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I. INTRODUCCION

Este documento analiza y evalia las
estrategias béasicas del Plan Nacio-
nal de Desarrollo para el periodo
1998-2002, Cambio para construir la
paz, presentado por el Gobierno a la
consideracion del Congreso.

Sin duda el Plan estd montado so-
bre dos estrategias b4sicas, las cua-
les se refieren a la reduccién del dé-
ficit fiscal y a la modificacién del pro-
ceso de descentralizacién. Como com-
plemento, se prevé que el faltante de
inversién publica sea llenado por la
participacién del sector privado, en
particular en obras de infraestruc-
tura.

El documento comienza por sefialar
la necesidad del ajuste y de la refor-
ma al régimen de transferencias, lue-
go considera el ajuste fiscal y los cam-
bios en el régimen de transferencias

propuestos en el Plan y finalmente
analiza la participacién privada.

2. AJUSTE FISCAL

Y DESCENTRALIZACION:
LOS EJES DEL PLAN

DE INVERSIONES

El Plan de Desarrollo propone de-
sactivar el crecimiento de los gastos
del sector publico, en particular el
crecimiento del gasto del gobierno
central. En efecto, la tendencia mas
importante en las finanzas publicas
ha sido el deterioro progresivo de los
ingresos corrientes como fuente de fi-
nanciacién y por ende la necesidad
creciente de recurrir al endeudamien-
to y a las privatizaciones (venta de
activos). Esta tendencia implica que
la financiacién del presupuesto de-
pende cada vez mds de la confianza
de los inversionistas del exterior y de
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la banca internacional, asi como de
la disponibilidad del crédito interno
y de la descapitalizacién.

El deterioro de los ingresos corrien-
tes es evidente: mientras que en 1991
financiaban el 69% del gasto agrega-
do, para 1999 se tiene previsto que
sélo financien el 49%. Por contraste,
el crédito ha pasado del 22% en 1991
al 38% en 1998 y se espera que apor-
te el 39% en 1999. El deterioro se ha
dado a pesar que desde 1990 se han
llevado a cabo sucesivas reformas
tributarias que han elevado los ingre-
sos del gobierno del 10.3% del PIB al
14.2% del PIB en 1997.

Para desactivar esta tendencia, el
Plan propone una reduccién del gas-
to total (funcionamiento e inversién).
Para la reduccién de los gastos de
funcionamiento el Plan propone mo-
dificaciones estructurales al régimen
de transferencias a las regiones con
las cuales se busca evitar la duplici-
dad de gasto y apoyar la delegacién
de mayores responsabilidades a los
gobiernos territoriales. Las transfe-
rencias han sido el rubro con mayor
crecimiento dentro del presupuesto,
con tasas explosivas del orden del
20% y 25% anual. Por su parte la in-
versién puiblica contintia reduciéndo-
se hasta llegar a niveles inferiores al
1% del PIB.

El ajuste fiscal se justifica plenamen-
te, tanto desde el punto de vista del
equilibrio macroeconémico, como des-
de la perspectiva del crecimiento. En
efecto, desde 1991 el gobierno ha acu-
mulado un conjunto de gastos de ca-
ricter permanente que se despren-
den, en su parte mds importante, del
disefio del proceso de descentraliza-
cién. Al tiempo el Estado colombiano
todavia adolece de grandes ine-
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ficiencias donde se presentan tanto
duplicacién de funciones entre enti-
dades, como despilfarro en asignacién
de recursos.

Los elevados déficits fiscales que se
han generado y sus efectos sobre el
déficit de cuenta corriente de la ba-
lanza de pagos (los cuales han alcan-
zado érdenes del 5% y 6% del PIB,
respectivamente), amenazan la esta-
bilidad macroeconémica y en un am-
biente de desconfianza sobre los lla-
mados mercados emergentes, propi-
cian ataques especulativos sobre las
reservas del pais, como los que ya se
han presentado recientemente.

Desde una perspectiva de mas largo
plazo, un ajuste fiscal se justifica
como medio para elevar el ahorro in-
terno, el cual ha caido en més de diez
puntos porcentuales en la ultima dé-
cada y ha tocado sus niveles més ba-
jos. La caida del ahorro interno llevé
a que la inversién y por tanto el cre-
cimiento de la economia, pasaran a
depender de manera creciente del
endeudamiento externo y de la inver-
sién extranjera.

Ahora bien, para lograr el ajuste fis-
cal y la revisién de las transferencias
es preciso adelantar un trabajo legis-
lativo de gran envergadura el cual
implicara reformas legales y una re-
forma constitucional. La legislacién
actual hace dificiles los ajustes de las
plantas de personal o la supresién de
entes nacionales que se requeriran
para reducir el gasto de funciona-
miento. De la misma forma la legis-
lacién vigente ha dejado el proceso de
descentralizacién inconcluso y es ne-
cesario un conjunto de reformas a
varias disposiciones legales y consti-
tucionales, en particular a la Ley 60
de 1993.



3. DISTRIBUCION DE LOS
RECURSOS

La distribucién de los recursos del
plan refleja tanto las prioridades,
como las limitaciones legales y pre-
supuestales. Asi, el plan hace énfasis
en la inversién social y no en las obras
de infraestructura y al tiempo privi-
legia a las regiones y al gobierno cen-
tral.

El valor del Plan de Inversiones para
el periodo 1999-2002 llega a $60.3
billones, de los cuales el 58% se con-
centrard en educacién y salud. En
adici6én, el Plan incluye inversiones
por $5.7 billones las cuales correspon-
den a las contempladas en el Fondo
de Inversiones para la Paz (Ver Gra-

fica 1). Las inversiones que se reali-
zardn a través del Fondo de Inversio-
nes para la Paz se financiardn tanto
por contribuciones sobre los ingresos
altos, como por donaciones guberna-
mentales, por los créditos provenien-
tes de la banca multi y bilateral y por
la colocacién de bonos.

Las regiones seran la fuente mas im-
portante de financiacién de la inver-
si6n en el pais. Manejaran un monto
del orden de $54.2 billones ($25.8 bi-
llones provendrdn de las transferen-
cias para inversién social, y $28.4 bi-
llones de recursos propios). Cerca del
45% de la inversién social del Estado
dependerd de las regiones y de los
gobiernos locales (Ver Grafica 2).
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Fuente: Cambio para construir la paz.

En consecuencia el espacio para la in-
versién del gobierno central serd bas-
tante reducido, las transferencias re-
presentaran el 47.2% del total de las
inversiones del gobierno. De la mis-

ma forma, los compromisos adquiri-
dos por gobiernos anteriores (vigen-
cias futuras), copan hasta el 73% de
la inversién del gobierno central pre-
vista para el cuatrienio.
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4. EL AJUSTE FISCAL

El ajuste del gasto publico se basa
en el recorte del déficit del gobierno
central. Este deberd pasar del 5.0%
del PIB en 1998 al 1.9% en el 2002
(Ver Grifica 3).

Para lograr esta meta los gastos de
funcionamiento deberan reducirse en
2.18 del PIB, los pagos por intereses
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sobre la deuda publica deberdn tam-
bién reducirse en 0.75 del PIB. La
inversién del gobierno central, de
acuerdo con el Plan de Inversiones,
caerd mas fuertemente para llegar a
niveles inferiores del 1% del PIB al
final del cuatrienio. Sin embargo, la
caida de la inversién serd compensa-
da con la mayor inversién de las re-
giones (Cuadro 1).

GRAFICA 2
Plan de inversiones: participantes en la financiacién
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Fuente: Cambio para construir la paz.
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CUADRO 1
Componentes de la Inversién Piblica (Porcentaje PIB)

85/95 96/98 ~99/02
Gobierno Central 2.3 2.4 0.8
Regionales y locales 1.9 4.9 5.2
Otras descentralizadas* 4.0 4.1 2.9
Total 8.2 114 8.9

* Incluye: Ecopetrol, Telecom, Carbocol, Metromedellin, sector eléctrico, Sena, ICBF, ICA,

Invias, Incora, Fondo del Café.

Aunque la direccién del programa de
ajuste es correcta, resultan pertinen-
tes los siguientes comentarios:

En primer término el plan de ajuste
previsto tendra serias dificultades,
las cuales provendran de la desa-
celeracion de la economia. En efecto,
el monto del recaudo est4 basado en
un crecimiento del PIB del 2.8% para
1998. Dado que la cifra fue de cerca
del 0%, es factible esperar una caida
de los recaudos por impuestos a la
renta y los que provengan del comer-
cio exterior, lo cual podria llevar a un
mayor endeudamiento o a una alza
de impuestos. También podria llevar
a un incremento de la inflacién si el
gobierno decide usarla como mecanis-
mo para financiar el déficit.

En segundo lugar, a pesar del recor-
te previsto, la financiacién del Plan
requerird todavia de un volumen
apreciable de recursos provenientes
del mercado local (del orden del 10%
del PIB en los dos primeros afios).
Estas necesidades de financiacién se-
guramente hardn mads dificil lograr
las metas de reduccién de las tasas
de interés, previstas en la programa-
cion financiera.

En adicién, el Plan no es explicito en
la forma como se proceder4 para dis-
minuir el gasto de funcionamiento, en
particular el rubro de servicios per-
sonales. Este es uno de los rubros
donde se precisan ajustes estructu-
rales mas amplios que aquellos pre-
vistos por la modificacién de las
transferencias. Es entonces factible
pensar que el Plan cuenta con el apo-
yo del proyecto presentado al Congre-
so por el Ministerio de Gobierno, por
el cual se solicitan facultades para
revisar la estructura de las institu-
ciones y dependencias vinculadas al
Estado.

Por dltimo, es necesario anotar que
el ajuste planeado del gasto no dis-
minuiré la carga tributaria y por con-
traste se prevé desplazarla a las re-
giones. En efecto, el Plan prevé la
creacién de un estatuto tributario te-
rritorial que permita crear contribu-
ciones, peajes y cargas parafiscales.
En particular, se menciona la crea-
cién de una sobretasa predial para la
financiacién de la educacién media.
De la misma forma se propone la
adopcién generalizada del sistema de
autoavalio y la extensién de la
sobretasa del 20% a la gasolina.

wvess ESTUDIOS
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5. PARTICIPACION DE LAS
REGIONES Y REFORMAS

AL SISTEMA DE TRANSFERENCIAS
La mayor disposicién de recursos que
tendrdn las regiones, viene acompa-
fiada de un conjunto de reformas que
buscan mayor equidad en el uso de
los recursos transferidos por el gobier-
no, mas clara delimitacién de respon-
sabilidades de los gobiernos locales y
menores recursos transferidos auto-
maticamente.

En efecto, para lograr mayor equidad
y claridad en las responsabilidades en

la prestacién de servicios, el Plan pro-4

pone como medida central, la refor-
ma de la Ley 60 de 1993. En concre-
to, el Plan propone que los Departa-
mentos asuman la financiacién de los
sectores de salud y educacién, asf
como la rehabilitacién y manteni-
miento de las redes viales secunda-
rias. Esto ultimo equivale a que las
regiones deben hacerse cargo, en un
plazo de dos afios, de las labores que
tradicionalmente habian desempeiia-
do los Fondos de Caminos Vecinales.
A los municipios, se les delegan to-
das las labores que tienen que ver con
la ampliacién y el mejoramiento de
la calidad de los servicios sociales.
Ademaés el Plan busca un manejo di-
ferente de los recursos destinados a
educacién y salud, a los cuales se hara
referencia més adelante.

Se prevé igualmente la reforma de la
Ley 358 de 1997, para controlar los
incumplimientos a los limites al en-
deudamiento de las regiones.

El Plan establece también una menor
transferencia de recursos a las regio-
nes con el fin de reducir el impacto
de las transferencias sobre el déficit
del gobierno central. Asi, se desligan
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los ingresos no permanentes del Es-
tado, los cuales por lo regular provie-
nen de procesos de concesién o de las
privatizaciones, de la obligacion de
ser transferidos a las regiones y se
propone que sean considerados como
recursos de capital. Sabido es que la
obligacién de transferir a las regio-
nes cerca de la mitad del incremento
de los ingresos corrientes ha limita-
do los esfuerzos para reducir el défi-
cit del gobierno. El Plan prevé refor-
mas al Fondo Nacional de Regalias.

En la misma direccién se propone la
reforma de la Constitucién para per-
mitir al gobierno nacional descontar
directamente de los recursos de las
transferencias o situado fiscal, los
recursos que permitan el pago de los
pasivos pensionales a cargo de las
entidades regionales. -

Sin embargo, para financiar las ma-
yores responsabilidades de las regio-
nes, éstas podran contar con los fon-
dos que procedan del alza de la
tributacién regional y con otros re-
cursos que provendran basicamente
de la reforma a las loterias, para
crear una loteria tinica, cuyos apor-
tes se destinarén al pago de los ser-
vicios de salud.

Las reformas a la financiacién de las
regiones son de la mayor importan-
cia. Sin embargo parecen haber de-
jado por fuera uno de los problemas
maés importantes de las regiones: su
endeudamiento. El Plan no es expli-
cito en la forma como los gobiernos
locales deberdn enfrentar los altos
pasivos que han acumulado y que son
la causa m4s evidente de debilidad
financiera de los departamentos y de
algunos de los municipios mas impor-
tantes del pais.



6. REFORMAS AL SISTEMA

DE TRANSFERENCIAS EN SALUD
Y EDUCACION

Las transferencias son la fuente ba-
sica para la financiacién de los gas-
tos en educacién y salud de las regio-
nes. Para el cuatrienio 1998-2002 re-
presentardn el 85% del total de los
recursos transferidos, lo cual permi-
te a las regiones ejecutar gastos bien
por encima de sus aportes. Asi, du-
rante los Gltimos cinco afios la finan-
ciacién de origen nacional ha llegado
a cubrir el 90% de los gastos en edu-
cacién de las regiones y cerca del 70%
en salud. Para el cuatrienio 1998-
2002, Educacién dispondri de un
monto del orden de $17.2 billones de
los cuales $15.2 billones corresponden
a transferencias de la nacién y salud
dispondr4 de $9.3 billones de los cua-
les $6.4 billones van a transferirse
por la nacién.

De esta forma, la distribucién de los
recursos entre las regiones puede lle-
gar a ser causa de discriminaciones,
como ha venido ocurriendo, y ademés
su uso resulta fundamental para im-
pulsar el desarrollo de las regiones y
para elevar la calidad del gasto pu-
blico.

El Plan sugiere tres cambios en el
manejo de las transferencias destina-
das a financiar el gasto en educacién
y salud. En efecto, para la asignaci6én
de recursos, se propone un cambio en
los criterios por el cual se abandonan
los basados en tamario poblacional y
se adoptan los que se relacionan con
la poblacién atendida y por atender.
Con esto busca eliminar los sesgos a
favor de los departamentos o munici-
pios més ricos y en contra de los méas
pobres.

En la misma direccién, para aumen-
tar la cobertura de la educacién y de
la salud, se propone subsidios a la
demanda en lugar del sistema de sub-
sidios a la oferta, con los cuales venia
operando. Para elevar la eficiencia en
la educacién se propone el cambio de
la financiacién a los insumos para
adoptar la financiacién por resulta-
dos y se reasignan las plantas de do-
centes. Para aplicar estos criterios a
la educaci6n superior, serd necesario
ademas reformar la Ley 30.

En salud estas medidas est4n comple-
mentadas con la reforma al ISS para
separar las funciones de asegura-
miento y prestacién de servicios, asi
como por un ajuste en las empresas
sociales del Estado, que incluye los
hospitales publicos, la cual llevars a
la revisién de sus plantas de perso-
ndl y a flexibilizar el sistema de con-
tratacién.

7. PARTICIPACION

DEL SECTOR PRIVADO

El Plan abre un espacio para la par-
ticipacién del sector privado del orden
de los $38 billones, lo cual represen-
tara el 32.5% del total de la inversién
e implica un crecimiento del orden del
115% en términos reales, con respec-
to al cuatrienio anterior. La partici-
pacién privada serd la mayor fuente
de financiacién de las inversiones en
obras. Esta expectativa podria resul-
tar bastante optimista, dadas las con-
diciones de desconfianza sobre los
mercados emergentes, dentro de los
cuales figura Colombia.

7.1 Magnitud de los recursos

privados

Maés de la mitad de los recursos del
sector privado se deberdn concentrar
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en el sector de minas y de energia
(54%). Los sectores de comunicacio-
nes, transporte y vivienda recibiran
en conjunto méas del 30% (ver Gra-
fica 4).

De hecho el sector privado sera el in-
versionista m4s importante en minas
y energia, en telecomunicaciones y en
vivienda. Sélo en transporte, los apor-
tes del gobierno serdn mayores a los
del sector privado (ver Cuadro 2).

7.2 Proyectos

Los proyectos en que se prevé la vin-
culacién de los inversionistas priva-
dos son: en hidrocarburos, la mayo-

ria de recursos estardn destinados a
exploracién con el fin de incremen-
tar el nimero de pozos a 50 por afio y
aumentar las reservas a 2.500 MBbls
adicionales. En gas la inversién se
concentrard en la ampliacién de la
capacidad de transporte de la red
troncal de gas, principalmente en el
gasoducto Ballena-Barrancabermeja,
para con esto cumplir con las necesi-
dades del mercado. El Plan propone
la modificacién del régimen de rega-
lias (Articulo 16 de la Ley 141) para
hacerlo més flexible de acuerdo con
los distintos niveles de produccién. El
porcentaje podra variar entre 5% y
25%.

13%

GRAFICA 4
Plan de inversiones: Inversién privada

Agua I Minesy energia
Hl Trnspone Hl Agcuiun

Fuente: Plan de inversiones
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CUADRO 2
Participacién de la inversién privada (billones $)

Total inversién Participacion privada %
Hidrocarburos 19.1 7128 66.0
Minas 1.6 1.3 81.2
Energia 4.3 2.9 67.4
Transporte 7.2 34 47.2
Telecomunicaciones 6.9 4.2 | 60.8
Vivienda 15.3 13.5 90.0
Total sectores 54.4 37.9 | 69.6

Fuente: Cambio para construir la paz

En mineria las prioridades se orien-
tardn a la elaboracién del Plan de Ex-
plotacién Bédsica Minera, con el cual
se busca tener una herramienta que
facilite la explotacién de los recursos
del subsuelo e identifique las dreas
de riesgo geolégico. El Plan aspira
también a completar las obras de
adecuacién de las nuevas zonas del
complejo de Cerrejon Norte, con el fin
de incrementar las exportaciones de
carbén.

En energia, la participacién privada
se ampliara para que participe de la
distribucién eléctrica en catorce em-
presas del orden nacional, de tal for-
ma que la operacién de las elec-
trificadoras, con excepcién de Cali,
Medellin y Pereira, estara en manos
del sector privado. Para las operacio-
nes de transmisién se iniciaran las
convocatorias para la expansién y
operacién de la infraestructura.

En transporte se espera que el sec-
tor privado aporte el 69.0% de los re-
cursos destinados al mantenimiento
de la red troncal ($2.8 billones) y la

totalidad de los recursos para la ex-
pansién de dicha troncal mediante el
sistema de concesiones. Se espera
construir 602 km y rehabilitar 1.350
km. Los principales proyectos seran
el de los corredores Bogotid-Buena-
ventura, el de Occidente, el Centro-
Atlantico, el corredor del Caribe, el
corredor Sur-Occidente, el Corredor
Central, el Centro Oriente y la
Troncal del Llano. En el sector aéreo
se prevé la participacién privada para
construir 37.000 m? de pistas, plata-
formas y terminales, asi como para
adelantar los procesos de concesién
de los aeropuertos que sirven a Cali,
Medellin y Bogota. De igual forma se
espera la participacién privada para
las concesiones férreas y de los puer-
tos.

En las telecomunicaciones, las inver-
siones se destinardn a la expansién
y reposicién de redes de conmutacién
y transmisién. Se espera que el pais
pase de 18 teléfonos para cada 100
habitantes a 24 teléfonos por cada
100. Los nuevos operadores del ser-
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vicio de telefonia de larga distancia
realizaran inversiones orientadas a
financiar la construccién y la expan-
sién de las nuevas redes. Se prevé de
la misma forma la participacién del
sector privado en las concesiones de
los sistemas de comunicaciones per-
sonales.

En vivienda se espera construir qui-
nientas mil soluciones nuevas. De
ellas, 350.000 serdn de interés social,
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dirigidas a familias que devengan
menos de cuatro salarios minimos
legales mensuales y de las cuales se
apoyardn el 70% con subsidio. Para
la financiacién de este tipo de vivien-
da confluiran junto con los subsidios
otorgados por el gobierno y los muni-
cipios, y el crédito de las entidades
financieras. En adicién, la participa-
cién del sector privado se hard a tra-
vés del sistema financiero para la fi-
nanciacién de la vivienda no VIS.£





