)]
~
3
5.000 <
4.500
4.000
3.500
3
3.000 ~ o0
o0 (2] (3] ~ )
2.500 2 g"i 391 :l‘l ;i_ E
o ) 2 o ! 5 m
1.500 < © - - -
1.000 3
o -I Il
0
Peru Colombia ALC México Argentina  Brasil Chile OCDE

W 1995 m2014

Fuente: Banco Mundial-WDI.

41.  El gasto publico en salud crecio de manera sustancial en los tltimos afos: paso
de poco mas del 4% del PIB en 2004 al 5.4% del PIB en 2014. Por su parte, el gasto
privado como porcentaje del PIB crecié hasta 2007, cuando empezé a descender
para luego estabilizarse en alrededor del 1.8% del PIB (Grafico 9).

Grafico 9
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Porcentaje del PIB

42.  La composicién del gasto en salud por agente ha tenido variaciones mayores a las
del gasto total. En efecto, la participacidon del Gobierno en el gasto total en salud
aumento del 55% en 1995 al 75% en 2014. Por su parte, la participacion del gasto
privado se ha reducido, especialmente el gasto de bolsillo, que pasé de representar
el 38% del gasto total en 1995 al 15% en 2014.

43.  Enrelacién con el PIB, en Colombia el gasto privado en salud es atipicamente bajo
si se compara con otros paises de la regién, mucho mas frente a los paises de la
OCDE, donde es mas del doble del porcentaje del PIB. En contraste, el gasto publico
en salud en Colombia, como porcentaje del PIB, incluyendo el financiado con las
cotizaciones, ha crecido y es el mads alto entre los paises de la region, como puede
verse en el Grafico 10. Contar con una baja proporcion de gasto privado versus
gasto publico en salud es positivo desde el punto de vista del acceso a la salud,
pero genera un mayor reto de financiamiento y en ese contexto llama la atencién
que en Colombia esa proporcion sea tan baja. En efecto, en 2014, para los paises
de la OCDE, el gasto privado en salud representd un 37% del gasto total (publico y
privado), mientras que ese porcentaje en Colombia fue de solo un 24.9%.

Grafico 10
Gasto publico y privado en salud
(% del PIB)
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44. Al desagregar el gasto total per cadpita por agente se reafirma que, en Colombia,

tanto el gasto de bolsillo (no asegurado) como el resto del gasto privado (asegura-
miento y prepagadas) son particularmente pequefios (Graficoll).
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Grafico 11
Gasto en salud por agente
(% del gasto total en salud)
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45.

46.

47.

En la mayoria de paises, en mayor o menor grado, los sistemas publicos de salud
han desligado el acceso de la capacidad de pago (Gaviria, 2017). La proteccion
financiera es uno de los sustentos primordiales de los sistemas de salud y su desvin-
culacién con la capacidad de pago constituye un avance importante para la equidad
en el acceso y en la distribucién del ingreso. Sin embargo, llevado al extremo, un
sistema de precio cero —esto es, sin costo alguno para su beneficiario— genera
también grandes distorsiones en la medida en que quien demanda los servicios y
los medicamentos lo hace sin referencia alguna al costo de proveerlos. Es por ello
que muchos paises han desarrollado sistemas de copago, cuotas moderadoras y
otros mecanismos de racionalizacién de la demanda. Aunque en Colombia existen
algunos de esos mecanismos, su desarrollo es pobre y ello explica, en parte, que el
llamado gasto de bolsillo en salud sea atipicamente bajo en el pais.

Debilidad financiera del SGSSS

La sostenibilidad del sistema es la mayor preocupacion fiscal en relacién con el
sector de la salud.

La debilidad financiera del sector se evidencia en la creciente deuda que tienen
las EPS, las entidades territoriales y el Fosyga (ahora Adres) con las clinicas y
hospitales, deuda que surge fundamentalmente de los recobros de servicios y
medicamentos NO POS. De acuerdo con la Asociacién Colombiana de Hospitales y
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48.

49.

50.

Clinicas (ACHC), esta deuda ascendia, en junio de 2016, a $7.1 billones, aproximada-
mente un 0.9% del PIB. A lo largo de los Ultimos afios la cartera con mas de 91 dias
de vencimiento aumentd del 50 al 57% entre 2009 y 2016 (Graficol2).

La deuda con las clinicas y hospitales muestra un crecimiento mas dinamico a
partir de 2009, lo cual coincide con el aumento abrupto de las solicitudes y el
valor de los recobros de medicamentos y procedimientos NO POS, tanto del régi-
men contributivo como subsidiado.

Ciertamente, una parte de las acreencias que aparecen en los estados financieros
de algunas IPS puede estar viciada de diferentes formas (compras ficticias, sobre-
precios, etcétera). De aqui que tales acreencias deban filtrarse y verificarse para
lograr una cifra cierta del monto actual de las obligaciones de las EPS, los entes te-
rritoriales y el Fosyga. Es claro, sin embargo, que la magnitud de tales compromisos
es de dimensiones macroecondmicas y que la falta de solucién afecta de manera
grave la sostenibilidad financiera de todos los eslabones de la cadena a través de la
cual se prestan los servicios de salud. Casualmente, la cifra de 7.1 billones de pesos
(alacual nos referimos como el valor de las acreencias de clinicas y hospitales) es la
misma cifra que Augusto Acosta calcula como faltante patrimonial de las EPS para
cumplir con las condiciones de habilitacion financiera requeridas por la Supersalud
a septiembre de 2016 (Acosta, 2017).

Por otra parte, el aumento en el valor de los recobros ha afectado las finanzas del
Fosyga. Los excedentes se agotaron. En los Ultimos afios el Ministerio de Salud ha
tenido que acudir al Ministerio de Hacienda por recursos adicionales para cubrir los
faltantes. Esto también tiene efectos en los pagos oportunos a las EPSy a las IPS. Las
deudas de las entidades territoriales pueden constituir un problema atin mas grave,
pues muchas de esas entidades han manifestado que no cuentan con los recursos
para cubrirlas.
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Millones de $

Grafico 12
Cartera con las clinicas y hospitales (millones y porcentajes) 2004-2016
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51.  Los principales deudores de los prestadores de servicios son las EPS, tanto del Régi-
men Contributivo (38.4% de la cartera total) como del Régimen Subsidiado (30.7%).
Esas deudas de las EPS tienen a su vez como contrapartida las obligaciones que
tienen con ellas el Fosyga y los entes territoriales, en alto grado correspondien-
tes a gastos NO POS. En adicidn a ello, el Fosyga, los entes territoriales y otras
entidades del Estado adeudan de manera directa a las clinicas y hospitales el
equivalente al 10.6% de la cartera (Cuadro 2).

Cuadro 2
Cartera con las clinicas y hospitales por tipo de deudor a junio de 2016

Millones de Sy %

EPS-RC 2.734.457 38,4%
Estado 755.418 10,6%
Entes territoriales 427.015 6,0%
FOSYGA 160.277 2,3%
Otros Estado 168.126 2,4%
EPS - RS 2.187.330 30,7%
Otros deudores 1.445.266 20,3%
Total general 7.122.471 100,0%

Otros corresponden a IPS, aseguradoras, empresas, particulares, ARP, magisterio y otros.
Fuente: ACHC.
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52.

53.

54.

55.

56.

Los problemas financieros de varias EPS e IPS han llevado a multiples intervencio-
nes del Gobierno. Para noviembre de 2016, habia 24 EPS intervenidas por la Super-
intendencia de Salud con el fin de liquidarlas debido a su situacion de insolvencia,
trece bajo vigilancia especial de la Superintendencia de Salud y once involucradas
en programas de recuperacion financiera. De acuerdo con cifras del Ministerio de
Salud, de 655 entidades prestadoras, 23 estan clasificadas en riesgo financiero me-
dioy 82 en riesgo financiero alto.”

Presiones de gasto futuro: tecnologia y envejecimiento

Tanto el envejecimiento de la poblacién como la presion tecnolégica hacen prever
que el flujo de recursos a futuro para financiar el sistema tenderd a crecer, lo cual
impactarad la sostenibilidad financiera del sector.

Los desarrollos cientificos hacen que se introduzcan cada vez mas medicamentos
y procedimientos para el tratamiento de una misma enfermedad. Ademas, en
promedio, estos son cada dia mas costosos. Por ejemplo, el precio mensual pro-
medio de los medicamentos para tratar el cancer se ha multiplicado por 80 entre
el primer quinquenio de los afios setenta y el primero de esta década (Gréfico 13).
Asimismo, entre 1995 y 2014, se introdujeron 103 nuevos medicamentos para el
tratamiento del cancer, frente a 28 en los veinte afios anteriores. Adicionalmente, el
aporte en términos de sobrevida de las nuevas moléculas no siempre se compadece
con sus costos.

Desafortunadamente, la Ley Estatutaria no incluyé ninguna consideracion sobre
la relacion entre costo e impacto de los medicamentos y tratamientos para ser
incorporados en el plan de beneficios del sistema de salud. Ello hard mas dificil
controlar las presiones de costos que surgen del proceso de cambio tecnoldgico.

El Gobierno ha recurrido como alternativa a los controles de precios de medica-
mentos y a demoras en la aprobacion de algunos de ellos para uso en Colombia
por parte de autoridades de control. Aunque estas estrategias pueden justificarse
de manera coyuntural, su uso recurrente puede generar grandes costos en materia
de eficiencia y constituye a todas luces una solucién subdptima.

5

Resolucion 001755 de mayo de 2017.
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Grafico 13
Costo promedio mensual de medicamentos para tratar cancer y nimero
de nuevas drogas
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Fuente: Bloomberg Business.

57.

58.

La combinacién del cambio tecnolégico con el proceso de envejecimiento de la po-
blacidon permite prever un aumento importante en los costos de atencién en salud
en Colombia en las préximas décadas (Gutiérrez , Moreno, Gonzélez, Galan y Ruiz,
2015). La poblacion colombiana se esta envejeciendo y este proceso se acelerara en
las décadas venideras, lo cual afectara las caracteristicas epidemioldgicas del ciuda-
dano promedio y, por ende, el costo del sistema.

De acuerdo con las proyecciones de las Naciones Unidas de 2015, el aumento de
la expectativa de vida y el fin del proceso de transicion demografica haran que,
mientras en 1980 el 8.5% de la poblacién colombiana era mayor de 60 afios, hoy es
superior al 12% y tendera a aumentar al 21.5% en 2050. La poblacidon mayor de 80
afios, que representaba apenas el 0.8% de la poblacidn total en 1980, hoy alcanza el
1.7% y en 2050 llegara al 4.5% (Cuadro 3).
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Cuadro 3.
Participacion de la poblacion adulta mayor en la poblacién total en Colombia. 1980-2050

Porcentaje de la poblaciéon mayor

Edad 1980 2015 2050
60+ 8,5 12,3 21,5
65+ 5,8 8,3 16,0
80+ 0,8 1,7 4,5

Fuente: Naciones Unidas (proyecciones a 2015).

59. Como sucede en todos los paises, la demanda de medicamentos y servicios de salud
aumenta a medida que la poblacion envejece, de manera que los costos del sistema
son mayores. Para los mayores de 75 afios, la UPC promedio es casi cuatro veces la
UPC de personas entre 1y 64 afios (Grafico 14).

Grafico 14
Costo de la UPC del RCy RS
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Régimen Subsidiado
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Fuente: Gutiérrez et al. (2015), p. 357, graficos 32 y 33.

60.

61.

De acuerdo con Gutiérrez et al. (2015), el gasto real del SGSSS aumentaria durante
las préximas décadas a un ritmo de 0.98% anual como consecuencia exclusiva del
cambio demografico, lo cual implica un aumento acumulado de mas del 40% real
entre 2015y 2050. Ese aumento podria cubrirse con el crecimiento previsible del in-
greso per capita, de manera que la relacién gasto en salud y PIB no necesariamente
aumentaria en forma significativa por este solo concepto.

Sin embargo, de mantenerse la tendencia al aumento de los costos asociados al
cambio tecnoldgico, su combinacion con el cambio demogréfico llevaria el gasto
del SGSSS (contributivo y subsidiado) de niveles cercanos al 3.5% del PIB en la ac-
tualidad, hasta situarse entre el 4.4 y 4.8% del PIB hacia 2050. Si los demas gastos
en salud mantienen su participacion actual en el PIB (alrededor del 3.5% del PIB),
el gasto total en salud ascenderia de su nivel actual, cercano al 7% del PIB, hacia
niveles cercanos al 8.3% del PIB.%

6

Vale la pena enfatizar que los estimativos mencionados en el texto son realizados por Gutiérrez et al. (2015) bajo dos supuestos que
pueden ser relativamente conservadores: que el gasto privado y los demas gastos en salud diferentes a los del SGSSS crecen al ritmo del
PIB y que el cambio tecnoldgico hace aumentar los costos de los medicamentos y tratamientos al ritmo de los Ultimos afios (y no mas
répidamente). Si se relajan estos supuestos, las presiones de aumento de gasto en salud para las proximas décadas serian considerable-
mente més altas.
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lll. Conclusiones y recomendaciones

62.

63.

La revision general del sector salud en Colombia permite concluir que, durante el
Ultimo cuarto de siglo, se ha logrado un aumento sustancial en la cobertura del
sistema de aseguramiento. El gasto en salud resulta en términos generales pro-
gresivo, en el sentido de haber permitido que los mayores aumentos en cobertura
beneficien a los segmentos mas pobres de la poblacién, aunque la cobertura en
algunas zonas aisladas de la geografia nacional sigue siendo deficiente. La mejo-
ria en los indicadores de salud sugiere, ademas, que el sistema disefiado en la Ley
100 de 1993 es un sistema relativamente eficaz, aunque persisten retos grandes
en materia de calidad del servicio. Los problemas mas graves del sector salud se
relacionan con: (i) la organizacion industrial del sector y el disefio general de aten-
cién en salud, el cual ha otorgado poco énfasis a la prevencion y tiende a favorecer
tratamientos mas costosos de lo necesario; (ii) la falta de coherencia entre los be-
neficios que ofrece el sistema y el flujo de gastos que genera, la cual compromete
seriamente la sostenibilidad financiera de los actores del sistema y hacen recomen-
dable realizar ajustes en la UPC y avanzar en la eliminacidon de incentivos perversos
generados por el sistema de recobros NO POS; (iii) la identificacion de fuentes adi-
cionales de financiacion del sector; (iv) la urgencia de reconocer y pagar las deudas
acumuladas entre los distintos actores del sistema 'y, en particular, de los pasivos del
sector publico; y (v) la necesidad de capitalizar las EPS.

Sistema de atencion y organizacién industrial del sector

Las politicas de organizacién industrial del sector y de atencién en salud con calidad
deben contar con las siguientes caracteristicas:

i. Se deben estimular politicas de prevencion y gestion integral de riesgo tanto
en el orden del Gobierno Nacional y territorial como en el ambito de las EPS.
Para esto ultimo, debe avanzarse en la incorporacion de elementos de pre-
vencion y de calidad del servicio como factor de remuneracion para las EPS
a través de la UPC (Bardey, 2017a). Especificamente, resulta deseable incluir el
estimulo a mecanismos de atencién que incorporen sistematicamente el médico
de entrada al sistema, tal como se ha implementado con éxito en varios paises
desarrollados.

ii. Utilizar de manera intensa sistemas de informacién masivos e inteligencia ar-
tificial que permitan hacer permanente evaluacion de las decisiones de los
actores involucrados en el sistema, incluidos los médicos y las IPS. Los avances
que estd haciendo el Gobierno con el sistema Mipres constituyen un primer paso
positivo en la direccion adecuada, aunque, como se anoté atras, falta avanzar en
el disefio de esquemas sancionatorios basados en esa informacién. Asimismo, es
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Vi,

Vi

indispensable avanzar hacia una mayor interconexién de las historias clinicas de
los pacientes entre las diferentes IPS que los atienden, lo cual ayudaria al desea-
ble transito del esquema actual de prestacién de servicios hacia uno de gestién
de riesgos.

Se requiere continuar en el proceso de consolidacidn institucional de la Su-
perintendencia de Salud en el que se ha avanzado en los Ultimos afios. Hay que
fortalecer, en especial, los instrumentos de supervision de las EPS y las IPS, con
énfasis tanto en aspectos financieros y de sostenibilidad, como en el cumpli-
miento de estandares de calidad y oportunidad en la prestacidon de los servicios.
Asimismo, es fundamental garantizar el caracter técnico de las instituciones
creadas recientemente, en particular la Administradora de Recursos del Sis-
tema General de Seguridad Social en Salud (Adres), que asumié las funciones
que venia cumpliendo el Fosyga.

Estimular una competencia mas eficaz entre las EPS, conducente a una mayor
eficiencia y a una oferta de mayor calidad. La recomendacién hecha en el pun-
to i, sobre incorporacion de elementos de prevencién y calidad en el célculo de
la UPC, alentaria este propdsito.

Flexibilizar la regulacion sobre integracidon vertical. Esta regulacion actualmen-
te se reduce a la prohibicién, a las EPS, de realizar compras de servicios a IPS
bajo su control por mas del 30% de sus compras totales. La integracién vertical
entre las EPS y las IPS puede constituirse en factor de eficiencia, mejora de ca-
lidad en el servicio y reduccion de costos, siempre y cuando no conduzca a la
reduccién de la competencia. Bardey (2017b) argumenta que, en los principales
centros urbanos, existen las condiciones de competencia adecuadas para que
se pueda eliminar el umbral del 30%, siempre y cuando exista una supervision
técnica y efectiva sobre el cumplimiento de los principios de competencia.

Eliminar gradualmente el requisito de contratar con IPS publicas el 60% de
contratacion de las EPS del Régimen Subsidiado. En su lugar, se puede esta-
blecer un subsidio transparente a la oferta, pero dirigido solo a las IPS en zonas
remotas o localizadas en poblaciones de baja densidad, donde las IPS publicas
son las Unicas prestadoras y se hace necesario garantizar su permanencia. Por
ello, los subsidios a la oferta en esos casos deben ser suficientes para cubrir los
costos fijos de operacién, de tal forma que los costos variables se cubran con
venta de servicios.

i. En un contexto de rapida expansion de la cobertura como el que ha experimen-

tado Colombia en los ultimos afios, avanzar en la formacién de médicos y demas
profesionales de la salud es un requisito indispensable para mejorar las condi-
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ciones de calidad de la atencion en salud. Para resolver este problema, lo mas
importante es revisar el enfoque durante la formacion del médico general, de
manera que gane en criterio y capacidad resolutiva y asi permitir una amplia-
cion de sus funciones dentro del sistema. Esto haria posible reducir la remi-
sion sistematica a especialistas que suele observarse en el sistema de salud
colombiano (Gutiérrez et al., 2015).

B. Consistencia entre flujos de ingresos y gastos, y oferta de servicios del siste-
ma para sus afiliados

64. Resulta indispensable aclarar los limites de lo que puede ofrecerse a los afiliados
al SGSSS con los recursos disponibles. La Ley Estatutaria establecid la posibilidad de
exclusiones cuando se trate de tratamientos cosméticos, experimentales o que solo
puedan prestarse fuera del pais. El procedimiento para identificar concretamente
esas exclusiones ha sido, sin embargo, tan tortuoso, que no permite ser optimistas
sobre su evolucion futura.

65.  Enadicién a lo anterior, se requiere una revisidn de la Ley Estatutaria recientemen-
te ratificada para que, al aprobar medicamentos y procedimientos, se pondere
adecuadamente sus beneficios vis a vis sus costos.” Para avanzar hacia la sostenibi-
lidad financiera del sistema de salud en Colombia es necesario un proceso de racio-
nalizacién del concepto del “derecho a la salud” mediante la definicion de reglas del
juego claras y explicitas, con participacion activa de la Corte Constitucional.

66. Debe revisarse el valor de la Unidad de Pago por Capitacion (UPC) para que refleje el
costo de los servicios y medicamentos que las EPS deben cubrir con esos recursos,
medicamentos y servicios que, a su vez, deben corresponder al plan de beneficios
que se ofrece a los afiliados al SGSSS.

67. Incluso antes de la Ley Estatutaria de Salud, el SGSSS ofrecia a sus afiliados de ma-
nera implicita unos servicios para los cuales no contaba con recursos suficientes.
Reflejo de ello era el hecho de que una parte sustancial de los gastos del sistema
excedia los recursos asignados a las EPS a través del calculo de la UPC y terminaba
ejecutandose como gasto NO POS, via tutelas o CTC, con la promesa del Estado de
repagar los gastos correspondientes con recursos del Fosyga (para el Régimen Con-
tributivo) o de los entes territoriales (para el Régimen Subsidiado). Esta situacién
no ha cambiado en lo fundamental desde que se expidié la Ley Estatutaria. La Ley
ofrecié cubrir todo aquello que no fueran procedimientos estéticos, tratamientos

7

La consideracion a criterios de costo y su ponderacion frente a la efectividad de los medicamentos y procedimientos es fundamental
incluso en paises como el Reino Unido, que cuentan con servicios de salud muy avanzados y con recursos muy superiores a los que tiene
Colombia. De hecho, el gasto per capita del sistema de salud del Reino Unido es superior en cerca de quince veces al colombiano, no
solo por cuanto dedican un mayor porcentaje del PIB, sino porque se trata de un pais con un PIB per cépita muy superior. A pesar de
ello, muchos medicamentos y procedimientos, que alla se encuentran restringidos en el sistema publico de salud, en Colombia deben
ser suministrados sin consideracion alguna a criterios de costo.
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en el exterior o procedimientos y medicamentos de caracter experimental, pero las
EPS siguen recibiendo una UPC con la cual cubren solo una porcién de los servicios,
procedimientos y medicamentos que ofrece el sistema.

68. Se debe avanzar en la eliminacion del sistema de recobros por medicamentos
y servicios NO POS (o NO UPC). En el régimen actual, lo que la UPC no cubre lo
pueden suministrar las IPS y pagar las EPS con el compromiso implicito del Estado
de que podra ser recobrado a través del Adres (antes Fosyga) o de recursos de los
departamentos. De esta manera, el antiguo NO POS, con todos los estimulos perver-
Sos que tenfa, sigue vigente en lo que ahora se llama NO UPC.

69. La obligacién de los médicos de registrar las prescripciones NO UPC en la aplica-
cién Mipres, tal como se describid anteriormente, puede ayudar a controlar algunos
excesos. Sin embargo, falta definir un esquema sancionatorio y un sistema de
identificacion formal de los excesos y de las conductas indebidas y sistematicas
que se puedan detectar a través del Mipres. Esta dificil tarea se puede hacer parti-
cularmente compleja ante la posibilidad de que los flujos de informacién del Mipres
se vean restringidos por normas y sentencias asociadas al habeas data.

70. Enlos casos en los que se considere que una parte de los costos de medicamen-
tos y servicios de salud debe quedar a cargo del Estado y no ser incluida en la
UPC que se otorga a las EPS (por ejemplo el caso de enfermedades huérfanas o de
tecnologias atipicamente costosas que generen dificultades al sistema de asegura-
miento), las compras correspondientes deben hacerse con recursos especifica-
mente asignados para ello y mediante procedimientos transparentes aprobados
con antelacion. Una via para ello es la creacién de un mecanismo claro y explicito
de reaseguro estatal. Alternativamente, puede asignarse una prima especial a las
EPS que cubran estos casos, generando incentivos para que los atiendan con las
condiciones de calidad requeridas y sin generar sobrecostos ineficientes al Estado.

71.  Los controles de precios de medicamentos adoptados por el Gobierno Nacional en
periodos recientes es una medida razonable para mitigar los impactos perversos
del sistema de compras del sistema actual, especialmente en el caso de los me-
dicamentos no incluidos en el POS. Sin embargo, los controles de precios deben
limitarse de acuerdo a las caracteristicas monopolisticas de los mercados corres-
pondientes, buscando en lo posible medidas alternativas para promover el acce-
S0 a precios mas competitivos. A mediano plazo, los controles administrativos han
demostrado ser propensos a generar distorsiones que pueden ir en contra del ac-
ceso a productos de alta calidad, a facilitar la corrupcion y a volverse poco eficaces
en el proceso de moderacidén de precios, que es su propdsito primigenio.® Resulta

8  Bardey, Harker y Zuluaga (2017) evaltan el impacto de la politica de techos de precios de medicamentos implementada desde 2013 y
encuentran que algunos precios han bajado, pero otros han subido para ponerse a la sombra de esos techos, con un efecto neto al alza
del 30%.
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por tanto indispensable que, cuando no se pueda recurrir al esquema en el que las
EPS actian como “compradores inteligentes”, con la restriccion de presupuesto de
dichas EPS, el Gobierno utilice mecanismos de compra centralizados que simulen
en la mejor forma posible condiciones de competencia, en beneficio de la sociedad.

Fuentes adicionales de financiacion del sector para hacer frente a las presio-
nes actuales y futuras de gasto

Las presiones actuales de gasto y las perspectivas de aumento en esas presiones
como consecuencia del cambio demografico y los desarrollos tecnolégicos hacen
necesario pensar en recursos de financiacion adicionales para el sector, recursos
que tendran que venir tanto de impuestos generales como de fuentes especificas.

Debe extenderse el uso de mecanismos tales como copagos y cuotas moderado-
ras, teniendo el buen cuidado de que su dimensidn no altere las posibilidades de
acceso a los servicios del sistema para las personas de menores recursos econé-
micos. Estos mecanismos no solo aportan recursos de financiamiento del sector,
sino que ayudan a racionalizar la demanda. Debe recordarse en este punto que, a
pesar de las limitaciones fiscales colombianas, los gastos de bolsillo y de manera
mas general, el gasto privado en salud, representan en Colombia porcentajes infe-
riores a los de otros paises de la region e incluso de paises avanzados.

Debe evaluarse el redireccionamiento de un punto porcentual, de los cuatro puntos
de aporte que hoy se asignan a las cajas de compensacion, para destinarlos al siste-
ma de salud.

Un punto critico para la sostenibilidad financiera del sistema de salud es avanzar en
el proceso de formalizacion laboral, buscando un aumento en el porcentaje de
afiliados al régimen contributivo vis a vis los del régimen subsidiado. Los esfuer-
zos de focalizacion en el Sisbén vy la fiscalizacién que pueda hacerse a través de la
UGPP cumplen un papel importante con este propésito.

También puede pensarse en el disefio de esquemas de afiliaciones, parcialmen-
te subsidiadas, para beneficiarios actuales del Régimen Subsidiado con alguna
capacidad econdmica para hacer contribuciones. Con tales esquemas se buscaria
moderar el problema de los incentivos que genera la discontinuidad excesivamente
marcada entre quienes cumplen las condiciones para ingresar a cada uno de los dos
regimenes actuales.

En adicion a lo anterior, deben buscarse mecanismos que coadyuven a la cotiza-
cion por parte de beneficiarios con capacidad de pago, que hoy aparecen como
dependientes en el Régimen Contributivo. Es el caso de rentistas de capital y per-
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ceptores de otras rentas no laborales, cuyos ingresos podrian servir de base para co-
tizaciones debidamente reguladas por normas legales. En los Ultimos afios, la UGPP
viene haciendo requerimientos en esta direccion a personas que tienen ingresos
por arrendamientos, intereses o dividendos, y se sustenta en un articulo del Plan
de Desarrollo que fue aprobado en 2015, pero no existe claridad sobre tarifas ni
bases gravables. El tema deberia discutirse formalmente en un proyecto de ley que
el Gobierno presente a consideracion del Congreso.

Desde el punto de vista de los aportes publicos, es importante seguir avanzando en
la identificacidon de fuentes de recursos para que los entes territoriales, en particular
las gobernaciones, sean capaces de cubrir una parte creciente del sistema de salud.
Los impuestos a las bebidas azucaradas y a otros productos que generan externa-
lidades negativas en la salud, sobre los cuales se discutié en la reforma tributaria
de 2016, constituirian una medida en la direccién adecuada.

También debe pensarse en la utilizacion de recursos de regalias y del Sistema Ge-
neral de Participaciones, reasignando, por ejemplo, la porcién de este Ultimo que
hoy se dirige a los Fondos de Pensiones Territoriales (Fonpet), en aquellos casos de
entidades que ya tengan adecuadamente fondeados sus pasivos pensionales.

Reconocimiento de las deudas entre actores del sistema

Como se menciond anteriormente, las obligaciones financieras que tienen otros
actores del sistema con las clinicas y hospitales (a junio de 2016) asciende a mas
de $7 billones, lo que corresponde a cerca del 0.9% del PIB. En su mayor parte, los
deudores son las EPS, pero estas entidades a su vez tienen unas acreencias de di-
mensiones similares con el Fosyga (ahora Adres), en el caso de las EPS del Régimen
Contributivo, o con las entidades territoriales, en el caso de las EPS del Régimen
Subsidiado. La mayor parte de esas obligaciones corresponde a recobros del siste-
ma NO POS.

Debe aclararse y reconocerse la magnitud de las deudas legitimas entre los
actores del sistema. Una parte de las acreencias que aparecen en los estados fi-
nancieros de clinicas, hospitales y EPS pueden estar viciadas de diferentes formas
(compras ficticias, sobreprecios, etcétera). Dichas diferencias deben filtrarse con ur-
gencia para lograr un reconocimiento cierto de las obligaciones, labor para la cual es
de gran importancia el fortalecimiento técnico y financiero de la Superintendencia
de Salud, algo en lo que se viene avanzando en los Ultimos afios, pero que requiere
todavia de grandes esfuerzos.

Una vez hechos los filtros correspondientes a obligaciones ilegitimas, las entida-
des publicas deben reconocer y pagar de manera pronta los pasivos con las EPS,
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85.

para que estas puedan a su vez honrar las obligaciones con las IPS. Los retrasos
en esos pagos generan graves detrimentos a la fortaleza patrimonial de los actores
del sistema de salud y reducen el estimulo a invertir en él y a mantener servicios de
calidad.

Avanzar en esta direccidn requiere un esfuerzo financiero inmediato del Gobierno
Nacional, a través del Adres para el Régimen Contributivo, y de las gobernaciones
para el subsidiado. En el caso de las deudas en cabeza de las gobernaciones depar-
tamentales, puede hacerse uso de las regalias con este propdsito, lo cual estaria
en linea con la autorizacién otorgada por la Ley 1797 de 2016 y con la recomen-
dacion mas general que se hace en el capitulo sobre proceso presupuestal de este
informe, a saber, flexibilizar las restricciones para el uso de los recursos de regalias
y del Sistema General de Participaciones para los entes territoriales que cumplan
ciertas caracteristicas de solidez institucional. La Comisién también considera re-
comendable permitir el uso de los excedentes del Fonpet para cubrir las obliga-
ciones en salud de aquellos departamentos que han acumulado en ese fondo
montos superiores a lo requerido para cubrir el valor actuarial de sus pasivos
pensionales.

Cumplimiento de requisitos de solvencia y capital de las EPS

Existen fuertes indicios de que muchas EPS tienen niveles patrimoniales inferiores
a los requeridos. Augusto Acosta estima el faltante patrimonial de las EPS, para
cumplir con las condiciones de habilitacion financiera, en 7.1 billones de pesos a
septiembre de 2016. Esta cifra es considerablemente mas alta que la que el mismo
autor calcula con cifras a diciembre de 2014 (4 billones de pesos), lo cual ilustra la
dindmica explosiva que adquieren este tipo de faltantes cuando no se les atiende de
manera oportuna (Acosta, 2017).

La Superintendencia de Salud debe hacer transparentes las condiciones financie-
ras de las EPS y obligar a esas entidades a cumplir con los requisitos de capital re-
queridos por sus funciones de aseguramiento. Los recursos requeridos para cubrir
los faltantes patrimoniales de las EPS deben provenir, idealmente, de inversion del
sector privado, pero para que ella se materialice es indispensable que los potencia-
les inversionistas vean un sector viable y razonablemente rentable. De otra forma,
las necesidades de inversion terminaran por recaer en el propio gobierno, con gra-
ves implicaciones para las finanzas publicas y para la propia viabilidad del modelo
actual de aseguramiento en salud.
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Capitulo 7

El gasto publico en pensiones y apoyo econdmico a la vejez en Colombia?!

A.

El sistema general de seguridad social en pensiones, y mecanismos de
apoyo econdmico a la vejez: elementos principales

Aspectos generales

La Constitucién de 1991 establece que “el Estado, la sociedad y la familia concu-
rriran para la proteccion y la asistencia de la tercera edad y promoveran su inte-
gracion a la vida activa y comunitaria. El Estado les garantizara los servicios de la
seguridad social integral y el subsidio alimentario en caso de indigencia”.

Siguiendo lo establecido en la Carta, el sistema de pensiones colombiano sufrié una
gran reforma en 1993, con la expedicion de la Ley 100 de ese afio, y cred el sistema
general de pensiones. Con anterioridad a esta reforma, el sistema pensional esta-
ba altamente fragmentado: estaba compuesto por el Instituto de Seguros Sociales
(ISS), que cubria a los trabajadores del sector privado, y mas de 1.000 administrado-
res de fondos de prima media que cubrian a los trabajadores del sector publico. Las
reglas de cotizacién y liquidacién de beneficios del régimen privado eran diferentes
a los de las cajas publicas, que a su vez eran diferentes entre si. El régimen publico
no contaba con reserva ni con aportes significativos, mientras las reservas del ISS
empezaban a declinar por la insuficiencia de las cotizaciones para cubrir unas pen-
siones crecientes. El sistema ya revelaba su reducida cobertura y su perfil altamente
inequitativo e ineficiente en la provisiéon de pensiones (OECD, Banco Mundial y BID,
2015).

El comisionado Armando Montenegro se abstuvo voluntariamente de participar en las deliberaciones de la Comisién sobre el tema de
pensiones. Este capitulo se beneficid significativamente con los comentarios hechos a una version anterior por el grupo del Departa-
mento de Seguridad Social y Mercado de Trabajo de la Universidad Externado de Colombia, compuesto por Emilio Carrasco, Mauricio
Amador, Leonardo Cafidn, Leana Reina, Stefano Farné y Alejandro Nieto. Asimismo, con las presentaciones hechas ante la Comision
por parte de Mauricio Olivera, en ese momento director de Colpensiones, Sergio Clavijo, director de Anif y por Santiago Montenegro,
director de Asofondos. Ninguno de ellos tiene, sin embargo, responsabilidad alguna por las opiniones expresadas aca.
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3. La Ley 100 de 1993 creé un régimen dual en el que coexisten un régimen de pri-
ma media y beneficio definido (RPM) y uno de ahorro individual con solidaridad
(RAIS). Ambos regimenes compiten por afiliados. EIl RPM es un sistema de reparto,
administrado por el Estado a través de Colpensiones (antes Instituto de los Seguros
Sociales, ISS). El RAIS es gestionado por las sociedades Administradoras de Fondos
de Pensiones (AFP), hoy todas de caracter privado. La Ley 100 también elimind los
regimenes especiales del sector publico y el Estado debid presupuestar el pago de
cotizaciones sobre sus empleados en condiciones iguales a las del sector privado.
Las Unicas excepciones fueron las del magisterio, las Fuerzas Armadas y el presi-
dente de la republica, que quedaron con condiciones especiales en funcién de su
actividad.

4. La Ley 100 de 1993 cred el Fondo de Pensiones Publicas del orden nacional
(Fopep), cuyo objetivo fue sustituir el pago de pensiones que se encontraban a car-
go de la Caja Nacional de Prevision Social (Cajanal) y de todos los fondos insolventes
del sector publico del orden nacional y demas entidades oficiales que tuvieran a su
cargo el pago directo de pensiones con aportes de la nacion.

5. La Ley 100 de 1993 también establecié un régimen de transicidn de veinte afios.
El objetivo de la transicién era unificar de manera gradual y progresiva las condicio-
nes generales de reconocimiento de las pensiones de los diferentes esquemas. La
jurisprudencia sobre la transicion ha modificado varios aspectos de la misma, como
se vera mas adelante.

6. La reforma pensional de 1993 establecié que las cotizaciones al sistema general de
pensiones deben hacerse sobre salarios equivalentes al menos a un salario minimo,
y asegura a los afiliados que cumplan ciertos requisitos una pensién que no puede
ser menor al salario minimo legal vigente. La prohibicidon de pagar pensiones infe-
riores a un salario minimo se elevé a rango constitucional mediante el acto legis-
lativo 01 de 2005. Esta exigencia se ha convertido en una restriccién importante
para la ampliacién de la cobertura del sistema general de pensiones.

7. Con el acto legislativo 01 de 2005 se avanzoé en el marchitamiento de los regime-
nes especiales y se establecié que, a partir del 31 de julio de 2010, no se pueden
causar pensiones superiores a 25 salarios minimos legales mensuales. Los regi-
menes especiales previamente existentes no pueden tener nuevos afiliados desde
2014, pero seguirdn pagando pensiones durante varias décadas a las personas que
ya habian sido jubiladas segun las reglas anteriores. De esta norma se exceptuaron
el régimen pensional de la fuerza publica, el de los maestros y el del presidente de
la republica.
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10.

11.

12.

13.

Actualmente, la afiliacién al sistema de pensiones es obligatoria para todos los
empleados con un contrato laboral y para los trabajadores independientes. Si
bien la afiliacion es obligatoria, cada individuo puede escoger el régimen (RPM o
RAIS) de acuerdo con su preferencia. Los usuarios pueden cambiarse de régimen
cada cinco afios, con el Ultimo traslado permitido hasta diez afios antes de alcanzar
la edad de pension.

Ambos sistemas cuentan con un componente solidario representado por el Fon-
do de Solidaridad Pensional (FSP). Este fondo tiene como funcion recoger un por-
centaje de las cotizaciones de los usuarios con mayores ingresos para contribuir a
la financiacion de programas solidarios de apoyo econémico a la vejez, tales como
Colombia Mayor.

Adicionalmente, en el RAIS existe el Fondo de Garantia de Pensién Minima
(FGPM), al cual contribuyen todos los afiliados y sirve para complementar una pen-
sién de salario minimo a las personas que, habiendo cotizado 1.150 semanas, no
alcanzan a completar los ahorros necesarios para acceder a una pensién de esa
magnitud. La Garantia de Pensién Minima en el RAIS empezd a operar con la Ley 797
de 2003, cuando se cred el FGPM como su fuente de financiamiento.

La Ley 549 de 1999, por su parte, cred el Fondo Nacional de Pensiones de las En-
tidades Territoriales (Fonpet), que desde esa época ha acumulado recursos para
respaldar los pasivos pensionales de dichas entidades.

El sistema general de pensiones es complementado por dos esquemas volun-
tarios: i) el ahorro en fondos de pensiones voluntarios administrados por las
Administradoras de Fondos de Pensiones y cesantias (AFP); y ii) el esquema de
Beneficios Econdmicos Periddicos (BEPS), administrado por Colpensiones, que se
cred en 2005 y empezé a funcionar en 2015. Este Ultimo programa permite a las
personas de menores ingresos y que viven periodos de informalidad, ahorrar volun-
tariamente en cuentas individuales. Al cumplir la edad de retiro, el Estado concede
un subsidio del 20% sobre el capital acumulado. Los ahorradores del programa no
pueden cotizar simultdneamente en el RPM o el RAIS. Sin embargo, al momento del
retiro, las personas que no puedan obtener una pension del sistema contributivo y
sean acreedoras a indemnizaciones sustitutivas de Colpensiones o a devoluciones
de saldos del RAIS, tienen la posibilidad de trasladar los recursos correspondientes
al sistema de BEPS vy recibir el subsidio del 20% (sujeto a que sean del régimen
subsidiado de salud, que es el mecanismo de focalizacion vigente para acceder al
esquema de BEPS).

Por ultimo, existe un componente de apoyo asistencial no contributivo para adul-
tos mayores llamado Colombia Mayor, que busca proteger a las personas de la
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14.

15.

16.

tercera edad que se encuentran desamparadas, que no cuentan con una pensién
o viven en la indigencia o en extrema pobreza. El programa se cred en 2003 como
el Programa de Proteccion Social al Adulto Mayor (PPSAM) y se transformo en Co-
lombia Mayor en 2012. Extiende un subsidio mensual cuyo valor promedio por per-
sona es del orden de $65.000 mensuales. Este programa es administrado por una
fiducia y se financia con cargo al Fondo de Solidaridad Pensional con contribuciones
de los afiliados al RPM o al RAIS, que tienen ingresos base de cotizacion de mas de
cuatro salarios minimos. Dichas contribuciones se constituyen de esa manera en un
mecanismo de subsidio cruzado.

Caracteristicas principales de los diferentes regimenes pensionales

La tasa basica de cotizaciéon del RPM y del RAIS es del 16%, de los cuales 8 puntos
porcentuales (pps) son aportados por el empleador y 4 por el empleado. Los coti-
zantes que devengan entre 4 y 16 salarios minimos legales vigentes (smlv) aportan
un 1% adicional de su IBC al Fondo de Solidaridad Pensional. Ese porcentaje se in-
crementa gradualmente para los que tienen ingresos de mas de 16 smlv hasta llegar
al 2% para aquellos que devengan 20 o mas smlv. Los trabajadores independientes
asumen el 100% de los aportes, permitiéndoseles reportar un ingreso base de coti-
zacion equivalente al 40% del ingreso bruto que reciben.

El RPM funciona como un esquema de beneficio definido y se financia segin
un esquema de reparto simple (pay-as-you-go) y con aportes del presupuesto
general de la nacidn. Las contribuciones de los afiliados van a un fondo comun del
gue se retiran recursos para pagar las pensiones de vejez y sobrevivencia, ademds
de otras prestaciones como la indemnizacion sustitutiva, cuando no se alcanzan las
condiciones para una pensién minima, y el auxilio funerario. La pensién de vejez se
obtiene con 1.300 semanas de cotizacion y a la edad de 57 afios para las mujeres y
de 62 afios para los hombres. El Ingreso Base de Liquidacién (IBL) para determinar
el monto de la pensién se obtiene del promedio del Ingreso Base de Cotizacion (IBC)
de los ultimos diez afios o de toda la vida laboral del trabajador cuando ese prome-
dio es mayor. El monto de la pensidon oscila entre el 55% y el 65% del IBL, en forma
decreciente en funcion del nivel de ingresos. Ese porcentaje se aumenta en un 1.5%
por cada 50 semanas de cotizacion hasta alcanzar un maximo entre el 70.5% v el
80% del IBL.

El RAIS se fondea con las contribuciones de los afiliados y sus empleadores y el
rendimiento de las inversiones. Un porcentaje de la cotizaciéon (hasta el 3% del
Ingreso Base de Cotizacidn, IBC) se orienta a cubrir el seguro de invalidez y sobre-
vivencia y a pagar la comisién de las AFP por la gestién de las inversiones, y un
porcentaje adicional (1.5% del IBC) se destina a constituir un Fondo de Garantia
de Pension Minima (FGPM). Asi, del monto cotizado, un 11.5% se lleva al fondo
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de ahorro individual, y con base en este se calcula la pensién a través de una renta
vitalicia o de un sistema de retiro programado a la edad que desee el afiliado, siem-
pre y cuando cuente con el monto suficiente para cubrir una pensidon minima. Para
quienes no alcancen ese monto, el FGPM les cubre una pensién de salario minimo,
con la condicién de que hayan contribuido al menos 1.150 semanas y tengan las
edades de pensién equivalentes a las del RPM.

En los regimenes con condiciones especiales en razén de la actividad, los requi-
sitos para acceder a los beneficios pensionales son menos exigentes que los del
régimen dual del sistema general de pensiones. De igual forma, los beneficios pen-
sionales son superiores a los del RPM y el RAIS.

El régimen del magisterio es diferente y es mas generoso con los maestros que
ya estuvieran trabajando cuando entré en vigencia la Ley 1278 de 2002 (el nuevo
estatuto docente), y el traslado al sistema general de pensiones se hizo obligatorio
para los que se vincularon al magisterio con posterioridad a dicha ley. Sin embargo,
aun para los maestros cobijados por esta ley, tanto hombres como mujeres pueden
acceder a pension a los 57 afos de edad, a diferencia del sistema general de pen-
siones en el que los hombres deben esperar hasta los 62 afios.

El régimen de las Fuerzas Armadas se caracteriza por el requisito de un tiempo
de cotizacion menor al del sistema general de pensiones. Vale |la pena aclarar que,
en este contexto, lo que se denomina pensidn es una prestacion que se recibe por
incapacidad resultante del servicio, mientras que la llamada asignacién de retiro
si es la equivalente al ingreso de jubilacién. A partir de 2004, el tiempo de servicio
exigido para acceder a la asignacion de retiro es de 20 afios en caso de retiro forzoso
y de 25 por retiro voluntario. Por su parte, a diferencia de los empleados del sector
privado y de los otros empleados del sector publico, en las Fuerzas Armadas no hay
cotizaciones del empleador. Sus miembros cotizan el 5% de sus ingresos, porcentaje
ligeramente mas alto que el 4% a cargo de los empleados del régimen general (el
25% de la cotizacion del 16%). La asignacion de retiro se calcula con una tasa de
reemplazo que oscila entre un 50% y un 95% del sueldo basico mas haberes.

El gasto publico en pensiones

El gasto publico en pensiones se evidencia en la necesidad de usar el Presupuesto
General de la Nacién para cubrir el desequilibrio entre las cotizaciones y los benefi-
cios en los diferentes regimenes. Ese gasto ascendié en 2016 a un 3.4% del PIBy en
2017 se acercara al 3.9% del PIB, lo cual representa cerca del 28% de los ingresos
tributarios de la nacién. En otros términos, mds de una cuarta parte de los impues-
tos que pagan los colombianos al Gobierno Nacional se destinan a pagar faltantes
del sistema pensional.
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Cerca de dos terceras partes del déficit pensional corresponde a los regimenes
especiales que todavia rigen, asi como al pago de pensiones en los regimenes
que se encuentran en marchitamiento y para los cuales el Fopep no tiene res-
paldo suficiente. En conjunto, estos dos rubros generaron en 2016 un déficit del
orden del 2.2% del PIB.

Lo que sucede en el caso de la fuerza publica es un ejemplo del costo de los re-
gimenes especiales que todavia rigen. En las condiciones descritas en la seccién
anterior, el pago de las asignaciones de retiro por parte de Cremil para los militares
y de Casur para la policia, genera déficits importantes en las cuentas fiscales. Para
2016, el presupuesto de estas dos cajas de retiro representd en conjunto 5 billones
de pesos, mientras que el aporte del 5% sobre las partidas computables que hacen
los miembros de la fuerza publica fue de poco mas de 340.000 millones de pesos,
esto es, alrededor del 7% de los desembolsos anuales. Sobra decir que la nacion no
estd haciendo aportes para cubrir las pensiones y asignaciones de retiro futuras.

Por su parte, el pago de pensiones en los regimenes que se encuentran en marchi-
tamiento refleja el esquema de solidaridad intergeneracional que el pais aplicaba
antes de la Ley 100, especialmente en el sector publico, en el cual las cotizaciones
que hacian los trabajadores activos se dirigian a cubrir las pensiones que se pagaban
en esa misma época y no generaban reservas para pagos futuros. Los pagos que se
hacen actualmente corresponden por ello a un pasivo pensional para el cual no se
cuenta con respaldo alguno y deben hacerse con cargo a recursos del presupuesto
nacional.

El desbalance entre cotizaciones y beneficios también es cuantioso en el RPM
del sistema general de pensiones, administrado antes por el ISS y ahora por Col-
pensiones. Dicho desbalance representd en 2016 un 1.1% del PIB, pese a que en
ese afio los traslados del RAIS al RPM generaron ingresos de caja a Colpensiones del
orden de 6 billones de pesos (mas del 0.7% del PIB). Se prevé que los traslados en
2017 serdn menores, debido al nuevo requerimiento de doble asesoria, y el déficit
de Colpensiones podria acercarse al 1.5% del PIB. Una parte de este desbalance
obedece al cambio de politica del esquema tradicional de solidaridad intergene-
racional del régimen de prima media a un esquema mixto en el que parte de los
aportes de los trabajadores activos se destinan al ahorro para su pensién futura en
fondos de capitalizacién individual. El desbalance obedece también a que, con los
pardmetros actuales, los aportes de los trabajadores activos no son suficientes para
cubrir a los pensionados de hoy, dado el proceso demogréfico de aumento en la
relacion de pensionados a cotizantes, y tampoco alcanzan para pagar las pensiones
futuras que ofrece el RPM. Desde ambos puntos de vista, se trata de un sistema
desfinanciado que genera subsidios para la mayor parte de sus afiliados y que con-
tribuye de manera importante a incrementar el déficit fiscal del Gobierno Nacional.
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Porcentaje del PIB

25.

26.

La desactualizacion histdrica de los parametros, junto con la destinacion de parte
de los recursos de cotizaciones hacia cuentas de capitalizacion individual en el
nuevo esquema, debilitaron las finanzas de la entidad encargada del RPM. Con
el propdsito de contribuir al equilibrio financiero y reducir el gasto publico en pen-
siones, la Ley 797 de 2003 acorté el periodo de transicién y produjo cambios im-
portantes en los pardmetros del sistema (edad, semanas de cotizacién, monto de
la cotizacion, entre otros) y el acto legislativo de 2005 limitd las pensiones altas,
disminuyd el numero de mesadas pensionales de 14 a 13 y acelerd el proceso de
marchitamiento de los regimenes especiales. A pesar de ello, desde 2003, dado el
agotamiento de las reservas del ISS, el Gobierno Nacional Central debe hacer trasla-
dos anuales significativos del presupuesto nacional para cubrir el faltante y cumplir
con el pago de pensiones.

Tamafio del gasto publico en pensiones

El gasto que hace el Gobierno Nacional para cubrir el déficit pensional (tanto de Col-
pensiones como de los otros regimenes) crecié de manera acelerada desde 1990,
cuando representaba el 0.6% del PIB, hasta 2005, cuando llegd al 3.7% del PIB. A
partir de ese Ultimo afio se observa una relativa estabilidad alrededor del 3.5% del
PIB, aunque para 2017 se espera que se acerque al 3.9% del PIB como consecuencia
de los menores traslados del RAIS al RPM (Gréfico 1).

Grafico 1
Gasto pensiones GNC (% del PIB) 1990-2016
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Fuente: Villar, Becerra y Forero (2017).

27.

Pese a su relativa estabilizacion en términos relativos al PIB, este gasto en pen-
siones fue de $33.2 billones en 2016, equivalentes a mas del 25% del recaudo
tributario (Cuadro 1). Las transferencias para suplir el faltante de cuatro regimenes
representan cerca del 90% del gasto total en pensiones: ISS-Colpensiones (31.4%),
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Fopep (26.6%), Magisterio (15.3%) y Militares y Policia (13.5%). Estas cifras no in-
cluyen el costo del subsidio de Colombia Mayor (esquema no contributivo), que en
2016 representé S1.1 billones, equivalente a un 0.13% del PIB, ni los aportes a los

BEPS, que son poco significativos.

Cuadro 1
Recursos del presupuesto destinado al pago de pensiones
(Millones de pesos y porcentajes)

2014 2015 2016
(milones de $)
Magisterio 4.281.098 4.648.251 5.062.800
Fopep 8.547.144 8.739.390 8.825.761
Militares y Policia (Cremil y Casur) 3.720.095 4.040.237 4.485.916
ISS-Colpensiones 11.402.732 9.738.452  10.419.552
Subtotal 16.550.351 17.429.893 18.376.493
Otros 15.102.765 13.727.351 14.776.005
Total 31.653.116  31.157.244  33.152.498
Participacion (%)
Magisterio 13,5% 14,9% 15,3%
Fopep 27% 28% 26,6%
Militares y Policia (Cremil y Casur) 11,8% 13% 13,5%
ISS-Colpensiones 36% 31,3% 31,4%
Subtotal 88,3% 87,2% 86,9%
Otros 11,7% 12,8% 13,1%
Total 100% 100% 100%

Fuente: DNP.

28.  Comparado con otros paises de la regién, el gasto en pensiones como porcentaje
del PIB en Colombia es mas alto que el de Bolivia, México, Paraguay, Ecuador, Vene-
zuela y Perd, aunque menor que el de Argentina, Uruguay y Brasil (Grafico 2). Esto
es particularmente preocupante cuando se tienen en cuenta los bajos niveles de

cobertura, como se vera mas adelante.
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Porcentaje del PIB

Grafico 2
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Fuente: Cavallo y Serebrisky (2016). Corresponde al promedio de cuatro mediciones de diferentes fuentes.

29.

30.

31.

32.

Eficacia del gasto en pensiones: cobertura y acceso

La cobertura de las pensiones en Colombia se caracteriza por ser excesivamente
baja. El alto gasto en pensiones comentado atras solo beneficié en 2016 a poco mas
de dos millones de pensionados. De acuerdo con cifras de encuestas de hogares,
apenas el 24% de los mayores de 65 afios tienen actualmente acceso a una pension.

Si la cobertura se calcula con base en la relacion entre el nimero de pensiones
que se pagan y el numero de personas en edad de pensidn, el resultado es supe-
rior al 30%. Esta Ultima cifra, sin embargo, sobreestima la cobertura real del siste-
ma en la medida en que hay personas que reciben varias pensiones (por ejemplo,
la pensién propia y la de sobreviviente del conyuge), y también hay personas que
reciben pensidén y no tienen la edad establecida en el régimen general de pensiones
(porque corresponden a regimenes especiales, por ejemplo). Debe destacarse, en
cualquier caso, que la cobertura calculada de esta manera ha venido aumentando.

En el régimen no contributivo, la cobertura de Colombia Mayor fue cercana a 1.5
millones de personas en 2016. Este numero se multiplicé por mas de cinco entre
2008 y 2016 (Villar, Forero y Becerra, 2016).

A pesar de lo anterior, las comparaciones internacionales muestran que la cober-
tura total en Colombia (contributiva y no contributiva) esta por debajo del pro-
medio regional (Grafico 3). Menos del 50% de la poblacion mayor en Colombia re-
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33.

cibe alglin beneficio econdmico en la vejez, mientras que ese porcentaje es del 65%
en promedio en América Latina. La mayor parte de los paises medianos y grandes
de la region (Argentina, Brasil, Chile, México y Ecuador) tienen niveles de cobertura
contributiva considerablemente mas altos.

La cobertura del sistema de apoyo econdmico no contributivo, Colombia Mayor,
aparte de ser relativamente baja comparada con la de otros paises de la regién,
debe interpretarse con cierta cautela. El subsidio que se otorga a cada beneficiario
en Colombia es del orden de $65.000 mensuales, muy inferior al de los demas
paises.

Grafico 3
Cobertura contributiva y no contributiva
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34.

Las proyecciones muestran que si las condiciones del sistema general de pensio-
nes se mantienen, su cobertura se reduciria en el mediano plazo. Segin Bosch,
Berstein, Castellani, Oliveri y Villa (2015), de mantenerse la alta informalidad en el
mercado laboral, y suponiendo que los pardmetros actuales del sistema siguen in-
alterados, para el 2050 solo el 17% de los adultos mayores de 60 afios tendria una
pension contributiva, lo que dejaria alrededor de 12 millones de colombianos adul-
tos mayores sin pension (Grafico 4). Los estudios de la Misidon Colombia Envejece
(Fedesarrollo y Fundacién Saldarriaga Concha, 2015) y Vaca (2013) registran resul-
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Numero de pensionados/ poblacién + 60

tados similares. Esa reduccién en la cobertura del sistema aumentaria los niveles de
pobreza en la poblacidon mayor y agravaria la situacion actual. Debe recordarse que
el indice de pobreza de esta poblacion es significativamente superior a la de la po-
blacion en general (45% frente a 19.5%). Ademas de que las dos tasas presentan la
mayor diferencia, la tasa de pobreza de los adultos mayores en Colombia es la mas
alta de los paises de la region (OECD, 2015) (Grafico 5).

Grafico 4
Estimaciones cobertura previsional en Colombia 2013-2075
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Fuente: Bosch et al (2015).

Grafico 5
Pobreza en América Latina
(Medida con estandares internacionales de PPP 2.5 USD diarios, 2010)
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35.

36.

37.

Varios factores explican la baja cobertura del sistema pensional en Colombia
(Bosch et al., 2015):

a. Los altos niveles de informalidad, sumado al requisito de que la cotizacidn ba-
sica sea de un salario minimo, se reflejan en bajos niveles de cotizacién activa.
En Colombia hay 20.7 millones de afiliados al sistema general de pensiones (6.5
millones en el RPM y un 14.2% en el RAIS). En los dos regimenes, la participacién
de los cotizantes activos en el total es baja (44% en el RPM y 53% en el RAIS). Da-
dos los altos niveles de informalidad, todavia un porcentaje elevado de personas
(13.4 millones) que deberian estar cubiertas por el sistema no lo estan.

b. La alta informalidad, sumada a una elevada rotacién entre trabajos formales
e informales, lleva a que tanto en el RPM como en el RAIS sean pocos los
trabajadores que llegan a cumplir los requisitos para acceder a una pension
contributiva. En el caso del RPM, si el afiliado no cumple el requisito de semanas
cotizadas al llegar a la edad de jubilacidn, obtiene una pension sustitutiva equi-
valente a los aportes ajustados por inflacion. Esto pasa en el 65% de los casos.
De manera similar, en el RAIS, el 82.3% de los afiliados no consigue pensionar-
se y obtiene una devolucién de sus saldos (aportes mas rentabilidad acumula-
da, sin devolucién de los aportes al Fondo de Garantia de Pension Minima)?.

Equidad del gasto en pensiones

Otro gran problema del gasto publico en pensiones, ademas de la baja cobertura,
es su elevada regresividad.

En el RPM el Estado da un subsidio en términos del valor presente de las pen-
siones que otorga y su comparacion con el valor capitalizado de las contribucio-
nes recibidas. Este subsidio puede calcularse como la diferencia entre lo que
recibe el pensionado y la renta vitalicia que recibirfa en un sistema de capitaliza-
cién individual con base en las cotizaciones realizadas a lo largo de su vida. Los
calculos que se hacen al respecto suponen tipicamente tasas de rentabilidad
del 4% real y densidades de cotizacion iguales para cada nivel de ingreso. Aun-
que las tasas de reemplazo en el RPM son menores para los ingresos mas altos,
Cardona (2015) muestra que el subsidio crece a medida que el ingreso aumen-
ta, lo cual indica que se trata de un subsidio con impacto regresivo sobre la dis-
tribucion del ingreso (Grafico 6). De acuerdo con la OECD (2014), el 86% de los
subsidios pensionales se dirigen al 20% mas rico de la poblacion, mientras el

2 Tantoenel RPM como en el RAIS se deducen también los componentes de los aportes correspondientes a administracion y seguros (tres
puntos porcentuales) y los que se llevan al Fondo de Solidaridad Pensional (FSP).
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Millones

Millones

quintil de mds bajos ingresos solo recibe el 0.1% de los subsidios. Hay una alta con-
centracion de los subsidios en el 3% de la poblacién de ingresos mas elevados®.

Grafico 6
Valor presente del subsidio de una penson del Régimen de Prima Media (RPM)
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Tomado de Cardona (2015).

38.  Porsu parte, el 46% de la poblacidn, que no esta en situacion de pobreza y que no
alcanza a financiar una pension minima con sus cotizaciones, recibe un subsidio
negativo, es decir, aporta al sistema para pagar las pensiones de las personas con
ingresos mas elevados (Grafico 7).

Grafico 7

Monto del subsidio otorgado a cada segmento de la poblacion
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La proyeccion de estos subsidios depende de |a tasa de rentabilidad que se utiliza para hacer los calculos. Sumagnitud es menor si la tasa
de rentabilidad es mas alta en el periodo de cotizacion y si la tasa de descuento para el periodo de devengo de la pension es mas baja.
Farné y Nieto (2017) encuentran que si las cotizaciones se valoran al 6% real y el valor presente neto de las pensiones se descuenta al
4% real, no habria subsidio en promedio. Sin embargo, estos autores enfatizan que, con los parametros actuales, “aplicando supuestos
actuariales comUnmente aceptados, todas las pensiones que reconoce Colpensiones estan subsidiadas”.
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39.

40.

41.

42.

43.

44,

La inequidad también existe entre regimenes. Las tasas de reemplazo en el RAIS
son inferiores a su equivalente en el RPM. Esto hace que los trabajadores con las
mismas carreras laborales y los mismos aportes tengan beneficios pensionales muy
distintos, dependiendo de si se jubilan en el RAIS o en el RPM.

La complejidad del sistema y los mayores beneficios del RPM han propiciado un
numero importante de traslados de personas h cia este régimen. No obstante, la
mayoria de los traslados del RAIS al RPM son subdptimos y hacen que el sistema
sea mas regresivo®.

La persistencia de pensionados de regimenes especiales es otra causa de la regre-
sividad en los ingresos. Los beneficios de esos regimenes hacen que estos sean mds
ventajosos que el RPM y el RAIS, lo que contribuye a la inequidad del sistema.

Por ultimo, el hecho de que las pensiones no estén gravadas y que el 99% de los
pensionados se encuentre por encima de la mediana del ingreso mensual de un
trabajador colombiano son factores que no favorecen la equidad (Bosch et al.,
2015).

Sostenibilidad financiera del sistema

La Ley 797 de 2003 y el acto legislativo de 2005, que introdujeron cambios a los
pardmetros, limitaron las pensiones elevadas y aceleraron el marchitamiento de los
regimenes especiales, lo que permitié corregir parcialmente el desequilibrio finan-
ciero del sistema.

A pesar de lo anterior, los problemas de sostenibilidad financiera del sistema pen-
sional tienden a exacerbarse con el proceso de envejecimiento demografico de la
poblacion. Tal como lo advierte la Mision Colombia Envejece (Fedesarrollo y Funda-
cién Saldarriaga Concha, 2015), la poblacién mayor de 65 afios pasé de representar
el 4% de la poblacion total colombiana en 1995 al 7% en 2015 vy llegard al 21% en
2050.

4 Segun Bosch et al. (2015), “el 80% de los traslados entre sistemas son subdptimos, es decir, que el individuo habria recibido con alta
probabilidad una mejor pension si no se hubiera cambiado de régimen. Mencion especial merece que un 70% de los individuos que se
trasladan del RAIS al RPM tienen ingresos menores a dos salarios minimos, con muy pocas probabilidades de pensionarse dadas sus
densidades de contribucidn, con lo que pierden los intereses sobre sus ahorros”.
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45.

46.

47.

Debe tenerse en cuenta el impacto de los traslados en las cuentas fiscales en el
mediano plazo. Los traslados entre regimenes (del RAIS al RPM) implican ingresos
para Colpensiones a corto plazo y se reflejan en menores traslados de la nacion a
Colpensiones para cubrir el faltante para el pago de pensiones, es decir, menor défi-
cit para el Gobierno Nacional Central. En 2016, por ejemplo, los traslados generaron
un flujo de caja para Colpensiones del orden de 6 billones de pesos. Sin embargo, en
el mediano y largo plazo estos traslados representan un aumento en el pasivo pen-
sional y en los gastos futuros por montos superiores, precisamente como resultado
de los subsidios implicitos en el sistema. Por ende, de mantenerse el sistema actual,
y si no se controlan los traslados entre regimenes pensionales, es de esperar que
el escenario del déficit fiscal a futuro aumente de manera sustancial. De acuerdo
con los calculos realizados con el modelo DNPensiones del Departamento Nacional
de Planeacion, el incremento en el déficit podria representar hacia 2075 hasta un
punto porcentual del PIB cada afio.

Jurisprudencia e incertidumbre juridica

Las decisiones judiciales sobre varios aspectos del sistema pensional han tenido
y podrian seguir teniendo un impacto importante sobre el equilibrio financiero
del sistema. En efecto, las numerosas decisiones emitidas por varios entes juridicos
(jueces, tribunales, el Consejo de Estado y la Corte Constitucional) han afectado dis-
tintos aspectos y pardmetros propios del sistema, en unos casos suprimiendo requi-
sitos, en otros ampliando beneficios. Esto ha generado costos fiscales presentes y
futuros para el fiscoy ha creado incertidumbre juridica para los actores involucrados
en la operacion del sistema. Adicionalmente, en varios casos, las decisiones van en
direcciones encontradas.

Un caso que ilustra el impacto fiscal del involucramiento de los jueces y las cortes en
el tema pensional son las diferentes decisiones sobre la transicién establecida en la
Ley 100 de 1993. Las decisiones judiciales han prolongado la duracion del régimen
de transicion y han extendido sus beneficios, mas alld de lo previsto originalmente
en la Ley 100 de 1993 y en las reformas legales y constitucionales posteriores.®

De acuerdo con los calculos del Ministerio de Hacienda (2012), las decisiones para la rama judicial, el Ministerio Publico y la Contraloria
General de la Republica impactaron la proyeccion actuarial del pasivo pensional en una suma entre $11.7 y $20.1 billones a pesos de
2010. De extenderse tales decisiones al resto de los servidores publicos nacionales, el impacto adicional calculado estaria entre $31.3 y
$37.1 billones a pesos de 2010.
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Numero de procesos activos

48.

49.

Otro dato que muestra el activismo de los jueces y las cortes en materia pensio-
nal es que Colpensiones enfrenté hacia el 2015 cerca de 22.000 tutelas judiciales
de reconocimiento de beneficios pensionales. Para el 2016, de las 258.964 tutelas
identificadas por la entidad, se resolvieron de fondo aproximadamente el 99.5%.
Debe reconocerse, también, que las tutelas son una respuesta legitima a la inefi-
ciencia del Estado. Por ello mismo, en la medida en que Colpensiones ha empezado
a responder con mayor velocidad y diligencia en los afios recientes, las tutelas se
han reducido de manera sustancial.

De acuerdo con las cifras de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado
(ANDIJE), Colpensiones es la novena entidad con mas procesos activos en contra
de la nacion (Grafico 8). Segun el informe sobre la actividad litigiosa de la nacion, el
valor de los litigios en pensiones suma aproximadamente 143.000 millones, adscri-
tos a 9.363 procesos.

Grafico 8
Procesos activos en contra de la nacién - Septiembre 30 de 2013
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Fuente: ANDJE (2013).

F.

50.

51.

Consideraciones sobre Colombia Mayor

Como se menciono antes, la cobertura del programa ha aumentado. El nimero
de beneficiarios pasé de 256.000 en 2008 a 721.000 en 2010. Para el 2016, los be-
neficiarios fueron cercanos al millén y medio de personas.

Sin embargo, dada la restriccién de recursos del Fondo de Solidaridad Pensional, los
beneficios individuales se han reducido en términos reales. El apoyo por persona
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bajé de mas de $100.000 mensuales en 2008 a un promedio del orden de $65.000
mensuales, lo que equivale apenas a un 5.2% del PIB per capita (Grafico 9).

Grafico 9
Tamaiio relativo de los beneficios de Colombia Mayor (2008-2015)
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Fuente: Fedesarrollo y Fundacion Saldarriaga Concha (2015).

52. El gasto de Colombia en pensiones no contributivas es el mas bajo de la region
(OECD, 2015) (Grafico 10). Para el 2015, Colombia invirtid aproximadamente el
0.2% del PIB en el programa, en comparacion con un promedio del 0.4% del PIB
en América Latina. El gasto publico en el programa equivale a un 3.5% del gasto en
pensiones.

Grafico 10
Gasto publico en pensiones no contributivas
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Monto (USS por mes)

53.

54.

El monto del subsidio es también el mas bajo de la regién (Grafico 11). Ademas, la
financiacion futura estara limitada por los recursos que se acumulen en el Fondo de
Solidaridad Pensional. Se trata de un programa importante que no debe depender
de la disponibilidad de recursos parafiscales y menos aun de un impuesto a las con-
tribuciones al régimen pensional, como sucede actualmente.

Los cdlculos de Fedesarrollo indican que para cubrir a todos los mayores de 65
anos en condiciones de pobreza habria que subir el nUmero de beneficiarios a cer-
ca de 1.775.000. Si ademas se aumenta el monto del beneficio, al menos al um-
bral individual de indigencia (lo que implica un incremento cercano al 50%), el
gasto pasaria del 0.14% del PIB actual al 0.38% del PIB en 2050 (Villar, Becerra y
Forero, 2016).

Grafico 11
Monto de beneficios asistenciales
Comparacion regional 2013
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Fuente: Fedesarrolo y Fundacion Saldarriaga Concha (2015).

55.

Tanto en materia de cobertura como en el monto de los beneficios se eviden-
cian mejoras, y el programa ha demostrado su efectividad en reducir la pobreza.
De acuerdo con los resultados de la Evaluacion de impacto del programa Colombia
Mayor de Econometria (2016), en las zonas rurales se evidencié una reduccion del
indicador de necesidades basicas insatisfechas en 20.6 puntos porcentuales y un
aumento en el promedio del indice de Condiciones de Vida (ICV) de 6.5 puntos por-
centuales. También disminuyd la proporcion de beneficiarios que dejo de consumir
alimentos por falta de dinero en relacién con el grupo de control. Ademas, entre los
hogares con beneficiarios del programa aumenté el porcentaje que realiza alguna
actividad productiva. La evaluacidon de impacto concluye que la focalizacion del pro-
grama ha sido efectivo.
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56.

57.

58.

59.

60.

61.

Consideraciones sobre los BEPS

Mediante el acto legislativo 01 de 2005, a la vez que se establecié expresamente
que “ninguna pensidn podra ser inferior al salario minimo legal mensual vigen-
te”, se abrid la posibilidad de “determinar los casos en que se puedan conceder be-
neficios econdmicos periddicos inferiores al salario minimo a personas de escasos
recursos que no cumplan con las condiciones requeridas para tener derecho a una
pension”. Este cambio constitucional dio origen al programa de Beneficios Econé-
micos Periédicos (BEPS).

Los BEPS son una respuesta de politica publica a la desarticulacion entre el dise-
fio del sistema general de pensiones y la realidad del mercado laboral colombia-
no, caracterizado por altos niveles de informalidad y por la existencia de sectores,
actividades y regiones con remuneraciones inferiores a un salario minimo para un
porcentaje muy amplio de trabajadores.

El programa BEPS ha tomado cuerpo gradualmente. La reforma financiera de 2009
(Ley 1328) lo reglamentd, encargd de su gestion a Colpensiones y establecié las
principales caracteristicas y condiciones para acceder a él, asi como la posibilidad de
acompafiar el ahorro de las personas de bajos recursos con un subsidio del Gobier-
no a cargo del Fondo de Solidaridad Pensional. El Conpes 156 de 2012 y el Decreto
0604 de 2013 definieron los detalles del instrumento financiero. El programa inicié
operaciones en 2015.

El subsidio estatal del programa BEPS se fijo en un 20%, calculado sobre los aportes
iniciales, lo cual significa que no se liquida sobre los rendimientos acumulados. Te-
niendo en cuenta que el programa pretende inducir ahorro voluntario para la vejez,
este subsidio es bajo cuando se compara con el beneficio tributario que reciben las
personas de altos ingresos por “pensiones voluntarias”. Esto es aln mas grave por-
que se otorga solo sobre los aportes iniciales y no sobre los saldos al momento de
recibir la renta vitalicia.

Este sistema de ahorro subsidiado esta focalizado en la poblaciéon con puntaje
Sisbén 1, 2y 3, criterio que actualmente se hace operativo mediante el requisito de
pertenencia al régimen subsidiado de salud.

La cobertura del programa ha crecido en forma rapida, si se mide por el nimero
de afiliados: con solo dos afios de funcionamiento, a julio 31 de 2017 sumaban
773.000 personas. Sin embargo, en la practica, la cantidad de personas que aho-
rran y los montos de estos ahorros en BEPS siguen siendo muy bajos. La cifra de
ahorradores activos se reduce a un 30% o 35% de los afiliados y, mas grave aun, la
frecuencia de sus aportes es extremadamente baja. Asi, por ejemplo, durante todo
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62.

63.

64.

el afio 2016, cerca de la mitad de los ahorradores hicieron como maximo tres apor-
tes. El valor promedio de estos en el mismo afio fue de $35.000 y su mediana fue
aun menor, es decir, que el aporte tipico estuvo entre $13.000 y $20.000. El 94% de
los ahorradores cuenta con un saldo inferior a $1.000.000 en sus cuentas y el 65%
ha ahorrado menos de $100.000. Estas cifras demuestran que el programa no estd
generando ahorros y que estos, aun sumando el aporte estatal del 20%, no son su-
ficientes para proteger econdmicamente a los afiliados al sistema en su vejez (Villar,
Becerra y Forero, 2016).

Un aspecto interesante de los BEPS es que puede ser un mecanismo de ahorro para
los trabajadores por dias o jornaleros con miras a su vejez. Sin embargo, solo el 13%
de los afilados al BEPS pertenecen a zonas rurales.

La caracteristica mas promisoria del esquema BEPS es que todos los afiliados al
régimen contributivo que no alcanzan a cumplir las condiciones para acceder a
una pension son potenciales beneficiarios del sistema, ya que los saldos acumula-
dos en el RAIS o las indemnizaciones sustitutivas del RPM pueden trasladarlos a los
BEPS.

En el 2015, de acuerdo con Cardona (2015), de los 18.4 millones de afiliados al sis-
tema general de pensiones, el 41.5% podrian ser potenciales afiliados al BEPS.

lll. Conclusiones y recomendaciones

65.

66.

67.

El sistema pensional colombiano presenta una bajisima cobertura y el gasto pu-
blico destinado al pago de las pensiones es fuertemente regresivo desde el punto
de vista de la distribucién del ingreso entre los colombianos y alarmantemente
costoso en términos fiscales. Mdas de una cuarta parte de los impuestos que los
colombianos le pagan al Gobierno Nacional se destina a cubrir faltantes del sistema
pensional.

El déficit pensional que cubrié el Gobierno Nacional representé un 3.4% del PIB
en 2016 y se acercard al 3.9% del PIB en 2017. Cerca de dos terceras partes de
este déficit corresponde a los regimenes especiales que todavia rigen (militares y
magisterio), asi como al pago de pensiones en los regimenes que se encuentran en
marchitamiento y para los cuales el Fopep no tiene respaldo suficiente.

El desbalance entre cotizaciones y beneficios también es cuantioso en el Régimen
de Prima Media (RPM) del sistema general de pensiones, administrado antes por
el ISS y ahora por Colpensiones. Este desbalance representd en 2016 un 1.1% del
PIBy en 2017 podria acercarse a un 1.5% del PIB. Parte de este desbalance obedece
a la transicién del esquema tradicional de solidaridad intergeneracional del RPM a
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68.

69.

70.

71.

un esquema parcial de capitalizacion individual, en el que los aportes de los traba-
jadores activos se destinan al ahorro para su pensién futura. Ademas, es claro que,
con los pardmetros actuales, los aportes de los trabajadores activos no son suficien-
tes para cubrir las pensiones futuras que les ofrece el RPM.

Varios estudios y esta Comision coinciden en que el régimen pensional y el siste-
ma general de proteccion econédmica a la vejez en Colombia necesitan una refor-
ma importante.

Esta reforma debe cumplir dos objetivos centrales: i) aumentar la cobertura del
sistema de proteccién econdmica a la vejez, con particular énfasis en los segmen-
tos de la poblacién que no logran las condiciones para obtener una pensién en el
sistema general de pensiones; vy ii) moderar la magnitud del gasto publico en pen-
siones y corregir la regresividad que actualmente afecta la distribucién del ingreso
de los mecanismos de apoyo econémico para la vejez.

Es necesario actuar en seis frentes complementarios: i) ajustar los parametros del
sistema general de pensiones, tanto para el Régimen de Prima Media (RPM) como
para el Régimen de Capitalizacion Individual (RAIS); ii) reformar la arquitectura del
sistema general de pensiones, de tal forma que el RPM y el Régimen de Capitaliza-
cién Individual dejen de ser alternativas entre las cuales se puede arbitrar y pasen
a complementarse en el cumplimiento de los objetivos del sistema; (iii) racionalizar
los sistemas especiales que aun existen por fuera del sistema general de pensiones,
en particular los regimenes de maestros y militares; (iv) ampliar el alcance de los
mecanismos no contributivos de apoyo econdmico a la vejez (Colombia Mayor) y
del esquema de Beneficios Econdmicos Periddicos (BEPS), buscando profundizar su
impacto en la lucha contra la pobreza y generando incentivos que los hagan mas
compatibles con el estimulo al ahorro vy la formalizacion; v) racionalizar y unificar la
jurisprudencia sobre los temas relacionados con el régimen pensional; vi) avanzar
en el proceso de formalizacion del mercado laboral.

Ajustes paramétricos

Se requieren medidas dirigidas a ajustar los parametros del RPM, varias de las cua-
les aplican también para el acceso a la garantia de pensién minima en el RAIS:

i. Aumentar la edad de jubilacién, vinculandola de manera sistematica y periédi-
ca (cada cinco afios, por ejemplo) a parametros demograficos. Debe recordarse
que la esperanza de vida de los colombianos entre 1995 y 2020 se habra ajus-
tado en seis afios para las mujeres y en ocho afios para los hombres, periodo
en el cual la edad de pensién lo habra hecho solamente en dos afios. También
se recomienda igualar las edades de hombres y mujeres. Esto Ultimo podria
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hacerse otorgando un bono especial que reconozca un periodo de cotizaciones
a quienes se hayan visto obligados(as) a ausentarse del mercado de trabajo por
haber asumido labores de cuidado.

ii. Aumentar los porcentajes de cotizacién del 16% al 18% para reducir el déficit
pensional del RPM. En el caso del RAIS, el mismo aumento contribuiria a generar
mejores pensiones y a aumentar las tasas de reemplazo, aparte de reducir el
déficit esperado del Fondo de Garantia de Pensién Minima (FGPM).®

. Utilizar el promedio del salario de toda la vida laboral para calcular el ingreso
base de liquidacion; o al menos el de los ultimos veinte afios y no el de los
ultimos diez, como se aplica actualmente. Esto reduciria en muchos casos la
magnitud de los subsidios y la inequidad que sufren las personas que al final de
su vida laboral tienen una senda de ingresos con menor crecimiento o incluso
con decrecimiento.’

iv. Reducir el tope para las pensiones del RPM, que hoy es de 25 salarios mini-
mos. Ese tope es muy superior al vigente en el resto de América Latina e incluso
en los paises de la OCDE.?

v. Reducir la pension de sobrevivencia a un 75%. En Colombia es del 100% de la
pensidn original, mientras en la mayor parte de los paises oscila entre un 50% y
un 80%. Esta propuesta supondria, por supuesto, un periodo de transicién y no
tendria por qué afectar a los pensionados actuales ni a los que tienen expectati-
vas préximas de pension.

Establecer un gravamen a las pensiones altas. Desde el punto de vista técnico,
esto se justifica no solo por los grandes subsidios que otorga el sistema actual
a los pensionados de altos ingresos, sino porque las contribuciones en la etapa
activa de los trabajadores generan una deduccion de ingreso gravable que no
debe duplicarse en la etapa de desacumulacién de los ahorros.®

Vi.

6  Esta recomendacion solo es relevante para el FGPM, en caso de que este fondo se mantenga y no se adopte la recomendacion mas
estructural de un sistema de pilares planteada en la subseccion siguiente, que implica eliminarlo. De no hacerse la reforma hacia un es-
quema de pilares y si el FGPM persiste, deberia estipularse la obligatoriedad de que este devuelva los aportes realizados por quienes no
alcanzan una pension minima, tipicamente las personas mas pobres. Ello aumentaria el déficit esperado del FGPM y haria mas urgente
el aumento de la tasa de cotizacion.

7  De nuevo, esta recomendacion solo aplica si no se avanza en la reforma estructural hacia un sistema de pilares, como se propone mas
adelante, ya que el Ingreso Base de Liquidacion (IBL) seria un salario minimo para todos. En ausencia de esa reforma, el célculo del IBL
deberia hacerse con los ingresos base de cotizacion (IBC) de toda la vida laboral. Sin embargo, la falta de de informacion sobre periodos
muy antiguos puede obligar a que se busque una soluciéon intermedia entre esa situacion y la actual.

8  Siseadopta la propuesta de reforma en la arquitectura del sistema que se propone mas adelante, el limite maximo de las pensiones que
paga el RPM seria de un salario minimo.

9  La Comision de Expertos para la Reforma Tributaria que sesiond en 2015 propuso que los ingresos por pension tuvieran un tratamiento
igual al de un salario, con un régimen progresivo, permitiendo sin embargo que los aportes de los pensionados para salud se descuenten
del impuesto a pagar. Esta propuesta implica que solo los pensionados que reciben ingresos mensuales del orden de $5 millones tendrian
que pagar impuestos sobre la renta y que la tarifa de ese impuesto aumentaria de manera gradual. Esta propuesta generaria ingresos al
fisco del orden de un billén de pesos al afio y ayudaria a financiar, aunque de manera moderada, el déficit del sistema pensional.
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B. Arquitectura del sistema y competencia entre el RPM y el RAIS

72. LaComisidn considera que debe adelantarse de manera urgente una reforma que
elimine la posibilidad de arbitraje que hoy existe entre los dos regimenes pensio-
nales.

73. La competencia entre dos regimenes con légicas diferentes, como son el RPM y
el RAIS, es atipica en el ambito internacional y altamente inconveniente, pues
conduce a procesos de arbitraje por parte de los afiliados al sistema general de
pensiones, procesos que redundan en altos sobrecostos fiscales. Los problemas que
ocasiona esta competencia se han hecho evidentes en la tendencia mayoritaria de
los afiliados a cotizar en su juventud en el RAIS y trasladarse al RPM antes de cumplir
la edad de pensién.1°

74.  Una primera opcidn de politica que se ha propuesto para acabar con el arbitraje
entre los dos regimenes es marchitar el RPM. En esta alternativa, propuesta con
distintos matices por Anif (2017) y Asofondos (2017), las nuevas cotizaciones irian
exclusivamente al régimen de capitalizacién individual y las pensiones de los pensio-
nados actuales del RPM y de aquellos que tienen expectativas cercanas de pension
en ese régimen serian pagadas por Colpensiones con cargo a recursos del Gobier-
no.! Esta propuesta permite eliminar en el largo plazo buena parte de los subsidios
implicitos del RPM. Sin embargo, para poder mantener el acceso a una pension
minima de un salario minimo en condiciones similares a las actuales, esta propuesta
requiere el funcionamiento de un esquema de garantia de pensiéon minima como
el que hoy opera con recursos del FGPM, conformado con 1.5 puntos porcentuales
de los aportes de todos los cotizantes al RAIS. Las propuestas de Anif y Asofondos
suponen la permanencia del FGPM vy de la garantia correspondiente, con lo cual, en
el largo plazo, los subsidios del sistema se limitarian a los que recibe esa garantia.
En el caso de Asofondos se propone ademas que los aportes a ese FGPM de los afi-
liados que ganan mas de diez salarios minimos sean incrementados con respecto al
régimen vigente. Para estimular la competencia en el sistema, Asofondos propuso
también la creacion de un fondo publico de administracién de pensiones bajo el
régimen de capitalizacion individual.

10

11

Buena parte de los traslados del RAIS al RPM se hacen para aprovechar los mayores subsidios que ofrece implicitamente Colpensiones.
Por la misma razon, esos traslados le generan ingresos fiscales a Colpensiones y reducen el déficit fiscal del Gobierno Nacional en el
corto plazo, pero en el largo plazo aumentan el pasivo actuarial y el déficit fiscal. En muchos casos, sin embargo, especialmente en los de
las personas con ingresos cercanos al salario minimo, los traslados del RAIS al RPM pueden ir en contra de los intereses de los afiliados.
Por ello es importante mejorar la informacion y ampliar los requerimientos para trasladarse de un régimen al otro, como se establecid
con la exigencia de doble asesoria.

En la propuesta de Asofondos, los cotizantes actuales en el RPM podrian seguir en ese régimen, En la propuesta de Anif, esa transicion
cobijaria exclusivamente a las mujeres mayores de 35 afios y a los hombres mayores de 40.
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75.

76.

Con base en un trabajo en curso de Fedesarrollo, la Comisidon presenta las si-
guientes consideraciones sobre la opcion de marchitamiento del RPM:

La primera tiene que ver con el costo que implica desde la perspectiva del flujo
de caja del sistema pensional y, por consiguiente, del déficit fiscal del Gobierno
Nacional. La propuesta, como se menciond, supone que las pensiones recono-
cidas en el pasado y las que se reconoceran en los préximos diez o quince afios
(dependiendo del periodo de transicion que se estableciera) sean pagadas ple-
namente por el sector publico, sin los recursos que este recibe actualmente de
las cotizaciones al RPM.*?

La segunda consideracion tiene que ver con la magnitud del déficit futuro del
FGPM. Si bien es claro que la opcidon de marchitamiento del RPM elimina los
subsidios futuros para los afiliados de mayores ingresos, para aquellos que co-
tizan sobre ingresos de menos de tres salarios minimos y tienen densidades de
cotizacion relativamente bajas se mantienen subsidios importantes que genera-
ran un déficit significativo en el futuro. De esta manera, el FGPM asume parte
del faltante que en el régimen actual cubre Colpensiones. Asofondos propone
aumentar las fuentes de recursos para el FGPM incrementando los aportes de
los trabajadores de ingresos altos. Aun asi, si ese fondo se agota, en el futuro el
faltante tendria que pagarlo el Gobierno vy el déficit fiscal creceria.

El esquema de financiacion del Fondo de Garantia de Pensién Minima (FGPM)
puede ser regresivo desde el punto de vista de la distribucion del ingreso. Esto es
asi, porque, como se menciond, todos los cotizantes del RAIS, incluyendo aque-
llos que por su informalidad recurrente tienen bajas densidades de cotizacién,
tienen que aportar al Fondo aunque posteriormente no cumplan con los requi-
sitos minimos requeridos para beneficiarse del mismo. En este sentido, se trata
de un fondo que se alimenta de un impuesto implicito a las cotizaciones de los
trabajadores al sistema pensional y que beneficia exclusivamente a los que coti-
zan al menos 1.150 semanas y acceden por ello a una pension.

Otra propuesta consiste en avanzar en la creacion de un sistema multipilar con
un pilar publico administrado por Colpensiones. La idea es que los trabajadores
coticen por un salario minimo al RPM administrado por Colpensiones, y a un siste-
ma de capitalizacién individual por el excedente del Ingreso Base de Cotizacion (IBC)
con respecto a un salario minimo. Las pensiones, a su vez, estarian compuestas de
dos partes. Por un lado, una pensién que otorga Colpensiones en contraprestacion
a los aportes al RPM; por el otro, una renta vitalicia adquirida con los recursos que
se aportaron al régimen de capitalizacion individual. En el caso del sistema de ca-

12 De acuerdo con un trabajo en curso de Fedesarrollo (Villar y Forero, 2018), dejar de recibir cotizantes nuevos podria implicar una reduc-
cién en los ingresos de Colpensiones equivalente hasta 0.3 puntos porcentuales del PIB, lo que aumentaria en ese monto el déficit fiscal
en la medida en que el efecto en los pagos de pensiones solo se empezaria a ver después del periodo de transicion.
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pitalizacion individual, no existen subsidios; en el caso de la pension que otorga el
RPM, necesariamente hay un subsidio en la medida en que la pensién minima siga
siendo igual a un salario minimo, tal como lo establece la Constitucién. Esto implica
que quienes cotizan en este régimen podrian obtener tasas de reemplazo de hasta
el 100%, como sucede hoy en dia. Ante esto hay dos alternativas:

i. La propuesta hecha por el Ministerio de Trabajo en 2015, consistente en que
Colpensiones otorgara la tasa de reemplazo del 100% a todos los cotizantes de
un salario minimo. Asi estaria dando un subsidio igual para todos, a diferencia de
lo que sucede actualmente: el subsidio implicito de Colpensiones es mayor para
quienes han aportado mds, que suelen ser las personas de ingresos mas altos.

ii. La propuesta esbozada por Fedesarrollo, por otra parte, la cual plantea que Col-
pensiones otorgue un subsidio decreciente a medida que el ahorro total de los
afiliados (incluido el canalizado a través de las cuentas de capitalizacién individual)
es mayor. Esta alternativa implica menores costos fiscales de largo plazo y a la vez
estimularia mas eficientemente los aportes que la Garantia de Pensién Minima.*?

77.  Los célculos preliminares de Fedesarrollo con el apoyo del modelo DNPensiones del
Departamento Nacional de Planeacion, sobre el impacto de la propuesta de un pilar
publico de RPM complementario del de capitalizacion individual, sugieren que su
efecto fiscal de largo plazo en las reservas del pasivo pensional es similar al que ten-
dria la propuesta de marchitamiento del RPM (incluido el que se pudiera ocasionar
en esta Ultima a través del FGPM). Sin embargo, el efecto en el flujo de caja del RPM,
y por tanto en el déficit fiscal del Gobierno Nacional, es diferente. Se prevé que el
déficit fiscal se reduciria entre un 0.5% y un 1% del PIB de manera inmediata y du-
rante cerca de 40 afios con respecto al panorama sin reforma, aun si el primer pilar
cubre plenamente la pensién de un salario minimo para toda la poblacion afiliada.
Si esta reforma se combina con cambios paramétricos como los discutidos en la sub-
seccion anterior, el ahorro en flujo de caja y la reduccidn podria ubicarse entre el 1%
y el 2% del PIB durante un periodo de varias décadas a partir de su implementacion.
Debe tenerse en cuenta que las proyecciones muestran un déficit creciente en la
segunda mitad del presente siglo, el cual refleja el envejecimiento de la poblacién
y el hecho de que el RPM seguiria otorgando subsidios, aunque mucho menores
que los actuales. Si se acogiera la propuesta de un aporte decreciente del RPM a
medida que las personas tienen mayor renta vitalicia del régimen de capitalizacion
individual, ese impacto negativo en el largo plazo seria mas moderado.

13 Especificamente, en la propuesta en elaboracién de Fedesarrollo (Villary Forero, 2018), la pension que otorga Colpensiones podria tener
dos componentes: (i) el correspondiente a la renta vitalicia, que se puede adquirir con los recursos que el afiliado ha aportado a lo largo
de la vida, debidamente capitalizados, y (ii) un subsidio equivalente a la diferencia entre dicha renta vitalicia v un salario minimo, del
cual se deduciria un porcentaje (un 25%, por ejemplo) de la renta vitalicia que surge de los aportes al sistema de capitalizacion individual
privado. Esta propuesta tiene la ventaja de que eliminaria el subsidio a las personas con pensiones altas y a la vez seguiria incentivando
una adecuada cotizacion, lo que no sucede con el actual sistema de garantia de pension minima del RAIS, en el que la persona que cotiza
toda su vida sobre dos salarios minimos recibe la misma pension que la que cotiza sobre un salario minimo, esto es, una pension de
salario minimo.
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La Comisidon considera que para poder avanzar en la reforma mas conveniente, el
Gobierno debe revisar y evaluar cuidadosamente los célculos y proyecciones co-
rrespondientes a los escenarios alternativos de reforma descritos en los parrafos
anteriores.

En cualquier caso, sin perjuicio de las ventajas que puedan obtenerse de cualquiera
de esas opciones de reforma del sistema general de pensiones, los serios problemas
de cobertura del sistema pensional persistirian. Esos problemas surgen de los altos
niveles de informalidad vigentes en el pais y de la inflexibilidad constitucional, como
la que impide que se pueda cotizar al sistema pensional sobre ingresos inferiores a
un salario minimo ni pagar pensiones inferiores a ese nivel. Por ello, es indispensa-
ble complementar la reforma del sistema pensional con mecanismos de apoyo a la
vejez de caracter no contributivo y esquemas como el de los BEPS, sobre los cuales
se hace referencia en detalle mas adelante.

Regimenes especiales remanentes

Una porcion sustancial del déficit pensional que debe ser cubierto por el Gobierno
Nacional cada afio corresponde a los regimenes especiales. En 2016, del déficit del
3.4% del PIB del sistema pensional, 2.3 puntos porcentuales correspondieron a esos
regimenes. La mayor parte de ellos estd en proceso de marchitamiento y los pagos
corresponden a beneficiarios que ya estan pensionados y cuyos derechos adqui-
ridos no pueden afectarse. Otra parte, sin embargo, corresponde a los regimenes
especiales que aun subsisten, en particular el de las pensiones de los maestros y el
de asignaciones de retiro de los militares.

En el caso de los maestros, para aquellos que rige el nuevo estatuto docente del
afio 2002 (Ley 1278), la diferencia frente al régimen general es que tanto hombres
como mujeres pueden acceder a una pension a los 57 afos de edad, a diferen-
cia del SGP, en el que los hombres deben haber cumplido 62 afios. La Comision
considera que esta diferencia debe eliminarse. Ademas, la administracién de los
pasivos pensionales de los maestros deberia pasar del Fomag a Colpensiones.

Para las Fuerzas Armadas, la asignacion de retiro se obtiene sin considerar la edad,
con un tiempo de servicio de 20 afios en caso de retiro forzoso y de 25 afios por reti-
ro voluntario. El Gobierno no cotiza como empleador y los miembros de las Fuerzas
Armadas cotizan el 5%, un porcentaje superior al de los empleados en el régimen
general de pensiones, pero insuficiente para financiar la asignaciéon de retiro, que
se calcula con una tasa de reemplazo que oscila entre un 50% y un 95% del suel-
do basico mas haberes. Aunque las consideraciones del sector pueden justificar las
diferencias frente al régimen general, la Comisién considera que hay un margen
importante de racionalizacion de estos beneficios especiales y de ajuste de las
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84.

85.

cotizaciones para reflejar de manera mas transparente los gastos futuros en que
se incurre con esos beneficios.

Mecanismos no contributivos de apoyo econémico a la vejez (Colombia Ma-
yor) y Beneficios Econdmicos Periddicos (BEPS)

La Comision considera positivo el proceso de ampliacion del programa Colombia
Mayor para la poblacién vulnerable que no cumple con las condiciones de acceso
al sistema pensional. Pese a los avances recientes, todavia es necesario ampliar la
cobertura. Por otro lado, el monto individual de los apoyos deberia ajustarse al alza,
al menos para cubrir el equivalente a una linea de indigencia. Esto implicaria au-
mentar los apoyos en cerca del 50%, que hoy son en promedio del orden de 65.000
pesos mensuales. El caso de Bogotd, en el que el gobierno distrital aporta una por-
cién de los recursos para lograr ese propdsito, deberia constituir un buen ejemplo
para los demas municipios del pafs.

En el futuro, el costo fiscal del programa Colombia Mayor podria superar la capaci-
dad del Fondo de Solidaridad Pensional del que se alimenta, pero no es elevado si
se tiene en cuenta su impacto social. El Gobierno debe considerar la asignacién de
recursos presupuestales directos o a través de Colpensiones. Colombia Mayor es
un programa importante que no debe depender de la disponibilidad de recursos
parafiscales y menos atin de un impuesto a las contribuciones al régimen pensio-
nal, como sucede actualmente.

El esquema de Beneficios Econdmicos Periddicos (BEPS) es un instrumento va-
lioso para la cobertura del sistema de proteccion econdmica a la vejez y también
para incentivar el ahorro. Ademas, puede ayudar a convertir en rentas vitalicias las
indemnizaciones sustitutivas y las devoluciones de saldos del RPM y el RAIS, respec-
tivamente, lo que contribuiria en grado sumo a resolver problemas de ingresos de
la poblacién vulnerable en la vejez. Sin embargo, los alcances actuales del progra-
ma son marginales. La Comision recomienda una revisién integral del esquema
con el propésito de mejorar su eficacia. Esa revision debe considerar la posibilidad
de hacer obligatorios los aportes a los BEPS en alguna proporcién de los ingresos
brutos de microempresarios que no aportan a pension (como sucede de manera
muy timida con el esquema de monotributo establecido en la reforma tributaria de
2016). También se podria establecer la obligacién de aportar a los BEPS a los contra-
tantes de trabajos a destajo y de jornaleros que no alcanzan a ganar mensualmente
el equivalente a un salario minimo, lo cual es muy frecuente en las zonas rurales.
Por otra parte, deben reforzarse los mecanismos para que todos los aportes al ré-
gimen pensional de las personas que no alcanzan a cumplir los requisitos para una
pension minima sean transferidos a cuentas BEPS y se conviertan obligatoriamente
en fuente de rentas vitalicias, lo cual contribuiria de manera importante a mejorar
el sistema general de apoyo econdmico a la vejez en Colombia.
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86.

87.

Decisiones judiciales y régimen pensional

Se debe propender a la unificacién de las decisiones jurisprudenciales alrededor
del sistema pensional en temas que generan grandes costos al erario publico e
incertidumbre a los actores privados del sistema (AFP, aseguradoras) y a los trabaja-
dores y pensionados. A manera de ejemplo, este es el caso de:

i. Las multiples vias de escape que mediante tutelas y decisiones judiciales se han
generado en los sistemas de transicion para eludir las sanas restricciones im-
puestas a los regimenes especiales que desaparecieron con el acto legislativo de
2005.

ii. Las condiciones para traslados entre regimenes, que en muchos casos se estan
realizando a través de tutelas con posterioridad a los plazos establecidos en la
ley (diez afios antes de |la edad de pension).

iii. Las condiciones para la asignacion de pensiones de invalidez y de pensiones sus-
titutivas, cuyos requisitos contemplados en la ley se han flexibilizado por deci-
siones judiciales, tal como sucedid con la sentencia que le otorgd una pension
sustitutiva a un nieto, asimilandolo a un hijo econdmicamente dependiente.

Formalizacion del mercado laboral

La formalizacion del mercado laboral y la creacion de mas trabajo formal es el
mecanismo mas eficaz para incrementar las cotizaciones y la cobertura del siste-
ma general de pensiones. Para ello es importante que la Unidad de Gestion Pensio-
nal y Parafiscales (UGPP) fiscalice que los trabajadores informales con ingresos de
mas de un salario minimo reconozcan su obligacién de cotizar y que efectivamente
lo hagan. Mas alld de esto, se necesitan medidas estructurales en el mercado la-
boral que, al igual que las discutidas en este capitulo sobre temas estrictamente
pensionales, deben surgir de un didlogo franco y constructivo del Gobierno con
los trabajadores, los empresarios, el Congreso y las cortes. Un ejemplo a seguir
es el dialogo que tuvo lugar en Espaiia a mediados de la década de los aiios no-
venta, cuyos resultados se conocen como el Pacto de Toledo.
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Capitulo 8

El gasto publico en educacion

Seccidn 1. Programas de Educacion Inicial y Atencién Integral a la
Primera Infancia (EIAIPI)

Aspectos generales

La Educacion Inicial y Atencién Integral a la Primera Infancia (EIAIPI) es funda-
mental en la medida en que los beneficios privados y sociales son mayores entre
mas temprano se invierta en el capital humano de las personas (Bernal, 2014a).
Asi, la evidencia nacional e internacional muestra cémo el acceso a temprana edad
a los servicios de EIAIPI de calidad generan altos retornos en la capacidad cognitiva
de los nifios, un mayor nivel de escolaridad, mayores retornos en la habilidad so-
cioemocional (estos se reflejan a su vez en una disminucién de los comportamientos
de riesgo y por consiguiente en menores tasas de adiccion, embarazo adolescente
y participacién en el crimen) y mejores salarios en la vida adulta! (Bernal, 2014a3;
Icfes, 2014; OCDE, 2014). De la misma manera, dado que la inversion temprana
contribuye a reducir las brechas de desarrollo por nivel socioecondmico, o incluso
evita su aparicién, también incide de manera efectiva en la equidad de resultados
durante la adultez. La brecha de desarrollo entre los nifios del quintil inferior de
la distribucion de ingresos y los nifios del quintil mas alto se manifiesta desde los
3 afos de edad. A los 5 afios, la desviacion estandar de la brecha en el desarrollo
verbal receptivo se completa. Esto indica que los nifios de estratos socioecondmicos
mas bajos, frente a sus pares de estratos mas altos, tienen el lenguaje de un nifio 16
meses menor (Bernal y Quintero, 2014).

1 Bernal (2014) realiza un analisis costo-beneficio para Colombia e indica que cada peso gastado en atencion de primera infancia a través
del programa hogares comunitarios del Bienestar Familiar genera un beneficio anual superior (en términos de salarios en la edad

adulta).
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2. Dado el impacto de la EIAIPI en el desempeiio individual integral, y su contri-
bucién a la equidad social, la politica publica le ha reconocido una importancia
creciente. Asi, en el 2011, la EIAIPI logré consolidarse como una prioridad de la pre-
sidencia gracias a la adopcion de la estrategia De Cero a Siempre,? la cual, mediante
un trabajo intersectorial, coordina y define las acciones necesarias para garantizar la
atencion integral de todos los nifios, especialmente de aquellos que se encuentran
en condiciones de pobreza extrema vy alta vulnerabilidad. En 2016 se aprobd la Ley
1804 de Primera Infancia, que consolida la estrategia De Cero a Siempre como poli-
tica de Estado.

3. El Ministerio de Educacion Nacional (MEN) y el Instituto Colombiano de Bien-
estar Familiar (ICBF) comparten la obligacion de administrar los servicios de la
EIAIPI. Mientras que la estrategia De Cero a Siempre le atribuye al MEN la funcion
de definir las politicas y lineamientos de la EIAIPI, implementar el sistema de gestion
de calidad y hacer seguimiento a la prestaciéon nacional de este servicio, el ICBF es
el responsable de la implementacion de los servicios publicos de atencion integral y
de la gestion regional de los prestadores (Banco Mundial, 2013).

4, Los servicios publicos de la EIAIPI incluyen la prestacion de educacidn inicial y
atencion a mujeres gestantes y padres de nifios menores de 2 afios de edad en
condicién de vulnerabilidad socioeconémica. Los servicios de educacion inicial se
ofrecen a través de modalidades comunitarias, como los hogares comunitarios de
bienestar, donde los nifios son atendidos en el hogar del proveedor (por ejemplo, la
madre comunitaria), o de modalidades institucionales como los hogares infantiles y
los centros de desarrollo infantil. Los principales programas de atencion a los padres
de familia de nifios pequefios son los hogares comunitarios FAMI (Familia, Mujer e
Infancia) y la modalidad familiar, que tienen por objetivo formar a los padres en los
temas de crianza, salud, nutricion y desarrollo temprano. De acuerdo con la estrate-
gia De Cero a Siempre, el MEN creé los lineamientos de la EIAIPI con el propdsito de
proveer estandares basicos para las modalidades familiar e institucional, mientras
que los lineamientos para la modalidad comunitaria alin se encuentran en desarro-
llo (su finalidad es garantizar también la atencidn integral en estos contextos).

Il. Acceso, equidad y calidad

5. La meta de largo plazo del Gobierno es lograr que todos los nifios puedan acceder
al programa EIAIPI. La cobertura bruta de nifios de 5 a 6 afios de edad en el sistema
educativo formal en grado transicion llegd al 86% en el afio 2006 (Departamento
Nacional de Planeacion, 2007). En la actualidad hay aproximadamente 180.000 ni-
fios de 4 a 5 afios en el sistema educativo formal en grado transicion.

2 Sibien la estrategia De Cero a Siempre hace referencia a todos los servicios dirigidos a nifios menores de 6 afios, no aborda de manera
directa la educacion preescolar (pre-jardin al grado transicion), la cual se rige por la misma legislacion de la educacion basica primaria y
secundaria.
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A pesar de los avances de Colombia, algunos indicadores de cobertura se man-
tienen por debajo de la mayoria de los paises de la OCDE y de algunos paises de
América Latina. Segun las cifras disponibles,® las tasas de matricula para los nifios
de 3y 4 afios de edad fueron del 48% y 75% respectivamente. Estas cifras son in-
feriores a las registradas para los nifios de 3 afios pertenecientes al promedio de
paises OCDE (70%), Chile (54%) y Brasil (57%), pero ligeramente superiores a la ob-
servada en México (43%). También son inferiores para los nifios de 4 afios de edad
en OCDE (82%), Chile (84%), México (89%), pero levemente superiores a la observa-
da en Brasil (72%) (OECD, 2016a; 2016b). Sin embargo, Colombia no se encuentra
significativamente por debajo de los paises de la region.

Frente a los elevados indices de pobreza, y a pesar de los esfuerzos por incluir a las
familias mas vulnerables y desfavorecidas, el acceso a la educacion inicial y aten-
cion a la primera infancia permanece fuera del alcance de muchos nifios en condi-
ciones de pobreza, especialmente en las zonas rurales (Grafico 1). La tasa global de
participacion es mucho mas alta entre los nifios de 3 a 5 afios mas adinerados, que
entre los menos favorecidos. Los primeros registraron indices de asistencia mas altos
en el jardin privado, en comparacion con el quintil mas bajo, que no tiene acceso a
este tipo de centro educativo. Sin embargo, los nifios de los grupos menos favorecidos
tuvieron una mayor probabilidad de beneficiarse de los servicios EIAIPI que los nifios
mas privilegiados, principalmente en la modalidad familiar. Esto indica que la focali-
zacion de los programas EIAIPI ha sido relativamente buena, aunque los recursos
no han sido suficientes para lograr una cobertura mayor de los 2.4 millones de
niflos menores de 5 aiios en condicién de vulnerabilidad socioeconémica.

Grafico 1
Tipo de Centro educativo al que asisten los nifios de 0 y 5 aiios - 2015
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10.

11.

12.

Los grandes problemas del sistema son la calidad y la eficiencia de la educacion
y de la atencion, que se ven reflejados en indicadores de desercion, en la calidad
de la educacidn en el aula y en el desarrollo integral de nifios y nifias. La calidad
de la educacion inicial se mide generalmente por las caracteristicas estructurales: el
tamafio de las aulas, la relacion de adultos a nifios y las caracteristicas de la infraes-
tructura, pero también se tiene en cuenta la interaccién entre nifios y maestros en
las aulas y el ambiente en el que los nifios estan aprendiendo.

Muestra de ello es que, a pesar de que la participacidon en el grado de transicion es
obligatoria en Colombia para los nifios de 5 afios desde 1994, las tasas de desercidn
son altas. Si bien el 79% de los nifios en transicién se encontraba matriculado en el
2013 (incluyendo los nifios extraedad), cerca del 3.1% deserto del sistema educativo
ese mismo afio (la tasa de desercion es similar a la de primaria [3.2%] y media [3.1%)]
[MEN, 2015a]).

De igual forma, y con base en los instrumentos internacionales estandarizados de
valoracidn, la mayoria de los programas tanto publicos como privados, dirigidos
a la poblacién en condicion de pobreza, registra bajos niveles de calidad en el
aula (Bernal y Fernandez, 2013; Attanasio, Bernal, Pefia y Vera-Hernandez, 2016;
Maldonado-Carrefio y Votruba-Drzal, 2014).

Gran parte de las estrategias de cualificacion y aseguramiento de la calidad que
se han implementado en el pais en los ultimos aifios se basan en ajustes a pa-
rametros de caracter estructural, como la infraestructura fisica y la relacién de
nifos por adulto. Sin embargo, la evidencia indica que el efecto de estos aspec-
tos en el desarrollo integral de los nifios y nifias atendidos es poco, o que son
una condicion necesaria pero no suficiente para la atencion efectiva. La literatura
demuestra que se debe invertir mas en la calidad de los procesos, esto es, en la
interaccion entre maestros y nifios y en el ambiente de aprendizaje, pues su efecto
en el desarrollo temprano es mayor. Los resultados de las cualificaciones del orden
estructural indican que estos ajustes son costosos y de bajo impacto (Bernal et al.,
2016; Andrew, Attanasio, Bernal, Krutikova, Pefia y Rubio-Codina, 2014).

En cambio, los resultados de las cualificaciones relativas a procesos indican que
estas estrategias son mucho mas costoefectivas que las mejoras de tipo estruc-
tural. Segun Attanasio, Bernal, Baker-Henningham, Meghir y Rubio-Codina (2017),
la adopcién de un curriculo estructurado de estimulacion temprana en el programa
hogares comunitarios FAMI, dirigido a mujeres gestantes y padres con hijos meno-
res de 2 afios, junto con capacitacion y acompafiamiento de los proveedores del
programa, tuvo un efecto positivo cercano a 0.16 desviaciones estandar en desarro-
llo verbal receptivo, expresivo y cognitivo, asi como una reduccién del riesgo de des-
nutricion crénica. Es preciso mencionar que este tipo de estrategias no requieren
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grandes inversiones. El costo de cualificaciéon fue cercano a US$124 por nifio al afio,
comparado con un costo de USS$1.130 por nifio al afio de la atencién en los centros
de desarrollo infantil.

13. Lo anterior permite concluir que es indispensable ofrecer mas estructura curricu-
lar a los programas, asi como capacitacion, acompanamiento y desarrollo profe-
sional continuo a los proveedores de estos.

lll. Financiamiento y gasto publico en los programas de EIAIPI

14.  Si bien en los ultimos veinte afios Colombia le ha dado a los servicios EIAIPI una
mayor importancia, la financiacién en general para este tipo de servicios sigue
siendo inferior a la de la mayoria de los paises miembros de la OCDE y a la de al-
gunos paises de la regidon. Mientras que el gasto promedio del sector en los ultimos
afios fue cercano al 0.3% del PIB anual* (ejecutado en su gran mayoria por el ICBF),
en México y en el promedio de la OCDE este gasto fue de un 0.6%, y en Chile de un
0.8% (OECD, 2014).

15.  La financiacion del sector proviene de una fraccion del recaudo del CREEy a par-
tir de 2018 de un porcentaje del impuesto de renta creado por la Ley 1819 (2.2
puntos para el ICBF y 0.4 puntos para primera infancia del total de 9 puntos que
tiene una destinacion especifica), del Presupuesto General de la Nacién (PGN) y
del SGP. Para el sector, esta forma de financiacion le permite funcionar de manera
independiente de la negociacion del presupuesto nacional, lo cual le otorga una
gran flexibilidad. Sin embargo, varia en razén del recaudo del CREE o del impuesto
de renta, y no necesariamente con las prioridades del sector ni del Gobierno. Por la
misma razén, esta fuente de recursos y su forma de asignacién no garantizan la
sostenibilidad de largo plazo.

16. Mas de la mitad del gasto en servicios de EIAIPI proviene de fuentes privadas.
Comparado con el promedio en los paises miembros de la OCDE (19%) y en algunos
paises de la regidon como Chile (15%), México (17%) y Argentina (24%), la participa-
cién de la inversion privada en primera infancia en Colombia alcanza un 54%. Esto
no solo refleja la importancia de los jardines privados, sino que respaldan el hecho
de que a diferencia de algunos paises de la OCDE, el Gobierno colombiano no ofrece
subsidios a los padres de familia para pagar servicios privados de EIAIPI. Ademads, los
servicios publicos de este tipo no son del todo gratuitos, pues hay casos en los que
los padres de familia, segun su nivel de ingresos, deben complementar con peque-
fios aportes (OECD, 2016a; MEN, 2015).

4 Esto resulta de la asignacion anual segun el PND 2011-2014 para educacion inicial y coincide con el gasto total del ICBF en 2014. No
incluye salud para menores de 5 afios via SGP, educacion en grado transicion por educacion basica, Familias en Accidn y otros servicios.
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17.

18.

V.

A.

19.

20.

21.

Gran parte de la financiacion publica en servicios EIAIPI se orienta a la infraes-
tructura y a los salarios de los empleados. Lo anterior deja en evidencia la poca
disponibilidad de recursos para mejorar la calidad de |a prestacién de servicios de
atencion integral en aspectos como el desarrollo del personal y materiales didacti-
cos para los nifios.

Por ultimo, Bernal y Camacho (2014) sefialan que el costo de atender de manera
integral y con calidad (mejoramiento por calidad de procesos) a todos los nifios
menores de 5 afios de edad en condicidn de vulnerabilidad socioecondmica, segun
los pardmetros del Sisbén, costaria aproximadamente US$6.624 por nifio desde su
gestacion hasta los 5 afios. Ello implicaria una duplicacién del presupuesto actual,
pero en unas condiciones de calidad que garantizarian su efecto positivo en el
desarrollo infantil temprano.

Algunos problemas de los programas del EIAIPI: diagndstico

El liderazgo esta compartido

La estrategia De Cero a Siempre definié la atencidon integral como aquella en la
que concurren servicios de cuidado, salud, nutricién, educacion temprana, re-
creacion y ejercicio de la ciudadania. Esto requiere, por supuesto, un ejercicio
multisectorial coordinado de varias agencias y actores. El requerimiento de tra-
bajo intersectorial dificulta la coordinacion y operacion de los servicios. En total,
ocho actores® nacionales se encargan de la gestion, entre los cuales el MEN y el ICBF
comparten la mayor responsabilidad. Si bien el MEN establece los lineamientos,
no regula los mecanismos que utiliza el ICBF para evaluar y calificar la calidad de
sus servicios (Banco Mundial, 2013). De esta manera, no es claro que exista una
agencia rectora que lidere de manera explicita la gestion de la educacion inicial
de manera coordinada y articulada.

La ausencia de un marco regulatorio que defina claramente las funciones de
cada entidad hace que la distribucion de las respectivas responsabilidades sea
confusa.

La financiacién publica para los servicios EIAIPI sigue siendo limitada y se en-
cuentra fragmentada entre distintas fuentes e instituciones. Esto Ultimo dificulta
la gestidn y repercute negativamente en la eficacia del sector (OECD, 2016a).

5 Ministerio de Educacion Nacional (MEN), Ministerio de Salud y Proteccion Social, Ministerio de Cultura, ICBF, Departamento para la
Prosperidad Social (DPS), Departamento Nacional de Planeacion (DNP), Agencia para la Superacion de la Pobreza Extrema (ANSPE) y
presidencia de la republica.
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22.

23.

24.

25.

26.

Con el propdsito de unificar la gestion y promover su coordinacién, el Decreto
4875 de 2011 impulso la creacidn de la Comisidn Intersectorial de Primera Infan-
cia (CIPI).® Esta comisidn no solo ha mejorado varios aspectos relacionados con la
gestion de servicios de atencion integral, sino que ademas ha sido fundamental para
la concepcidn del enfoque gubernamental integral de la EIAIPI, la cual se consolida
como una de las bases de la estrategia De Cero a Siempre (OECD, 2014). La CIPI ha
sido coordinada, desde su creacién, por la Oficina del Alto Comisionado para la Pri-
mera Infancia de la presidencia de la republica.

La ejecucion se hace en las regiones, en ausencia de mecanismos de seguimiento
y control que garanticen estandares de calidad.

El MEN publicé en el 2015 los lineamientos de la EIAIPI para las modalidades
familiar e institucional, que incluyen los estandares basicos para la gestion de sus
servicios. Estos lineamientos se refieren principalmente a la gestion administra-
tiva y a ciertos parametros estructurales del servicio, como el nimero de nifos
por aula, el metro cuadrado de construccién por nifio, las cualificaciones de las
maestras, el cumplimiento de requisitos legales, el mantenimiento del presupuesto,
la evaluacion de resultados y de calidad de los servicios del programa y recopilacion
nacional o local para garantizar el cumplimiento de los estandares institucionales.
Sin embargo, estos lineamientos no dan directrices pedagdgicas especificas.

También se establecieron lineamientos sobre la participacion familiar y comuni-
taria. Estos incluyen el concepto de familia, la informacion a las mismas sobre los
servicios del programa y como registrar a los nifios e incentivar a las familias para
vincularse en las actividades de desarrollo infantil en el hogar.

Sin embargo, la capacidad institucional del Estado (gobiernos nacional y local) es
limitada. Por ende, los mecanismos para controlar y garantizar el cumplimiento de
los estandares institucionales de la EIAIPI son minimos.

6

Segun este decreto, esta comision se encuentra integrada por la Consejeria Presidencial para la Primera Infancia (CPPI), el Ministerio de
Educacion Nacional (MEN), el Ministerio de Cultura, el Ministerio de Salud y Proteccion Social, el Departamento Nacional de Planeacidn
(DNP), el ICBF y el Departamento de Prosperidad Social (DPS).
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27.

28.

29.

Ausencia de mecanismos de monitoreo y evaluacién

El sistema utilizado para monitorear y garantizar que las instituciones cumplan
con los lineamientos basicos de la EIAIPI estd fraccionado. Mientras que el MEN
establece dichos estandares, el ICBF tiene la responsabilidad del monitoreo de estos
en todos sus servicios a través de su oficina de aseguramiento de calidad, incluida
la auditoria, certificacién y supervisién de proveedores de servicios (ICBF 2014a;
OECD, 2016). El problema de coordinacién entre estas dos entidades surge porque
el MEN no regula los mecanismos que utiliza el ICBF para evaluar y calificar la cali-
dad de sus servicios (Banco Mundial, 2013).

El Sistema de Informacion para la Primera Infancia (SIPI) y los mecanismos de
aseguramiento de calidad que se encuentran bajo la responsabilidad del MEN se
concentran Unicamente en los servicios que presta el sistema escolar y no estan
integrados con los sistemas del ICBF. EI ICBF tiene una serie de sistemas de infor-
macién’ que recopilan informacion sobre los nifios y los servicios a su cargo (OECD,
2016). Sin embargo, la mayoria de los servicios son prestados por terceros, respecto
de los cuales el ICBF tiene limitaciones al momento de realizar el proceso de moni-
toreo y evaluacion.

Con el objetivo de unificar los distintos sistemas de informacion del sector y ga-
rantizar una mejor gestidn para cada nifio en los municipios, el MEN implementd
el Sistema de Seguimiento Nifio a Nifio (SSNN) (ICBF, 2014b). Este sistema combi-
na los sistemas de informacion existentes para asi garantizar un registro adecuado
de la informacion y atacar los problemas de informacién y coordinacion prevalentes
en el sector.

Seccion 2. La educacidn basica y media en Colombia

I. Aspectos generales

30.

La Constitucion Politica de 1991 consagré la educacion como un derecho funda-
mental de todas las personas, y un servicio publico que tiene una funcién social.
De conformidad con lo anterior, la Ley 115 de 1994 (Ley General de la Educacién)
reguld el servicio publico de la educacién formal preescolar, basica (primaria y se-
cundaria) y media.

7

Sistema de Informacién para la Primera Infancia (SIPI), Cuéntame y el Sistema Unico de Informacién de la Nifiez (SUIN).
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31

32.

33.

34.

35.

36.

El sistema de educacién bdsica y media tiene tres niveles diferenciados. Los estu-
diantes entran al sistema educativo en el afio de transicion (grado 0 a los 5 afios
de edad). La educacion basica comprende nueve grados (grado 1 a 9, para nifios
de 6 a 14 afios de edad) e incluye cinco afios de educacion primaria y cuatro de
secundaria. La educacién media dura dos afios (grados 10y 11, para jovenes de 15
y 16 afios). El grado de transicion y los de educacién basica y media son de caracter
obligatorio.

El sistema es descentralizado y se gestiona con base en un sistema de certificacion
territorial. De acuerdo con las disposiciones de la Ley 715 de 2001, son Entidades
Territoriales Certificadas (ETC) todos los departamentos, distritos y municipios de
mas de 100.000 habitantes. Los municipios mas pequefios pueden certificarse ante
sus gobiernos departamentales para administrar directamente el servicio cuando
cumplan con los requisitos técnicos, administrativos y financieros que para el efecto
establece el Ministerio de Educacion Nacional (MEN).

Los departamentos y municipios son los encargados de proveer el servicio de educa-
cién. Para su financiacion, los entes territoriales cuentan con los recursos que transfiere
la nacién a través del Sistema General de Participaciones (SGP). El monto del SGP para
educacion lo estipula la Constitucion, y la distribucién de los recursos entre las entida-
des territoriales y entre los objetivos de cobertura y calidad se rige por lo establecido
en la Ley 715 de 2001. Tanto el Ministerio de Educacion (MEN), con los recursos del
presupuesto, como las entidades territoriales con sus recursos propios y de regalias,
complementan, en la medida de sus posibilidades, los recursos para la educacion.

El Ministerio de Educacién esta encargado de determinar la politica nacional del
sector, formular directrices, definir estandares, proteger el derecho de acceso a la
educacion y hacer seguimiento a la prestacién del servicio en el orden territorial. Las
entidades territoriales se encargan de la prestacion del servicio y de administrar el
personal educativo.

La Ley General de Educacion de 1994 concedié autonomia a los colegios y a los go-
biernos territoriales en la definicidn de curriculos y textos, bajo los lineamientos del
MEN (Articulo 77 de la Ley 115).

Vale la pena mencionar que el concepto de gratuidad se establecié desde la Consti-
tucién de 1991, asociado con el no cobro de derechos académicos (matricula, pen-
siones, transporte, textos) a un sector de la poblacion, pero también contemplé el
cobro a quienes pueden sufragarlos. La gratuidad educativa adquiere una mayor
dimension con el Decreto 4807 de 2011, que extiende de manera explicita las con-
diciones de aplicabilidad de la gratuidad mediante pardmetros para su implementa-
cién: cobro de matriculas y otros conceptos académicos.
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37.

38.

39.

La profesion docente para la educacion basica y media esta regida por dos escala-
fones. El Decreto 2277 de 1979 (antiguo estatuto docente) definié una estructura
de escalafones conformada por catorce niveles, dentro de los cuales los educadores
eran inscritos segun su nivel académico y ascendidos durante su vida laboral, de
acuerdo con el tiempo de servicio y la capacitacion recibida. Posteriormente, en el
afio 2002, se expide el Decreto 1278, conocido como el nuevo estatuto docente, el
cual redefine los criterios de ingreso, ascenso y retiro del servicio educativo estatal
y establece una nueva estructura del escalafon para los maestros que ingresen a
partir de su expedicion y que esta conformada por tres grados con cuatro niveles sa-
lariales, dentro de los cuales los ascensos contemplan evaluaciones de desempefio
y exdmenes de aptitud de los maestros.

El Articulo 85 de la Ley del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 permitié la imple-
mentacién de la jornada Unica, como una estrategia que busca que los estudiantes
permanezcan mas tiempo en el establecimiento educativo. De acuerdo con el Arti-
culo 85, el Gobierno Nacional y las entidades territoriales certificadas en educacién
disefiaran planes para la implementacién gradual de la jornada Unica en un plazo
que no supere el afio 2030.

En la Ley 1450 de 2011, por la cual se expidio el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-
2014, se trasladd el Programa de Alimentacion Escolar (PAE) del Instituto Colom-
biano de Bienestar Familiar (ICBF) al Ministerio de Educacion Nacional (MEN), con
el objetivo de alcanzar coberturas universales. Asi, el MEN queddé encargado de la
orientacidn, ejecucion y articulacién del programa, sobre la base de estandares mi-
nimos de obligatorio cumplimiento, de manera concurrente con las entidades te-
rritoriales. Para el efecto, el MEN debe revisar, actualizar y definir los lineamientos
técnicoadministrativos de los estdndares y de las condiciones para la prestacion del
servicio que seran aplicados por las entidades territoriales, los actores y operado-
res del programa. El PAE brinda un complemento alimentario a los nifios, nifias y
adolescentes de todo el territorio nacional, registrados en el Sistema Integrado de
Matricula (SIMAT) como estudiantes oficiales, financiados con recursos del Sistema
General de Participaciones (SGP) y mas recientemente con recursos del Sistema Ge-
neral de Regalias (SGR). Su objetivo fundamental es contribuir a la permanencia de
los estudiantes en el sistema escolar y aportar, durante la jornada escolar, macronu-
trientes (carbohidratos, proteinas y grasas) y micronutrientes (zinc, hierro, vitamina
Ay calcio) en los porcentajes que se definan para cada modalidad.
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Porcentaje

40.

Acceso, calidad y equidad del sistema: algunos resultados

Los mayores logros en materia de cobertura se registran en primaria. A mediados de
los afilos ochenta, la cobertura en este nivel educativo estaba en un 68% (de acuerdo
con cifras del Banco Mundial); en la década de los noventa ascendid hasta un 90% y
en los uUltimos aflos ha descendido a niveles del 84%. La cobertura en secundaria ba-
sica (grados 6 a 9) también ha registrado una tendencia creciente: pas6 de un 57%
en 2002 a un 71% en 2016. La cobertura en educacién media mostré un aumento
importante del 29% al 43% entre 2002 y 2016 (Grafico 2).

Grafico 2
Tasas de cobertura neta segun nivel educativo (%) - 2002-2016
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Fuente: Ministerio de Educacién Nacional (MEN).

41.

A pesar de los avances, la cobertura en Colombia es baja, si se compara con las de
otros paises de la regidon y con los paises desarrollados. Las cifras que reportamos
para Colombia son dos: las que calcula el MEN vy las que registra la Unesco-UIS. Si
bien las conclusiones son similares, si debe resaltarse la diferencia en el indicador
de cobertura neta primaria, que sitla comparativamente a Colombia en niveles in-
feriores a los del promedio de la regidn, si se toman las cifras del MEN.® Se observa
un especial rezago en la cobertura de educacién media (Cuadro 1).

8

Las diferencias pueden obedecer al denominador tomado por ambas fuentes, particularmente a las proyecciones de poblacién.
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Cuadro 1
Tasas de cobertura neta 2015

Argentina 99.3 88.1 62.8
Brasil 92.7 78.1 58.3
Chile 94.3 78.5 82.3
Colombia (MEN) 84.0 71.0 41.0
(Colombia (UnescoUls) 906 747 442

Ecuador 91.3 76.2 61.8
México 95.1 80.8 51.6
Peru 94.1 71.4 56.6
LAC 93.0 74.4

Paises desarrollados 96.4 92.2

Paises de ingreso medio-alto 94.8 77.8

Las cifras para Argentina y México corresponden a 2014. Fuente: MEN y Unesco-UIS.

42.  Comparativamente con los paises desarrollados, las tasas de repitencia contindan
siendo elevadas. Las tasas de desercidon también se mantienen en niveles excesiva-
mente altos (30.1%, acumuladas al Ultimo grado de secundaria), lo que indica que el
sistema no ha logrado garantizar la culminacién del ciclo educativo de una propor-
cién importante de estudiantes, especialmente en las dreas rurales (Cuadro 2).

Cuadro 2
Tasas de repitencia y desercion acumuladas al Gltimo grado de cada nivel educativo (%)

Argentina 2.1 11.6 4.0 15.9
Chile 3.6 4.0 0.4 4.3
Ecuador 1.2 3.1 6.3 5.0
México 0.8 0.9 4.3 10.2

Perd 3.2 4.1 9.5 8.5
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Primaria Secundaria Primaria Secundaria
Finlandia 0.3 0.4 0.2 0.3
Francia 0.4 2.3 0.6
Alemania 0.4 21 35

Argentina (2013), Brasil (2014), Colombia (2014), Chile (2014), Ecuador (2015), México (2013), Pert (2014), Dinamarca (2014), Finlandia
(2014), Francia (2013), Alemania (2014). Fuente: Unesco-UIS.

43.  Lacalidad es uno de los componentes fundamentales de cualquier sistema educati-
VO, pues esta fuertemente asociado a la capacidad del sistema para generar aumen-
tos en capital humano y en productividad. Si la calidad de la educacion no es buena,
las tasas de retorno de la educaciéon podrian ser bajas e inclusive negativas, lo que
tiene serias repercusiones en movilidad social, desigualdad y pobreza. Los niveles
de pobreza son en parte el resultado de la escasa capacidad del sistema educativo
para incrementar la acumulacién de capital humano y promover una mayor movili-
dad social (Barrera, 2014).

44,  Las comparaciones internacionales ubican desfavorablemente a Colombia en mate-
ria de calidad educativa. Sin embargo, vale la pena sefialar que después de un perio-
do largo durante el cual los indicadores de calidad registraron niveles muy bajos, en
los Ultimos dos afios empezaron a mejorar sistematicamente en todas las pruebas
(Pisa, Saber 11, Saber 3, 5y 9) y especialmente en las regiones mas atrasadas como
Choco, aungue continuan siendo reducidos.

45.  Los resultados en las pruebas Pisa en lectura, ciencias y matematicas evidencian el
rezago educativo de Colombia respecto a paises de la OCDE (entre ellos México y
Chile). Sin embargo, se registra una tendencia a la mejora en los afios recientes (Gra-
fico 3). En los resultados de matematicas (Cuadro 3), el rezago de la region frente a
los paises de la OCDE es significativo en niveles. No obstante, también, se observa
una reciente tendencia a mejorar.

46.  Labajacalidad de la educacion basica y media es una de las razones que explicaria el
bajo acceso de los jovenes a la educacidn superior, y las elevadas tasas de desercion
en este nivel educativo.
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Puntaje Promedio en Lectura

Grafico 3
Puntajes de lectura en PISA vs PIB per cépita - 2015
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Grafico 4
Mejora comparativa en las pruebas PISA de matematicas - 2006-2015
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Cuadro 3
Resultados Pisa 2015 y tendencia promedio de los tltimos tres afios

Ciencias Lectura Matemasticas
Tendencia . Tendencia . Tendencia
. . Puntaje . Puntaje .
Puntaje 2015 promedio promedio promedio
o 2015 " 2015 o

tres afios tres afios tres afos

OCDE 493 -1 493 -1 490 -1
Colombia 416 8 425 6 390
México 416 2 423 -1 408
Brasil 401 3 407 -2 377

Peru 397 14 398 14 387 10

Fuente: OECD-Pisa.

47.

48.

En las investigaciones sobre educacion de los Ultimos diez afios se comenzé a cuan-
tificar el impacto de la calidad de los profesores. En palabras del Banco Mundial
(2015): “en un mundo en el que se estadn transformando los objetivos de los sis-
temas educativos nacionales, dejando de lado la mera transmision de datos vy la
memorizacidén para centrar la atencion en las competencias de los estudiantes —
para que desarrollen el pensamiento critico, la capacidad de resolver problemas y
la disposicion al aprendizaje permanente—, las exigencias para los profesores son
mas complejas que nunca. Los gobiernos de todo el mundo ponen bajo la lupa, en
medida creciente, la calidad y el desempefio de los profesores”.

Los resultados de la prueba Saber 11 son mas satisfactorios en las Entidades Terri-
toriales Certificadas (ETC), en donde el porcentaje de maestros con posgrado en
el total es mayor (Grafico 5). Los resultados también evidencian la varianza entre
entidades territoriales en el porcentaje de maestros con posgrado en el total de la
planta docente (Meléndez, 2015).
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Grafico 5
Porcentaje de docentes con posgrado frente a resultados en la prueba Saber 11 por
ETC, 2014
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Fuente: Tomado de Meléndez (2015).

49.

50.

51.

Se han hecho esfuerzos para reducir las brechas y mejorar la calidad educativa. Un
ejemplo de esto es el Programa Todos a Aprender (PTA), al que se han destinado
anualmente $130.000 millones en promedio. Este programa consta de 94 formado-
resy 4.500 tutores, que a su vez dan formacion in situ a casi 100.000 maestros. Esta
ha sido la principal estrategia para mejorar la calidad educativa en las escuelas de
primaria, que tenian los peores resultados en las pruebas Saber. Los de las Ultimas
pruebas Saber 3, 5y 9 fueron positivos. El desempefio de los colegios del PTA fue
proporcionalmente mejor que el de los colegios que no hacen parte del PTA. La eva-
luacion de impacto del programa, recientemente finalizada por investigadores de la
Universidad de los Andes, confirma su efecto positivo (El Tiempo, 2017).

Con el fin de superar las importantes disparidades en acceso y calidad de la educa-
cién entre las regiones y los grupos de la poblacion se han adoptado otra serie de
medidas: i) las transferencias de Familias en Accion, condicionadas a la asistencia
de los nifios a la escuela; ii) politicas publicas para satisfacer las necesidades de los
nifos de grupos étnicos, con necesidades educativas especiales, y de aquellos que
han vivido en zonas de violencia; v iii) los modelos flexibles de educacién, como el
de Escuela Nueva (OECD, 2016).

La esperanza de vida escolar de los nifios de estratos socioecondmicos mas bajos,
comparada con la de un nifio de nivel socioecondmico alto, es de la mitad (Garcia
Villegas, Espinosa, Jiménez, Parra, 2013), y el desempefio escolar es mas bajo. Re-
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flejo de esto son los resultados de las pruebas nacionales e internacionales (Barrera,
2014). Elindice de resiliencia de la OECD (2016), con base en las pruebas Pisa,’ in-
dica que Colombia tiene uno de los niveles mas bajos, lo que permite concluir que
muy pocos nifios desfavorecidos superan las dificultades propias de su origen y lo-
gran un mejor desempefio académico.

7 .

Ill.  El gasto publico en educacién basica y media: elementos del diagndstico

A. Evolucidon y fuentes de financiacion del gasto en educacion

52.  Como resultado del proceso de descentralizacion y de otras politicas orientadas a
aumentar la cobertura y la calidad de la educacién en Colombia, el gasto publico
en educacion ha aumentado. En los ultimos afios, el gasto como porcentaje del PIB
se ha mantenido en un rango del 4.4% al 5% del PIB. En 1985 era de solo un 2.7%
(Gréfico 6).

Grafico 6

Gasto publico en educacion (% del PIB) - 1985-2015
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Fuente: Unesco-UIS.

53.

El gasto publico en educacion bdsica y media se financia con diferentes fuentes: a)
un porcentaje del Sistema General de Participaciones (SGP); b) recursos del presu-
puesto nacional que el Ministerio de Educacién Nacional destina a los programas
orientados a aumentar cobertura y calidad; c) recursos propios de las entidades
territoriales; y d) recursos del Sistema General de Regalias (SGR).

9 De acuerdo con este indice, un estudiante se califica como resiliente cuando se encuentra en el 25% inferior del indice A estatus socio-
econdmico (de su pais) y su desempefio se encuentra en el 25% superior de los resultados de todos los paises.
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Porcentaje

54.

La mayor parte de los recursos para la educacion basica y media provienen del SGP,
seguido por la destinacion de recursos provenientes del MEN, de los recursos pro-
pios de las entidades territoriales (12.8%) y, en menor medida, de los recursos de
regalias y de otras entidades publicas. Se resalta la pérdida de participacion de los
recursos del SGP, que entre 2002 y 2014 pasaron de representar el 80% del total de
las fuentes de financiacion al 60%, y el mayor peso de los recursos del presupuesto
del MEN y de los recursos propios de las entidades territoriales (Grafico 7).

Grafico 7
Fuentes de financiacion de la educacion basica y media publica - 2002-2015
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Fuente: Pifieros (2016).

55.

56.

La financiaciéon del MEN se destina a varios programas. Por ejemplo, en 2016, la ma-
yoria de sus recursos de inversion (33%), de un total de $2.4 billones, se dirigieron
al programa de alimentacién escolar y a otros orientados a aumentar la cobertura
educativa (31%) y la calidad educativa (18.9%). En el rubro de otras transferencias
se destacan los recursos destinados al Fomag para el pago de pensiones y demas
prestaciones para los maestros, que en 2016 sumaron cerca de $5.6 billones (a los
cuales se suman $2.4 billones provenientes de los presupuestos de los departamen-
tos y municipios).

Aungque la participacion de los recursos de las entidades territoriales en la financia-
cién de la educacion tuvo un aumento importante (pasé de menos del 9% en 2002
aun 12.8% en 2014), sigue siendo extremadamente baja, comparada con la de los
paises de la OCDE. En 2011, el Gobierno Central respondia por el 84% de todos los
recursos publicos para educacién en Colombia, en comparacién con el promedio de
la OCDE del 52% (OECD, 2016).
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Gasto publico en educacién (% del PIB)

57.

58.

59.

60.

Adicionalmente, la participacion de los recursos propios de las entidades territo-
riales orientados al sector registra grandes disparidades. En la actualidad son los
departamentos y municipios grandes, con un gran compromiso con la educacién
(Antioquia, Barranquilla, Bogota, Cali y Medellin), los que asignan recursos propios
y significativos para este fin. Pero la mayoria de las ETC no tienen la capacidad fiscal
o la voluntad politica para invertir en educacion (OECD, 2016).

Los proyectos del SGR para el sector educacién se dirigen a cinco grandes componen-
tes: infraestructura y dotacién; calidad educativa; transporte escolar; alimentacion
escolar y acceso y permanencia de la poblacion. Cerca del 70% de los recursos del
2016 financiaron proyectos de transporte escolar y de infraestructura y dotacién.

El gasto en educacion: comparaciones internacionales

Al hacer comparaciones internacionales, el gasto en educacion en Colombia como
porcentaje del PIB (5% en su punto mas alto en 2013y 4.5% en 2015) es algo inferior
al del promedio de América Latina (5.2%).

El Grafico 8 presenta la relacién entre el gasto en educacidon como porcentaje del
PIBy el PIB per capita ajustado por PPA. Los puntos corresponden a paises con mas
de 10 millones de habitantes y que reportan cifras a las diferentes bases de datos
utilizadas en esta seccion. Los porcentajes de Bolivia, Brasil, Argentina y Ecuador
son ligeramente mayores al de Colombia, mientras Perd, México y Chile registran
porcentajes menores. El gasto en educacién primaria en Colombia esta en linea con
el que se esperaria para los paises con niveles similares de PIB per cépita.

Grafico 8
Gasto publico en educacion (% del PIB) y PIB per capita* - 2013
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El gasto por alumno es una medida de la inversion publica que un pais dedica anual-
mente, en promedio, a la educacién de cada estudiante. Las variaciones en los gastos
por estudiante pueden reflejar varios factores: las diferencias en la riqueza nacional,
las prioridades del gasto publico, el precio relativo de los recursos educativos locales
(los salarios de los docentes, por ejemplo), la variacion en los recursos dedicados
a la educacion y el tamafio del sector de la educacion privada. Existen dos tipos de
indicadores que buscan acercarse a esta medida: el primero compara el monto del
gasto ajustado por el nivel de desarrollo del pais, y es utilizado frecuentemente por
la OCDE y la Unesco. El Banco Mundial utiliza el indicador gasto publico actual por
estudiante en relacion con el PIB per capita, con el propdsito de dimensionar lo que
cada pais gasta en promedio en cada uno de sus estudiantes en términos relativos a
su nivel de ingreso y, por tanto, a sus recursos disponibles.

La OCDE y la Unesco utilizan el indicador de gasto en ddlares por estudiante (ajusta-
do por PPA), lo cual permite hacer comparaciones y calculos de los niveles absolutos
de apoyo para la educacién de un estudiante. Segun este indicador, los paises avan-
zados y ricos, en general, gastan mas por estudiante que los paises emergentes. En
la amplia muestra de paises desarrollados y en desarrollo, Colombia mantiene un
nivel bajo de gasto en educacién primaria y secundaria (Grafico 9 y Grafico 10).

Grafico 9
Gasto por estudiante en primaria (USD, PPP, 2014)
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Gasto por estudiante en secundaria (USD, PPP, 2014)
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De acuerdo con el segundo indicador, el que calcula el Banco Mundial, Colombia se
ubica en linea con el nivel de su PIB per capita, con algunas diferencias entre prima-
ria y secundaria. El gasto en educacién por estudiante en primaria, como porcentaje
del PIB per cépita, es de un 17.7%, comparado con el 17% que corresponderia a
nuestro nivel de PIB per cépita. Ese valor es ligeramente superior al de varios paises
de América Latina (Grafico 11). En el caso del gasto en educacién secundaria, Co-
lombia estaria ligeramente por debajo del nivel que se estimaria a partir del ingreso
per capita (Grafico 12).
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Gasto por estudiante en Secundaria

Gasto por estudiante en primaria
(% PIB pc)

Grafico 11

Gasto Publico por alumno en educacion primaria como % PIB per capita y PIB
per capita * - 2013
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Grafico 12

Gasto Publico por alumno en educacion Secundaria como % PIB per capita y PIB per
capita* - 2013
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64.  Una proporcién importante de los recursos totales para la educacién se destinan al
pago de la prestacién del servicio: los pagos a los docentes y al personal adminis-
trativo representan el 86% y el 90% para primaria y secundaria, respectivamente. Si
bien esto parece ser un factor comun entre los paises de América Latina (para los
que se tiene informacién), los porcentajes son mucho mas elevados que en la OCDE
(77% y 78% respectivamente).

Cuadro 4
Peso de las compensaciones a maestros y personal administrativo en el gasto total en
primaria y secundaria

Primaria

OCDE México Argentina Colombia
Compensacion a maestros 62.2 85 72.2 77.7
Compensaciones personal
administrativo 15.7 9.1 21.1 7.8
Compensaciones totales 77.9 94.2 93.3 85.5

Secundaria

OCDE México Argentina Colombia
Compensacidon a maestros 60.6 64.7 68.0 84.9
Compensaciones personal
administrativo 14.8 19.2 253 53
Compensaciones totales 76.6 83.9 93.3 90.1

Fuente: OECD (Education at a Glance, 2017).

El Sistema General de Participaciones (SGP) y la eficiencia en la asignacion de los
recursos para educacion®’

C. Monto del SGP

65. Mediante el Sistema General de Participaciones (SGP) la nacién transfiere parte del
recaudo de sus ingresos a los departamentos, distritos y municipios para financiar
los servicios a su cargo. En su forma actual, tiene como sustento legal los articulos
356y 357 de la Constitucion Politica de 1991, modificados por dos actos legislativos
en 2001y 2007 y reglamentados por las leyes 715 de 2001 y 1176 de 2007 y la nor-
matividad que se desprende de ellas.

10

Esta seccion se basa en Meléndez (2015), Fedesarrollo (2016) y Villar y Salazar (2016).
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66.

67.

Hasta 2001, el valor de las transferencias estuvo atado a los ingresos corrientes de
la nacion. El acto legislativo 01 de 2001 determind que el SGP creceria a una tasa
real del 2% por afio entre 2002 y 2005, y del 2.5% entre 2006 y 2008. El acto legis-
lativo 04 de 2007 establecid tasas reales de crecimiento anual del SGP para los afios
siguientes: del 4% en 2008 y 2009, del 3.5% en 2010 y del 3% entre 2011 y 2016.
Establecio también un crecimiento adicional para la participacién del sector educa-
cién del 1.3% en 2008 y 2009, 1.6% en 2010, y 1.8% entre 2011y 2016. Al expirar la
transicion del acto legislativo de 2007, el monto del SGP crecera a partir de 2017 de
acuerdo con el incremento promedio de los ingresos corrientes de la nacion en los
ultimos cuatro afios. Vale la pena sefialar que con la expiracion de la transicion del
acto legislativo, el sector educacion perdiod ese porcentaje adicional del 1.8% (cerca
de $600.000 millones en el 2017), pues dejaba de ser base para el crecimiento del
SGP.

Dadas las formulas del monto de SGP definidas en la Constitucidn, tanto el SGP total
como el monto de recursos para la educacién mostraron un aumento gradual en
términos reales entre 1994 y 2016. En relacién con el PIB, el SGP de educacién pasé
del 1.84% al 2.88% del PIB entre 1994 y 2002, para luego descender al 2.24% del PIB
en 2016 (Grafico 13).

Grafico 13
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Fuente: Tomado de Fedesarrollo (2016).
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70.

Puesto que la transicién del acto legislativo 04 de 2007 termind y a partir de 2017
entro en vigencia una nueva formula para determinar el SGP, el monto total (y para
educacion) se ajustara anualmente en una tasa equivalente al crecimiento prome-
dio de los ingresos corrientes de la nacion de los Gltimos cuatro afios. Dado que mas
del 90% de estos corresponde a ingresos tributarios, la evolucién del SGP a futuro
dependerd de manera significativa de la evolucion del recaudo tributario. A conti-
nuacién se presentan posibles trayectorias del SGP y del SGP educacion calculadas
en el trabajo de Fedesarrollo (2016), las cuales se hicieron cuando se discutia la
reforma tributaria de 2016. En estas proyecciones se tiene en cuenta que el sector
educacion ya no recibird el 1.8% adicional que habia establecido el acto legislativo
de 2007, ya que ese porcentaje siempre se definid como un aporte que no haria
base para los crecimientos de afios subsiguientes.

Los dos escenarios proyectados por Fedesarrollo tienen supuestos alternativos so-
bre el desempefio futuro de la recaudacioén tributaria. El primero, de recaudacion
moderada, supone que los ingresos corrientes de la nacidon se mantendran en un
14% del PIB, un nivel similar al de 2016. El segundo escenario prevé un aumento
neto en el recaudo total del GNC en los proximos afios del orden del 2% del PIB con
respecto a los niveles de 2016, suficiente para cumplir con las metas de déficit de la
regla fiscal.

La diferencia entre los dos escenarios en materia de transferencias del SGP de edu-
cacion es significativa: en 2020 esa divergencia alcanzaria $1.5 billones de 2015. Si
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se tiene en cuenta la reforma tributaria que se aprobd, la trayectoria de los recursos
del SGP para educacién estara probablemente entre ambas proyecciones.

Grafico 14
Trayectoria del SGP para educacién seguin dos escenarios de evolucion de los ingresos
corrientes de la nacién (miles de millones de pesos de 2016)
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Fuente: Tomado de Fedesarrollo (2016).

71.

72.

Este estudio compard los escenarios de las proyecciones del SGP con los de creci-
miento de la ndmina docente para el periodo 2016-2020. Los céalculos contemplan
el efecto del acuerdo con Fecode, las metas del PND, en particular lo relativo a
la jornada unica y el aumento en cobertura en educacion media. Los resultados
indican que el costo de la ndmina docente crece mas rapido que los ingresos del
SGP, lo que reduce los recursos para atender los demds componentes de la canasta
educativa. En las simulaciones, el sistema dedicaba en 2016 el 75% de los recursos
del SGP a pagar ndminay el 25% restante para atender los otros componentes de la
canasta educativa. Al tener en cuenta el incremento salarial acordado con Fecode y
los efectos en la planta, resultantes de las metas del PND (Jornada Unica y cobertura
en media), la participacion de la ndémina en el 2019 podria llegar al 95% del total del
SGP (para financiar el resto de la canasta quedaria apenas un 5%).

Distribucién del SGP y competencias de las autoridades territoriales

De acuerdo con la Ley 715 de 2001, el SGP para educacién se distribuye de acuerdo
con tres bolsas:

a. Labolsa de poblacién atendida, distribuida entre las entidades certificadas ETC
con el fin de financiar los costos de prestacién del servicio. En este rubro lo mas
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73.

74.

importante es el pago de la ndmina. Los recursos de esta bolsa también pueden
orientarse a construccion y mantenimiento, pago de servicios publicos, provision
de la canasta educativa, necesidades educativas especiales y si restan recursos, a
transporte y alimentacién escolar.

La bolsa de calidad-matricula, que se distribuye entre municipios certificados
y no certificados, y las dreas no municipalizadas de los departamentos de Ama-
zonas, Guainia y Vaupés, para complementar las actividades destinadas a finan-
ciar la calidad de la educacion, como la provision de infraestructura educativa,
la dotacion de las instituciones, el pago de servicios publicos, la capacitacion a
docentes y directivos, y para complementar los recursos para el transporte y la
alimentacién escolar.

La bolsa calidad-gratuidad educativa, que se distribuye entre los diferentes
establecimientos educativos, y cuyo objetivo es apoyar la permanencia de los
estudiantes en las aulas y eliminar las barreras de acceso a la educacion prees-
colar, basica y media; eximir del pago de derechos académicos y servicios com-
plementarios a los estudiantes de las instituciones educativas estatales. Con los
recursos de esta bolsa pueden financiarse la dotacion y el mantenimiento de los
establecimientos, proyectos educativos productivos, arrendamientos, impresio-
nesy publicaciones, seguros y transporte, entre otros.

Al igual que los recursos de calidad-matricula, los de calidad-gratuidad son
girados directamente a los municipios, los cuales deben transferirlos a las ins-
tituciones educativas para el cubrimiento de los gastos que venian siendo finan-
ciados con los recursos del cobro de derechos académicos.

Un 1% del SGP debe destinarse a cancelar las prestaciones sociales del magiste-
rio, y desde 2013 un porcentaje menor se debe orientar a garantizar la conecti-
vidad de todos los establecimientos educativos.

La responsabilidad de administrar la prestacion del servicio de educacion basica
y media recae en las Entidades Territoriales Certificadas (ETC). El MEN, por su
parte, esta habilitado para, después de un debido proceso, descertificar a las en-
tidades territoriales que fallen en la administracién del servicio. En 2015 habia 62
municipios certificados, ademas de los 32 gobiernos departamentales responsables
del servicio en los municipios bajo su jurisdiccion que no cumplen con los requisitos
para administrar el servicio directamente.

La certificacién traslada a las ETC la responsabilidad de administrar los siguientes
elementos de prestacion del servicio educativo:

Planta docente: La principal responsabilidad de las ETC es administrar la planta
docente y directiva de los establecimientos educativos oficiales de su jurisdic-
cién. Sin embargo, las ETC no participan en la seleccién de los docentes, que se
debe hacer por concurso, con la intermediacién de la Comisién Nacional del Ser-
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Numero de docentes

vicio Civil. Los traslados en una misma ETC se adelantan mediante acto adminis-
trativo; cuando estos son entre diferentes ETC, se requiere ademas un convenio
interadministrativo.

e Ascensos: Las ETC administran los ascensos de los docentes que se financian con
cargo al SGP. En el estatuto docente antiguo, los Unicos criterios de ascenso eran
el tiempo de permanencia y los estudios de posgrado. En el nuevo estatuto se
tiene en cuenta la evaluacién de desempefio. Los docentes que pertenecen al es-
tatuto antiguo suelen ser mas costosos, pues como ingresaron hace mas tiempo
a la ndémina, se concentran en los grados mas altos del escalafon (Grafico 15).

Grafico 15
Distribucién de docentes y directivos docentes segtin rango de ingreso mensual
promedio* - 2014
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75.  Matricula contratada. Las ETC estan autorizadas para contratar el servicio educati-
vo con entidades no estatales, y con cargo al SGP, cuando se demuestre la insuficien-
cia de las instituciones educativas del Estado.

76.  Gastos administrativos. La ley 715 de 2001 autoriza a las ETC a pagar la planta del
personal administrativo de los establecimientos educativos también con cargo al
SGP.

77.  Los municipios, incluso si no son certificados como ETC, administran y distribuyen
directamente los recursos que se asignan para el “mantenimiento y mejoramien-
to de la calidad”. Estos recursos pueden tener cualquier destino relacionado con la
prestacién del servicio, excepto gastos de ndmina, que la Ley 715 de 2001 prohibid
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80.

explicitamente. En la practica, una parte de estos recursos se destina en efecto a
actividades asociadas con la calidad de la educacién, como la capacitacion de los
docentes, y otras van a financiar necesidades de los establecimientos educativos,
como el transporte escolar y la construccion y mantenimiento de la infraestructura
educativa.

Establecimientos educativos. Los rectores son los encargados de administrar los
Fondos de Servicio Educativo (FSE) en los que se manejan los recursos destinados a
financiar los gastos de funcionamiento de los establecimientos educativos, distintos
a los de personal. Los FSE reciben los recursos por el concepto de “gratuidad”, los
del SGP que se giran por otros conceptos (distintos a los de poblacién atendida y
poblaciéon por atender) y los recursos propios de los municipios, entre otros.

La distribucidon de los recursos del Sistema General de Participaciones (SGP):
elementos del diagnéstico

1. Elevado dirigismo, alta inflexibilidad y complejidad

La literatura y la experiencia internacional en materia de descentralizacién han
permitido identificar algunos criterios que deben guiar el disefio de un esquema
de transferencias dptimo. Entre estos se destacan los siguientes: i) el objetivo de
cada componente del esquema de transferencias debe ser uno solo y claro; ii) el
esquema debe ofrecer cierto grado de autonomia a los gobiernos subnacionales
como mecanismo para promover la eficiencia; iii) la férmula de distribucion de los
recursos debe ser simple (facil de entender) y basada en factores objetivos; iv) la
férmula también debe ser flexible y permitir ajustes, pero es importante garantizar
que sea predecible para que su utilizacion sea mas eficiente; v) con el propdsito de
promover la equidad regional, el monto de recursos transferidos debe establecerse
en relacién directa con las necesidades fiscales de los gobiernos subnacionales y
en relacion inversa con su capacidad tributaria, pero sin desestimular la generacion
local de recursos; vi) el esquema debe promover un manejo fiscal sélido y evitar
practicas ineficientes en los gobiernos subnacionales; y viii) el esquema debe ser
coherente con la restriccién presupuestal central (Fedesarrollo, 2016).

Los estudios sobre el sistema de transferencias en Colombia reconocen que este
ha permitido avances importantes en materia de cobertura de los servicios basi-
cos de educacién y salud. Sin embargo, en cuanto a los criterios utilizados para la
distribucién de los recursos, el diagndstico es menos satisfactorio. Los diferentes
trabajos sobre el tema coinciden en sefialar que los criterios de asignacion son alta-
mente inflexibles, que no involucran de manera efectiva las diferencias en los costos
que implica prestar el servicio a través de regiones y no han creado los incentivos
necesarios para promover la eficiencia y la calidad, asi como tampoco una mayor
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81.

82.

83.

84.

capacidad de generacion de recursos propios en los gobiernos subnacionales para
complementar los aportes del Gobierno a estos sectores (FMI, 2005; Banco Mun-
dial, 2009; OECD, 2014; Meléndez, 2015; Fedesarrollo, 2016).

Una de las causas de lo anterior es que la asignacién de los recursos SGP es excesi-
vamente inflexible y dirigida, y asi el espacio para la autonomia regional en relacién
con la asignacién de los recursos para cada propédsito sectorial es muy reducido.
La percepcion de los gobernadores, los alcaldes y los colegios es que ellos son los
canales de los recursos, pero que no tienen injerencia alguna en la forma como se
asignan y se usan, razon por la cual no tienen incentivos para producir mejoras e
inclusive para aportar recursos propios (Fedesarrollo, 2016).

Es cierto que el direccionamiento y el control del uso de los recursos debe seguir
siendo fuerte en aquellas entidades territoriales cuya capacidad institucional es
baja, pero no es claro por qué la autonomia de entidades institucionalmente madu-
ras no ha aumentado. Esto lo ilustra el hecho de que si bien las entidades certifica-
das en el sector educativo tienen alguna mayor autonomia, el proceso de certifica-
cién ha sido lento. Una inquietud al respecto es si ello obedece a que los avances
en capacidad institucional han sido marginales o a que el criterio de certificacién
no esta reconociendo los avances de algunas entidades en este frente. Claro esta
que el control de la certificacién debe seguir siendo estricto y continuar en manos
del Gobierno Nacional para lograr que la ganancia de mayor autonomia ocurra de
manera ordenada y segura.

Las férmulas de distribucién no solo son complejas vy dificiles de discernir, sino que
ademas cambian con frecuencia (casi cada afio), haciéndolas impredecibles y deses-
timulando las acciones de los gobernantes locales y los rectores en pro de la eficien-
cia y la calidad educativa, incluso en aquella porcidén que no esta destinada al pago
de la ndmina docente.

Los criterios y las férmulas de distribucidon no contemplan incentivos para que las
autoridades regionales y locales hagan un mayor esfuerzo para generar ingresos
propios que permitan complementar los recursos del SGP. Aunque la idea de moti-
var a los entes territoriales mediante esquemas con contrapartida en el caso de la
inversidn estd en marcha, los aportes de recursos propios a programas especiales
de promocidn de calidad podrian ser superiores en la medida en que la autonomia
y la apropiacion local de esos programas sean mayores.
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2. Ausencia de autonomia en la gestién de la planta docente y baja movili-
dad de los docentes en el territorio

La Ley 60 de 1993 establecia que los recursos de las transferencias territoriales de-
bian asignarse teniendo en cuenta las necesidades basicas insatisfechas, el ingreso
per capita territorial y la densidad poblacional. Luego, la Ley 715 de 2001 ordend
reemplazar dichos criterios por una asignaciéon por capitacién por nifio atendido, lo
que representaba un avance importante porque debia estimular la ampliacion de
la cobertura y la retencidon de los nifios en las escuelas como criterio para que los
entes territoriales recibieran las transferencias de recursos correspondientes.

En la prdctica, la capitacidn por nifio atendido como criterio para la asignacién de
recursos, estipulado por la Ley 715 de 2001, es muy ineficiente en Colombia. Como
consecuencia de la inflexibilidad en la gestién de la planta docente que caracteriza
al sector de la educacidn publica en el pais, la regulacion se ajustd mediante la crea-
cién de mecanismos que le permitieran a cada entidad territorial cubrir los costos
de la némina docente. Para ello se contemplaron criterios adicionales de asignacién
(tipologias), supuestamente asociados a los costos diferenciales de la prestacion de
los servicios y a factores de la calidad educativa, pero estos volvieron a convertir la
capitacion por nifio en un sistema de gran complejidad y que en la practica se ajusta
casi todos los aflos para cubrir los costos de la nédmina en forma poco transparente
(una especie de capitacion por docente). En efecto, debido a que la asignacion por
poblacion atendida no permite que todos los departamentos y municipios certi-
ficados cubran sus costos de ndmina, se cred el mecanismo del complemento de
planta, que son recursos que se reservan para cubrir los costos de la planta docente
que no se pueden pagar con los recursos girados por poblacién atendida. En 2016,
la asignacién por complemento por poblacion atendida representd el 5% del total
del SGP educacion.

Para que un esquema de capitacién opere eficientemente, las ETC y los colegios de-
ben tener un cierto grado de flexibilidad en el manejo de la planta de maestros. En
Colombia esto no se cumple por varias razones. En primer lugar, porque el monto de
la ndmina en una entidad territorial depende no solo del nimero de maestros, sino
también de la estructura de salarios, que a su vez estd definida por la proporcién
de maestros en cada uno de los dos escalafones existentes. Algunas tienen una alta
participacion de maestros en el estatuto docente anterior, que es muy oneroso. En
otras, al contrario, la composicién de su planta se concentra en el estatuto nuevo
y es menos costosa. Esta composicion es rigida, inflexible y dificil de ajustar en pla-
z0s cortos, y se agrava por la imposibilidad practica del traslado de maestros entre
entidades territoriales. En segundo lugar, el costo de la ndmina también ha estado
determinada en algunos momentos por los acuerdos de nivelacién salarial entre el



272 COMISION DEL GASTO Y LA INVERSION PUBLICA | INFORME FINAL

88.

89.

90.

91.

Gobiernoy Fecode, pero el monto del SGP no se ajusta en la misma proporcién. De
esta manera, si bien lo adecuado desde el punto de vista de la politica publica es
utilizar criterios de capitacion por nifio atendido en la asignacion de los recursos, la
realidad colombiana hace que esta alternativa sea ineficiente en la practica. En efec-
to, dado que las formulas basadas en el nimero de nifios atendidos es dificil de con-
ciliar con lo que requiere cada entidad para pagar su némina, y dada la necesidad
de cubrir la ndmina con los recursos del SGP, en la actualidad los recursos terminan
siendo asignados de acuerdo con la némina pero mediante féormulas complejas y
cambiantes.

Los recursos orientados directamente a los colegios (excluyendo la némina) son ex-
cesivamente bajos y atomizados frente al total del SGP para educacién, lo cual va en
contra de los criterios de asignacion encaminados a estimular la calidad. Al respec-
to, vale la pena sefialar que las autoridades escolares son las que mejor conocen los
requerimientos de su establecimiento para producir mejoras en calidad.

3. Avances en la politica de enganche y ascensos con espacio de mejora en
los mecanismos de evaluacion del desempeiio

Contar con mejores docentes es un factor decisivo para impulsar la calidad de la
educacion en todos los niveles. Una de las condiciones para avanzar en este propé-
sito es contar con una estructura adecuada de remuneracion y estimulos para los
docentes.

El estudio de Fedesarrollo (2016) hace numerosas comparaciones internacionales
del nivel de los salarios de los maestros y frente a otras profesiones en el orden na-
cional.

En cuanto a las comparaciones internacionales, una de las principales conclusiones
es que los salarios docentes en Colombia, comparados con los de otros paises de
América Latina, no son bajos. Sin embargo, esta comparacion debe tener en cuenta
que Colombia aparece como uno de los paises con el mayor nimero de horas de
instruccion: un total de 9.800 horas durante los 9 afios de educacion basica. Este
resultado supera en un 34.8% al promedio de los paises miembros de la OCDE vy
también al de otros paises de América Latina, como Chile y México (Cuadro 5). Am-
bos aspectos llevan a preguntarse por qué esta realidad no ha influido en la calidad
de la educacion impartida.
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Cuadro 5
Pisa 2012 y salario per capita docentes. Paises seleccionados

Puesto PAIS Puntaje promedio Salario/PIB pc*

Shanghai-China 587 1,04

2 Singapur 556 1,33

3 Hong Kong-China 554 1,85

4 Corea 542 1,82

5 Japén 540 1,47

6 Taipéi-China 535

7 Finlandia 529 1,24

8 Estonia 526 0,68

9 Liechtenstein 525

10 Macao-China 523 1,13

11 Canada 522 1,51
Promedio 540 1,34
AMERICA LATINA

50 Chile 436 1,35

51 Costa Rica 426

52 México 417 1,78

56 Uruguay 412 0,78

57 Brasil 402

59 Argentina 397 0,79

62 Colombia 393 1,64

65 Peru 375 0,92
Promedio AL 1,21

* Salario basico anual como proporcidn del PIB per capita. Puntaje promedio de las tres dreas: matematicas, lectura, ciencias.
Fuente: Tomado de Fedesarrollo (2016).

92. Pero la historia es diferente en las comparaciones nacionales entre los salarios de
los maestros y de otras profesiones. Los salarios de los docentes en Colombia supe-
ran a los de los profesionales de enfermeria en un 15.4%, pero estan por debajo de
todas las otras ocupaciones analizadas. Esta conclusion coincide con los resultados
del estudio de la Fundacién Compartir (2014), segun el cual la brecha salarial de los
maestros era de aproximadamente 16 puntos. Adicionalmente, aunque en el sala-
rio de enganche de los docentes publicos podria no haber grandes diferencias con
otras profesiones, la brecha salarial se amplia a medida que pasa el tiempo (esto
coincide con todas las fuentes de informacién secundaria utilizadas).
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La experiencia internacional indica que las reformas docentes que funcionan desde
el punto de vista de la calidad educativa son aquellas que tienen una perspectiva
integral, y en las que la remuneracion y los requisitos para entrar y ascender en el
servicio docente estan intimamente relacionados (Fedesarrollo, 2016).

Con la introduccién del nuevo estatuto docente, Colombia avanzé de manera im-
portante en hacer mas directa la conexidn entre los concursos y la evaluacion del
desempefio y los ascensos (que tienen una implicacién directa en salarios) con el
fin de producir mejoras en la calidad educativa. Segiin Ome (2013), la aplicacion del
nuevo estatuto muestra un avance satisfactorio en la institucionalizacion del con-
curso docente, que ahora es un proceso estandar y transparente, a diferencia de los
procesos de contratacién anteriores, que carecian de una estructura definida. Sus
resultados muestran que la calidad de los docentes del nuevo estatuto es mejor que
la de los maestros del anterior. El autor encuentra también una correlacion negativa
entre el nuevo estatuto y las tasas de desercion.

Adicionalmente, si bien los acuerdos de nivelacién salarial pueden justificarse por la
evidencia de una brecha frente a los salarios de otras profesiones, provocan aumen-
tos generalizados que afectan los avances hacia una politica de ascensos y salarial
basada en la evaluacion y el desempefio.

Por otra parte, dado su impacto desde el punto de vista fiscal, los ascensos han sido
limitados (alrededor de 10.000 maestros) y su represamiento es evidente.

4. Bajos niveles de estandarizacién en la prestacion del servicio a lo largo
del territorio nacional

Existe una gran heterogeneidad en diferentes variables que afectan la eficiencia y
la eficacia del gasto en educacién bdsica y media, y que de estandarizarse contri-
buirian a igualar el gasto publico por nifio (Meléndez, 2015). Entre las variables en
las que se observa alta dispersidn estan: i) la relacion docentes/alumno en todo el
territorio nacional; ii) el porcentaje de docentes con formacién de posgrado; iii) las
horas de clase por semana que dicta cada docente; iv) las horas de clase por semana
que recibe cada nifio; v) el ingreso laboral de los docentes con el mismo nivel de
formacién, cuya equiparacién se dificulta por la vigencia de dos estatutos; vi) los
materiales pedagogicos por estudiante; vii) los curriculos educativos que garanticen
que todos los nifios tengan acceso a la misma formacion y contenidos v faciliten el
entrenamiento y reentrenamiento de los maestros; viii) el porcentaje del costo de
funcionamiento de cada colegio que puede destinarse a financiar gastos administra-
tivos; y ix) el disefio arquitectdnico de los colegios.
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Capacidad institucional: diferencias entre entidades territoriales

La complejidad institucional del sector educativo esta asociada en parte al hecho de
que el Ministerio y las ETC comparten la responsabilidad del sistema y a que entre
estas existe una enorme heterogeneidad.

Galvis (2015) sefiala una gran varianza en la eficiencia de las entidades territoriales
en cuanto al uso de los recursos del SGP en educacion.! Sus resultados indican que
la eficiencia promedio en cobertura es cercana al 60%. Esto sugiere que, frente a
cerca de 40 municipios que registran los mayores niveles de eficiencia en cobertura,
la eficiencia promedio de los demas es un 40% mas baja. En cuanto a la calidad, este
porcentaje estd alrededor del 50%.

El MEN ha hecho esfuerzos para fortalecer la capacidad de las ETC y sus secretarias
de educacion mediante varios mecanismos de apoyo. El Proyecto de Modernizacién
de las Secretarias de Educacién, impulsado en el afio 2004 para brindar un apoyo
diferenciado vy satisfacer asi necesidades administrativas y contextuales especificas
de las ETC, fue descontinuado en el 2014. Una reciente evaluacion de los modelos
educativos flexibles indicé que solo la mitad de las ETC colaboré con el MEN en la
implementacién de la politica (OECD, 2016a).

Lo anterior es aln mas grave porque, si bien el MEN tiene facultades para inter-
venir entidades territoriales o colegios que hacen un mal uso de los recursos para
el sector, esta es una labor muy especializada que en general, en el caso de otros
servicios, estd en manos de una superintendencia.

Algunos programas tienen un alto costo fiscal y su focalizacion y ejecucion
pueden ser revisadas

El pais estd destinando al Programa de Alimentacién Escolar (PAE) 1.8 billones anua-
les entre recursos del PGN, propios y regalias. A pesar de que el programa fue tras-
ladado al MEN, sigue teniendo fallas de ejecucion, coordinacion y calidad.

El pais invirtié en el programa Jornada Unica elevados costos en materia de infraes-
tructura, maestros y alimentacion. Como se mostro atras, si el programa se adopta
en el orden nacional, sin hacer ningun tipo de priorizacién, y el costo adicional de
némina se financia con recursos del SGP, cada vez seran menos los recursos que el
SGP pueda destinar para el mejoramiento de la calidad de otros frentes con mads
altas probabilidades de eficiencia.

11

El investigador utiliza la metodologia de analisis envolvente de datos.
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104.

Ausencia de sistemas de informacion integrados y de alta calidad

Colombia ha hecho grandes esfuerzos para mejorar los datos sobre la educacién
y el andlisis de los mismos. El Icfes es una de las entidades que mayor reconoci-
miento ha recibido por el empefio que ha puesto en aprovechar las bases de datos
existentes y producir estudios de investigacion. Sin embargo, algunas limitaciones
de los actuales sistemas de informacion deben corregirse. Estos abarcan una gran
cantidad de bases de datos, a menudo mal coordinadas, que crean duplicaciones y
vacios, y hace dificil tener una visién clara del desempefio de la educacion. La falta
de indicadores y estandares comunes, en particular porque las bases de datos no
estan concebidas para el manejo de datos administrativos, reduce la capacidad para
hacer seguimiento a las tendencias en los niveles educativos y evaluar el desempe-
fio en cada ETC.

Seccion 3. Educacion superior

I. Aspectos generales

105.

106.

107.

La cobertura vy la calidad de la educacion superior son elementos importantes para
impulsar el desarrollo cientifico, la innovacidn y el crecimiento econémico. Asimis-
mo, promover el acceso a la educacion terciaria es un instrumento de politica que
contribuye al desarrollo individual de los ciudadanos y a su movilidad social.

Contrario al caso de la educacién primaria y media, promover desde el Gobierno
el acceso y la calidad de la educacidn terciaria encuentra obstaculos de diversa
indole. En un contexto de demanda creciente vy restricciones fiscales, la capacidad
de los gobiernos para financiar la provision del servicio de educacion superior a tra-
vés del presupuesto es limitada. En respuesta a ello, muchos paises han adoptado
esquemas de costos compartidos valiéndose del cobro de matriculas. Por otra par-
te, debido al hecho de que la educacion terciaria solo cubre una parte de la pobla-
cién potencial (generalmente a aquellos estudiantes mas sobresalientes de familias
favorecidas econdmicamente), no se puede justificar que con los impuestos que
paga la sociedad como un todo se beneficie un grupo reducido de estudiantes, a lo
que se suman los altos retornos individuales de la educacion terciaria (Johnstone y
Marcucci, 2007).

En el esquema de costos compartidos, la creciente demanda de educacion su-
perior se ha reflejado en unos altos costos de las matriculas, lo que a su vez se
ha convertido en un obstaculo de acceso, especialmente para los estudiantes de
menores ingresos.
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108. Por esta razon, los gobiernos suelen intervenir extendiendo ayudas, como becas
y préstamos, que cubren un porcentaje o la totalidad del costo de la educacion.

109. La Ley 30 de 1992 definid los principios y objetivos del sector de la educacién
superior en Colombia, clasificé los programas académicos y las instituciones pu-
blicas y privadas, respetando, eso si, la autonomia universitaria que establece
la Constitucion. La educacién superior en Colombia hace referencia a toda la edu-
cacion postsecundaria formal (universitaria y no universitaria), con una duracién
de al menos dos afios. Institucionalmente, el sistema de educacion superior esta
compuesto por: i) universidades, las cuales pueden ofrecer programas de pregrado,
posgrado y doctorado; ii) instituciones universitarias, las cuales ofrecen programas
de pregrado hasta el nivel de titulo profesional y especializacion; iii) instituciones
tecnoldgicas, que ofrecen programas hasta el nivel tecnoldgico; y iv) instituciones
técnicas profesionales, que ofrecen programas de pregrado de ciertas carreras en
los niveles técnico y profesional.

110. EI MEN es el responsable de formular, gestionar y supervisar las politicas de edu-
cacidn superior, aunque con el apoyo de muchos otros entes y organismos.*? Por
otra parte, el Servicio Nacional de Aprendizaje (Sena), adscrito al Ministerio de
Trabajo y por lo tanto no integrado al resto del sistema de educacién superior, es
un proveedor cada vez mas importante de cursos técnicos de educacion media,
domina ya la prestacion de programas de educacidn y formacion técnica superior
y es el proveedor mas importante de educacién y formacién técnica no formal,
conocida como Educacion para el Trabajo y Desarrollo Humano (ETDH). El Sena tie-
ne una autonomia considerable.

111. Para facilitar el acceso de los jovenes a la educacidon superior, el Gobierno provee
financiamiento publico mediante diferentes mecanismos dirigidos a la oferta y
de subsidios a la demanda.

112. Entre los mecanismos de oferta estan los aportes directos de la nacién y de las
entidades territoriales, la generacién de recursos propios que cada institucion con-
sigue en el ejercicio de sus labores misionales de formacién, extensién e investiga-
cion, los recursos provenientes de estampillas en pro de la universidad, el apoyo de
Colciencias a los proyectos de las universidades y los proyectos de fomento dirigidos
desde el MEN.

12 Esta el Consejo Nacional de Educacion Superior (Cesu), un organismo con funciones de planificacion y coordinacidon que asesora al MEN
y le hace recomendaciones sobre el desarrolloy el aseguramiento de la calidad de la educacién superior. El sistema esta complementado
por la Comision Nacional Intersectorial de Aseguramiento de la Calidad de la Educacién Superior (Conaces), la cual evalua los requisitos
basicos para la creacion de instituciones y programas académicos, y por el Consejo Nacional de Acreditacién (CNA), el cual evalua el
sistema voluntario de acreditacion de alta calidad. Asimismo, la Asociacion de Universidades Colombianas (Ascun) representa y actla
como interlocutor de las universidades del pais ante el Gobierno para la promocion de la calidad, autonomia y responsabilidad social de
la educacion superior (OECD, 2016).
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En cuanto a los proyectos de financiamiento a la demanda (extendida tanto a
estudiantes de universidades publicas como privadas) estan los disefiados para
garantizar el ingreso de los egresados de la educaciéon media y la permanencia
de los estudiantes en la educacidn superior. Las dos estrategias fundamentales
son el crédito educativo que ofrece el Icetex en sus diferentes modalidades y
el programa de créditos condonables Ser Pilo Paga. Desde 2013, la financiacion
del Sena proviene del presupuesto nacional, en particular de un porcentaje del
impuesto a la renta corporativo. Antes, la financiacion de la entidad provenia de un
impuesto a la ndmina a cargo del empleador.

Es importante anotar que atendiendo a la necesidad de fortalecer la calidad de
la educacion terciaria en el pais, Colombia adopté el Sistema Nacional de Acredi-
tacién de Educacidén Superior y creé la institucionalidad necesaria para aplicarlo
desde la Ley 30 de 1992. El proceso de acreditacién, tanto de instituciones como de
programas, es de naturaleza mixta, es decir, parte de la voluntad de las Instituciones
de Educacién Superior (IES) para acceder a la acreditacion, pero esta regido por el
Gobierno Nacional. Adicionalmente, el sistema de acreditacion se instaurd siguien-
do en todo momento el principio de la autonomia universitaria establecida en la
Constitucién. Si bien los procesos de acreditacion son independientes a cada IES,
los aspectos evaluados son bastante homogéneos. Esto a pesar de que en Colombia
hay una marcada heterogeneidad en la oferta de educacién superior, relacionada
con procesos de diferenciacion del alcance académico, misional, metodoldégico, o
simplemente derivado de las particularidades de la poblacién que se atiende y del
contexto en el cual se desenvuelve.®®

Algunos resultados del sistema de educacion superior

El sistema de educacion superior en Colombia ha progresado en las tltimas déca-
das. La cobertura y el nUmero de estudiantes graduados han aumentado continua-
mente, pero no asi el acceso, que sigue siendo bajo, especialmente para los estu-
diantes de los quintiles de menores ingresos. Asimismo las tasas de desercion que,
a pesar de haberse reducido ligeramente, siguen siendo elevadas. Los resultados en
materia de calidad no son satisfactorios y ademads se observa un estancamiento en
el proceso de acreditacion de calidad, tanto institucional como de programas.

La tasa de cobertura en educacién superior aumento significativamente en la ul-
tima década, pero atin es baja en comparacion con otros paises (Grafico 16). Esta
tasa alcanzé en Colombia niveles del 55.7% en el 2015, porcentaje inferior al de
paises como Argentina (82.9% en 2014) y Chile (88.6% en 2015).

13

En Colombia, Las diferencias entre las Instituciones de Educacion Superior (IES) se derivan de su naturaleza (publica o privada), del tipo
de institucion (técnica, tecnoldgica, universitaria, escuela tecnoldgica o universidad), del nivel de formacion (técnica profesional, tec-
noldgica, universitaria, especializacion, maestria, doctorado), de la modalidad en que presta su servicio (presencial, a distancia o mixta),
de la orientacion académica (docente, docente con investigacion en ciertas dreas o de investigacion) y de acuerdo a su caracter religioso
0 a su cobertura, entre otras (Salazar et al., 2016).
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Grafico 16
Cobertura en educacion superior, varios paises - 2000-2015
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117. A pesar de los esfuerzos para aumentar la cobertura, solo un reducido porcentaje
de la poblacién potencial accede a la educacion superior en Colombia (Grafico
17). Muestra de ello es la baja participacion de los jovenes de los quintiles de in-
gresos mas bajos en el sistema, aun si esta se compara con los pares del pais en la
region.
Grafico 17
Participacion de los jovenes en la educacion superior (2014) (Segun quintil de ingreso)
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Fuente: CEDLAC - Banco Mundial.
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118. Como en muchos otros paises, el costo de las matriculas en Colombia es uno de
los obstaculos que mas dificultan el acceso de los jovenes a la educacidn superior.
Ademas de las matriculas, debe tenerse en cuenta el costo de mantenimiento de
los estudiantes, los cuales muchas veces deben desplazarse a otra ciudad para es-
tudiar. Segun cifras del 2016, el costo en matriculas del sector oficial y privado para
los niveles técnico, tecnoldgico y universitario oscilé entre un 10.8% y un 105.5% de
un salario minimo semestral. En el caso de los estudios postuniversitarios (especia-
lizacidn, maestria y doctorado), los costos oscilaron entre un 46.5% y un 305.4% en
ambos sectores (Cuadro 6).

Cuadro 6

Costo promedio de la matricula en IES publicas y privadas como porcentaje del salario
minimo semestral (2016)

Valor Promedio matricula % Salario minimo semestral

estudiantes, 2016 (2016)
: NIVEL DE : )
CARACTER ; IES PUBLICAS IES PRIVADAS |ES PUBLICAS IES PRIVADAS
FORMACION
Institucion Técnica profesional $634,500 $1.499.155 15,34% 36,24%
técnica Tecnoldgica $ 634,500 $1.723,795 15,34% 41,67%
i Universitaria $ 634,500 $2.006.375 15,34% 48,50%
profesional
L Técnica profesional $550,988  $1.505.808 13,32% 36,40%
Institucion
Tecnoldgica $599,486 $1.687.678 14,49% 40,80%
tecnoldgica L
Universitaria $1.172.785  $2.387.025 28,35% 57,70%
Técnica profesional $782,425 $1.309.523 18,91% 31,66%
L Tecnoldgica $998,489  $1.705.909 24,14% 41,24%
Institucion
Universitaria $1.921.828  $2.799.329 46,46% 67,67%
universitaria e
Especializacién $3.763.358  $5.655.529 90,97% 136,71%
Maestria $3.743.172 $6.301.135 90,49% 152,32%
Técnica profesional $446,083 $1.169.321 10,78% 28,27%
Tecnoldgica $ 450,312 $1.795.028 10,89% 43,39%
. ) Universitaria $ 528,365 $4.363.342 12,77% 105,48%
Universidad
Especializacion S 4.448.944 $9.335.704 107,55% 225,68%
Maestria $4.146.713 $9.238.638 100,24% 223,33%
Doctorado $4.956.108 $12.631.596 119,81% 305,35%

Fuente: MEN — SNIES. Célculos propios.
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119.

120.

121.

El andlisis de los resultados de las pruebas Saber Pro del 2014 da cuenta de un
muy bajo desempeiio de los estudiantes en todas las areas de la evaluacion
(OECD, 2016).*

Es importante anotar, ademas, la ralentizacion del proceso de acreditacion ins-
titucional y de programas. Este proceso de acreditacion de calidad de las Institu-
ciones de Educaciéon Superior (IES) arrancé con un relativo dinamismo en el afio
2002, mientras que la acreditacion de programas comenzo a aplicarse a finales de
los afios noventa. Las Ultimas cifras muestran que los porcentajes de acreditacién y
de programas son aun bastante bajos: el 14.2% de los programas vy el 13.6% de las
instituciones cuentan con la acreditacion de calidad. Mds preocupante todavia es
que se percibe un estancamiento del proceso en los Ultimos afios. Un sintoma de
esto es que no se observa un mayor dinamismo en el nimero de IES y programas
que buscan su acreditacion por primera vez. Estas cifras y tendencias indican que
en materia de calidad de la educacion superior, el pais avanza poco y cada vez mas
lentamente (Salazar, Mesa, Correa, 2016).

Las principales razones de la lentitud con la que se avanza es que muchas IES estadn
lejos de cumplir con los requisitos que les permitirian entrar en el proceso, ademas
de que enfrentan limitaciones estructurales y financieras para sostener una planta
de docentes de alta calidad. Por otra parte, si bien es necesario que el proceso de
acreditacion se base en criterios exigentes, los analisis indican que estos no distin-
guen la heterogeneidad entre la educacion universitaria, la técnica y la tecnoldgica.

14

En razonamiento cuantitativo, el 55% de los estudiantes que tomaron el examen obtuvieron una puntuacién entre 1y 2. En competen-
cias de escritura y dominio del inglés, la mayoria (74%) se concentrd en los niveles 2 y 3 en escritura, mientras que solo el 26% obtuvo
un nivel intermedio (nivel B) en la prueba de dominio de inglés. Por otra parte, los programas que ofrecen las universidades, comparados
con los de otras IES, concentran los mejores resultados en razonamiento cuantitativo: un 33% de los estudiantes universitarios se ubic-
aron en los niveles 3y 4, frente a solo el 12% de estudiantes de otras IES (Icfes, 2014).
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Grafico 18
Proporcion de IES y programas de pregrado acreditados del total reportado por el
SNIES (2007-2015)
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Fuente: Salazar et al. (2016).

122. Por ultimo, se destaca la alta tasa de desercién del sistema de educacién supe-
rior, incluso en las IES de buena calidad. Segun cifras del MEN, las tasas de deser-
cién en el 2015 aumentaron en el nivel técnico profesional (32.6%), en el técnico y
tecnologico agregado (18.3%) y en el tecnoldgico (18%). En el nivel universitario, la
tasa de desercion es menor (9%).

lll. Gasto publico en educacidén superior: evolucion y principales elementos
del diagndstico

A. Tamaio y evolucion del gasto publico en educacidén superior

123. En 2015, el gasto total en educacion superior, publico y privado, alcanzé un 1.7%
del PIB. En el promedio de paises de la OCDE, esta cifra ronda el 1.5% del PIB. A
pesar de que este nivel de gasto sobrepasa el de algunos paises de la regién como
México (1.4%), Argentina (1.2%) y Brasil (0.8%), es superado por paises desarrolla-
dos como Estados Unidos (2.7%), Canada (2.6%), Corea (2.4%), y en la regién por
Chile (2.1%) (OECD, 2017).

124. Si bien el gasto total es uno de los mas altos si se hacen comparaciones interna-
cionales, el gasto por estudiante, medido en ddlares ajustados por paridad de
poder adquisitivo, es uno de los mas bajos. El gasto por estudiante es superado
por paises de la regién como México, Brasil y Chile, y se encuentra muy por debajo
de los niveles de gasto observados en el promedio de paises pertenecientes a la
OCDE. No obstante, el tamafio del gasto en educacién superior esta en linea con el
que cabria esperar dado su nivel de desarrollo (Grafico 19).
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Gasto por estudiante (USD-PPP)

Grafico 19
Gasto por estudiante en educacidn superior frente a PIB per capita 2014
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125.

126.

127.

La participacion del gasto publico y privado en el PIB que Colombia destina al sec-
tor es similar a la de los paises miembros de la OCDE y a la de algunos paises de
la regién. No obstante, la composicién es muy diferente: para el 2015, en Colombia,
el gasto proveniente de fuentes privadas (0.9% del PIB) fue ligeramente mayor al
de fuentes publicas (0.8%). Lo anterior difiere de la tendencia internacional, segin
la cual la participacién del gasto publico sobrepasa la del gasto privado con la Unica
excepcion de Chile, en donde la financiacién proveniente de fuentes privadas (1.3%
del PIB) es mayor que la de fuentes publicas (0.8%) (OECD, 2017).

En relacion con el gasto publico, las transferencias de la nacion a las IES constitu-
yen la mayor parte de la financiacion de la educacion superior en Colombia. Asi,
en el 2014, los aportes del presupuesto de la nacién a este rubro correspondio al
48% del gasto publico en educacion, otras entidades publicas contribuyeron con el
47% vy los recursos propios de las entidades territoriales con el 3.4% (Pifieros, 2016).

Gasto publico en educacion superior: principales elementos del diagnéstico
1. Financiacion a la oferta: falta de incentivos a la eficiencia y la calidad

De acuerdo con lo dispuesto en la Ley 30 de 1992, la evolucidn individual de las
transferencias de la nacion a las IES publicas ha aumentado anualmente con la

inflacion, tomando como base los costos y los presupuestos registrados en 1993.
No obstante, esta formula no genera incentivos adecuados en la medida en que no
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128.

129.

130.

131.

132.

responde a criterios objetivos como el nimero de estudiantes en cada IES o la cali-
dad vy eficiencia de la institucion (reducir la desercion, por ejemplo, o la pertinencia
de la educacion para efectos de ingreso al mercado laboral).

Lo anterior es consecuencia de varios factores: i) los recursos no han crecido al mis-
mo ritmo que los nuevos programas, sobre todo los de maestria y doctorado; ii) los
reconocimientos monetarios que se les hacen a los profesores por sus publicaciones
crecen mas que la inflacion; iii) el nimero de profesores con doctorado ha aumen-
tado vy ello se refleja en un mayor costo salarial, lo cual ha generado un rezago del
salario docente en las universidades publicas de calidad respecto a las universidades
privadas; iv) el nimero de estudiantes se ha incrementado; v) la estructura de cos-
tos de la investigacion y del desarrollo cientifico es marginalmente creciente; vy vi)
los gastos administrativos son elevados, teniendo en cuenta que en muchas IES la
relacion administrativo/docente es mayor a 1.

En cuanto a la oferta, ademas de los recursos que se derivan de la Ley 30 de 1992,
el Gobierno ha buscado otras fuentes de ingreso para las universidades publicas:
i) recursos provenientes de regalias; ii) la asignacion especial del CREE/impuesto de
renta; y iii) los recursos provenientes de Colciencias y Fodesep (estas, sin embargo,
no han constituido fuentes importantes).

En primer lugar, aunque el acto legislativo 05 de 2011 (Sistema General de Re-
galias) determind que el 10% de las regalias provenientes de la mineria y de la
explotacidon de petréleo fueran destinadas a financiar la ciencia, la tecnologia
y la innovacidn, estos recursos han llegado marginalmente a las universidades
debido a dos razones principales: i) la primera, por la prelaciéon que han tenido los
proyectos impulsados por los gobiernos locales frente a las prioridades de la ciencia
y la tecnologia; vy ii) debido a la forma como se distribuyeron los recursos, pues en
lugar de financiar proyectos estratégicos, las regalias se han destinado a proyectos
pequefios sin una mirada de largo plazo (CGR, 2016).

En segundo lugar, la Ley 1607 de 2012 cred una asignacidn especial para las ins-
tituciones publicas que actualmente son financiadas con el impuesto sobre la
renta para la equidad (CREE) y a partir del 2018 con un porcentaje del impuesto
a la renta creado por la Ley 1819 (0.6 puntos del total de 9 puntos que tienen
destinacion especifica).

Finalmente, en cuanto a los recursos del Departamento Administrativo de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion (Colciencias) y del Fondo de Desarrollo de la Educacién Su-
perior (Fodesep), si bien estas entidades ayudan a financiar proyectos especiales de
las IES mediante diferentes opciones de crédito, dichos fondos son relativamente
pequeios y claramente insuficientes para responder a las necesidades que tie-
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133.

134.

135.

136.

nen las universidades para consolidar proyectos que cualifiquen la ciencia y la
tecnologia (OECD, 2016a).

La metodologia éptima para hacer una buena asignacién de los recursos a la oferta
es tener en cuenta la calidad de la educacidon impartida. Infortunadamente, el pais
no cuenta con un buen sistema de indicadores basicos como la tasa de desercion, la
relacién administrativo/docente, etcétera. Adicionalmente, los sistemas de evalua-
cién de las IES publicas son asimétricos. Por un lado, la calificacion de la produccidn
cientifica se hace con pares y con criterios rigurosos, asi que los ascensos entre las
categorias son cuidadosos. Pero, por otro lado, no hay manera de guardar y retener
a los profesores de mejor calidad y excluir del sistema a aquellos que no muestran
mejoras en su desempefio.

Financiacion a la demanda: algunas consideraciones sobre los créditos del Ice-
tex y el programa Ser Pilo Paga

En cuanto a la financiacion, los dos mecanismos mas importantes son los présta-
mos de Icetex y, mdas recientemente, el programa de créditos condonables Ser Pilo
Paga (SPP).

La cobertura del Icetex, medida como el nimero de estudiantes que tienen crédi-
to sobre el total de la matricula en educacién superior, ha aumentado de manera
importante en los ultimos quince afios. Esta cifra crecid del 5.3% en 2000 a cerca
del 20.8% en 2015. Cuando esta cobertura se mide sobre el flujo de estudiantes
que ingresan cada afio a la educacién superior, este porcentaje se ubica alrededor
del 22%, con un relativo estancamiento en los Ultimos afios. El 92% de los créditos
(tanto en reserva como en flujo) se focalizan en los estudiantes del Sisbén 1, 2 y 3.

La actividad del Icetex se financia principalmente con tres fuentes de recursos, la
recuperacion de los créditos de estudiantes que se gradiian y comienzan a pagar
sus créditos, los recursos de un crédito del Banco Mundial, que se renueva pe-
riodicamente y que en principio se orienta a cubrir el desfase entre el costo de
las matriculas financiadas y la recuperacion de créditos (Grafico 20). No obstante,
estos recursos del crédito no han sido suficientes en los Ultimos afios por el aumen-
to del tamafio del subsidio creado en la Ley 1457 de 2012, que establecid una tasa
de interés real del 0% para los créditos otorgados a los estudiantes del Sisbén 1, 2 y
3, por lo que el presupuesto nacional ha tenido que hacer aportes importantes a la
entidad en los ultimos afios.
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Grafico 20
Porcentaje de estudiantes con apoyo financiero 1998-2016
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137.

138.

139.

De acuerdo con Salazar et al. (2016), el aumento del subsidio establecido en la
Ley 1457 de 2012 esta poniendo en riesgo la sostenibilidad financiera del Icetex.
Por cuenta de esta decision, el presupuesto nacional ha tenido que complementar
las fuentes tradicionales de financiacion del Icetex de manera significativa. Lo ante-
rior se refleja en el aumento de la participacién de los recursos de la nacién dentro
del presupuesto de la entidad, pues en el periodo 2011-2016 estos recursos han
crecido de $194.000 millones a cerca de $1.056.000 millones.

Si bien el aumento del subsidio representa una carga de endeudamiento menor
para los estudiantes de bajos recursos y es loable desde ese punto de vista, los cal-
culos de Salazar et al. (2016) muestran que de continuar otorgando un nimero de
créditos similar al actual, los recursos del presupuesto tendrian que aumentar de
manera excesiva, por lo que para retomar una senda financieramente sostenible
qgue no requiera recursos crecientes del presupuesto en un escenario de fuertes
restricciones fiscales, el Icetex tendria que reducir el niimero de créditos anuales
en cerca de 10.000, y la cobertura del programa se afectaria.

Otro problema grave en relacién con los créditos del Icetex es que entre el 50% y
el 60% de estos (en niumero y monto) se concentra en estudiantes que hacen sus
estudios en IES no acreditadas, es decir, en donde no esta garantizada la calidad
de la educacién impartida (Grafico 21). De hecho, las universidades en las que mas
créditos se concentra la actividad del Icetex no estan cerca de lograr la acreditaciéon
(Salazar et al., 2016). Es decir, el Gobierno financia a estudiantes que probable-
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mente no tienen asegurada una educacion de calidad, lo que reduce de entrada
las probabilidades de que encuentren una buena oportunidad laboral y tengan las
condiciones necesarias para poder asumir el pago de las obligaciones con el Icetex.

Grafico 21
Numero y monto de los créditos por tipo IES
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141.

En respuesta a este problema, el Plan nacional de desarrollo (2014-2018) esta-
blecié que a partir de 2018, los nuevos beneficiarios del Icetex tendrian que estar
aceptados en IES acreditadas o en programas acreditados (de IES acreditadas o
no). Sin embargo, como se menciond atras, la acreditacion estd avanzando a paso
lento e incluso parece haberse estancado. Lo anterior quiere decir que si bien desde
el punto de vista de la politica educativa esta decision es comprensible, y que finan-
cieramente y teniendo en cuenta la carga sobre el presupuesto puede representar un
alivio, esta restriccion puede repercutir en el acceso a la educacion y en la cobertura.

Por su parte, el programa Ser Pilo Paga ha dado resultados satisfactorios. La mas
reciente evaluacion de su impacto muestra que las probabilidades de acceder a la
educacién superior han aumentado (en promedio 28.8 pp), que también ha tenido un
efecto positivo en el acceso a la educacién de calidad (IES acreditadas) de 43.7 pp en
promedio, y que ha disminuido la desercién durante el primer y el segundo semestre
(-6 pp y-7.9 pp respectivamente), entre otros resultados (Alvarez, Castro, Corredor,
Londofio, Maldonado, Rodriguez y Pulido, 2017).% Es claro que el programa Ser Pilo
Paga es una herramienta efectiva para cerrar la brecha social existente en el pais.

15 Elestudio divide el programa en dos fases: Pilo Paga 1y Pilo Paga 2.
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142.

143.

144,

Puesto que el programa se ha convertido en una politica de Estado, recientemen-

te han surgido algunas consideraciones con miras a mejorar su operacion: i) el
programa se ha concentrado en las universidades privadas, y esto, ademas de crear
polémica en las universidades publicas, y aunque no hay evidencia fuerte al respec-
to, al parecer ha provocado un aumento generalizado en el costo de las matriculas.
Este efecto puede obedecer al hecho de que el programa cubre la totalidad de la
matricula de la universidad, sea cual sea su monto; ii) el costo del programa, que
rondara los $800.000 millones cuando se llegue a la meta de 40.000 estudiantes be-
neficiados, es alto para el presupuesto total del sector. Si bien los efectos del progra-
ma son muy positivos, surge la duda de si se debe limitar la asignacion de recursos
a otros objetivos importantes de la politica educativa. De acuerdo con Salazar et al.
(2016), los costos son altos porque muchos de los estudiantes deben desplazarse
geograficamente. Esto puede obedecer a las preferencias del estudiante, pero mas
probablemente al hecho de que en muchas zonas del pais no hay IES acreditadas y
en consecuencia la opcion de que los estudiantes se queden en sus regiones se re-
duce; iii) la tercera preocupacion es si el estudiante beneficiado con ese programa,
cuya probabilidad de encontrar un trabajo de buena calidad aumenta, no deberia
retribuir de alguna manera el beneficio que recibié del Estado cuando entre al mer-
cado laboral y reciba un ingreso.

3. El Sena y su coordinacion con el resto de la politica de educacién superior

Si bien el Sena ha desempefiado un papel importante en la ampliacion de la oferta
de programas técnicos y tecnoldgicos, su marcada autonomia y su falta de integra-
cién con el sistema de educacion superior impide que los estudiantes de las institu-
ciones del Sena puedan avanzar a niveles mads altos de estudio. Esto también afecta
la planificacidn eficaz del desarrollo de competencias, y en consecuencia dificulta la
tarea de los legisladores de conseguir recursos para cerrar las brechas en las com-
petencias (OECD, 2016b).

4, Deficiencias en materia de informacion

El sistema de informacion de educacidn superior tiene las mismas debilidades de
la educacion basica y media.
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Seccion 4. Recomendaciones

145.

Desde el punto de vista de la gestién de los recursos publicos en el sector educacion,
la Comisién hace recomendaciones en dos sentidos: unas especificas para el sub-
sector (basica y media, primera infancia y educacion superior), y otras de caracter
transversal.

I. Educacion Inicial y Atencidn Integral a la Primera Infancia (EIAIPI)

146.

147.

148.

Como la politica de atencién a la primera infancia tiene el potencial de evitar
desde temprano el surgimiento de brechas en el desempeiio y de mejorar de ma-
nera altamente costoefectiva los resultados durante la adultez, esta debe ser una
prioridad que trascienda a esta administracion. La aprobacion de la Ley de Primera
Infancia le da una base sdlida como politica de Estado, pero los esfuerzos deben
continuar para fortalecer el sector, aumentar la cobertura, garantizar su viabilidad
financiera y mejorar de manera efectiva su calidad.

La Comision recomienda que la financiacion del gasto para la Educacidn Inicial
y Atencion Integral a la Primera Infancia (EIAIPI) se garantice con cargo a los re-
cursos del presupuesto nacional y se desligue asi de la evolucién de cualquier
impuesto. De este modo, su financiacion no sera volatil y se podran garantizar
mejoras en la cobertura y la calidad. Para profundizar la descentralizacion, este
seria uno de los sectores idoneos para priorizar y establecer un mecanismo de fi-
nanciacion mas explicito, aprovechando los recursos de las entidades territoriales.
De hecho, las grandes ciudades del pais ya contribuyen de manera significativa a la
financiacidon de servicios a la primera infancia. Este es un sector en el que seria de-
seable incentivar a los municipios grandes a contribuir de manera mds activa, de tal
forma que los recursos nacionales que gestiona el ICBF se focalicen exclusivamente
en zonas de menor capacidad institucional y financiera: en la zona rural y en la zona
rural dispersa.

La Comision recomienda que el MEN se encargue de la educacidn inicial, y que el
ICBF se concentre en la gestion y operacion de politicas de familia y proteccion de
los derechos de los nifios y nifas. Institucionalmente seria deseable asignar el dise-
fio y el seguimiento de la politica de primera infancia a una agencia rectora. En una
revision de buenas practicas, el MEN seria la agencia idénea para asumir esta fun-
cion. La recomendacion concreta es trasladarle al MEN el diseiio y seguimiento
de la politica de educacion inicial para los nifios de 3 afios de edad en adelante, y
que el ICBF pueda seguir funcionando como ejecutor de programas y que asuma
las politicas de familia y de atencidn de los nifios menores de 3 afios.



290 COMISION DEL GASTO Y LA INVERSION PUBLICA | INFORME FINAL

149.

El aseguramiento de calidad debe partir de indicadores de calidad de los proce-
sos en el aula. Deben fortalecerse, en particular, los contenidos pedagégicos, la
estructura curricular, la capacitacion, el acompainamiento de maestros y el desa-
rrollo profesional continuo a los proveedores de los programas. Segun la eviden-
cia documentada en este capitulo, el costo de estas mejoras no es necesariamente
alto. Por ejemplo, el de la implementacién de un curriculo de estimulacion tempra-
na, mas capacitacion y acompafiamiento de las maestras, con respecto a la canasta
basica en los centros de desarrollo infantil, representa aumento anual del 10% en el
costo por nifio (Attanasio et al., 2017).

Il.  Educacion basica y media

150.

151.

152.

153.

El pais debe moverse hacia una distribucién basada en capitacién por nifio, lo que
permite mas eficiencia y equidad. Para ello hay que darle una mayor flexibilidad a la
gestion de la ndmina, a los traslados entre colegios y municipios y a las evaluaciones
de desempefio. Las recomendaciones que se formulan a continuacién se refieren en
su mayoria a aquellas que pueden adoptarse en la transicion, mientras esas flexibi-
lidades necesarias se materializan.

Con el fin de que la distribucién de los recursos sea mas eficiente, la Comisién re-
comienda introducir una reforma a la Ley 715 de 2001 y que el Gobierno: (1) reco-
nozca el descalce entre los costos reales de la ndmina docente vy la asignacién que
resulta de un pago de capitacién por nifio, y asigne anualmente, de manera directa
a cada ETC, la proporcidon necesaria de los recursos del SGP para pagar los costos de
la ndmina; (2) a partir de un trabajo conjunto con las ETC, reordene la prestacion
del servicio en cada territorio para que en los proximos diez afios se estandaricen
las plantas docentes y administrativas de los colegios por categorias de ruralidad y
tamafio de municipio; y (3) elimine las bolsas de “calidad” y “gratuidad”. Todos los
recursos disponibles del SGP para la educacién, después de cubrir los costos de la
némina, deben asignarse por capitacién, reconociendo una asignacion para mate-
riales pedagdgicos y el cubrimiento de otros costos relacionados con la estandariza-
cion de la prestacidn del servicio.

Se recomienda orientar mas recursos flexibles de manera directa a los colegios y
dotar a los rectores de mayor autonomia en su manejo, bajo reglas y condiciones
definidas de rendicion de cuentas sobre sus resultados. Debe considerarse premiar
los buenos resultados en las pruebas de los estudiantes con mayor autonomia de la
institucion educativa para administrar sus recursos monetarios y docentes.

Es necesario adoptar medidas para mejorar la calidad de los docentes y de los rec-
tores. Se recomienda, en particular, que los requisitos para ingresar al servicio do-
cente sean mas exigentes, de modo que solo sea elegible quien haya obtenido en la
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154.

155.

156.

157.

158.

prueba Saber 11 o en la prueba Saber Pro un puntaje que se encuentre en el cuartil
mas alto la distribucion. Con este criterio, el Departamento Administrativo de la
Funcion Publica (DAFP) mantendra un banco de candidatos elegibles, del cual los
rectores pueden seleccionar directamente los nuevos maestros que trabajaran en
los establecimientos educativos que tienen bajo su responsabilidad.

La Comisién recomienda concentrar los recursos disponibles para mejorar la calidad
de los maestros. Con este fin, la Comisién recomienda ampliar el programa de tuto-
res de excelencia docente y académica Todos a Aprender (PTA) y los programas de
becas de maestria y de crédito para docentes.

La Comisién recomienda traducir la remuneracion actual de los docentes al forma-
to general, en el que el ingreso anual consta de un salario y las primas de ley que
aplican a todos los ciudadanos que reciben su remuneracion a través de un contrato
laboral. Esto hard mas evidentes las brechas salariales entre los profesionales com-
parables y sera posible tomar decisiones dirigidas a subsanarlas en el futuro.

Se deben estandarizar las condiciones en las que se presta el servicio a lo largo y
ancho del territorio nacional en los préximos diez afios, para asegurar que los ni-
fios accedan a un servicio de calidad similar, sin importar el lugar donde habiten.
Ademas de las plantas de los colegios, entre las variables sujetas a estandarizacién
deben estar: la relacién alumno/docente, la calidad de la infraestructura escolar, los
materiales pedagdgicos, las horas de clase, la cualificacion de los maestros, el ser-
vicio de transporte escolar y los minimos curriculares. Esta estandarizacién debera
admitir diferencias relacionadas con el grado de ruralidad y el tamafio poblacional
de los municipios.

Es necesario fortalecer la capacidad institucional de las secretarias de educacion y
los colegios, en especial en las entidades territoriales, y de los colegios mas débiles
para disminuir las brechas existentes.

El programa Jornada Unica se debe implementar gradualmente, priorizando las se-
des escolares que atienden a la poblacién mas pobre y en una situacién de mayor
vulnerabilidad y riesgo. Se recomienda priorizar el Plan de Alimentacidon Escolar fi-
nanciado con gasto publico del Gobierno Nacional en las sedes escolares ubicadas
en sectores de ingresos bajos. En los dos casos se requiere el apoyo de los recursos
locales, dada la restriccion fiscal del Gobierno Nacional.



292 COMISION DEL GASTO Y LA INVERSION PUBLICA | INFORME FINAL

V.

Educacion superior

159.

160.

161.

162.

La Comision recomienda revisar la Ley 30 de 1992, en lo relativo al ajuste de los
aportes a las universidades publicas, de manera que se incluyan criterios de efi-
ciencia y eficacia. La Comision recomienda revisar el criterio de incremento de los
aportes del presupuesto nacional a las universidades publicas, de manera que en
la asignacién se tengan en cuenta, ademas de aspectos como el nimero de estu-
diantes, también la eficiencia, la calidad y la eficacia de la educacién impartida vy el
esfuerzo en matriculas.

La Comisidon recomienda revisar el proceso de acreditacion de las IES para cum-
plir con dos propdsitos particulares: reconocer su heterogeneidad y destrabar el
proceso, sin que en ningln caso se reduzcan las exigencias sobre la calidad de la
educacién impartida. Esto deberia repercutir en una mayor eficiencia y eficacia
del gasto publico orientado a la educacion superior a través de los créditos del
Icetex.

En cuanto al programa Ser Pilo Paga, la Comision propone avanzar hacia un es-
guema de matricula de referencia que haga distinciones segun la calidad. La Co-
misién considera necesario revisar la cobertura del costo de la matricula del pro-
grama, que en la actualidad es del 100%, y adoptar un esquema de matricula de
referencia. Esta medida evitaria los aumentos generalizados de las matriculas, como
parece estar sucediendo en la actualidad, y controlaria el costo fiscal del programa.
En muchos paises en los que el gobierno otorga becas o créditos existen las llama-
das matriculas o aranceles de referencia: sus experiencias deben analizarse en la
busqueda de esquemas que eviten distorsiones o incentivos perversos. Un modelo
que puede revisarse es el de Chile, en el que la matricula de referencia se define por
grupos de carreras (que sean similares en cada grupo) y que tiene en cuenta indica-
dores de eficiencia y calidad de la IES. El Ministerio de Educacion de ese pais publica
anualmente la matricula de referencia para cada carrera en cada IES. La diferencia
entre esta matricula de referencia y la real debe ser cubierta por el estudiante o las
universidades.

La Comision recomienda estudiar formas alternativas para que los estudiantes
que han recibido ayuda del Estado la retribuyan de alguna manera cuando ejer-
zan su carrera profesional y en funcidon de sus ingresos futuros.

Recomendaciones de caracter transversal

La Comisién recomienda revisar la institucionalidad del sector, de manera que el
MEN sea el que ejerza el liderazgo de la politica educativa en todos sus niveles.
Como principio general, el disefio de la politica y la ejecucién no debe concentrarse
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en la misma cabeza. Se propone que el MEN asuma también el monopolio del dise-
fio de las politicas para la educacion inicial y la atencién integral a la primera infancia
y para la formacion para el trabajo. Esto pondria al Sena bajo su sombirilla, y por lo
tanto se recomienda que este deje de estar adscrito al Ministerio de Trabajo y pase
a estarlo en el MEN.

La Comision recomienda consolidar un sistema de informacion integrado y de ca-
lidad de todos los niveles de educacidn, y crear la institucionalidad que permita
lograr este propdsito. Este sistema debe basarse en registros administrativos.

La Comision recomienda la creacion de una superintendencia de educacién con ca-
pacidad de intervenir las secretarias de educacién y las instituciones educativas, y
asi garantizar el buen uso de los recursos de la educacién en todos sus niveles, y en
linea con los objetivos de cobertura y calidad.
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Capitulo 9

El gasto en subsidios a personas, hogares, empresas y productores

I. Introduccidn y definiciones

1.

La

Un subsidio es una transferencia de recursos publicos que le otorga un beneficio
econdmico a un individuo o a una empresa, persona natural o juridica.

La forma mas bdsica de subsidio es la transferencia directa de recursos mediante
un pago monetario o en especie, con el sacrificio de ingresos del Gobierno —como
cuando se concede una exencién tributaria— o mediante el cierre de los faltantes
de los subsidios cruzados de un segmento de la sociedad a otro. También se en-
tregan subsidios a través del mercado: por ejemplo, cuando se adoptan decisiones
politicas que aumentan artificialmente los precios (en estos casos los compradores
asumen directamente el costo de los subsidios).

Muchos subsidios responden a una racionalidad econdmica o social y cumplen un
propdsito Util. Los subsidios que se entregan y la forma que toman preocupa a la
ciudadania al menos por dos razones: en primer lugar, dado que el presupuesto de
los gobiernos es limitado, es importante garantizar que atiendan el interés publico,
qgue lleguen efectivamente a los ciudadanos a los que se quiere beneficiar y que
tengan el efecto intencionado; en segundo lugar, porque los subsidios tienen efec-
tos profundos y permanentes en la economia, la distribucion del ingreso y el medio
ambiente.

racionalidad econdmica que sustenta la existencia de subsidios

En general, los mercados abiertos competitivos son la mejor manera de maximizar
el bienestar de los consumidores y de aumentar el crecimiento econémico. Esto es
asi porque la competencia (i) impulsa a los productores vy a las firmas a mejorar su
eficiencia interna y a reducir sus costos, lo que les permite ofrecerles a los consu-
midores bienes y servicios a precios mas bajos; (ii) incentiva la adopcién temprana
de nuevas tecnologias para minimizar los costos; (iii) incentiva la inversién en in-
novacion para mejorar la calidad de los productos o desarrollar unos nuevos que
atiendan mejor las preferencias cambiantes de los consumidores; vy (iv) reduce las
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ineficiencias gerenciales: la presion de la competencia de otras firmas y de la po-
tencial entrada de nuevas hacen que las firmas optimicen la organizacién de sus
negocios. En el largo plazo, la mayor eficiencia de las firmas y el incentivo a la inno-
vacion, asociados con la competencia, generan tasas mas altas de crecimiento de la
productividad que resultan en crecimiento econémico y mayor prosperidad.

5. La competencia en los mercados domésticos también refuerza la capacidad de los
productores locales de competir en los mercados externos: hace mas eficientes a
los sectores exportadores y reduce el costo de los insumos que se producen local-
mente.

6. Sin embargo, los mercados no siempre funcionan de manera efectiva y por lo tanto
el Gobierno tiene una funcién crucial: por una parte, establece el marco normativo
y regulatorio en el que operan los mercados; por otra, el Gobierno interviene para
influenciar los resultados del mercado cuando este tiene fallas que dificultan la ac-
cion de la competencia, o cuando considera necesario ajustar los resultados para el
bien de algunos grupos de la sociedad.

7. El Gobierno tiene una funcion central en el establecimiento del marco basico que
posibilita la existencia de mercados abiertos y competitivos. Es responsable de ase-
gurar el imperio de la ley; de crear derechos de propiedad; de garantizar que se
cumplan los contratos y de crear y consolidar las instituciones necesarias para el
desempefio apropiado de los mercados, que incluyen un marco legal para la defen-
sa de la competencia y la proteccién de los consumidores que gobierne la forma en
que firmas e individuos se comportan cuando concurren al mercado. Mds aun, el
disefio de otras politicas debe respetar este marco legal, de modo que no se incen-
tiven o faciliten comportamientos que puedan infringirlo.

8. Hay circunstancias que limitan la eficiencia de los mercados:

i) Las externalidades: cuando se produce demasiado o muy poco de un bien o un
servicio desde el punto de vista social.

ii) Los bienes publicos: bienes que son no rivales (el consumo de una persona adi-
cional es a costo nulo) y no excluyentes (no es posible excluir individuos adicio-
nales de su consumo).

iii) Los problemas de informacién: no hay suficiente informacién acerca de la cali-
dad de los productos, o el acceso a ella no es facil para los consumidores.

iv) Las barreras a la entrada: los mercados son atendidos por muy pocos jugadores,
y en equilibrio, el precio y la cantidad se alejan del 6ptimo social, siendo el caso
extremo el del monopolio natural.



EL GASTO EN SUBSIDIOS A PERSONAS, HOGARES, EMPRESAS Y PRODUCTORES 301

10.

11.

12.

Por otra parte, muchas sociedades le dan importancia a la redistribucién del ingre-
so. Es necesario ir mas alld del objetivo de la eficiencia para entender las interven-
ciones del Gobierno que se dirigen a transferir recursos a los mas pobres y que no
estan justificadas por fallas de mercado, sino por una concepcion de lo que es justo
y por la identificacién de la equidad como un objetivo para la sociedad.

Hay un cuerpo sustancial de literatura econdmica que estudia la justificacién y los
mejores métodos de intervencién en la busqueda de la equidad o la justicia so-
cial. Una discusién central hace referencia a la existencia de dilemas (trade-offs)
potenciales entre los objetivos de eficiencia y equidad cuando se decide la forma de
intervenir. Como las intervenciones del Gobierno afectan los incentivos de quienes
participan en el mercado, ese impacto potencial no puede ser ignorado, pues se
correria el riesgo de crear distorsiones que en el largo plazo pueden ir en contra del
objetivo mismo de esas intervenciones.

Dependiendo del objetivo que se persiga y de las particularidades de cada merca-
do, la intervencién del Gobierno puede tomar distintas formas. Este puede interve-
nir en los mercados de manera directa, como proveedor o comprador de bienesy
servicios al sector privado; o indirectamente, mediante regulaciones, impuestos o
subsidios. Todas estas formas de intervencion tienen en comun que alteran las com-
binaciones de precio y cantidad que emergen en equilibrio en los mercados y, segun
la calidad de su disefio, pueden acercarlos al dptimo social del mercado competitivo
o alejarlos de él.

No todas las formas de intervencién sirven para lo mismo y algunas son mas ade-
cuadas que otras para atender objetivos particulares. El Cuadro 1 cruza las distin-
tas formas de intervencidon con el objetivo de politica al que estarian dirigidos. Por
ejemplo, la provisién de bienes publicos usualmente justifica la participacion directa
del Gobierno en los mercados, ya sea como proveedor directo o como financiador
del sector privado, cuando entrega recursos publicos mediante un proceso de com-
petencia (en este caso, el Gobierno actia como comprador del bien publico que
pone al servicio de la sociedad).
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Cuadro 1
Formas de intervencidn y objetivos de politica publica

X X X

Compra directa X X

Participacién Provision directa

directa

L, Regulacion X X X
Participacion
indirecta en Impuestos X X
los mercados

Subsidios X X

13.  Un subsidio es la forma de intervencion adecuada cuando se estd en presencia de
una falla de mercado o externalidad positiva: esto ocurre cuando se deja al mercado
por su cuentay se da lugar, en equilibrio, a una cantidad insuficiente de un bien o de
un servicio desde el punto de vista social. Ejemplos tipicos de mercados en los que
hay externalidades positivas son los de educacion, salud e innovacién tecnoldgica.
También es la forma de intervencion adecuada cuando la sociedad quiere transfe-
rir recursos hacia los mas pobres (personas, comunidades o territorios), porque se
tiene una concepcién de lo que es justo y porque la equidad es un objetivo de la
sociedad.

lll.  El gasto en subsidios: elementos basicos del diagndstico

14.  En Colombia es dificil identificar el gasto que se destina a la entrega de subsidios.
Existe un inventario elaborado en el afio 2016 a partir de los registros de cada una
de las entidades ejecutoras del Gobierno Nacional sobre su oferta de programas y
de informacion suministrada por el Departamento Nacional de Planeacion y vali-
dada contra los registros de la Direccion General de Presupuesto del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico.!

1  Laelaboracion de este inventario, asi como la propuesta inicial de unos lineamientos para ordenar la entrega de subsidios en Colombia,
fue contratada por el DNP con Econestudio en el afio 2015. Los informes de esa consultoria estuvieron al servicio de la Comision de
Gasto Publico.



EL GASTO EN SUBSIDIOS A PERSONAS, HOGARES, EMPRESAS Y PRODUCTORES 303

15. La manera como se registra el gasto difiere entre entidades y, en general, en la
contabilidad que estas llevan del Gobierno no es sencillo identificar el gasto re-
lacionado con cada programa ni discriminar lo que es un subsidio de otros tipos
de gasto (por ejemplo, gastos de operacidon y administracion del programa). La
informacion disponible, por tanto, dificulta en grado sumo la tarea de conocer con
precisiéon el monto de gasto que el Gobierno Nacional destina al rubro de subsidios,
definidos como la contribucién financiera del Gobierno a hogares/personas o pro-
ductores/empresas. Ver ejemplos de este problema en el Recuadro 1.

Recuadro 1. Diferencias en el registro del gasto
Ejemplo 1: Subsidios a los servicios publicos domiciliarios de energia.

En el afio 2014, el costo agregado de los subsidios al consumo de energia eléctrica fue de
2.4 billones de pesos y el de los subsidios al consumo de gas natural fue de 320.000 millones
de pesos. Los datos obtenidos del Sistema Unico de Informacién de la Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios (SSPD), entidad a la que reportan directamente las empre-
sas del sector, no coinciden con los registros del Ministerio de Minas y Energia. Tampoco
coinciden con los nimeros que le reporta la SSPD al Departamento Nacional de Planeacion.
Ver los graficos 1y 2.

Grafico 1
Subsidios al consumo de energia eléctrica - 2010-2014
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Fuente: Econestudio (2016a), con base en la informacién publica de la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (SSPD),
y la suministrada por el DNP y el Ministerio de Minas y Energia.
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Grafico 2
Subsidios al consumo de gas natural - 2010-2014
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Fuente: Econestudio (2016a), con base en la informacién publica de la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (SSPD),
y en la suministrada por el DNP y el Ministerio de Minas y Energia.

Ejemplo 2: Subsidios a la vivienda (monetarios y en especie)

El grafico 3 muestra la evolucion del gasto en estos subsidios, seguin los reportes del Min-
isterio de Vivienda y de la Direccion General de Presupuesto del Ministerio de Hacienda.
La coincidencia de la informacion no es perfecta. El modo de registro de la entidad ejecu-
tora es distinto que el del Presupuesto General de la Nacién (PGN) y esto, con pocas ex-
cepciones, hace imposible la identificacion de cada programa en los registros de ejecucion
presupuestal del Ministerio de Hacienda. El total reportado como PGN es el resultado de
la suma de cinco partidas: subsidio familiar de vivienda, subsidio de vivienda desplazados,
vivienda urbana, subsidio de vivienda Red Unidos y coberturas de créditos hipotecarios
— con cargo al Fondo de Estabilizacion de Cartera Hipotecaria FRECH. Estas categorias de
clasificacion no coinciden con las que utiliza el Ministerio de Vivienda.

Ejemplo 3: Programas para mitigar la pobreza

En este caso hay inconsistencias entre los datos que maneja la entidad ejecutora del gasto
(Departamento de Prosperidad Social, DPS) y los registros de ejecucion presupuestal del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. El Cuadro 2 muestra algunas de las mas notables.

A partir de estos registros, ademds, no hay manera de establecer qué proporcion de este
gasto llega a los hogares y qué proporcion va a financiar la administracion y la operacion de
los programas.
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Grafico 3
Subsidios a la vivienda
2010-2015
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Fuente: Econestudio (2016a), con base en la informacidn suministrada por la Direccion General de Presupuesto del Ministerio de

Hacienda y el Ministerio de Vivienda.

1.

2013
300.983 2.469.522 2.265.090

2014 2015*

1.912.847 2.029.013 2.055.674

Cuadro 2
Inconsistencias de registro en los programas para mitigar la pobreza datos en (millones
de pesos)

Nombre del programa 2010 2011 2012
Familias en Accién (PGN) 1.895.814 1.295.848 1.255.483
Familias en
Accién (DPS) 1.828.326 1.437.729 1.186.062
Red Unidos (PGN) 102.690 180.000 236.000
Red Unidos (DPS) 59.259 159.500 309.844
Red de Seguridad
Alimentaria 161.606 166.367 123.736
(PGN)

Red de Seguridad 12000  12.000  13.000

Alimentaria (DPS)

189.011

273.531 223.609 211.289
219.734 262.199 309.267
49.177 90.000 90.248

Fuente: Econestudio (2016b), con base en la informaciéon suministrada por el Departamento para la Prosperidad Social (DPS) vy la

Direccién General de Presupuesto del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
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16.

17.

18.

El numero y la identidad de los beneficiarios de cada tipo de transferencia no siem-
pre esta disponible, y con base en los registros administrativos no es posible es-
tablecer si a un hogar, a una persona o a una empresa o productor le llega mas
de un tipo de subsidio, y en total qué proporcién de su ingreso tiene origen en
recursos publicos.

Por lo pronto, en el caso de las personas y de los hogares, a este tipo de informacion
solo es posible aproximarse mediante el analisis de incidencia del gasto con base
en encuestas de hogares. En el caso de las empresas, no hay forma de acceder a la
informacion a partir de los datos disponibles.

El gasto estd fragmentado en una multiplicidad de programas, la mayoria de los
cuales captura una proporcién muy pequeiia del presupuesto. Ver un ejemplo en
el Recuadro 2.

Recuadro 2. Fragmentacion del gasto en multiples programas

Ejemplo 1: Los programas de Colciencias

La oferta de programas de Colciencias es prolifica y cambia de afio a afio. Esto dificulta
hacerle seguimiento al gasto, y sin duda, también, evaluarlo adecuadamente. En el mejor
de los casos, las evaluaciones de programas especificos se vuelven obsoletas rapidamente,
porque aquellos desaparecen. Para hacerles seguimiento en el tiempo y eventualmente
evaluarlos, la alternativa es tratar los distintos programas como parte de grandes cate-
gorias. Esto es lo que en la practica hace la entidad. El grafico 4 muestra el gasto que hizo
Colciencias para impulsar el desarrollo y la innovacion tecnolégica entre 2010 y 2014, por
esas grandes categorias. Los subsidios que entregd Colciencias en 2014 suman 265.3 mil
millones de pesos de ese afio, lo que equivale a aproximadamente el 0.04% del PIB. Los
recursos que el pafs destina a este propdsito son, ademas, altamente volatiles.?

2 Estos numeros corresponden a los programas cuyo Unico objetivo es beneficiar a los productores o a las firmas. No incluyen aquellos que
se destinan a los gobiernos territoriales, que con frecuencia apoyan la modernizacion tecnoldgica de estos ultimos mas que del sector
privado —los recursos que Colciencias clasifica en la categoria regionalizacion—. Como se asume que el objetivo de los recursos que se
destinan a la formacion de investigadores es el desarrollo productivo, estos si se incluyen en este célculo.
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Grafico 4.
Subsidios entregados por Colciencias, por grandes categorias
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Fuente: Colciencias.

La dispersién del gasto en un gran nimero de programas contrasta con las practicas de los
paises desarrollados, en los que el gasto que tiene un propdsito especifico se concentra en
una oferta reducida de programas bien evaluados y altamente efectivos.

Ejemplo 2: Los programas de Innpulsa

Innpulsa es una entidad adscrita al Ministerio de Industria, Comercio y Turismo, que nace
como instrumento del Estado para impulsar la formacién de empresas. En 2014, esta enti-
dad ejecuto subsidios por un valor total de 60.2 mil millones de pesos. Siguiendo el modelo
de Colciencias, Innpulsa disemind su presupuesto en un nimero amplio de programas (ver
Cuadro 3).
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Cuadro 3.
Los programas de Innpulsa que involucran subsidios (Millones de pesos)

Programa 2010 2011 2012 2013 2014
Emprendimientos dinamicos innovadores 0 0 9.801 5.902 0
Apoyo a proyectos para servicios empresariales 0 0 722 0 0
Aceleraaon e incubacién para emprendimientos dindmicos 0 0 0 5387 6.504
innovadores

Apoyo a proyectos de las industrias culturales y creativas 0 0 0 597 932
Gestores creadores de nuevos fondos de capital privado 0 0 0 2.785 0
Convoca.torla nacional para el apoyo a encadenamientos 0 0 12075 3.021 1.442
productivos

Apoyo a Proyectos en transferencia y comercializacion de 0 0 0 9.109 2.021
tecnologia

Fortalecimiento en ideacidn y estructuracion de proyectos 0 0 0 8.509 0
Fortalecimiento de las comisiones regionales de competi- 0 0 0 5.663 895

tividad

Convocatoria nacional para el apoyo a la implementacion
de aplicaciones basadas en internet, que mejoren la conec- 0 0 27.996 0 28.558
tividad de las MiPymes colombianas

Convocatoria nacional de proyectos de innovacion empre-

A 0 0 6.702  11.518 1.357
sarial
Prgmlo a la innovacién tecnoldgica empresarial para las 710 535 960 0 0
MiPymes Innova
Programa MassChallenge 0 0 364 647 350
Capital en edad temprana 0 0 0 0 11.946
Capital semilla para bioempresas 0 0 0 0 5.098
Programa de alls.ta.mleqtfa ﬁnanue'ro a empresas en etapa 0 0 0 0 500
temprana y sensibilizacién bancaria
Talleres practicos para el desarrollo de negocios 0 0 0 0 600
fortaleamlento institucional al emprendimiento dindmico 0 0 3525 149 0
innovador
Fortalecimiento de ca.paC|dades en prestacion de servicios 0 0 1.206 0 0
de pruebas empresariales
Formacién en desarrollo de negocios de base tecnoldgica 0 0 155 233 0
Programa Rutas Competitivas 0 0 6.757 3.788 0
Subtotal 710 535 70.262 62.309 60.243
Como % del PIB 0.000 0.000 0.011 0.009 0.008

Fuente: Econestudio (2016b), con base en la informacién suministrada por Innpulsa.
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Ejemplo 3: Los programas del DPS para mitigar la pobreza

Las intervenciones del DPS pueden clasificarse en dos grandes categorias: la de las trans-
ferencias dirigidas a complementar el ingreso de los hogares, y las dirigidas a apoyar la
generacion de ingresos a hogares o individuos. El grafico 5 muestra la distribucion del gasto
entre programas. La mayor parte tiene que ver con el programa bandera de transferencias
condicionadas Familias en Accion. En relacion con los recursos que concentran, algunos de

los programas de la entidad son muy pequefios.

Grafico 5.
Los programas del DPS (Composicion, %)
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Fuente: Econestudio (2016a), con base en la informacién suministrada por el Departamento para la Prosperidad Social (DPS).

19.  Esfrecuente que el gasto en los subsidios que tienen el mismo propdsito esté en
cabeza de mas de una entidad responsable, lo que da lugar a duplicidades e inefi-
ciencias. También a través del Sena, por ejemplo, se dedican recursos para impulsar
la innovacion tecnoldgica y el emprendimiento. El presupuesto que se destind en el
afio 2014 a los programas que comparten estos fines (86.5 mil millones de pesos)
fue equivalente a mas o menos un tercio del presupuesto de Colcienciasy es un 40%
mas alto que el presupuesto total de Innpulsa en ese mismo afio® (Cuadro 4).

3 En el 2014, los presupuestos de Colciencias e Innpulsa fueron de 265.3 y 60.2 mil millones de pesos, respectivamente.
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Cuadro 4
Programas del Sena para productores y empresas (Millones de pesos)

Programa 2010 2011 2012 2013 2014
A§|stenC|a teclnl'ca o extensio- 0 0 5930 720 0
nismo tecnoldgico

Fomento de la innovacién y

desarrollo tecnoldgico en las 7.099 12.838 14.892 0 12.749
empresas

Programa RED - Tecnoparque 9.000 9.270 12.500 2.507 14.000
Pqugrama Corredores Tecno- 1,655 0 10.000 0 0
l6gicos

Iniciativas empresariales del 46.157  89.646 38739  43.617 0
fondo Emprender

Jrz‘s’e”es Rurales Emprendedo- 59.503  61.800  65.083  58.035  59.776
Yo Creo 0 0 0 200 0
Subtotal 123.414 173.554 143.444 105.079 86.525
como % del PIB 0.02 0.03 0.02 0.01 0.01

Fuente: Econestudio (2016b), con base en la informacidn suministrada por el Departamento Nacional de Planeacion.

20.

21.

Solo unos pocos programas que involucran subsidios han sido evaluados de una
manera rigurosa para establecer su impacto. Entre los subsidios dirigidos a personas
y hogares, los mds notables son el programa de transferencias monetarias condicio-
nadas Familias en Accion y el programa Jovenes en Accidn (primera etapa, que corres-
pondia a un programa de formacion para el trabajo). Por otra parte, los resultados
de las evaluaciones de estos programas no siempre se han tenido en cuenta al
hacerles modificaciones o decidir sobre su permanencia. Por ejemplo, aun cuando
la evaluacion de Familias en Accién sefialaba que solo habia sido efectivo para lograr
los objetivos que se habian propuesto en las zonas rurales, se extendié a las zonas
urbanas. Y estd también el ejemplo de Jovenes en Accidn que, a pesar de que en su
primera versidon habia sido muy bien evaluado, se modificé por completo.

Sobre el impacto de los subsidios a las empresas y a los productores hay articulos
académicos que han analizado la incidencia de los recursos de cofinanciacion de
Colciencias en el impulso de actividades de innovacién (Crespi, Garone, Maffioli y
Meléndez, 2015), y el incentivo tributario a la inversién en activos fijos (Galindo y
Meléndez, 2010). El primero encuentra en el programa efectos positivos que po-
drian servir para concentrar recursos en él. El segundo, que no encuentra un efecto
positivo del incentivo para impulsar la inversion, le sirvio al Gobierno de argumento
para desmontar el subsidio-incentivo.
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22.

23.

La légica de los subsidios a las personas y a los hogares, en los que se concentra
este documento, debe ser predominantemente redistributiva y con frecuencia
ignora el efecto potencial de estas transferencias de recursos en otras decisiones
que toman las personas (de participacion en el mercado laboral, educacion, fe-
cundidad, matrimonio, vivienda, etcétera). Hay evidencia empirica, por ejemplo,
de que el subsidio al aseguramiento en salud desestimula la participacién en el mer-
cado laboral formal (Camacho, Conover y Hoyos, 2014) y de que las transferencias
condicionadas que se entregan a través de Familias en Accidn afectan las decisiones
de fecundidad de los individuos (Gonzalez, 2011).

Los subsidios a las personas y a los hogares, a pesar de su intencion redistributi-
va, suelen filtrarse hacia la poblacién que no es pobre. En el 2014, por ejemplo, el
30% de los subsidios al consumo de servicios publicos domiciliarios, el 22.4% de los
subsidios a la vivienda y el 48.3% del subsidio familiar a trabajadores, que se entre-
ga a través de las cajas de compensacion familiar, fueron a la clase media, como lo
ilustra el Cuadro 5.*

Cuadro 5
Filtracion de subsidios a no pobres (2014)

Porcentaje de beneficios que va a cada grupo de ingresos

Programa o Pobres Pobres Poblacién Clase ;
Miseria . Ricos
extremos moderados vulnerable media
Familias en Accidn 18.7 24.5 24.3 27.4 49 0.3
Subsidio familiar a tra-

. . . 2. 49. 48. A
bajadores (CCF) 0.0 0.0 3 9.3 8.3 0
Otras transferencias 4.0 5.8 7.3 43.2 39.7 0.0
directas
Subsidios a servicios 5.4 9.6 14.7 385 302 1.6
publicos domiciliarios
Vivienda 5.4 18.2 5.9 48.1 22.4 0.0
Participacion sobrelos 1.8 43 20.7 458 27.1
ingresos
Participacion sobre la 59 10.9 15.4 36.9 28.1 2.9

poblacidén

Fuente: Harker, Lustig, Martinez y Meléndez (2016). Calculos con base en la Encuesta de Calidad de Vida de 2014. “Otras transferencias
directas” se refiere a aquellas registradas sin desagregar por tipo de transferencia en la encuesta.

Este cuadro utiliza las definiciones propuestas por el Banco Mundial, de acuerdo con las cuales la poblacidn se clasifica segun su ingreso
per capita por dia, expresado en dolares PPP. Segun estas definiciones, se considera en la miseria al que vive con menos de 1.25 ddlares
PPP por dia, pobre extremo al que vive con un ingreso entre 1.25y 2.5 ddlares PPP por dia, pobre moderado al que vive con un ingreso
entre 2.5y 4 ddlares PPP por dia, vulnerable al que vive con un ingreso entre 4 y 10 ddlares PPP por dia, clase media al que vive con un
ingreso entre 10y 50 ddlares PPP por dia, y rico al que vive con un ingreso superior a 50 ddlares PPP por dia.
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24.

25.

La légica del diseiio actual de los subsidios a los productores o a las empresas
(identificados por el Departamento Nacional de Planeacion como subsidios produc-
tivos) es mixta: a) en ocasiones responde correctamente a la identificacion de
una externalidad positiva: es el caso de los subsidios que impulsan la innovacién
tecnoldgica en las empresas; b) otras veces utiliza subsidios que resuelven proble-
mas para cuya solucién existen otras herramientas mds costoefectivas; es el caso
de los subsidios a las tasas de interés, que no son la herramienta de intervencién
Optima cuando el acceso al crédito se ve limitado por problemas de informacién
asimétrica, que limitan el grado en el que algunas iniciativas empresariales son fi-
nanciables a través de la banca privada; las lineas de crédito de segundo piso de
Bancdldex son una herramienta mucho mas adecuada para que fluya el crédito;
c) en algunas oportunidades responde a una légica que no tiene que ver con
fallas de mercado, sino mads bien con presiones de grupos politicos y econdmicos.
Por ejemplo, cuando se subsidia una cobertura de aseguramiento a una empresa
grande que podria asegurar su actividad en el mercado y que tiene influencia para
obtener rentas con ayudas del Estado.

El Cuadro 6 muestra el gasto asociado con subsidios dirigidos a personas u hogares
entre 2010 y 2014. Sin contar lo que corresponde a los sectores de educacién, for-
macién para el trabajo, salud y pensiones, que se aborda en detalle en otros capitu-
los, en 2014 el costo de los subsidios dirigidos a individuos u hogares fue del orden
de 10 billones de pesos, un monto equivalente a un 1.6% del PIB. Sumando lo que
corresponde a estos sectores, el monto es mucho més alto: 9.2% del PIB.®

5  Esta es una cota baja del valor de los subsidios por dos razones: (1) es posible que haya subsidios que se hayan quedado por fuera del
radar de este trabajo; y (2) hay subsidios que deliberadamente no se han cuantificado por la complejidad que representa aproximarse a
ellos, como algunas de las exenciones y deducciones que se aplican al impuesto de renta personal (por ejemplo, la exencion del impues-
to de renta al ahorro en las cuentas AFP). El inventario detallado de estos subsidios se encuentra en Econestudio (2016a).
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Cu

adro 6

Gasto asociado con los subsidios a personas y hogares (En millones de pesos)

Grandes categorias de
subsidio

Vivienda

Energia

Acueducto, alcantarillado
y aseo

Comunicaciones
Mitigacion a la pobreza

Otros trabajadores
formales

Subtotal
como % del PIB

Otros

Atencion a la primera
infancia

Educacién basica, mediay
secundaria

Educacién superior
universitaria

Formacién para el trabajo

Salud

Pensiones*

Subtotal

como % del PIB
Gran total
Como % del PIB

2010

669.212
2.241.894

865.863

476.386
1.934.244

1.087.035

7.274.634
13

1.173.931

13.657.065

2.545.837

1.413.974

7.653.475
15.755.561
42.199.843

7.7
49.474.478
9.1

2011 2012
836.281 901.216
2.379.055 2.797.583
948.921 1.459.512
473.305 491.874
1.687.337 1.825.751
1.178.339 1.428.257
7.503.237 8.904.194
1.2 13
1.338.262 1.962.890
14.563.131 15.634.036
2.412.445 2.757.491
1.446.903 1.478.042
7.410.629 10.610.047
16.225.733 16.765.695
43.397.103 49.208.201
7.0 7.4
50.900.340 58.112.395
8.2 8.7

2013 2014

1.523.454
2.856.728

2.129.496

3.040.167
1.019.695 1.116.135

700.245
2.564.103

818.01
2.780.166

1.350.581 2.076.944

10.014.806 11.960.918
14 1.6

2.463.719 2.731.000

16.590.383 17.367.034

3.050.333 3.580.458

1.767.327
13.314.870 14.198.448
17.341.384 17.748.516
54.528.017 57.266.266

1.640.809

7.7 7.6
64.542.822 69.227.184
9.1 9.2

*El dato reportado para pensiones es el subsidio neto calculado por Ménica Uribe y Loredana Helmsdorff para el DNP, como la diferencia
entre la rentabilidad de lo aportado, a partir de un supuesto de rentabilidad justa, y lo que efectivamente se paga al pensionado en
Colombia. Fuente: Econestudio (2016a), con base en datos de fuentes oficiales varias.

26.

El Cuadro 7 muestra el gasto asociado con los subsidios dirigidos a productores o em-

presas entre 2010 y 2014. En 2014, el costo total de estos subsidios fue del orden de
5.3 billones de pesos, equivalente al 0.7% del PIB. A este monto deben sumarse: (1)
los programas que involucran transferencias, para los que no hay informacién disponi-
ble (las carteras administradas y las coberturas cambiarias de Finagro, y los subsidios



314 COMISION DEL GASTO Y LA INVERSION PUBLICA | INFORME FINAL

implicitos en los créditos subsidiados del Banco Agrario); (2) los subsidios no identifi-
cados; y (3) los subsidios que no se han cuantificado por la complejidad que represen-
ta aproximarse a ellos (la exencién del IVA 'y de otros tributos que se aplica a algunos
productos o empresas, los subsidios del Plan Vallejo o los subsidios implicitos en las
politicas que elevan o reducen artificialmente el precio de algunos productos).®

Cuadro 7
Gasto asociado con los subsidios a productores o empresas
(Millones de pesos)

Entidad ejecutora 2010 2011 2012 2013 2014
Colciencias 171.174 309.082 246.646 64.292 265.324
Innpulsa 710 535 70.262 62.309 60.243
ProColombia 100.000 100.000 125.000 128.235 132.082
Finagro 457.544 629.790 736.624 772.164 539.381
Banco Agrario 1.010 508 3.019 818 237
Dian. Ministerio de Ha-

5.711.665 3.371.895 3.949.629 3.776.378 4.075.503

cienda y Crédito Publico

Sena 123.414 173.554 143.444 105.079 86.525
MinTIC 7.610 2.000 19.550 37.008 147.662
Total* 6.573.128 4.587.364 5.294.175 4.946.283 5.306.957
Como % del PIB 1.21 0.74 0.80 0.70 0.70

Fuente: Econestudio (2016b), con base en datos de fuentes oficiales varias.

27.

Por su forma de financiacién, algunos subsidios aparecen adecuadamente conta-
bilizados dentro del gasto publico (Familias en Accidn), y otros se contabilizan par-
cialmente o no se contabilizan. Ejemplo de estos ultimos son los que se financian
parcialmente con subsidios cruzados (como los subsidios al consumo de los servi-
cios publicos domiciliarios), con exenciones y descuentos a las tasas de tributacién
(los que se entregan a través de la Dian) o con mecanismos cuasifiscales especiales,
tales como las inversiones forzosas del sector financiero en Finagro o los aportes
parafiscales sobre la ndmina para la financiacion parcial del Sena y del ICBF, y el
subsidio familiar que se da a través de las cajas de compensacion familiar. Todos
tienen mucho en comun, pero la eliminacion de los que no son contabilizados como
gasto publico puede tener implicaciones diferentes en el desbalance fiscal. Reducir
el gasto tributario de la Dian (exenciones) permitiria achicar ese desbalance por la
via de los ingresos. En los casos de subsidios cruzados o de inversiones forzosas, la
eliminacion del gasto suele ir de la mano con la eliminacién de su fuente de fondeo,
por lo cual no afectaria el desbalance fiscal.

6

El inventario detallado de estos subsidios se puede consultar en Econestudio (2016b).
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V.

28.

29.

30.

31

Actualmente cursa en el Congreso de la Republica el proyecto de Ley 186 de 2016,
que tiene por objeto “regular la politica de gasto publico en subsidios, y expedir nor-
mas organicas presupuestales y de procedimiento para su aprobacién, con la fina-
lidad de establecer las reglas bdsicas por las cuales debe regirse cualquier subsidio
financiado en todo o en parte con recursos del presupuesto nacional”. Este proyecto
de ley guarda afinidad con los principios de disefio y con los elementos basicos del
diagndstico que se discuten en este capitulo. Para mejorar la calidad del gasto pu-
blico, tiene sentido reglamentar el proceso que debe preceder a toda decisién que
transfiera recursos publicos a agentes privados, y asignar a una agencia del Estado
la responsabilidad de validar que ese proceso se haya surtido de manera efectiva.
También tiene sentido obligar a la interoperabilidad de los registros administrativos
del Estado, que contribuird a una mayor transparencia del gasto publicoy a una me-
jor articulacion entre los distintos programas, y facilitara el monitoreo y el control
del gasto y la evaluacion del impacto de los subsidios.

Sin embargo, el proyecto de ley tiene caracteristicas que pueden hacerla inconve-
niente:’ i) si bien trata de ordenar la creacién de subsidios e introducir mecanismos
técnicos, se crean procesos engorrosos y mas detallados de lo que corresponde a la
ley; estos pueden provocar conflictos interinstitucionales en el seno del Gobiernoy
se puede interpretar que el cumplimiento de esos procesos legitima subsidios, aun
si ellos no son acordes con las prioridades de politica del Gobierno; ii) el Articulo
12 modifica el mecanismo de focalizacién de los subsidios a los servicios publicos
domiciliarios que establece la Ley 142 de 1994, lo cual puede ser justificable, pero
debe darse en el marco de una discusidon mas amplia; vy iii) el Articulo 15 crea un
nuevo subsidio para el sector empresarial, lo cual desconoce los principios y proce-
dimientos que establece el mismo proyecto de ley y, por lo mismo, es a todas luces
injustificable.

Recomendaciones de politica

Con base en el diagndstico sobre el gasto en subsidios a las personas y empresas, di-
ferentes a salud, educacién y pensiones, que se tratan con detalle en otros capitulos
del documento, la Comision hace las siguientes recomendaciones:

Evaluacion

Establecer un proceso estandarizado que debe ser aprobado por el Conpes para di-
sefiar, evaluar y entregar los recursos de subsidio, que garantice que: (1) el subsidio
tenga la justificacién econdmica adecuada; (2) la intervencion sea costoefectiva; (3)
el subsidio no produzca un efecto indeseado en el comportamiento de los indivi-
duos o empresas. Esto incluye la creacion del mecanismo por el cual un beneficiario

7

Fedesarrollo planted algunas inquietudes sobre este proyecto de ley en Tendencia Econémica No. 180, octubre 2017.
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32.

33.

34.

35.

accede a un subsidio y deja de recibirlo.® Este es el origen del proyecto de ley, pero
no es claro que cumpla adecuadamente con los propodsitos. Si este proyecto sigue
su curso, deben tenerse en cuenta las inquietudes mencionadas en la parte final de
la seccién de diagndstico.

Someter a revisién los programas que implican subsidios que se entregan actual-
mente, utilizando los principios recomendados, y eliminar aquellos que no cumplen
con las condiciones basicas de calidad desde el punto de vista de su disefio, comen-
zando por aquellos que concentran una mayor proporcion de recursos. Se sugiere
someter a esta revision, de manera prioritaria, a los subsidios que se entregan a
través de las exenciones tributarias al impuesto corporativo de renta, los subsidios
a las pensiones (que se abordan en detalle en el Capitulo 7) y los subsidios a los
productores agricolas que se entregan a través de Finagro (el ICR, los créditos subsi-
diados, entre otros).

Someter los programas que concentran la mayor parte del gasto a una evaluacion
de impacto rigurosa, y basar los ajustes o modificaciones que se hagan a estos pro-
gramas en los resultados de esas evaluaciones. Esto exige que se cree un proce-
dimiento para la discusion abierta y la validacion de las evaluaciones de impacto
que contrate el Gobierno. Aquellos programas cuya evaluacién establezca que no
han cumplido con su objetivo, deben ser excluidos del presupuesto del periodo si-
guiente o marchitados en las vigencias presupuestales posteriores (cuando se trate
de programas frente a los que el Estado haya adquirido compromisos de caracter
plurianual).

Consolidacion y focalizacidn

Concentrar los recursos disponibles en unos pocos programas bien evaluados, ya
sea para combatir la pobreza o para aumentar la productividad y competitividad
de productores y empresas. La fragmentacién en una multiplicidad de programas
atenta contra la efectividad del gasto, no solo porque dificulta su seguimiento y eva-
luacion, sino también porque supone una mayor capacidad operativa y de gestion
de los agentes del Estado de la que en realidad se tiene.

Integrar los programas que involucran subsidios con el mismo objetivo en cabeza de
una sola entidad, con el fin de evitar duplicidades y facilitar la trazabilidad del gasto
y la evaluacién de los programas.

8

En el Anexo, al final del capitulo, se incluye una propuesta detallada.
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36.

37.

38.

39.

Revisar y unificar los mecanismos de focalizacion en un mecanismo Unico, de manera
que cumpla con al menos dos de los principios de disefio que sugieren las buenas
practicas internacionales: (1) identificar el nivel de pobreza de los hogares mediante
la respuesta a encuestas de medios de vida por autoseleccion (es decir, no univer-
sales, sino solo para aquellos que deseen ser calificados); y (2) elegibilidad para ser
objeto de los subsidios que el Estado dirige a personas y hogares por un periodo
finito de tiempo, pero renovable. El nuevo mecanismo debe establecer, ademas, los
puntajes para ubicar a los hogares en maximo cuatro categorias segun su nivel de
pobreza (miseria, pobreza extrema, pobreza, y vulnerabilidad a la pobreza), de modo
que se estandarice el puntaje que hace elegibles a los beneficiarios potenciales.

Informacion

Organizar la manera como se contabiliza el gasto, de modo que (1) la identificacidn
de lo que se destina a subsidios en las cuentas publicas sea sencilla; (2) las entidades
ejecutoras, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Departamento Nacional
de Planeacidn, lleven las cuentas de la misma forma y sus nimeros coincidan. Esto
irfa en linea con lo que se recomienda en el Capitulo 2 de presupuesto.

Desarrollar un sistema de registro administrativo que permita conocer el monto de
subsidio que recibe periddicamente cada beneficiario (individuo o empresa), el total
y por programa. Esto permitiria, adicionalmente, determinar en forma expedita el
nudmero de beneficiarios de cada programa. Esto debe desarrollarse al menos en
el orden nacional, pero idealmente deberia incluir los subsidios que se entregan a
través de los gobiernos subnacionales.

Si el proyecto de Ley 186 de 2016 (ley de subsidios) sigue su curso, se recomienda
atender las inquietudes mencionadas en la parte final de la seccidén de diagndstico
de este capitulo.
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Anexo: Propuesta para revisar y ordenar la entrega de subsidios

En presencia de una restriccion presupuestal, todas las decisiones de gasto implican tra-
de-offs. El Gobierno debe estructurar su gasto de modo que cada peso tenga aproximada-
mente el mismo retorno para la sociedad. Los subsidios desordenan este balance.

Al decidir sobre un subsidio, siempre debe plantearse la pregunta de si el mismo dinero
podria representar un mayor beneficio para la sociedad uséndolo de otro modo. Para esto
se proponen los siguientes pasos.

Paso 1: Establecer si el subsidio tiene una justificacion econémica adecuada

Toda politica o programa que implique una transferencia de recursos del Gobierno a in-
dividuos, hogares o firmas, debe estar justificada por la existencia de una externalidad
positiva o por el objetivo expreso de redistribuir recursos hacia grupos en desventaja. Los
subsidios, en general, no son el instrumento dptimo para resolver otras fallas de mercado
y, cuando se entregan por razones distintas, usualmente traen consigo costos en eficiencia
y bienestar.

El primer filtro para cualquier subsidio es, entonces, preguntarse por el objetivo que lo jus-
tifica, y asi descartar de entrada las propuestas que no tengan una justificacion econdémica
adecuada.

Paso 2: Establecer si el subsidio es una intervencion costoefectiva

Tanto si se trata de un subsidio que busca enfrentar una externalidad positiva, como si se
trata de uno con miras a redistribuir el ingreso de la sociedad hacia los grupos mas vulne-
rables, es necesario establecer su relacién costo beneficio antes de adoptarlo como una
politica del Gobierno. Esto exige el conocimiento del mercado en el que se interviene.

La valoracion del costo de un subsidio debe indagar cudl es el valor necesario para mover
en la direccion deseada a los productores, o a los consumidores, o a ambos. Esto exige
conocer las elasticidades precio de la oferta y de la demanda del mercado en el que se
interviene. No debe autorizarse nunca un subsidio sin un conocimiento basico del merca-
do que afectard. Por ejemplo, si el objetivo de una transferencia monetaria condicionada
es disminuir la desercién escolar, es necesario dimensionar el costo de oportunidad que
representa, para los hogares mas pobres, mantener a sus hijos en el sistema escolar. Si ese
costo es muy bajo, la transferencia condicionada es innecesaria; si es muy alto, es probable
gue una transferencia condicionada pequefia, como proporcién del ingreso del hogar, no
resuelva el problema de la desercion.
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La valoracion del beneficio es ain mas compleja, pues supone no solo cuantificar el benefi-
cio directo para la poblacién objetivo, sino también indagar acerca de las posibles distorsio-
nes que puede traer consigo el subsidio. En el caso de la transferencia condicionada para
disminuir la desercidn escolar, el beneficio directo, si el subsidio es efectivo, es la suma del
valor presente neto de la transferencia que recibe el hogar, mas el de la diferencia entre
los ingresos que recibird a lo largo de su vida el individuo que culmina su educacién basica
y media y los ingresos que recibiria si no la culmina. Un efecto indeseado de este tipo de
transferencias puede ser que los hogares decidan tener un nimero mayor de hijos, incen-
tivados por la promesa de la transferencia monetaria. Este tipo de efectos indeseados debe
tenerse en cuentay, en lo posible, dimensionar su costo. Esto permitira también adoptar
medidas para mitigar los riesgos asociados con la entrega del subsidio.

El proceso de establecer la relacién entre costo y beneficio requiere, necesariamente,
identificar el grupo de poblacién que seria beneficiario del subsidio. Debe discutirse si el
subsidio sera de caracter general —no especifico— o si se dirigird a un grupo particular de
la poblacion —especifico—. Si se considera que es necesario optar por lo segundo, debe
profundizarse el andlisis, indagando cual sera el efecto en la competencia y en el equilibrio
del mercado. Por ejemplo, los subsidios que tienen como Unico objetivo redistribuir el
ingreso hacia los hogares e individuos mas pobres, tienen que ser focalizados mediante
algin mecanismo para que no se filtren hacia los no pobres con el consiguiente desper-
dicio de recursos: son subsidios especificos. En este caso, deben considerarse las posibles
distorsiones que este tipo de subsidios introduce: al mercado laboral formal, por ejemplo,
al reducir los costos de la informalidad.

Finalmente, incluso si la relacion costo beneficio del subsidio es positiva, antes de hacerlo
efectivo se debe explorar: (1) si existe otra forma de intervencién que permita alcanzar el
mismo objetivo y sea mas costoeficiente; y (2) si hay espacio en el presupuesto nacional
para financiar la transferencia sin desplazar otros gastos prioritarios. Esto Ultimo apunta a
la necesidad de tener siempre presente la existencia de una restriccién presupuestal y la
obligacion de optimizar el uso de los recursos disponibles.



EL GASTO EN SUBSIDIOS A PERSONAS, HOGARES, EMPRESAS Y PRODUCTORES 321

Paso 3: Optimizar el disefio del subsidio

En la entrega de subsidios hay una serie de buenas practicas identificadas que deben te-
nerse en cuenta. Algunas de ellas hacen parte de la discusion anterior:

1. Establecer si el subsidio es la forma de intervencién adecuada para alcanzar el
objetivo que persigue el Gobierno.

2. Adquirir conocimiento acerca del mercado en el que se planea intervenir. Esto
implica obtener informacion sobre las elasticidades precio de la oferta y la de-
manda.

3. Estudiar y dimensionar los riesgos inherentes a la entrega del subsidio, ya sea
para tomar medidas que eviten resultados indeseables, o para tenerlos en cuen-
ta al analizar la relacion entre el costo y el beneficio de la intervencién.

4. Cuantificar la relacion costo beneficio del subsidio.

5. Garantizar que el subsidio es el curso de accién de politica mas costoefectiva
para alcanzar el objetivo que se propone el Gobierno.

6. Garantizar que el subsidio no le resta espacio fiscal a otro gasto prioritario.
Otras, identificadas a través de la experiencia, incluyen:

7. Preferir las intervenciones no especificas (transversales a toda la poblacién) so-
bre las especificas (dirigidas a grupos particulares).

8. Preferir los subsidios directos, monetarios o en especie, por encima de otras
formas de subsidio menos transparentes y dificiles de cuantificar. En particular,
evitar la entrega de subsidios a través de politicas que aumentan los precios ar-
tificialmente sin que se traduzcan en mayores cantidades de bienes o servicios
transados en el mercado.

9. Siempre que se trate de un subsidio especifico, implementarlo a través de un
piloto que permita evaluar su impacto potencial y ajustar el instrumento antes
de extenderlo a la totalidad del grupo beneficiario elegible.

10.Siempre que se trate de un subsidio especifico, establecer su temporalidad: nin-
gun subsidio debe ser de cardcter permanente: debe llevar al individuo, hogar,
productor o firma al objetivo deseado, y expirar.
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11.ldentificar las demas politicas y programas que afecten al grupo objetivo. Un
subsidio no existe en el vacio. El correcto analisis de su efectividad potencial para
lograr el objetivo deseado, asi como de las distorsiones que puede traer consigo,
requiere conocimiento acerca de la bateria completa de instrumentos de politica
con la que se traslaparia.

12.No improvisar. Disefiar adecuadamente un subsidio requiere tiempo. Los subsi-
dios que internacionalmente se han reconocido como ejemplo de buenas prac-
ticas han sido precedidos por un tiempo previo de preparacidén que con frecuen-
cia se mide en afios.

Aspectos adicionales para pensar temas de focalizacién:

Estrato

El estrato socioecondmico de la vivienda ha sido cuestionado como focalizador de pobreza
(Casas, Medina y Meléndez, 2004; Castro, 2013). A primera vista, por los porcentajes de
poblacién cubierta, es evidente que los subsidios al consumo de servicios publicos domici-
liarios no llegan a la poblacién mas pobre. El siguiente cuadro, que cruza el estrato y el decil
de ingreso que resulta de la Encuesta de Calidad de Vida 2014, confirma esta afirmacion.
El cuadro registra los datos para el pais urbano, donde habita el 83.5% de los hogares (las
viviendas del drea rural no estan estratificadas). El 27% de los hogares que habita en vivien-
das de estrato 1 se encuentra entre el 40% mas rico de la poblacién. Para los hogares que
habitan en viviendas de estrato 2 y 3, los porcentajes son del 51% y del 73%, respectiva-
mente. El panel inferior del cuadro, que mira los mismos nimeros de otro modo, muestra
gue la mayoria de la poblacién, de todos los niveles de ingreso, se concentra en los estratos
1, 2y 3 que reciben subsidios.

Hogares urbanos por decil de ingreso y estrato socioeconémico de la vivienda en 2014
Porcentaje de hogares de cada estrato que cae en cada decil de ingreso

D1 D2 D3 D4 D5 D6 D7 D8 D9 D10 Total

El 13 13 14 12 11 11 8 8 7 4 100
E2 5 6 7 9 10 12 14 14 14 9 100
E3 3 2 2 5 6 8 12 15 20 26 100
E4 1 0 0 1 2 3 6 8 22 56 100
ES5 2 0 0 0 1 0 2 2 12 82 100
E6 2 0 0 0 0 1 0 1 95 100
Total 6 6 7 8 9 10 11 12 14 16 100




Porcentaje de hogares de cada decil de ingreso que cae en cada estrato

E1
E2
E3
E4
ES
E6

Total

D1
52
35
11
1
0
0

100

D2 D3
52 47
41 46
8 7
0 0
0 0
0 0
100 100

D4
36
47
15

100

D5
30
51
17
1
0
0

100

D6
27
52
20
2

0

100

D7
18
55
24

100

D8
17
50
29

100

D9
12
45
33
9
1
0
100

D10
6
25
37
19
6
7
100

Total
25
44
23

6

1

1
100

Fuente: Dane, Encuesta de Calidad de Vida 2014 y célculos propios.






Capitulo 10

Gasto en defensa y seguridad

l. Introduccidon

Este capitulo describe el tamafio del gasto en seguridad y defensa en Colombia.
Para ponerlo en contexto, se tuvo en cuenta el presupuesto del afio 2016 y se con-
sideraron algunas cifras historicas acompafiadas de comparaciones internacionales
pertinentes. Adicionalmente, se hace un andlisis del impacto de este gasto a través
de lo que se conoce como el circulo virtuoso de la seguridad. Por ultimo, se presen-
tan unas reflexiones sobre su sostenibilidad y futuro, teniendo en cuenta los nuevos
retos del pais en un escenario de posconflicto y algunas experiencias de paises que
han pasado por situaciones similares a la colombiana.

Il. Tamaio del gasto

A.

Presupuesto 2016

El presupuesto del sector defensa incluye los presupuestos de las Fuerzas Milita-
res (Ejército, Armada y Fuerza Aérea), la Policia Nacional, la Unidad de Gestion
General (el Ministerio de Defensa) y los recursos que les son propios a los esta-
blecimientos publicos. Dentro del presupuesto asignado al sector se incluye el pago
de pensiones y asignaciones de retiro y los gastos asociados al subsistema de salud
de las Fuerzas Armadas.

Para el afio 2016, el sector contd con un presupuesto de $28.9 billones, 3.4% del
PIB. De estos, $22.2 billones (77%) correspondieron al sector central y $6.7 billones
(23%) al sector descentralizado. Como porcentaje del Presupuesto General de la
Nacion (PGN), el sector defensa en ese afio represento el 16%.

En términos de componentes, este presupuesto se concentra en gastos de fun-
cionamiento, con $27.9 billones (96% del total). Dentro de funcionamiento se des-
tacan los rubros de gastos de personal y las transferencias para pensiones. Dentro
de los gastos de personal, por supuesto, se incluye el pago de salarios, primas y
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bonificaciones de cerca de 500.000 personas (incluido el servicio militar obligatorio
y el personal uniformado v civil del sector). Esto corresponde a $13.2 billones, que
equivalen al 46% del presupuesto total del sector. Asimismo, para las pensiones y
asignaciones de retiro, que son derechos adquiridos, se destina un 20% del mismo,
es decir, $5.8 billones adicionales a los gastos de personal mencionados atras. Asi,
en conjunto, solo estos dos rubros concentran cerca del 66% del presupuesto asig-
nado al sector.

5. En orden de importancia le siguen los gastos generales, que representan el 12%
del presupuesto, con $3.5 billones. Este monto incluye los gastos de mantenimien-
to de los equipos del sector, combustible, repuestos y, en general, todo aquello aso-
ciado a la operacion de las Fuerzas Armadas y las entidades de apoyo.

6. El rubro de salud es también significativo: representa el 7% del presupuesto. Vale
la pena mencionar que las Fuerzas Militares y la Policia Nacional tienen un subsiste-
ma de salud especial, como sucede en muchos paises, dados los niveles de riesgo y
proteccion que requieren los uniformados y sus familias. Estos subsistemas benefi-
cian a 688.700 personas en las Fuerzas Militares y a 635.000 en la Policia Nacional.

M3as alld de estos rubros, dentro de las transferencias se destacan: el pago de sen-
tencias y conciliaciones ($827.000 millones) y otros gastos asociados a la némina,
como cesantias parciales y definitivas ($205.000 millones), que no estan contabili-
zados en gastos de personal.

7. El gasto de inversidn representd menos del 4% del gasto del sector defensa para
2016. En el pasado, este rubro registrd incrementos importantes debido a fuentes
extraordinarias, como se analizara en la préxima seccion.

8. El Graficol muestra la desagregacidn del presupuesto del sector y deja ver su infle-
xibilidad presupuestal en el corto y mediano plazo: de aqui las dificiles decisiones de
politicas a seguir que enfrenta.
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Grafico 1
Composicion Presupuesto Sector Defensa - 2016
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B. Algunas cifras histdricas

9. El gasto del sector presenté una tendencia creciente entre 2002 y 2009, cuando
paso del 3% al 4.1% del PIB (Grafico 2). A partir de ese afio se observa una tendencia
a la baja, hasta 3.4% del PIB en 2016. En términos del tamafio relativo del sector, entre
2002 y 2016 este gasto representd en promedio el 18% del Presupuesto General de la
Nacion (PGN) sin deuda, con picos de 21% en 2003 y 2008. En afios recientes, dicha
participacion bajo hasta alcanzar el 16% del PGN, sin deuda, en 2016.

Grafico 2
Presupuesto del sector - 1998-2016
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10.

En la primera década del siglo XXI, los incrementos en el presupuesto del sector
estuvieron casi todos relacionados con la existencia de recursos adicionales pro-
venientes del recaudo del impuesto al patrimonio. De hecho, en 2002, a través del
Decreto 1838, se cred un impuesto especial destinado a atender los gastos del PGN
necesarios para preservar la seguridad democratica, destinando $3.03 billones adi-
cionales para el fortalecimiento del sector entre 2002-2006. En 2006, por medio de
laLey 1111, se cred el impuesto al patrimonio, establecido en el documento Conpes
3460 de 2007 (Departamento Nacional de Planeacion, 2007), que sirvio de fuente
adicional para el plan de inversiones 2006-2010 por $8.17 billones. Por Ultimo, en
2009, la Ley 1370 modificé el impuesto al patrimonio y se apoyd al sector con $7.2
billones adicionales entre 2010 y 2015, para el plan establecido en el documento
Conpes 3713 de 2011 (Departamento Nacional de Planeacion, 2011) (Grafico3).

Grafico 3
Presupuesto del sector con y sin recursos extraordinarios 2002-2015
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Fuente: Direccidn de Planeacidn y Presupuestacion, MDN.

11.

12.

Vale la pena mencionar que, gracias a estos recursos, el sector logré fortalecer-
se, tanto en personal como en equipos. Fueron recursos ejecutados de manera
efectiva, recurriendo a innovaciones en términos de la aprobacién interna de los
proyectos y ademas se implementaron con bastante celeridad.?

Los planes de fortalecimiento en cada periodo tuvieron énfasis distintos. De he-
cho, entre 2002 y 2006 se hizo énfasis en el aumento del pie de fuerza y en la
mejora de las condiciones salariales del sector (67% de los recursos extraordinarios
se destind a cubrir necesidades de funcionamiento). Entre 2007 y 2010 sucedio lo

1 Para una lectura detallada al respecto, vale la pena revisar los documentos de ejecucién de recursos extraordinarios del Ministerio de
Defensa Nacional.
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contrario: el 69% se concentrd en proyectos de inversion. Finalmente, entre 2011y
2015, el 59% se asignd a inversion y el 41% a funcionamiento. En promedio, el 59%
de los recursos extraordinarios financiaron inversiones de capital entre 2002 y 2015.

13. Lo anterior es importante en cuanto a la sostenibilidad de los gastos financia-

dos con recursos extraordinarios. Como se puede inferir de las cifras anteriores,
con estos recursos se han financiado gastos permanentes que presionan todos los
rubros del sector actualmente y en el futuro. En particular, los incrementos del pie
de fuerza, tanto militar como policial, que llegaron a presentar un aumento de mas
del 40% entre 2002 y 2015. Adicionalmente, estos incrementos presionan gastos
generales y asignaciones de retiro. Asimismo, las inversiones extraordinarias tienen
un impacto de mediano plazo, teniendo en cuenta el mantenimiento asociado a los
equipos o instalaciones que se adquirieron. De hecho, un andlisis del ciclo de vida
de las adquisiciones militares indica que la compra propiamente dicha representa
entre el 20 y el 30% de los costos identificados (mantenimiento, entrenamiento y
costos asociados, entre otros) en la vida del equipo.?
El Grafico 4 muestra en detalle la inversidn vy, a partir de 2002, separa las fuentes
recurrentes (ordinarias) de las extraordinarias. A partir de 2016, el sector no cuenta
con recursos extraordinarios, lo cual explica un monto de inversién de $1 billén,
por debajo de afios anteriores en términos nominales, incluso si se compara solo la
inversién ordinaria.

Grafico 4
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2 Ver Ministerio de Defensa Nacional (2015).
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14.

15.

Por ultimo, es importante mencionar el impacto que los recursos de cooperacion
han tenido para el fortalecimiento del sector y su presupuesto. En particular, los
recursos del Plan Colombia. Histéricamente, estos recursos han significado un por-
centaje muy reducido del total del esfuerzo fiscal de los colombianos. El pico de los
recursos de cooperacion se dio en el afio 2000, momento en el cual representd un
35% del total del presupuesto del sector, debido, en gran medida, a la crisis fiscal
de Colombia y al inicio de la cooperacion para mantenimiento y operacién. Entre
2002 y 2007 (el grueso de la cooperacion), correspondié en promedio al 14% del
presupuesto anual, para caer entre 2008 y 2015 a un promedio anual del 4.4%. Sin
duda hubo un impacto significativo en entrenamiento y buenas practicas, mas que
en recursos fisicos o econémicos propiamente dichos.?

Comparaciones internacionales

Teniendo en cuenta que el gasto en seguridad y defensa representa un importante
porcentaje del Presupuesto General de la Nacion, vale la pena analizarlo en relacion
con otros paises. La fuente mas reconocida globalmente para dicha comparacién
es el Instituto Internacional de Investigacion para la Paz de Estocolmo (SIPRI, por su
sigla en inglés). Como porcentaje del PIB, para el periodo 1998-2016, SIPRI calcula
que, en promedio, el gasto militar en Colombia fue del 3.4% del PIB. Esto ubica al
pais como primero en la region. Sin embargo, es importante tener en cuenta que
las cifras colombianas incluyen a la Policia Nacional, lo cual no ocurre en el resto de
paises. Al excluir el gasto asociado a la Policia, el promedio para el periodo baja un
punto del PIB. Asi, 2.4% del PIB es la cota del gasto militar de Colombia en una medi-
cién equivalente a la que se usa en el ambito internacional. Por lo demas, esta cifra
es similar a la de paises sin conflicto interno, por ejemplo Chile y Ecuador, aunque
considerablemente mas alta que la de los otros paises de la region (Cuadrol).

3

Estas cifras provienen del Ministerio de Defensa Nacional.
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Cuadro 1
Gasto militar promedio como % del PIB (1998-2016)

Paises latinoamericanos

Colombia 3,4%
Colombia sin Policia 2,4%
Chile 2,4%
Ecuador 2,4%
Uruguay 2,1%
Bolivia 1,9%
Brasil 1,6%
Peru 1,5%
Venezuela 1,2%
Paraguay 1,2%
Honduras 1,1%
Argentina 1,0%
El Salvador 0,9%
R.Dominicana 0,8%
Nicaragua 0,7%
Guatemala 0,6%
México 0,5%

Fuente: SIPRI Yearbook 2016.

16.  Otra comparacion interesante es la que puede hacerse con paises que se han visto
expuestos a conflictos armados externos, internos o que han enfrentado amenazas
terroristas durante el mismo periodo (Cuadro 2). En este contexto, Colombia tiene
niveles de gasto militar, incluyendo Policia, que coinciden con el promedio de los
paises con conflicto. Sin embargo, al excluir el gasto en Policia, los niveles de gasto
militar son inferiores al promedio. En sintesis, el gasto militar colombiano es relati-
vamente alto en la regién latinoamericana, pero no excesivo en relacién con paises
que enfrentan amenazas internas de diverso tipo.
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Cuadro 2
Gasto militar promedio como % del PIB (1998-2016)

Paises en conflicto

Israel 6,9%
Siria 5,0%
Rusia 3,9%
Estados Unidos 3,7%
Pakistan 3,7%
Sri Lanka 3,2%
Ucrania 2,9%
Turquia 2,8%
India 2,7%
Colombia 2,4%
Mali 1,7%
Filipinas 1,4%
México 0,5%

Fuente: SIPRI Yearbook 2016.

17.

18.

Es interesante mencionar que, en el Ultimo acuerdo de la OTAN, en 2014, se esta-
blecié que los paises miembros deben tener un gasto militar minimo del 2% del PIB,
dentro del cual el 20% debe destinarse a la compra de equipo mayor nuevo (OTAN,
2014). En el caso de Colombia, si se hace el calculo del gasto militar como tal (ex-
cluyendo pensiones, salud y los establecimientos publicos), este asciende a menos
del 2% del PIB. Asimismo, la inversion total (incluyendo infraestructura y compra de
equipo mayor y menor) es menor al 2.5% del presupuesto del sector.

Ademas de la comparacién del nivel de gasto entre paises y dadas las diferencias en
tamafio y problematicas, resulta interesante contrastar variables como la cobertura
territorial y el acceso de las Fuerzas Armadas a equipos terrestres y aéreos. En cuan-
to a uniformados por cada 100.000 habitantes, un indicador de cobertura amplia-
mente utilizado, Colombia ocupd, en 2016, el tercer lugar de la regidn, con un total
de 561 hombres por cada 100.000 habitantes (Grafico5). Asimismo, en cobertura
territorial, Colombia ocupa el cuarto lugar en la regién después de El Salvador, Re-
publica Dominicana y Venezuela, con una cobertura aproximada de 4.3 kilémetros
cuadrados por cada uniformado (Gréafico6).
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Grafico 5
Cobertura fuerzas armadas en Latinoamérica
Cantidad de hombres por 100 mil habitantes
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Fuente: Atlas RESDAL 2016-CIA Factbook 2016.

Grafico 6
Cobertura de las Fuerzas Armadas por kilometros cuadrados en paises de Latinoaméri-
ca (nimero de Km? cubiertos por cada hombre)
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19.

20.

Dado que la necesidad de presencia territorial ha sido tan importante en la historia
reciente de Colombia y, por consiguiente, la estrategia de incrementar el nimero
de hombres, resulta apenas légico que la cobertura territorial sea relativamente
alta con respecto a otros paises de la region. Sin embargo, el pie de fuerza colom-
biano es ineficiente porque no tiene real capacidad de movilidad. Usando la misma
fuente, se evidencia que, a pesar de los planes de fortalecimiento de los ultimos
afios, Colombia tiene un déficit en los equipos de movilidad terrestre y aérea para
el numero de uniformados. El promedio de la region es de 474 uniformados por
aeronave, mientras que el promedio en Colombia es de 974. En cuanto a movilidad
terrestre, mientras que el promedio regional es de 121 hombres por equipo, en
Colombia es de 220 (ver Grafico7 y Gréfico8).

Asi, a pesar de los esfuerzos por fortalecer las Fuerzas Armadas, las adquisiciones de
equipos de movilidad terrestre y aérea no han ido de la mano con los incrementos
observados en el personal, lo cual habla de un grado de tecnificacion mediano de la
fuerza publica colombiana.*

Grafico 7
Numero de uniformados por aeronave - 2016
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Fuente: Atlas RESDAL 2016-CIA Factbook 2016.

4 Por esto, el nivel de tecnificacion de la fuerza publica puede medirse a través del nimero de uniformados por equipos terrestres y
aéreos, relacionando el recurso humano con el desarrollo tecnoldgico de la fuerza publica. Asi, a menor nimero de hombres por equipo,
mayor es el nivel de tecnificacion que posee un pais (Ministerio de Defensa, 2009).
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Grafico 8
Numero de hombres por equipo terrestre - 2016
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21.

22.

En el caso de la Policia Nacional, es importante sefialar que no existen estanda-
res comunmente utilizados para la comparacion internacional. Lo anterior debido
a que las necesidades de presencia policial (tanto en nimero de efectivos como en
tecnologias y equipos) dependen de la realidad de cada pais. En particular, de la
estructura institucional de la Policia (si es nacional, federal, municipal, centralizada,
descentralizada, etcétera) y de la criminologia y las peculiares caracteristicas de las
leyes que imperen.

Segun algunas interpretaciones, uno de los estandares mas utilizados (aunque con
salvedades) es el de la ONU, el cual establece que se requiere un policia por cada
250 habitantes. En el caso de Colombia, se ha sugerido que llegar al estandar im-
plicaria aumentar la Policia Nacional en un poco mas de 10.000 miembros. Sin em-
bargo, una conclusion de este tipo requiere un andlisis detallado y debe tomar en
cuenta el aumento en el nimero de policias que se ha dado en el periodo mas
reciente.’

5  Segun UNODC (2010), la comparacion internacional en el caso del pie de fuerza de policia es problematica. Las fuerzas de policia no
son fuerzas monoliticas con estructuras y misiones similares en todos los paises; hay diferentes tipos de policias por pais, con misiones
distintas y metodologias diferentes para estimar el total del personal. Lo anterior pone en riesgo la comparabilidad entre paises. Sin

embargo,

en este mismo estudio, encuentran una relacion linear entre el nimero de policias y el tamafio de la poblacién de un paisy

establece que la mediana es de 303.3 policias por 100.000 habitantes, mientras que la media es 341.8. Para el momento del estudio,
Colombia se encuentra por debajo de la mediana, con 229.2 policias por 100.000 habitantes, pero si los datos se actualizan a la fecha,
el pais cuenta con aproximadamente 378 policias por cada 100.000 habitantes, por encima del promedio mundial.
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V.

23.

24.

25.

26.

27.

Sostenibilidad y futuro

Teniendo en cuenta el tamafio del gasto en defensa y su impacto en el gasto publico,
hay una preocupacién generalizada sobre su tendencia en el futuro. En el contexto
de una Colombia en paz y dadas las presiones fiscales existentes, se ha planteado la
posibilidad de reducir este gasto para liberar espacio en otros sectores.

Existen, sin embargo, razones para no reducir de manera drastica el presupuesto

destinado a seguridad y defensa:

e Gran parte de este presupuesto es inflexible, sobre todo en el corto plazo.

e |a consolidacion de la paz en todo el territorio nacional requiere la presencia
de unas Fuerzas Armadas capaces de defender a los colombianos en cualquier
lugar y situacion. El nuevo escenario estratégico es complejo, dado que subsis-
ten retos como el narcotrafico, la mineria criminal y la seguridad fronteriza, por
ejemplo.

e Hay experiencias internacionales que deben tenerse en cuenta de manera res-
ponsable al pensar en el futuro del gasto en seguridad y defensa.

Inflexibilidades del sector en el corto plazo

Una parte importante del presupuesto del sector es inflexible. De hecho, el 66% del
total de gastos se concentra en el pago de salarios y pensiones o asignaciones de
retiro.

En el caso de los gastos asociados al personal, vale la pena recordar que quienes
ingresan al escalafon militar, a menos de que se retiren voluntariamente, tienen
garantizado un tiempo de servicio de 20 afios. En la practica, esto implica que si no
surgen situaciones disciplinarias o penales que justifiquen la desvinculacion de un
uniformado activo, los recién graduados cadetes tienen garantizada una permanen-
cia dentro de las Fuerzas por este tiempo minimo.

De ahi que, en el corto plazo, cualquier reduccion en los gastos de personal impli-
caria reducir el tamafio de las cohortes en las escuelas de formacidn, bien sea para
oficiales, suboficiales o soldados profesionales en el caso de las fuerzas militares. En
cuanto a ahorros presupuestales, el impacto es relativamente bajo. En efecto, un
analisis de elasticidad muestra que, en términos de costos, por ejemplo, si se decide
no reemplazar el 100% de los soldados profesionales que se retiran, sino el 80%, se
ahorrarian en tres afios $220.000 millones, que no alcanza a ser el 2% del total de
gastos de personal anualmente.®

6

Ejercicios de elasticidad realizados por el equipo del MDN en 2011. No publicados.
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28.

29.

30.

Adicionalmente, dada la mutacion de los retos que enfrenta Colombia, se hace ne-
cesario tener presencia de personal uniformado para el control de todas las areas
del pais. Se puede pensar en asuntos como una recomposicion de dicha presencia
entre personal militar y policial (cosa que ya ocurre en algunas zonas como Boyaca)
0 una mayor tecnificacién de las Fuerzas (mds tecnologia de punta para la vigilancia
y el control, mas equipos de movilidad, entre otros). En todo caso, cualquier reduc-
cién de personal debe ser progresiva, debe responder a un andlisis de las condicio-
nes de seguridad del pais y entender sus implicaciones de manera responsable.

En el caso de las pensiones y asignaciones de retiro, vale la pena mencionar que se
trata de derechos adquiridos que el sector tiene que asumir y que son gastos causa-
dos desde el momento que se decidié incorporar el personal. De hecho, entre 2002
y 2015, el nimero de activos de la fuerza publica, como se menciond anteriormen-
te, crecié un poco mas del 40%. Esto no solo presiona los gastos de personal hoy,
sino los costos de las asignaciones de retiro en el futuro. Ademas, teniendo en cuen-
ta los limites a los gastos de funcionamiento, vale la pena destacar que, desde el afio
2003, las pensiones representan una mayor proporcién de los gastos del sector, y
gue en consecuencia, el espacio para otros gastos se limita. De hecho, mientras que
en 2003 las pensiones y asignaciones de retiro representaron el 18% del presupues-
to del sector, el 20% de los gastos de funcionamiento y el 66% de las transferencias,
en 2017 el peso relativo fue del 23%, el 23% y el 77% respectivamente.

El sector recibe presiones de recursos adicionales, principalmente por dos factores:

e E| primero esta relacionado con las sentencias y conciliaciones del sector. En
promedio, en dicho rubro se han presupuestado alrededor de $500.000 millo-
nes, que corresponden al 7% del total de transferencias o a menos del 2% del
total de gastos de funcionamiento. Sin embargo, lo presupuestado corresponde
a sentencias ejecutoriadas y que se deben pagar, y no refleja necesariamente la
totalidad. Se calcula que existe una necesidad adicional de mas de $2 billones
para que el sector “se ponga al dia”. Esto sin contar con la contingencia real del
sinnumero de procesos relacionados con el sector que estan siendo estudiados
por la justicia.

e El segundo tiene que ver con una contingencia mas sutil (menos evidente y de
menor tamafio): el mantenimiento de los equipos. Un mantenimiento débil no
solo pone en riesgo las operaciones militares y policiales, sino que se convierte
en una presién de costo mayor en el futuro. Es claro que el sector viene gene-
rando déficits en sus gastos generales, y muchas veces estos déficits terminan
afectando el mantenimiento de los equipos, en detrimento de sus estandares y
sin respetar su ciclo de vida.



338 COMISION DEL GASTO Y LA INVERSION PUBLICA | INFORME FINAL

V.

31.

32.

33.

34.

35.

36.

El papel del sector en un escenario de paz y experiencias internacionales
de posconflicto

Colombia vive un momento indiscutiblemente histérico. Luego de mds de 50 afios
de guerra, las Farc entregaron sus armas y estan en el proceso de reintegracion a la
sociedad. En materia de seguridad, esta realidad impone nuevos retos. El escenario
de posconflicto en muchas zonas del pais evidencia una reduccion significativa de
amenazas provenientes de las Farc, pero a la vez mayores retos para la seguridad
ciudadana.

Teniendo en cuenta lo anterior, no es claro que el presupuesto del sector pueda
reducirse a corto ni a mediano plazo. Sin duda, el reto es adaptar el monto del pre-
supuesto a las nuevas realidades, en procura de mayores eficiencias para que los
logros en seguridad sean irreversibles, los nuevos escenarios sean contrarrestados
y se pueda garantizar una paz estable y duradera.

Resulta interesante, en este contexto, hacer un recuento de algunas experiencias
internacionales en situaciones similares de conflicto y posconflicto. Hay casos como
el de Reino Unido e Irlanda, en donde no se dio un recorte en el gasto del sector
defensa. Otros, como Sudafrica, Guatemala y El Salvador, en donde se hicieron re-
cortes importantes, tanto en el gasto como en los aparatos de seguridad luego de la
firma de acuerdos de paz.

El acuerdo de Belfast, en 1998, no implicé un cambio en la trayectoria del presu-
puesto de defensa de Irlanda del Norte ni de Reino Unido, e incluso se dio conti-
nuidad a procesos de fortalecimiento institucional. Entre 1998 y 2007 lo que hubo
fue una adaptacion, teniendo en cuenta los nuevos retos. En particular, se hizo una
transicién paulatina de lo militar a lo policial, garantizando resultados efectivos en
seguridad para la poblacion (Archick, 2005).

En contraste, los casos de Sudafrica, Guatemala y el Salvador muestran que un des-
monte del gasto en defensa y seguridad crea oportunidades para que la crimina-
lidad se adapte y se fortalezca. Una vez esto ocurre, con instituciones debilitadas,
resulta muy costoso para el pais volver a adquirir las capacidades con las que se
contaba.

En Sudéfrica se redujo el gasto en el sector en un 50% entre 1989 y 1996: pasé del
4.1% del PIB en 1989 al 1.9% en 1996. En Guatemala, como parte de los acuerdos
de paz, se establecieron reformas a las Fuerzas Armadas, reduciendo su papel en
el Estado y su impacto presupuestal, al punto de definir que no debia sobrepasar
el 0.66% del PIB. En el Salvador, luego de los acuerdos de Chapultepec, en 1992,
se comenzo un proceso de desmilitarizacion del pais. Se redujo significativamente
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37.

38.

39.

el Ejército, se reformd la Policia y se fortalecio la influencia de la sociedad civil en
la politica del pais. Entre 1990 y 1995 se redujo el porcentaje del PIB destinado a
la defensa del 4% al 1.7%, ademas de la reduccion inmediata de la cooperacién de
Estados Unidos. Las consecuencias de dichas reducciones fueron nefastas para los
ciudadanos de estos tres paises. Sudafrica tuvo aumentos significativos en la tasa
de homicidios entre 1998 y 2002, cuando gracias a incrementos en inversiones en
seguridad pudieron reversar las tendencias. Las tasas de homicidios de El Salvador
y Guatemala resultaron ser mas altas en el periodo de posconflicto que durante la
guerra, solo por mencionar uno de los indicadores de criminalidad.

Recomendaciones

Del anadlisis presentado en este capitulo, la Comision hace las siguientes recomenda-
ciones:

Recomponer el gasto del sector en linea con las necesidades actuales del pais,
reconociendo que en el corto y mediano plazo no se ve posible una reduccién del
gasto militar. El acuerdo de paz con las Farc conlleva el compromiso del Estado de
garantizar la seguridad en todo el territorio y, en particular, en las zonas que estaban
en conflicto, con énfasis en la fuerza policial. La consolidacion de la paz requiere de
las Fuerzas Armadas para la lucha contra el narcotréfico y la mineria ilegal, la segu-
ridad fronteriza y la seguridad ciudadana.

Para mejorar la eficiencia global del gasto militar y de policia, se debe avanzar en:

e Planificar la inversion de manera que refleje el ciclo de vida de los equipos y
adquisiciones militares y policiales. Para el gasto militar, aplica claramente el
propdsito planteado en el capitulo sobre proceso presupuestal de este informe,
de acuerdo con el cual el presupuesto de funcionamiento —incluidas reparacio-
nes y mantenimiento— debe coordinarse mejor con el presupuesto calculado
para inversion en equipos nuevos.

e Adoptar sistemas y procedimientos de negociacidon de precios para las ad-
quisiciones y contrataciones, tramitandolas en la medida de lo posible a tra-
vés de Colombia Compra Eficiente. Se deben consolidar los sistemas de costeo
detallado de las necesidades operacionales de las Fuerzas y su sostenibilidad,
establecer estandares y acuerdos marco de precios en dondequiera que aplique
y hacerlo, por ejemplo, homologando procesos y costos en las cadenas de man-
tenimiento de las distintas Fuerzas y aplicando los mismos estandares para equi-
pos equivalentes, independientemente de que sean requeridos por la Policia, el
Ejército, la Fuerza Aérea o la Armada.

e Contar con mejores sistemas de informacion para el control y seguimiento, de
manera que sean mas eficientes la gestion de proveedores y la gestién de la de-
manda.
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La fuerza publica requiere condiciones de remuneracién acordes con su dignidad y
labor, pero también sujetas a las restricciones fiscales que enfrenta el pais. En este
sentido se propone:

e Simplificar y hacer mas transparentes los sistemas de remuneracion de todos
los miembros.

o Disefar una estrategia de mediano y largo plazo sobre las capacidades re-
queridas en las distintas Fuerzas, teniendo en cuenta la creciente necesidad de
enfocar sus actividades en el uso de tecnologias e identificacion de riesgos.

e Revisar los sistemas de pensiones y asignaciones de retiro en el espiritu del
sistema general de pensiones, sin perjuicio de la necesidad de reconocer las
condiciones especiales de las Fuerzas Armadas y sus miembros.

o Revisar el sistema de salud que aplica para familiares de los miembros de las
distintas Fuerzas. Si bien es clara la pertinencia de un sistema de salud especial
para los soldados y policias, la cobertura para sus familiares deberia hacerse a
través del sistema general de seguridad social en salud.
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De acuerdo con lo dispuesto en la Ley de Reforma Tributaria de
2016, en febrero de 2017 se cred la Comisidn del Gasto y la Inver-
sion Publica, con el propdsito de revisar, entre otros, los programas
de subsidios y de asistencia publica, los criterios de priorizacién de
la inversion, las inflexibilidades presupuestales, las rentas de desti-
nacion especifica, y los efectos sobre la equidad y la eficiencia de las
decisiones de gasto, con el objeto de proponer reformas orientadas
a fortalecer la equidad, la inclusién productiva, la formalizacién y la
convergencia del desarrollo entre zonas urbanas y rurales, la redis-
tribucion del ingreso, la eficiencia de la gestion publica y el fortale-
cimiento del Estado.

La Comision tuvo un plazo de diez meses a partir de su conforma-
cién para allegar al Gobierno Nacional un documento con sus prin-
cipales analisis y recomendaciones.

Este informe consta de diez capitulos que a su vez sirvieron de so-
porte para sus recomendaciones. En los primeros cinco capitulos
se abordan temas transversales como son: las tendencias y pers-
pectivas del gasto publico en las Ultimas décadas, dado el escenario
econdmico y de ingresos previstos; las principales limitaciones del
proceso presupuestal, del empleo publico, del sistema de compras
y contratacion publicas y, por ultimo, la carga que, para el presu-
puesto, representan los litigios contra el Estado, acompafiado todo
de las respectivas recomendaciones en cada tema. En los siguientes
cinco capitulos se abordan los temas sectoriales que, a juicio de la
Comisién, son de mayor impacto en materia de eficiencia y eficacia
del gasto publico. En esta parte del documento se analizan y formu-
lan recomendaciones sobre el gasto publico en pensiones, salud,
educacion, defensa y el gasto en subsidios a personas y hogares y al
sector productivo.

Los nueve comisionados firmantes de este informe participaron a
titulo ad-honorem. Para las labores de la secretaria técnica se contd
con la financiacién de la Cooperacién de la Secretaria de Asuntos
Econdmicos del Gobierno Suizo (SECO) en el marco del proyecto
“Fortalecimiento de la Gestién de las Finanzas Publicas”, cuya im-
plementacion adelanta AECOM International Development Europe.

-— Schweizerische Eidgenossenschaft
= Confédération suisse
Confederazione Svizzera
INTERNATIONAL DEVELOPMENT EUROPE Confederaziun svizra

Embajada de Suiza en Colombia
Cooperacién Econémica y Desarrollo (SECO)

l' FEDESARROLLO

Contro de Investigacion Econémica y Social

IS
9

BN: 978-958-56343-4-3

789585116343

43




