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Efectos de Cambios en los Contratos de Asociacion Petroleros
FEDESARROLLO

Capitulo 1
Introduccion

La reserva petrolera del pais es propiedad de la Nacién. De otra parte, como sucede con
todos los activos, convertirlo en un flujo de caja a futuro tiene costos y conlleva riesgos. El
esquema de asociacion entre la empresa estatal y los inversores privados es un mecanismo
que se ha disefiado para lograr convertir un activo en un flujo de caja, introduciendo los
incentivos que se han ido considerando necesarios, sin privatizar del todo el negocio
petrolero. La evidencia empirica sugiere que en la actualidad, los incentivos para las
empresas asoctadas no son consistentes con aumentos en las reservas de hidrocarburos que
permitan mantener de modo sostenide niveles de produccién similares a los 800MBD
actualmente observades. Efectivamente, entre 1993 y 1997, segun cifras de Ecopetrol, las
reservas han ido cayendo a ritmos anuales de 5%. Segun datos de la empresa, cen
proyecciones prudentes en materia de demanda interna y precios internacionales, seria
necesario ampliar la reserva de hidrocarburos en unos 3,000 miilones de barriles durante los
préximos 10 afios a fin de estabilizar los flujos de produceién. Esto implicaria la necesidad
de recursos por unos US$1,200 millones cada afio para comprometer en exploracién (unos
US$300 millones) y desarroilo, asi como una reduccién importante en los tiempos de
gjecucion.

Estas cifras basicas son sugestivas del factor que motiva el presente documento: el hecho de
que el status quo en materia de incentivos para las empresas asociadas no ha sido
consistente con una estabilizacién de las reservas y no cabe razén alguna para suponer que
lo serd en adelante. Al contrario, por varias razones resulta aconsejable,
independientemente de cualquier modificacién en la estructura de incentivos, suponer un
endurecimiento de las condiciones de acceso a estos recursos en el futuro por el simple
hecho de que habrd mayor competencia.

Este trabajo parte de suponer tres escenarios en materia de vinculacion de capital privado-a
las actividades de exploracién y desarrollo. Cada uno de estos escenarios esta, a su vegz,
ligado a un vector de variables de politica econdmica que afectan, de manera directa, la
rentabilidad del capital.

Con base en estos escenarios establecidos previamente, el documento hace la siguiente
discusion: en primer lugar, cual es la diferencia en la dindmica macroecondmica entre uno
y otro escenario? Segundo, el documento aborda una discusién puramente fiscal, en la
medida en que la incidencia de la actividad petrolera en esta materia es directa e
importante. Tercero, en la medida en que la normativa vigente asigna de manera directa
partes fundamentales de los ingresos piiblicos derivados de la actividad del sector a ciertos
rubros especificos del gasto publico, el documento examina los efectos variar los escenarios
sobre los flujos y la incidencia del gasto social.



De manera més formal, el documento toma como dados tres escenarios de inversion (I, I,
I5) cada uno de los cuales esta atado a un tipo de contrato [[,(C)), [(C3), I3(C3)]. A su vez,
cada contrato es una funcion de dos parametros fundamentales de politica: la participacién
de Ecopetrol y el porcentaje de regalias. Una vez estd definida la trayectoria de la
inversién, queda definida también la produccién de crudo YiI;) y con ello queda
determinada plenamente la variabilidad entre escenarios a nivel macroecondmico, fiscal v
en materia de gasto social.

El primero de ellos toma en cuenta las condiciones afrontadas por la industria en la
actualidad y se basa en la premisa de que no se realizan cambios contractuales, lo que
podria denominarse como la senda del starus quo. En el segundo y tercer escenario se
incluyen cambios 1dénticos en los contratos, pero respuestas diferentes por parte de los
tomadores de riesgo.

Estos escenarios reflejan dos tipos de modificaciones en la politica petrolera:

o Cambios de la Ley de Regalias, que introduciria un esquema de regalias flexibles, en
donde estas dependerian del tamaiio del campo v de la produccién acumulada.

* Modificaciones del contrato de asociacién, en relacién con las participaciones de
Ecopetrol en las inversiones y en la produccion. En los nuevos contratos, Ecopetrol
arrancaria con participaciones en la produccidn en un rango entre 5% y 30%, que
aumentarian en funcion de la produccién acumulada.

En el escenario medio el Ministerio de Minas supuso que la inversidn total
(exploracion+desarrollo) pasa de USD 921 millones {(ddlares de 1998) en 1999 a USD 677
millones en el 2003, mostrando seguidamente una tendencia creciente, hasta llegar a USD
1,106 mullones en el 2010. Ello resulta del efecto de dos tendencias contrapuestas: la
declinacidon de la inversién de Ecopetrol y el incremento, aunque no muy fuerte, de la
inversién privada. La primera pasa de USD 472 millones en 1999 a USD 110 millones en el
2003 y se mantiene en ese nivel en el resto de la década. Ello a su vez resulta de suponer
que la inversion de Ecopetrol en exploracién se mantiene practicamente fija en términos
constantes, en alrededor de USD 20 millones, y que la inversién en desarrollo cae de USD
468 millones a USD 92 millones.

Esto a su vez refleja el supuesto, aplicado en todos los escenarios, de que Ecopetrol no
realiza inversiones directas en exploracién. Las inversiones en exploracion y desarrollo de
esta empresa estan- atadas a la inversion privada. El comportamiento de la inversion de
Ecopetrol en el escenario medio se explica entonces por una baja respuesta de la inversidn
privada. a los cambios en politica, y por el hecho de que los cambios en el contrato de
asociacidn implican una menor participacién de Ecopetrol en las inversiones.

Como nota al margen, las proyecciones de inversién suponen que el reembolso por
Ecopetrol de las inversiones en exploracidn se produce en dos periodos, luego de 4 afios de
realizada la inversion. También suponen un factor de éxito del 20% y que se descubren
yacimientos que permiten producciones de 30 MBD y 70 MBD.
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La inversion privada en el escenario medio, por su parte, pasa de USD 449 millones en
1999 2 USD 995 millones en el 2010, como resultado de un incremento de la inversién en
exploracion de USD 52 millones a2 USD 510 millones y de la inversion en desarrollo de
1JSD 397 millones a USD 485 millones. En este escenario la produccion pasa de 842 MBD
en 1999 a 642 MBD en el 2010.

Finalmente, en el escenario alto la inversion tatal pasa de USD898 millones en 1999 a USD
2,242 millones en el 2009 (frente a USD 1,106 millones en el escenario medio). En este
escenario la inversién privada ejecuta el 90% de la inversion del sector. La inversion
piblica, aunque declina, s no obstante superior a la correspondiente al escenario medio. La
produccidn por su parte declina tnicialmente, pasando de 8§42 MBD en 1999 a 635 MBD en
el 2002, para después aumentar en forma sostenida, hasta llegar a 1,069 MBD en el 2010,
un 40% mayor que la observada en el escenario medio.

Cabe anotar que en todos los escenarios se supuso la misma inversién de Ecopetrol en
downstream (refinacion, transporte, etc.). Esta seria de alrededor de USD 200 millones
anuales (ddlares de 1999) en el periodo 1999-2002, pasaria a USD 100 millones en el 2003,
nivel aproximado en el que se mantendria hasta el 2006, para luego oscilar entre USD 120-
150 millones en los afios restantes.

Los escenarios de produccidn de petréleo se combinaron con una proveccion de la
utilizacién interna de crudo durante el perfodo, para obtener los volimenes de exportacidn
(o importacion). La proyeccion de consumo interno de crudo refleja las limitaciones de la
capacidad de refinacién del pais. Para efectos de este estudio se supuso que habréd
inversiones dirigidas a ampliar de forma marginal la capacidad de a refineria de Cartagena
en 65,000 barriles diarios a partir del 2003 (de 285 MBD a 350 MBD, con lo cual se
incrementard la utilizacién de crudo en la refineria.

Los volimenes de exportacién de crudo se obtienen como el residuo después de atender la
demanda nacional. En los tres escenarios las exportaciones de Ecopetrol descienden
permanentemente, hasta desaparecer en el 2003. Las compras de crudo a los socios por
parte de Ecopetrol son sin embargo superiores en el escenario medio que en el alto a partir-
del 2006, por razones claramente entendibles.

En la grifica 1, se puede apreciar la diferencia en las sendas de inversién para los tres
escenarios. En el escenario bajo, o de starus quo, la inversién cae de forma continua a lo
largo de los 11 afios que se estdn estudiando. Esto, como veremos mas adelante, tiene
consecuencias importantes sobre la produccién y por ende, sobre el origen de los
hidrocarburos consumidos en el pais. De otro lado, los escenarios que suponen cambios en
los contratos de asociacién catalogados como medio y alto, mantienen cierta similitud en
cuanto a inversiones hasta el afio 2002. De este punto en adelante Ecopetrol supone un
incremento superior en el escenario alto, producto de una respuesta mas favorable de la
actividad privada ante las nuevas condiciones de produccién y a un panorama internacional
beneficioso para la industria.
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Estos escenarios de inversion estan asociados a las tres sendas de produccién de crudo que
se muestran en el grafico 2. Los dos primeros afios son iguales para los tres casos, ya que
cualquier inversién que se realice en 1999, tomard como minimo tres afios para
transformarse en produccion adicional de hidrocarburos. A partir del afio 2003 Ios
escenarios toman sendas disimiles, que guardan estrecha relacidn con la actividad
exploratoria que se realiza en cada uno de ellos.
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En el escenario bajo, se observa una clara disminucion, afio tras afio, en la actividad, para
llegar al 2010 con una produccién de 292 Miles de Barriles Diarios (MBD). Estos



volumenes no son suficientes para satisfacer la demanda interna del mineral, por lo que en
el 2007 se empieza a importar crudo. El caso medio posee una dindmica diferente. Después
del afio 2002 la produccién se estabiliza alrededor de los 600 MBD, cifra que alcanza para
satisfacer la demanda intema y para que las empresas asociadas vendan el excedente en el
mercado internacional. Por Gltimo, se tiene el caso de produccidn alto, donde la explotacién
de petrdleo pasa de 635 MBD en 2002 a 1069 en el 2010.

Con base en estas trayectorias para los flujos de inversién y produccién, y una senda de
precios de crudo (Grafica 3) suministrada por Ecopetrol, el documento procede en tres
direcciones. En la seccion 2 se simula el efecto macroecondémico de estos tres escenarios,
utilizando el modelo de equilibrio general computable de Fedesarrollo. En la seccién 3, de
otra parte, se describe la trayectoria fiscal (Gobierno Central ¥ Regional) asociado con cada
escenario. Por Gltimo, en la seccidn 4 se presenta el efecto de cada escenario sobre el flujo
y la incidencia del gasto social, en la medida en que este rubro recibe especial atencion a
nivel de la asignacion de recursos derivados de la actividad petrolera v se vé afectado por el
tipo de cambios en la normativa que se contemplan.
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Capitulo 2
Efectos Macroeconomicos

2.1 Breve resena del modelo de equilibrio general computable

Las proyecciones macroeconémicas que se presentan en este capitulo estdn basadas en el
Modelo de Equilibrio General Computable de Fedesarrollo. El modelo es un instrumento
analitico que utiliza un complejo sistema de relaciones macroecondmicas v sectoriales
donde se ajustan los balances de ahorro e inversion, de ingresos y gastos y de ofertas y
demandas de los distintos agentes y sectores. La ventaja de esta herramienta es que tiene en
cuenta las interacciones entre las principales variables econdmicas, lo cual evita
inconsistencias que pueden presentarse cuando se realizan proyecciones aisladas para

distintos frentes de la actividad econdmica.

La estructura contable del modelo estd basada en los sectores productives, factores de
produccion, hogares y sectores institucionales definidos en la Matriz de Contabilidad
Social, la cual es una representacién del conjunto de interacciones entre los agentes
econdmnicos, y de sus flujos de ingresos, gastos y transferencias. La versién de la matriz que
se utiliza en el modelo tiene 25 sectores productivbs, los cuales mantienen una estrecha
correspondencia con la clasificacion de Cuentas Nacionales, con una mayor desagregacién
del sector mineria. Esto permite que se observe en forma detallada los efectos que pueda
tener el cambio en la politica petrolera sobre la produccion doméstica.

Dentro de los factores de produccidn se consideran dos tipos de trabajo (rural y urbano) y
un capital especifico a cada sector. A su vez, el trabajo urbano se divide en tres grupos,
dependiendo de la forma de contrato y del nivel de calificacion de la mano de obra (trabajo
calificado, trabajo informal no calificado y trabajo formal no calificado). Estos factores le
generan a los hogares unos ingresos, ya que éstos son en ultima instancia los propietarios
del capital y del trabajo. Para el caso urbano se divide esta remuneracién por deciles de
ingreso. Sin embargo, dadas las restricciones de informacidn, a nivel de consumo sélo se
consideran dos tipos de hogar, uno urbano y otro rural. Finalmente, se incluyen otras
instituciones como las empresas, el gobierno, las empresas de seguridad social y el resto del
mundo.

Este sistema de informacion, conjuntamente con los resultados econométricos de relaciones
funcionales entre variables macroeconémicas, son la base del modelo que utilizaremos para
la simulacion de los efectos de los tres escenarios petroleros. En términos generales, un
modelo de equilibrio general computable encuentra los vectores de precios y cantidades en
cada uno de los mercados de bienes y factores, es decir, los vectores de precios que
equilibran la oferta y la demanda en cada mercado. Asi mismo deriva la estructura de
distribucion del ingreso entre los factores compatible con dichos equilibrios, y dadas ciertas
reglas de distribucién, asigna los ingresos factoriales entre las instituciones (hogares,



empresas, gobierno y resto del mundo). Por ultimo, para este conjunto de precios e ingresos
y una vez especificadas ciertas reglas de cierre que se refiere a los ajustes entre el ahorro y
la inversion; entre los ingresos y los egresos del gobierno; y el ajuste del sector externo, el
modelo deriva las estructuras de gasto de los hogares y el ahorro requerido por la economia.

2.2Resulitados de las Simulaciones

En los gjercicios que se desarrollan en este capitulo, el interés primordial es el de calcular y
comparar los efectos de algunas variaciones en [a politica petrolera y sus repercusiones en
el ambito macroecondémico. La presentacién de estos resultados se divide en tres
componentes. En el primero se describe la evolucion del producto interno bruto con su
descomposicién en los componentes de demanda y de oferta. En la segunda seccidn se
estudian los resultados de la cuenta corriente, exportaciones e importaciones para el
periodo. Por uitimo, se analiza la evolucién de algunos indices de pobreza del tipo Foster-
Greer-Thorbecke'.

2.2.1 Producciéon

El desempefio del producto intemno bruto se puede analizar en dos dimensiones. La primera
de ellas surge de la comparacion de cada una de las fuentes de demanda que hacen parte de
este agregado de produccion. La segunda dimensidn, resulta de estudiar la evolucidn de
cada una de las actividades o sectores productivos y compararlos para el horizonte de
tiempo establecido. En el cuadro 1 se muestra un resumen de los crecimientos acumulados
de cada uno de los agregados de demanda, por escenario petrolero. Més que los niveles de
estas varables, lo que se trata de estudiar son las diferencias entre los casos, resaltando el
impacto de la politica de hidrocarburos sobre las variables mencionadas.

"Foster, I.E., J. Greer y E. Thorbecke (1984), " A Class of Decomposable Poverty Measures”, Econometrica
52:761-66.



Cuadro 1
Crecimientos % Acumulados de 1a Demanda
(Periodo 1999 - 2010)

Bajo Medio Alto
Consumo Privado 467 49.5 517
Gasto Publico 29.9 29.9 29.9
Inversidon 38.7 45 4 52.6
Variacién de Inventarios -46.4 -46.8 -50.6
Exportaciones 111.1 114.5 126.4
Importaciones 31.6 30.9 38.0
Producto Interno Bruto 56.5 60.7 63.7

Fuente: Fedesarrollo



El primer hecho que se desprende de estos resultados es el mayor crecimiento de las
variables del escenario alto respecto al medio y al bajo, en particular en el caso de las
exportaciones, la inversion y el PIB. Aqui es importante hacer la salvedad en cuanto al
crecimiento en el gasto piblico y la inversién privada. Estas variables se supusieron iguales
para los tres escenarios para simplificar y evitar que se distorsione el efecto que pueda
tener la mayor extraccion de crudo sobre el producto.

En la grafica 4 se observan las diferencias en el crecimiento del PIB de los tres escenarios.
A partir del afio 2002 el escenario alto se mantiene por encima del resto hasta finalizar el
perfodo de analisis, lo que también se constata en el crecimiento acumulado del cuadro I,
donde las diferencias son de 7.2% y 3.1% respecto al caso medio v al bajo. Como veremos
a continuacién, estas discrepancias estdn explicadas por los componentes que tienén
relacién directa con la extraccidn petrolera y de otros factores, que mantienen una relacién
indirecta en dichos escenarios.

El segundo hecho relevante que se aprecia son las diferencias en el desempefio de la
exportaciones y la inversion total. Estas dos variables estdn directamente influenciadas por
la actividad petrolera. Para alcanzar mayores niveles de produccién, como se supone en los
escenarios medio y alto de Ecopetrol, se necesita un monto superior de inversion, ya que la
exploracion y desarrollo en los nuevos campos requiere de la construccién de
infraestructura y de la compra de maquinaria y equipos especificos para estas tareas. Estas
relaciones entran de forma exdgena en el modelo, como se especificé en la introduccion, v
estan dadas por las proyecciones del gobierno en esta materia.

Este incremento en la produccion, de naturaleza exdgena en el modelo, lleva a que el pais
incremente su capacidad de exportar crudo al exterior. Los productores domésticos,
satisfacen en primera instancia la demanda interna de crudo y luego exportan el excedente a
los mercados internacionales, bajo el supuesto de que Colombia es un pais pequefio v que
no influye en los precios globales de hidrocarburos.

Los resultades corroboran estas relaciones, que a su vez se manifiesta en la diferencia
significativa de 15.3 v 13.8 puntos porcentuales entre el crecimiento acumulado en el
escenario alto y el bajo, para las exportaciones y la inversién respectivamente.

Aparte de estas causalidades directas, se encuentran otras indirectas a través de la evolucidn
del consumo privado y las importaciones. El crecimiento en los ingresos por el incremento
en la actividad petrolera, le permite a los agentes consumir una mayor cantidad de bienes.
Estos a su vez, pueden tener origen doméstico o extranjero. En el modelo de equilibro
general, los agentes determinan la cantidad de bienes que consumen de acuerdo a la
maximizacion de su utilidad, sujeto a su ingreso y a una funcién con elasticidad constante
de sustitucién para generar un bien compuesto, que asume implicitamente cierto grado de
diferenciacién entre los bienes producidos en el pais v en el resto del mundo. En el Gltimo
caso, la demanda por estos bienes se expresa en mas importaciones. Particularmente, el
cuadro I muestra que los agentes incrementan su consumo en el periodo en un 51.7% en el
escenario alto, comparado con 46.7% en el bajo, y parte de este consumo se traduce en
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mayor demanda de importaciones que se observa en la diferencia de 6.4% entre estos dos
escenarios.

Por otra parte, se debe resaltar la diferencia en el crecimiento acumulado de las
importaciones entre los escenarios bajo y medio. Segin la légica que se expuso
anteriormente, un crecimiento superior del producto debe estar asociado a mas
importaciones de bienes y servicios. Este raciocinio no se cumple en el acumulado para
estos dos casos. En el escenario medio se observa un incremento acumulado de las compras
de bienes extranjeros de 30.9%, mientras en ¢l bajo se tiene un total de 31.6%.

La explicacién para este fendmeno se encuentra en la transformacidn estructural que sufre
el pals en el afio 2007. A partir de este momento se pasa de ser exportadores netos de crudo
a importar del mineral para satisfacer la demanda interna. Por lo tanto, en el escenario bajo
que tiene menor crecimiento y menor ingreso para los agentes, se cambia la proporcion en
que la importaciones entran en la canasta de bienes consumidos o, para ponerio de otra
marnera, en el bien compuesto. Es asi como a pesar del menor consumo de los agentes en el
escenario bajo, una mayor proporcidén se va a destinar a productos extranjeros, por la
inclusidn del petréleo-como un nuevo bien importado.

Estos resultados que se observan analizando los componentes de demanda tienen su
correspondencia en la actividad de los sectores productivos. En el cuadro 2 se puede
apreciar el crecimiento acumulado por macro-sectores® en los tres escenarios. De estas
cifras, se desprenden tres grupos sectoriales, que son clasificados de acuerdo con su
dinamica de crecimiento y con las diferencias respecto a los otros escenarios. Los primeros
son los de alto crecimiento y diferencias significativas, y esta integrado por la minerfa y la
construccion. La evolucién del primero se explica en un alto porcentaje, por las diferencias-
en el nivel de produccién de crudo, que como se observé en los supuestos, son importantes
entre los tres escenarios. Por otra parte, las discrepancias en el sector construccidon también
estdn indirectamente relacionadas con la industria petrolera, ya que las inversiones para
incrementar y desarrollar las reservas de este mineral son particularmente diferentes en los
tres casos, y estan directamente asociadas a la construccidn de obras civiles. Los resultados
de estos-dos sectores explican casi por completo las diferencias en el crecimiento del PIB.
Esto se debe a [a particularidad del capital que se destina a la exploracién y extraccion del
crudo. La movilidad de éste es casi nula hacia los otros sectores, ya que obras como los
oleoductos son de destinacion totalmente especifica.

Ademas de estas actividades existen otras que tienen unos crecimientos menos disimiles
entre escenarios. Alll se pueden clasificar los bienes industriales y los servicios. Las
diferencias entre los escenarios estan explicadas por el mayor consumo privado, que como
vimos anteriormente, estd fundamentado en los mayores ingresos de los hogares por
concepto de la produccidén petrolera. Finalmente, el sector agricola es similar en los tres
casos.

* Para cifras de crecimiento mas detalladas ver e] Anexo 1.



Crecimientos % Acumulados de la Oferta

Cuadro 2

(Periodo 1999 - 2010)

Bajo Medio Alto

Agricultura 39.2 39.1 381
Mineria -21.1 13.8 49,1
Petréleo -69.9 -15.6 40.3
Industria 81.9 84 .1 85.3
Refinados 64.3 64.3 643
Construccion 36.7 39.8 43.0
Servicios 53.9 55.7 57.3

Fuente: Fedesarrollo
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Con estos resultados podemos concluir que el impacto de la reforma en la politica petrolera
tiene efectos focalizados en el crecimiento econémico y su magnitud en el agregado no es
despreciable.

2.2.2 Cuentas Externas

Aparte de los resultados de crecimiento, también se calcularon los principales componentes
de la cuenta corriente que se desprenden de los escenarios petroleros. En la seccién A del
cuadro 3 se puede observar el acumulado de las exportaciones, importaciones y las balanzas
comercial y corriente’. En estas variables se aprecia la misma tendencia que se analizd en
la seccién anterior. En el escenario alto se obtienen los mayores valores para cada uno de
estos componentes, a excepcion de la cuenta corriente.

Adicionalmente, la seccion B de este cuadro muestra el promedio de estas variables como
porcentaje del PIB. De esta manera tratamos de controlar por las diferencias que existen en
la produccion total de los tres escenarios. Los resultados que se obtienen con estos
indicadores son iguales a los que utilizan las cifras en délares. Para los tres casos, el déficit
en cuenta corriente es bastante alto y dificil de financiar en el largo plazo, lo que nos indica
que Ia solucion de los déficits externos no solamente se corrigen con mds exportaciones de
crudo.

Otra dimension de estos resultados se puede extraer de las seccidn C. Alli se mantiene el
ordenamiento de los escenarios tanto para exportaciones e importaciones como para la
cuenta corriente. En este Gltimo caso, partiendo de un déficit negativo, la cuenta corriente
se vuelve maés negativa en un 32.4%. Este resultado es tres veces superior al del escenario
bajo y casi cuatro al medio. De aqui surge la siguiente pregunta: por qué el escenario con
mayores exportaciones petroleras, también tiene el déficit en cuenta corriente mas
negativo?

Esta ultima pregunta es muy importante para determinar los beneficios de la produccién
petrolera, relacionados con las cuentas externas del pais. A pesar de que en el escenario alto
se cierra mas rapido la brecha entre exportaciones e importaciones, no sucede lo mismo
para la cuenta corriente en el total. La causa de esta asimetria es la evolucion de la balanza
de servicios que también hace parte de la cuenta corriente. En el escenario alto, el pais
exporta mas petroleo al resto del mundo, pero esta produccién es realizada por compafiias
multinacionales que remiten el total de estas ventas a sus casas matrices. Por lo tanto, se
tienen mayores exportaciones, pero a la vez mas remisién de divisas al exterior que se
contabiliza como un egreso en la balanza de servicios. Esto explica el por qué de los
déficits superiores en los escenarios con reformas contractuales en el sector petrolero. Por
lo tanto, a pesar de que se corrige la caida en exportaciones petroleras con los cambios en
los contratos, la forma en que estos estdn establecidos producen un aumento equivalente en
la remisién de utilidades y exportaciones no reintegradas de las multinacionales,
deteriorando la cuenta corriente.

* Un cuadro mas detallado con cifras anuales se puede consultar en el Anexo 1.



Cuadro 3

A)
Principales Variables de la Cuenta Corriente
(Acumulado 1999 - 2010 en Millones de Délares)

Bajo Medio Alto
Exportaciones 200127 211,948 220,439
Importaciones 220,345 224,441 230,283
Balanza Comercial -20,219  -12,493 -9,844
Cuenta Corriente -85,664  -88,175 -85,026
B)
Principales Variables de la Cuenta Corriente
{(Promedio como % del PIB 1999 - 2010)

Bajo Medio Alto
Exportaciones 13.6 14.1 14.5
importaciones 147 14.7 14.9
Balanza Comercial -1.1 -0.6 -0.4
Cuenta Corriente -5.8 -5.9 -6.3
9
Principales Variables de la Cuenta Corriente
(Crecimiento acumulado 1999 - 2010)

Bajo Medio Alto
Exportaciones 88.0 105.5 129.0
Importaciones 54.6 57.2 65.0
Balanza Comercial -61.0 -110.0 -156.1
Cuenta Corriente 10.5 8.7 32.4
D)
Inversion Petrolera como % del PIB
{(Promedio 1999 - 2010)

Bajo Medio Alto
Inversion Petrolera 0.4 0.9 1.3
Cuenta Corriente mas
Inversion petrolera 5.4 5.0 50

Fuente: Fedesarrollo
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De estos resultados se desprende otra pregunta relevante: va a ser suficiente la inversion
extranjera en petréleo para financiar estos déficits en cuenta corriente? En la seccion D del
cuadro 3, se calcula la proporcién de esta inversién extranjera como porcentaje del PIB.
Como se puede apreciar en los resultados, el escenario alto triplica en inversidn al bajo y es
superior en 0.4 puntos porcentuales al medio. Esto nos da una primera sefial, que nos
indica que a pesar de tener los mayores egresos en las transacciones de bienes y servicios,
el caso alto es el que tiene mas recursos di'sponibles para financiarlos. Para comprobar esto,
se le descontd al déficit externo la inversion extranjera destinada a pagar los gastos en
exploracion y desarrollo de yacimientos en el pais. En este caso, el balance de los
escenarios medio y alto se vuelve menos negativo que el bajo, v se logra disminuir hasta —
3.3% y ~3.4% estos déficits en el 2010 respectivamente. Por lo tanto, el saldo negativo en
cuenta corriente aunque es mavor en el escenario con mas exportaciones de petroleo, esta
directamente financiado por los flujos de capital adicionales, e incluso aporta recursos para
cubrir parte de este desequilibrio externo.

Por ultimo, se debe hacer una breve resefia sobre la tasa de cambio real. En la grifica 3, se
muesira la evolucién del Indice de Tasa de Cambio Real (ITCR) promedio para los tres
escenarios. De estos resultados se puede apreciar que en los tres casos estudiados este
indice tiene una tendencia creciente, lo que implica que la tasa de cambio se deprecia en el
tiempo. Pero el hecho relevante que se debe tomar en cuenta, es que la menor depreciacion
la tiene el escenario alto. La presién doméstica por recursos y factores que ejerce el sector
petrolero, hace que el precio de estos suba. Por lo tanto, el indice de tasa de cambio que
estd definido como el precio relativo entre bienes externos y domésticos, va a tender a
diminuir por un incremento cada vez mayor en el denominador.

2.2.3 Evolucidon de la Pobreza

En la literatura sobre pobreza existen tres medidas ampliamente utilizadas para estudiar el
faltante de recursos de subsistencia asociados a la disponibilidad de ingresos y su impacto
sobre las condiciones de vida de las personas. El principal indice de pobreza es la
incidencia (P0), Jue mide el porcentaje de poblacién pobre que esta por debajo de la linea
de pobreza (LP)*. Otro indice es el de intensidad (P1) e indica la brecha de los ingresos de
la poblacién pobre, es decir, cuanto es el monto de dinero que se necesita para alcanzar la
linea de pobreza. El ultimo indice denominado, P2, mide la distribucién de ingreso entre los
pobres y por lo tanto las transacciones que ellos realizan. En las tres medidas, una cifra
menor implica la reduccidn de la pobreza total para el periodo de estudio.

Las simulaciones para obtener resultados sobre pobreza se realizaron con un modelo de
equilibrio general computable con una particularidad en la desagregacién de los tipos de
hogar. Estos se clasificaron en ocho categorias de acuerdo al trabajo desempefiado por el
Jefe del hogar. Adicionalmente, se calcularon elasticidades del ingreso medio de estos

* Una linea de pobreza refleja el ingreso monetario minimo de subsistencia en una regién y para un tipo de
agente particular.
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hogares respecto a los indices de pobreza mencionados, para poder cuantificar el impacto
de la politica petrolera sobre estos indicadores.

En las graficas 6, 7 y 8 se muestran los resultados para los tres escenarios. Como se
esperaba ex ante, la pobreza desciende en el tiempo debido al efecto ingreso que surge del
crecimiento del producto en los tres escenarios. Pero las diferencias asociadas a la mavor
produccion petroleras no son significativas a primera vista. Estas deberian estar enfocadas a
tipos de hogares particulares, va que dependiendo del perfil de trabajadores y de capitalistas
que intervienen en el sector, los hogares a los que estos pertenecen obtienen mayores
ingresos, y aumenta su probabilidad de dejar de ser pobres.

En el cuadro 4 se pueden apreciar estos cambios en el tiempo con la tasa de crecimiento
entre 1999 y el 2010 para cada uno de los indices. En todos los escenarios se observa una
caida importante en los indicadores y las diferencias entre los casos alto y bajo son del
orden del 5% en promedio. Por lo tanto, a pesar de que la industria petrolera es catalogada
como capital intensiva, su impacto indirecto tiene beneficios de tipo social y especialmente
sobre los pobres.

Estos resultados reflejan el impacto de la politica petrolera desde el punto de vista de los
ingresos. Pero adicionalmente se tienen otros beneficios, como el acceso a la salud y a la
educacidn, que seran analizados en detalle en el capitulo 4.
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Grafica 8
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Cuadro 4
Indices de Pobreza
(Crecimiento entre 1999 y el 2010)

Bajo Medio Alto
PO -65.2 -67.5 -69.6
P1 -45.4 -47.6 -49.7
P2 -47.0 -49.3 -51.5

Fuente: Fedesarrolio



Capitulo 3
Efectos Sobre las Finanzas Publicas

El desempefio del sector de hidrocarburos afecta a {as finanzas publicas colombianas a
traves de multiples canales. En primer lugar, el resultado fiscal de Ecopetrol puede, si es
deficitario, agravar la situacion fiscal del sector piblico consolidado; y si es superavitario,
puede contribuir a reducir el déficit consolidado y a financiario en forma directa via pago
de dividendos a su accionista mayoritario, el Gobierno Nacional.

El segundo tipo de impactos se produce a través de los impuestos que recaen sobre este
sector, que incluyen aquellos impuestos que gravan directamente a Ecopetrol v a las
empresas privadas petroleras, los que gravan los consumos de derivados del petréleo y
otros impuestos indirectos (IVA, etc.). Los recursos que recibe el Gobierno Nacional por
concepto de impuestos sobre el sector a su vez engrosan los ingresos corrientes de este,
aumentando la base sobre la cual se calculan las transferencias del Gobierno a las entidades
territoriales (situado fiscal, transferencias a municipios).

Ecopetrol v las empresas del sector pagan también impuestos municipales (industria y
comercio, predial, sobre-tasa a la gasolina, etc.). Adicionalmente, las entidades territoriales
reciben del sector de hidrocarburos ingresos por regalias, que son también recaudadas por
Ecopetrol. Parte de ellas se transfiere en forma directa a las entidades y otra parte de
manera indirecta, a través del Fondo Nacional de Regalias y de algunas entidades de
caracter regional.

En sintesis, la evolucién de la actividad petrolera puede afectar en forma importante a las
finanzas de la Nacidn y de las entidades territoriales, e incidir sobre el gasto social. Ei
objetivo de este capitulo es determinar {a importancia relativa de esos impactos, para lo
cual se realizaron varios ejercicios de proyeccidn. Los ejercicios se efectuaron en forma
secuencial (primero se proyectaron las finanzas de Ecopetrol, luego las del Gobiemo y
seguidamente las finanzas territoriales), lo que refleja la direccion de la causalidad: la
evolucion de Ecopetrol (y de las empresas privadas petroleras) afecta a las finanzas del
Gobierno Central via impuestos (y a las de las entidades territoriales, via regalias) y las del
Gobierno a las finanzas de las entidades territoriales. Las proyecciones tuvieron en cuenta
ademds como insumo los resultados macroeconomicos (PIB, inflacidn, etc.) de los
gjercicios de simulacion realizados paralelamente con el modelo de equilibrio general
referido en el capitulo anterior.

Este capitulo se ha organizado en tres secciones. En la primera seccién se proyectan las
finanzas de Ecopetrol para el periodo 1999-2010, bajo los escenarios mencionados. En la
segunda seccion se cuantifican los impactos del sector de hidrocarburos sobre las finanzas
del Gobierno Central y en la tercera seccién se hace lo mismo para las finanzas de las
entidades territoriales. En ambos casos, se describen primero los efectos del sector petrolero
sobre las finanzas de estas entidades y seguidamente los supuestos para proyectar aquellas
variables que no son afectadas directamente por la evolucién del sector.
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3.1 Proyecciones Fiscales de Ecopetrol para el Periodo 1999-2010

En esta seccion se explican las metodologias empleadas y se describen los resultados
obtenidos. Cabe anotar que las provecciones fiscales de Ecopetrol no se realizaron
separando por negocios sus actividades. Sin embargo, las cifras desagregadas de ingresos ¥
gastos que se presentan en los anexos permitirfan hacer esta separacion, con excepcion del
rubro de servicios personales (y mesadas pensionales), que se presentan en forma agregada.

3.1.1 Metodologias de Proyeccién

Los ingresos de Ecopetrol se agripan en ingresos de explotacidn bruta y otros ingresos. Los
primeros incluyen los ingresos por ventas nacionales y por exportaciones y los recaudos por
concepto de impuestos al consumo de derivados y por regalias. Los ingresos por ventas
nacionales se proyectan de la forma siguiente:

* La demanda de gasolina corriente y los precios de ésta han sido provistos por el
Ministerio de Minas.

* La demanda de gasolina extra ha sido suministrada por el Ministerio de Minas; la
proyeccidn de precios resulia de atarlos a los cambios en el WTL.

» Para el ACPM, tanto la demanda doméstica como el precio han sido suministrados por
el Ministerio de Minas.

¢ Para los destilados medios, las ventas se provectan con base en el PIB real, mientras
que el precio se proyecta con base en la inflacién esperada.

» Para el crudo de Castilla se supone que ia produccion y las ventas son nulas a partir del
2001. Para este crudo (hasta el 2000) y para el fuel-oil, las ventas se proyectan con base
en el crecimiento del PIB real y los precios con base en el cambio del IPC.

» Las ventas de Gas Natural se proyectan con base en el crecimiento del PIB real y el
precio se proyecta con base en la inflacidn.

» Otros productos, otras gasolinas y gas propano se proyectan de manera similar al gas
natural.

Los ingresos por exportaciones de crudo y de derivados (fuel oil, ACPM. otros productos)
resultan de suponer que Ia demanda por exportaciones es funcion de la diferencia entre los
supuestos de produccion y los de demanda interna. La demanda interna de crudo es funcién
de la demanda doméstica de derivados; y la produccién doméstica de estos ultimos esta
limitada por la capacidad de refinacién. Cabe resaltar que el supuesto de pérdida de
participacidn en el mercado doméstico de derivados (que obliga a exportar los excedentes),
significa un precio de venta mds bajo que el que obtendria la empresa en el mercado
nacional.

Con respecto a las metodologias de proyeccion de los ingresos por impuestos indirectos y
por regalias que recauda Ecopetrol, se creyé mas conveniente describirlas en las secciones
en que se presentan los resultados de las proyecciones de las finanzas del Gobierno Central
y de las entidades territoriales. El rubro de Otros Ingresos de Ecopetiol incluye ingresos por
rendimientos financieros y dividendos por la participacion en el Oleoducto Colombia v en
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Ocensa (Sociedad del Oleoducto de Cusiana) entre otros. Si bien Ocensa le ha significado a
Ecopetrol ingresos por dividendos del orden de USD 20 millones, por transporte de crudo
ha implicado pagos por USD 400 millones/afio y también ha implicado garantizar el 60%
de su deuda.

Con respecto a los pagos, las proyecciones se realizaron con base en las metodologias gue
se describen a continuacién. Para los pagos de Servicios Personales (salarios y
prestaciones), se utilizaron en los tres escenarios las proyecciones que suponen ausencia de
ajusie en la planta y en el regimen pensional. Es deciz, se supuso que el personal que se
jubila se sustituye y que ningun trabajador se traslada al régimen de Ley 100 (es decir, se
mantiene la situacidn vigente). Los Gastos Generales (compras de bienes y servicios) por su
parte se incrementaron con la tasa de inflacién.

Los gastos de Operacién Comercial incluyen bdsicamente los gastos en importaciones de
crudo y derivados (gasolina mezcla, regular v extra, GLP, ACPM, Jet-A, etc.), valoradas a
precios CIF, y los gastos en la compra de la carga a refineria a los socios y compra de la
produccién a los concesionarios. Se supone que el crudo se importa al precio del WTI. Los
costos de hallazgo se suponen de USD1.60 por barril, mayores que los observados en el
pasado; y se asumen costos de refinacidn constantes en términos reales.

Cabe anotar que las proyecciones incorporan el costo asociado con la transferencia de los
BOMT a Ecogas y que resulta de la diferencia entre los pagos de Ecopetrol al
concesionario y los repagos de Ecogas a Ecopetrol. El esquema acordado implica que tan
solo desde el 2015 Ecopetrol recibe de Ecogas més de lo que paga al concesionario privado.

Los Otros Gastos incluyen pagos por impuesto de renta, regalias, pagos de dividendos a la
Nacidn, transferencias (pensiones) y pagos de intereses sobre la deuda intema y externa.
Las metodologias de proyeccién de los dos primeros rubros se describen ampliamente en
las secciones siguzentes.

Con respecto a las pensiones, cabe mencionar que Ecopetrol ha creado un fondo para
reservas pensionales que ha sido alimentado con USD 170 millones del Fondo de Ahorra v
Estabilizacidn Petrolera (FAEP) y de USD 230 millones de un crédito externo. Los recursos
del crédito externo se invirtieron en TES, que se suponen rinden anualmente la inflacién
més 10 puntos. Para el uso de los recursos del FAEP se supuso que rinden el 10% anual en
dolares en todos los escenarios. Se ha supuesto que adicionalmente Ecopetrol fondea
anualmente las pensiones mediante pagos uniformes a este fondo, de tal forma que el
capital y los rendimientos permitan acumular en el 2010 el 70% del “atraso” en el pasivo
pensional y fondear anualmente el 100% del crecimiento en este pasivo pensional.

Respecto al pago de dividendos, se supuso que Ecopetrol transfiere al Estado la totalidad de
su utilidades después de regalias e impuestos. Finalmente, los intereses de la deuda se
proyectaron suponiendo que Ecopetrol se endeuda adicionalmente tan sélo para cubrir sus
déficits, que la estructura del nuevo endeudamiento se mantiene igual a la de 1998 y que los
créditos nuevos se amortizan en forma uniforme en 10 afios.



El saldo de la deuda de Ecopetrol a fines de 1998 era de USD770 millones. La deuda esta
asociada fundamentalmente con los contratos de asociacion, pues son créditos para servir
las obligaciones de inversién relacionadas con estos contratos. La operacion directa de
Ecopetrol ha implicado muy poca deuda. De la deuda hay USD200 millones relacionados
con la titularizacién, gue vencen en el 2001.

Las proyecciones no incluyen posibles ingresos por privatizaciones, que deberian
considerarse como financiacién (por debajo de la linea), reduciendo las necesidades de
crédito. Ecopetrol podria vender su participacién en Terpel Antioquia v en Mondmeros (por
USD30-USD30 mitlones esta ultima), vender Invercolsa (USD30 millones), Colgas (USD1
milldn) y las 3 térmicas a gas.

3.1.2 Resuitados Fiscales de Ecopetrol

Los resultados muestran un comportamiento muy similar de las finanzas de Ecopetrol en
los tres escenarios, con una leve mejoria entre el 2000 y ef 2002 y un lento deterioro a partir
del 2003 (ver Gréfica siguiente y Anexo 3).

Las diferencias observadas en el balance fiscal entre los tres escenarios responden a
diferencias en [os patrones de inversién y produccién. Con respecto a la inversion, hasia el
afio 2008 esta es superior en el escenario bajo que en el medio. La inversién de Ecopetrol
en el escenario alto tan sclo supera a [a correspondiente del escenario medio a partir del afio
2005 y a la del bajo a partir del 2007. Este patrdn no se corresponde en forma exacta con el
patrén de produccién de esta empresa, pues solo desde el 2007 se observan diferencias en
produccidn entre los tres escenarios.

Grafica 9

Balance Fiscal de Ecopetrol 1999-2010
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El comportamiento aparentemente extrafio de los balances fiscales de Ecopetrol a partir del
2007, en donde el déficit en el escenario bajo es menor que en los otros escenarios, se
explica fundamentalmente por las diferencias en supuestos sobre la elasticidad de la oferta
de crudo a la inversion (por las asimetrias en supuestos). El escenario bajo supone que la
caida en inversion de Ecopetrol se refleja en una caida en produccién que implica una
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elasticidad menor que la que estd supuesta en el escenario alto en relacion con los aumentos
de inversidn y produccién (Cuadro 5).

Cuadro 3
Elasticidad de la Produccién a la Inversién 2007-2010
Crecimiento 2007-2010
Escenario Inversidn Produccidon | Elasticidad
(1 (2) (2)(1)
Alto 14.83% 8.06% 0.534
Medio 20.93% -14.35% -0.69
Bajo -61.31% -28.44% 0.46

Los demas componentes de ingresos y gastos del balance fiscal de Ecopetrol no difieren
entre escenarios. Los supuestos sobre costos salariales y pensionales son idénticos, al igual
que los supuestos sobre exportaciones de crudo (mas no sobre importaciones), igualmente
los supuestos sobre la forma en que se financian los gastos pensionales

3.2 Hidrocarburos y Finanzas del Gobierno Central

En esta seccidn se realizan proyecciones de las finanzas del Gobierno Central, bajo los
escenarios petroleros mencionados. En la primera parte se describen los principales aportes
del sector petrolero a las finanzas del Gobierno v su metodologia de proyeccién. En la
segunda parte se presentan los supuesios utilizados para las proyecciones de los
componentes no petroleros de las cuentas fiscales del Gobiemo Nacional Central. La
tercera parte describe los resultados de las proyecciones.

3.2.1 Aportes del Sector Petrolero a las Finanzas del Gobierno Nacional

Los aportes del sector petrolero a las finanzas del Gobierno Nacional son
fundamentalmente de tres tipos. En primer [ugar, como en cualquier otro sector, tanto
Ecopetrol como las compafifas privadas pagan impuestos nacionales. En segundo lugar, el
consumo de derivados del petréleo da origen al pago de impuestos indirectos (parte de los
cuales se destina a las entidades territoriales). En tercer lugar, Ecopetrol puede pagar
dividendos a la Nacién (su socio mayoritario).

Los recursos que recauda el Gobierno Nacional de Ecopetrol y de las empresas privadas
petroleras provienen bésicamente del impuesto de renta, la contribucidn especial de
hidrocarburos y el impuesto de remesas. Los gravamenes indirectos por su parte incluyen
los impuestos al consumo de derivados del petrdleo (que, con excepcion de la sobre-tasa a
la gasolina, son recaudados por Ecopetrol y transferidos a la Nacién), el IVA por compras
internas y por importaciones (tanto de derivados como de bienes que adquieren las
empresas petroleras), los gravdmenes arancelarios y el impuesto de timbre (sobre
documentos legales y contratos). Los recursos que recibe el Gobierno Nacional del sector,
tanto por impuestos directos como indirectos, a su vez engrosan los Ingresos Corrientes de
este, aumentando la base sobre Ia cual se calculan las transferencias del Gobierno a las
entidades territoriales (situado fiscal, transferencias a municipios). Para tener una idea de su
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importancia relativa, el Cuadro siguiente muestra la evolucion de los aportes fiscales de
Ecopetrol a la Nacion y a las entidades territoriales en la ultima década, excluyendo las
sumas correspondientes a subsidics y aportes.

Cuadro 6

Aportes Fiscales de Ecopetrol
Transferencias al Estado (Miilones de pesos)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Regalias 193,926 179077 216,241 159,163 290,580 430.873 506,129 595,285 705,066
Impuestos 67,098| 139431 108421 124,606 167.391 178,421 275,103 485975 669453
Impuesto de renta 38,504 102,490 38,735 38,201 73,101 38,593 76,303 236,433| 363,773
Crros Empuestos y
Aranceles 28,594 36,941 49,666 86,403 94,790 139,828 198,798 229,522 303,680
Total Dividendos 60,663 90,000 90,000 140,549 139,040 194,000 216,200 223,000 232,000
Transferencias 167.316f 238.520] 330,023 432,447 606,312 7152651 1,047.199] 1,082,665 1261616
Impuesta Vial 4E27]] 191,027 268,565 322020 A11,065 472,069 806,262 824846 966,316
Owros 26,043 47,493 61,460 130,427 195,747 243,196 240,937 257,810 293300
GRANTOTAL 489.005| 667,128] 744687 976,763  1.204283| 1,518,561 2.044.631) 2386925 2.868.137
% del PIB 242 1.56 12 113 2.08 2.06 2.28 2.19 f 130

Ef valor de Regalias y del Impuesto de Produccion que se presenta, comesponde al valor pazado.
Fuente: Estadisticas de 1a industria Petrolera.

3.2.1.1 Impuestos Directos y Contribuciones

La mayoria de los impuestos establecidos por la ley, que afectan a las entidades dedicadas a
la exploracién y explotacion de hidrocarburos, se aplican por igual a Ecopetrol v a las
compailias privadas. Entre ellos, los de mayor importancia son el impuesto de renta, el de
remesas y la contribucidn especial.

3.2.1.1.1 Impuesto de Renta

El impuesto de renta se liquida sobre los ingresos brutos de cada entidad, después de
descontar los costos operativos, los costos de exploracidon (depreciados linealmente en 4
afios), los costos de desarrollo (linealmente a 10 afios) y de realizar algunas deducciones
autorizadas por la ley. La Ley 223 de 1995 establecic este impuesto en 33%.

3.2.1.1.2 Impuesto de Remesas

Desde la expedicion de la Ley 7 de 1986 las compaiiias privadas extranjeras estan obligadas
a pagar a la Nacion un impuesto de remesas, que se liquida sobre las utilidades comerciales
que remiten a sus filiales en el exterior. En 1986 la tasa de este impuesto se fij6 en un 20%.
La Ley 223 de 1995 dispuso una reduccidn gradual de la tarifa, que serd de 10% en 1997 y
7% a partir de 1998.
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3.2.1.1.3 Impuesto a la Produccién (Contribucién Especial)

La Ley 6 de 1992 establecié una contribucién especial mensual con vigencia hasta
diciembre de 1997, sobre la produccién de petrdleo crudo y de gas natural excluido el
destinado a la generacién termoeléctrica y al consumo residencial. Las tarifas fijadas
entonces fueron de $600 por cada barril de crudo liviano, $350 por barril de crudo pesado y
$20 por cada mil pies cubicos de gas. La lex determiné que estos valores se reajustarian
anualmente de acuerdo con la inflacién.

Adicionalmente, se dispuso que esta coatribucion especial seria deducible del impuesto de
renta y que los porcentajes de produccién correspondientes a regalias estarian exentos de su
pago. Posteriormente la Ley 223 de 1995 modificé parcialmente estas disposiciones al
establecer que los campos que entraron en produccidn entre el 30 de junio de 1992 y el 31
de diciembre de 1994 pagaran la contribucién hasta el mes de diciembre de 1997, mientras
que los campos descubiertos durante el mismo periodo que entraron en produccidn después
de diciembre de 1994 (léase Cupiagua) lo haran hasta el mes de diciembre del afio 2000 y
los campos descubiertos después del 1 de enero de 1993 estaran exentos.

Adicionalmente, la Ley 223 fij6 nuevas tarifas para las proximas vigencias fiscales,
determinadas como un porcentaje sobre los precios certificados para el efecto por el
Ministerio de Minas y Energia. Para los afios 1998-2000 son:

Cuadro 7
Tarifas por Contribucién Especial
1998 199% 2000

Petréleo crude:

Liviano 5.50% 4.00% 2.50%
Pesado 3.00% 2.00% 1.00%
(as natural: 3.00% 2.00% 1.00%

Fuente: Ley 223/95

Con estas tarifas se pretendié aminorar la carga impositiva de los contribuyentes. Sin
embargo, simultdineamente la ley determind que desde 1996 este impuesto dejaria de ser
deducible del impuesto de renta.

3.2.1.2 Impuestos Indirectos (sobre los Derivados del Petréleo)

Son impuestos que recauda Ecopetrol para transferir a la Nacién, por la produccion y venta
de productos derivados del petréleo.

3.2.1.2.1 Impuesto Global a la Gasolina Regular y al ACPM

Este impuesto, que rige desde marzo de 1996, sustituyé el impuesto a la gasolina y al
ACPM vy la contribucidn a la descentralizacién consagrados por la Ley 6 de 1992 y el
impuesto al consumo de la gasolina motor y el subsidio a la misma establecidos por la Ley
14 de 1983. El impuesto se liquida por el productor o importador de los derivados a razén



de $330/galén para la gasolina regular, $405/galdn para la gasolina extra y $215/galon para
el ACPM (reajustables el 1 de marzo de cada afio de acuerdo con la meta de inflacién del
Banco de la Republica). El 1.1% del recaudo sobre la gasolina se destina a los
departamentos y al Distrito Capital v el 25.6% a los municipios a través de la Nacion. La
Ley 383 de 1997 cambié los precios de liquidacién del impuesto sobre la gasolina por las
cifras que se muestran en el siguiente cuadro.

Cuadro 8
Impuesto a la Gasolina Regular

Ao Impuesto
(S97/G1)

1997 189

1998 239

1999 289

2000 339

2001 y siguientes 389

Fuente: Ley 383/97

Con respecto a los impuestos a la gasolina, hubo un acuerdo en que Hacienda cede a
Ecopetrol porcentajes crecientes de su participacion asi:

Cuadro 9
Reparticion del Impuesto a la Gasolina
Entre Ecopetrol y Gobierno Nacional
1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001
Ecopetrol 0% 25 50 75 100%
Minhacienda { 100% 75 50 25 0%
Fuente: Ecopetrol

3.2.1.2.2 Impuesto sobre las Ventas de Derivados

En 1974, mediante el Decreto 2104 de ese afio, se establecid el impuesto a las ventas de
derivados. En 1990 mediante la Ley 49 se aumento la tarifa general del IVA y las tarifas
correspondientes a los derivados quedaron asi: a) Gasolina motor: 12% del precio oficial de
venta de la gasolina regular; b) Todos los demas productos derivados: 12% del precio
oficial de venta.

Finalmente, la Ley 223 de 1995 excluyé del impuesto al gas propano para uso doméstico e
incrementd la tarifa para la gasolina motor al 16% del ingreso del productor. Para la
gasolina importada se establecié una tarifa del 16% sobre el precio CIF mas el arancel (del
15%).

3.2.1.2.3 Otros Impuestos Directos e Indirectos
Otros impuestos que se aplican tanto a Ecopetrol como a las compaiifas privadas son el

IVA (sobre las compras de las entidades), los aranceles (sobre las importaciones), el
impuesto de timbre (sobre documentos legales y contratos).



3.2.1.3 Dividendos

Como se sefal¢ atras, Ecopetrol transfiere al Estado un porcentaje de sus utilidades después
de regalias e impuestos.

3.2.2 Supuestos y Metodologias de Proyeccién de los Componentes no Petroleros de
las Cuentas Fiscales del Gobierno Nacional Central

En esta seccién se describen las metodologias y supuestos de proyeccién de los
componentes no petroleros de las finanzas del Gobierno Nacional. Cabe anotar que la
proyeccidon de estos componentes no es sin embargo ajena a los resultados del sector de
hidrocarburos, pues estos afectan las proyecciones macroecondmicas que resultan de la
aplicacion del modelo de equilibrio general, y estas ultimas, a su vez, constituyen los
insumos basicos para proyectar los componentes no petroleros de las finanzas del
Gobierno.

3.2.2.1 Ingresos Tributarios

Con respecto a las proyecciones de ingresos tributarios, estas resultan de aplicar los
gravamenes efectivos (es decir, las tasas del impuesto de renta y del IVA sobre bienes
importados y bienes nacionales, vy los supuestos sobre eficiencia en el recaudo de estos
impuestos y aranceles) a las variables que constituyen la base gravable o que son una
buena aproximacidn de esta, como el consumo, las importaciones y el PIB.

3.2.2.1.1 Impuestos Directos sobre Personas Naturales y Empresas no Petroleras

La proyeccién del recaudo por impuesto de renta y complementarios proviene de sumar las
estimaciones de recaudo por cuotas y por retencién. Se ha considerado una elasticidad-
ingreso del recaudo frente al PIB de 0.36 para cuotas y de 1.0 para retencion. La estimacion
del recaudo por concepto de cuotas se hace con la variacién del PIB nominal. En la
proyeccion del recaudo por cuotas, se tienen en cuenta ademds los descuentos por bienes
excluidos y exenios, asf como el recaudo en papeles y el recaudo de otras vigencias.

3.2.2.1.2 Impuestos Indirectos no Petroleros

Para las proyecciones de los ingresos por la actividad externa, los parametros basicos son
el crecimiento de las importaciones CIF en ddlares, las tasas de cambio nominal y las tasas
implicitas tanto del impuesto de aduanas v recargos como del [IVA externo. Los supuesios
utilizados sobre elasticidades y tasas se muestran en el Cuadro siguiente.



Cuadro 10
Supuestos sobre Elasticidades

Elasticidad

Cuotas 0.36
Retencion 1.00
VA 1.00
Tasas Implicitas

Arancel 8.10
iVA externc 12.04

Fuente: Célculos Propios

Para proyectar el recaudo del impuesto de aduanas (gravamen), se aplico la tarifa implicita
al valor de las importaciones CIF en pesos, mientras que para el recaudo del impuesto por
IVA externo, se aplica la tarifa implicita de [VA a las importaciones CIF en pesos mas el
recaudo del gravamen. Para estimar el recaudo en papeles y las devoluciones, se utiliza la
misma metodologia aplicada en el caso del impuesto de renta.

La tarifa implicita utilizada del impuesto de aduanas y recargos (8.10%), resulta de dividir
el recaudo promedio de los ultimos 4 afios por el valor promedio de las importaciones en
pesos en ese periodo. Por otra parte, la tarifa implicita de IVA (12.04%) se estimé como el
promedio del recaudo por IVA externo en el mismo periodo mencionado sobre el promedio
de las importaciones en pesos mas el recaudo del gravamen. Las proyecciones contemplan
recaudos adicionales por gestidn tanto para renta como para ventas (interno), sobre todo
para 1999.

3.2.2.2 Ingresos no Tributarios

Las tasas, multas y contribuciones se estiman aplicidndole al valor observado en 1998 las
metas de inflacidn para los afios siguientes.

3.2.2.3 Otros Ingresos de Tesoreria

Comprenden las utilidades de las empresas industriales y comerciales del estado, los
superdvit de los establecimientos pliblicos, los rendimientos financieros de las inversiones v
las recuperaciones de cartera. Los ingresos por concepto de excedentes de las empresas se
mantuvieron como una proporcién del PIB. Los ingresos por privatizaciones se consideran
por debajo de la linea.

3.2.2.4 Pagos

Los pagos de Operaciones Efectivas del Gobierno comprenden los pagos corrientes y los de
capital. En los pagos corrientes se incluyen los de funcionamiento y los de intereses de
deuda. Los primeros incluyen gastos por servicios personales, gastos generales y
transferencias.



Los gastos de funcionamiento se proyectaron con el PIB nominal. Las transferencias a los
gobiernos departamentales y municipales se proyectaron con base en lo establecido por la
Ley 60 de 1993. Su metodologia se describe mas ampliamente en la seccidn siguiente,
donde se proyectan las finanzas de las entidades territoriales.

3.2.2.4.1 Servicios Personales

La noémina se ha proyectado de acuerdo al tipo de sector, ya que hay sectores cuyos
incrementos salariales son mayores, ya sea por compromisos adquiridos por ley, como es el
caso de la Ley 4/92 sobre nivelacidn salarial para Defensa y Seguridad, o por efecto parcial
de reestructuraciones, como el caso de la Fiscalia General. Los sectores que se proyectan
por aparte son el legislativo, justicia, seguridad y orden publico, ¢rganos de control v
educacidn y salud, los cuales participan con el 80% de los servicios personales. En general
se toma como parametro de proyeccion de incremento salarial, la inflacién mds tres puntos.
No obstante, se deben tener en cuenta algunos efectos extraordinarios sobre este rubro,
como las elecciones (cada dos y tres afios).

3.2.2.4.2 Gastos Generales

Se proyectan por separado los gastos internos y externos de las fuerzas armadas. La
estimacion de gastos internos se hace con base en la meta de inflacién mads tres puntos, en
tanto que los gastos externos se maintienen como proporcidn del PIB. Para los demads

organismos, la proyeccion se realiza con base en la inflacién esperada.
3.2.2.4.3 Transferencias

Estas incluyen las transferencias intergubernamentales, los pagos a la seguridad social y los
pagos directos por pensiones y cesantias. La Ley 60 de 1993 establece la metodologfa para
la estimacion del Situado Fiscal y las Transferencias a Municipios. Como se dijo, la
metodologia de calculo se presenta mas adelante.

Algunos supuestos adicionales de la proyeccidn de este rubro son que no hay reformas a las
transferencias del Gobierno con destino al FOSYGA. Se asume el pasivo pensional del
magisterio a partir del afio 2003. y se mantienen los aportes a las universidades
departamentales y municipales,

3.2.2.4.4 Inversion

La formacién bruta de capital fijo se proyecta arrancando en 0.75% del PIB para el periodo
1999-2002, aumentando levemente de] 2003 en adelante.

3.2.2.4.5 Intereses de la Deuda

Para la proyeccidn de los pagos por servicio de deuda, se han agregado proyecciones
independientes de los créditos vigentes, asi como un servicio aproximado de los créditos
por contratar, a una tasa de LIBOR + 2 para la deuda externa y de inflacién + 7.5% para la
deuda interna.
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3.2.3 Resultados Fiscales del Gobierno Nacional

Los resultados muestran una recuperacion de as finanzas del Gobierno Nacional entre 1999
y el 2002, explicada en parte por la reforma tributaria de 1998 (Ley 488 de 1998) y en parte
por la recuperacion econdmica a partir del afie 2000. A partir del 2003 se observan déficits
crecientes en los tres escenarios.

En el escenario bajo las finanzas del Gobierno pasan de un déficit fiscal de 2.96% del PIB
en 1999 a 2.53% en el 2002, para luego volver a deteriorarse y alcanzar un déficit de 6.94%
del PIB en el 2010 (ver Gréfica siguiente y Anexo 2). En el escenario medio la tendencia al
deterioro desde el 2002 es menos fuerte, alcanzdndose un déficit de 6.62% del PIB en el
2010. En el escenario alto, las finanzas llegan por su parte a un déficit de 6.10% del PIB en
el 2010.

Grifica 10
Balance Fiscal de! Gobierno Central
{% del PIB)

1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010
0.00 -

—Alto ------ Medio

Fuente: Proyecciones de Fedesarrollo

Bajo

El deterioro de las finanzas del Gobierno Central se explica por la razén obvia de que Ia
tributacion no es elastica, retorndndose a recaudos similares a los que se obtiene en el largo,
plazo en el afio 2003, y no alcanzéndose asi a compensar la fuerte dinamica esperada del
gasto publico (ver Cuadro siguiente). Este mismo motivo explica porqué ha sido necesario
recurrir a 5 reformas tributarias en la década de los noventa. Los componentes mas
dindmicos del gasto son las transferencias (pagos a la seguridad social y transferencias
territoriales) y los intereses de la deuda. Los servicios personales crecen a un ritmo menor.
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Cuadro 1]
Balance del Gobierno Nacional en el Escenario Medio
Principales componentes en % del PIB

(% del PIB) 1999 2003 2007 20140

1. INGRESQOS TOTALES 14.65 12.14 11.79 11.38
INGRESOS CORRIENTES DE LA NACION 12.59 11.12 10.92 10.36
INGRESOS TRIBUTARIOS 12.41 11.48 10.88 10.53
Renta 448 4.11 3.90 3.80
INGRESQS NO TRIBUTARIOS 0.18 0.04 0.04 0.03
FONDOS ESPECIALES 0.39 0.40 0.34 0.30
OTRQOS RECURSOS DE CAPITAL 1.66 0.61 0.33 0.51
Excedentes Financieros 1.10 0.23 0.20 0.19

2. PAGOS TOTALES 17.35 15.64 16.73 18.00
PAGOS CORRIENTES DE LA NACION 16.60 14.88 15.91 17.17
FUNCIONAMIENTO 14.70 13.11 14.03 14.81
Servicios personales 2.87 2.59 2.42 227
Transferencias 10.94 9.92 11.13 12.15
INVERSION 0.73 0.77 0.82 0.82
INTERESES 1.90 1.77 1.88 2.36

3. DEFICIT O SUPERAVIT REAL -3 95 -3.51 -4.94 -6.62

Fuente: Provecciones Fedesarrollo

La Grafica 11 muestra la mejora que se produce en las finanzas del Gobiermo Central en el
escenario medio respecto al bajo y la mejora adicional que produce el escenario alto.

Grafica 11
Diferencias en el Balance del Gobierno Central
por Cambios en los Escenarios Petroleros
(puntos del PIB)

1999 2000 2000 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

gy Medio-Bajo o Alte-Medio

Fuente: Proyecciones Fedesarrollo



El aporte de Ecopetrol y las empresas privadas petroleras a los ingresos corrientes del
Gobierno Nacional (y en consecuencia a las transferencias territoriales en un porcentaje de
estos aportes) via impuestos para los tres escenarios se muestra en las graficas siguientes.
Estos aportes explican en parte las diferencias en los balances fiscales entre los tres
escenarios de la Grafica 11.

Grifiga 12
Impuestos Pagados por ECP y Asociadas
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3.3 EI Sector de Hidrocarburos y las Finanzas de las Entidades
Territoriales

De manera similar a como se hizo para el Gobierno Central, en esta seccion se realizan
proyecciones de las finanzas de las entidades territoriales, con el propésito de examinar el
impacto sobre estas de diferentes escenarios petroleros. En la primera parte se describen los
principales aportes del sector petrolero a las finanzas territoriales y su metodologia de
proyeccion. En la segunda parte se presentan los supuestos utilizados para las proyecciones
de los componentes no petroleros de las cuentas fiscales de estas entidades. La tercera parte
describe los resultados de las proyecciones.

3.3.1 Aportes del Sector Petrolero a {as Finanzas Territoriales
La evolucidn del sector de hidrocarburos afecta a las finanzas de las entidades. territoriales

via basicamente tres tipos de mecanismos. En primer lugar, los recursos que recibe el
Gobierno Nacional por concepto de impuestos sobre el sector, engrosan los ingresos



comentes de este, aumentanda la base sobre la cual se calculan las transferencias del
Gobierno a las entidades territoriales (situado fiscal, transferencias a municipios).

Como referencia, el cuadro que sigue muestra la evolucién de estas transferencias en la
ultirna década, las cuales pasan de 2.91% del PIB en 1990 a 4.75% en 1998.

Cuadyo 12
Transferencias a las Entidades Territorinles 1990-1998
{miles de milloncs de pesos cortientes)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1967 /1 1998 /i
Ingresos Corrientes de la Nacidn 19693 | 29226 | 38833 | 5351L1| 68611( B46Ld| 106390} 137001 | (49740
Total Transterencias (1+2) 389.1 8274 124501 17058 23245) 30676} 35990.8| 35.047.7 59224
1. Situado Fiseal 4150 300 07y 10874 14382 1,8282F 24538} 29140 3,3294
Educacion 3254 4137 3578 85481 10598} L3940 1,768.1| L1059 24011
Salud 896 126.3 1329 2326 3784 4888 665.7 808.1 928.3
2. Participacion en fos IGN 174.1 2874 504.5 613.4 8865 1.2594) 1,557.0| 21336 15950
Participacién Municipios 174.1 2874 2043 618.4 743) 12051 1,5350] 21063 23599
Educacien 32 14.6 0 380 1311 2849 368.8 3246 657.8
Salud 1.0 31 13.8 162 1094 2374 307.4 4371 3482
Agua y Sanearniento 6.3 285 513 644 874 189.9 245.9 349.7 4383
Crros 54.0 774 1558 188.1 109.5 74 3074 437.1 S48.1
Litre Destinacion 109.6 161.8 2494 L7 437.1 2729 3033 3580 36735
Resguardos [ndigenas - - - - 12.0 16.9 20 171 331
P(B { Smiles de millones corrientes} | 202381 | 26,106.7 | 33.515.0 [ 43,898.2 | 57,9823 | 73.887.9 | 89,5245 [ 109,218.6 | 1247583
Tortal (S millones de 1998) 4.248.6 | 69342 | 11,1786 175408 | 290514 442379 65,1833 | 935865 | 124,738.3
%del PLB 291 317 371 3.89 401 4.15 446 4.62 4.75
/1 Cifres pretiminares def DNP, basadas en centificacion def Ministerio de Hactenda

Fuente: DNP- UDT

En segundo Ilugar, Ecopetrol y las empresas del sector pagan también impuestos
municipales: el impuesto de industria y comercio (sobre las actividades industriales
comerciales y de servicios que se desarrollan en el municipio), el impuesto predial (sobre la
propiedad raiz en el municipio) v el impuesto de vehiculos (sobre los vehiculos
matriculados en el municipio). Los ingresos por estos impuestos son sin embargo muy
inferiores que los que se recaudan por los impuestos nacionales. Los municipios también

reciben en forma directa ingresos por concepto de sobre-tasa a la gasolina motor.

Finalmente, las entidades territoriales reciben del sector petrolero ingresos por regalias, que
son también recaudadas por Ecopetrol. Parte de ellas se transfiere en forma directa a las
entidades y otra parte de manera indirecta a través del Fondo Nacional de Regalias v de
algunas entidades de caracter regional.

3.3.1.1 El Situado Fiscal

El articulo 356 de la Constitucion de 1991 cambid la base de liquidacién del Situado Fiscal,
amplid su cobertura y determiné que éste debia aumentar anualmente hasta llegar a un
porcentaje de los ingresos corrientes de la Nacion que permita atender adecuadamente los
servicios para los cuales esta destinado. Con este fin, incorpord al Situado Fiscal el valor de
la retencion que se hacia a los municipios grandes de la participacion de los mismos en el



I.V.A. y todos los demas recursos que la Nacidn transfiere directamente para cubrir gastos
educativos en los niveles sefialados por la misma.

Esta transferencia ha constituido la principal fuente de financiamiento de la educacién
primaria y de los servicios basicos de salud de las entidades territoriales, siendo
administrada por los Fondos Educativos Regionales -FER- y los Servicios Seccionales de
Salud, entidades seccionales del Gobierno Central. La Ley 60 redefini¢ el Situado como el
porcentaje de los ingresos corrientes de la Nacion que seria cedido a los Departamentos, el
Distrito Capital y los Distritos Especiales para la atencidn de los servicios pablicos de
educacidn y salud, de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 49, 67 y 3635 de la
Constitucién. De acuerde con la Ley, los Ingresos Corrientes de la Nacidén estdn
constituidos por los ingresos tributarios v no tributarios, excluyendo de la base de célculo
los recursos del Fondo Nacional de Regalias, y los definidos por el articuto 19 de la Ley 6a.
de 1992 como exclusivos de la Nacidn.

Para 1993, el Situado Fiscal fue de 22.1% de los ingresos cormentes. Para los afios
siguientes, el Situado Fiscal transferira anualmente un porcentaje creciente de los Ingresos
Corrientes de la Nacidn a los entes territoriales: 23% en 1994, 23.5% en 1995 y 24.5% en
1996. En consecuencia, para las proyecciones del situado para el perfodo 1999-2010 se
aplicé el 24.5% a los ingresos corrientes.’

En cuanto a la distribucidén de estos recursos, la ley establecid que un 15% del Situado
Fiscal se debia distribuir por partes iguales entre las 36 entidades territoriales beneficiarias
(Departamentos, Distrito Capital y Distritos de Cartagena y Santa Marta). El 85% restante
se distribuye tomando como referencia basica el criterio de “situado fiscal minimo”
requerido por cada entidad territorial®. El Situado Fiscal Minimo busca mantener la

* Cabe anotar que las apropiaciones para atender los pasivos prestacionales de salud vy educacién que
corresponda pagar & la Nacién, deben ser financiados con recursos diferentes al Situado Fiscal.

® El procedimiento de distribucion se describe a continuacion. Inicialmente se calcula el gasto per-cépita de
cada departamento en cada uno de los sectores en el afio anterior, y se multiplica este valor por el crecimiento
salarial determinado por el Gobierno Nacional (excluyendo del calculo, en el caso de la educacidn, los
recursos del FEC). El per-cipita de cada departamento o distrito se compara con el percipita de cada
categoria a la que pertenece la entidad territorial (la Ley 60 de 1993 obligaba a conformar categorias de
departamnentos y distritos atendiendo a los criterios de NBI, ingreso per-cépita territorial y densidad
poblacional. Para 1999 el D.N.P. conformd tan sélo dos categorias con base en estos criterios, ajustando el
criterio de densidad poblacional para estos propdsitos (se ponderd por la proporcion de poblacién rural), con
el objeto de tener en cuenta la poblacién objetivo de los servicios a financiar con ef Situado Fiscal y el efecto
sobre los costos de prestacién de servicios. La no incorporacidn de estos factores habia inducido inequidades
en la distribucién del situado en 1997 y 1998). Cuando el percapita es menor, s¢ le asigna adicionalmente el
10% de la diferencia con ¢l percapita promedio de la categoria; cuando ¢s mayor al promedio, se le asigna el
promedio. Ello determina la asignacién minima, que se multiplica por la cobertura atendida en el afio anterior,
lo que da el sitwado fiscal minimo. A cada ente se le asigna la diferencia entre el situado minimo y la suma
asignada por [a alicuota. Los recursos excedentes después de garantizar el situado minimo se distribuyen con
base en la poblacién potencial por atender en cada departamento y distrito v el esfuerzo fiscal ponderado en
tos sectares correspondientes, medido este como el incremento en dos vigencias fiscales sucesivas en el gasto
per-capita realizado con recursos diferentes al situado. Una vez distribuido el situado por entidad, del valor
que corresponda a cada uno se descontardn los aportes patronales certificados por Minsalud y el Ministerio
de Educacion y la cancelacién de prestaciones del magisterio. Del valor resultante, la entidad territorial debe



asignacion de recursos por lo menos en el mismo nivel del afio anterior al de la vigencia de

la Ley, con el propésito de no desmejorar las condiciones existentes antes de la expedicion
de la ley.

El Departamento Nacional de Planeacion es la entidad encargada de distribuir el Situado
Fiscal entre los Departamentos y Distritos, a partir de la cifra global certificada por el
Ministerio de Hacienda, los indicadores de poblacidn y Necesidades Bésicas Insatisfechas

(NBI) que aporta el DANE y las estimaciones de usuarios actuales y potenciales de los
Ministerios de Educacién y Salud.

Los valores globales certificados por el Ministerio de Hacienda se incorporan en la Ley de
Presupuesto General de Ia Nacion, cuyo proyecto debe ser presentado al Congreso entre el
20 y el 30 de julio y el Congreso debe aprobarlo durante los tres primeros meses de esa
legislatura’.

3.3.1.2 Transferencias a los Municipios

La Constitucién de 1991 en su articuio 357 también establecié la participacidn de los
municipios en los ingresos corrientes de la Nacion, sustituyendo con estos recursos la
transferencia del IVA. Estipuldé una participacién creciente de los municipios en estos
ingresos, que parte del catorce por ciento (14%) en 1993 hasta alcanzar el veintidés por
ciento (22%) en el 2002. Para 1999 el porcentaje es el 20%. Se excluyeron de esta
participacién los impuestos nuevos cuando el Congreso asi lo determine.

Una vez definida la suma a transferir, se distribuiran previamente las siguientes
asignaciones especiales (Ley 60 de 1993): 5% para los municipios de menos de 50.000
habttantes {966 municipios en [993), siguiendo los mismos criterios que se aplicardn para
los demas municipios; 1.5% para ser distribuido entre los municipios con riberas sobre el
rio Magdalena (109 municipios), en proporcidn a la extension de su ribera; 0.01% para la
Federacion Colombiana de Municipios; y una participacién equivalente a la transferencia
per-capita nacional multiplicada por la poblacién indigena, para los resguardos que para
efectos del articulo 357 de la Constitucién Nacional sean considerados por la Ley como
municipios.

La distribucion del porcentaje que queda una vez transferidas las asignaciones especiales se
efectuard entre las entidades (1069 municipios, 4 distritos y el departamento de San
Andrés) teniendo en cuenta los siguientes criterios (Ley 60 de 1993):

destinar el 60% a educacidn, el 20% a salud y el 20% de libre destinacién entrs los dos sectores. Cabe anotar
que todos los porcentajes mencionados pueden revisarse cada cinco afios por iniciativa del Congreso.

" Cabe anotar que debido a que las distribuciones de recursos se hacen con base en estimaciones de los
ingresos de la Nacion para el afio siguiente, cada afio se reaforan el situado fiscal y la participacion de los
municipios en los ingresos corrientes correspondientes a la vigencia de dos afos atrds, con el objeto de
corregir las diferencias con respecto a los valores observades. Los reaforos se distribuyen conjuntamente con
las recursos correspondientes al aflo considerado.



« El 60% con base en la poblacién con necesidades basicas insatisfechas (NBI) y la
relaciéon entre el NBI del municipio y el NBI total. El primer criterio tiene una
ponderacion del 40% y el segundo de 20%.

o El 40% restante con base en:

- La relacion entre poblacién del municipio y la poblacién total (22%)

- Eficiencia fiscal (6%): La variacién anual de la tributacion per-capita ponderada por el
indice relativo de NBI;

- La eficiencia administrativa (6%), con base en el costo administrativo per cdpita de
prestacién de servicios piiblicos;

-El progreso en la calidad de vida (6%), que es funcidn de la variacion del NBI.

Para la distribucion de las transferencias a los municipios se utilizan las proyecciones de
poblacién del DANE, realizadas con base en el censo de 1993, Cada Municipio recibird
anualmente una Participacion Bdsica igual a la cantidad recibida en 1992 en pesos
constantes por concepto de participaciones en el IVA (Lev 12 de 1986). La diferencia entre
la Transferencia y la Participacion Basica se distribuira aplicando los criterios antes
mencionados. El articulo 1 del Acto Legislativo No. 1 de 1995 establecié que el 15%
corresponde a la Participacion Bésica.

3.3.1.3 Regalias

Una fuente adicional e importante de ingresos para las entidades territoriales son las
regalias derivadas de la explotacion de recursos naturales no renovables de propiedad del
Estado. Estos recursos, que provienen en cerca del 90% de la produccién de hidrocarburos.
El cuadro que sigue muestra la evolucién de los pagos por regalias en la década de los
noventa.

Cuadro 13
Regnlias de Petrdieo y Gos Notural por Destino 1990-1998
(nillones de peves corientes)
Entickxd 190 1991 1992 1993 1954 995 1996 w7 1998
N @, 6,200 76,185 el el 47245 - - - -

Deportrenics 85,7400 B2 554 99900 123,964 135,164 195,910 24526 NA 264,76
Muiapes .87 23,043 26,506 3355 61285 0022 125197 NA 157333
Forddes d: v, y Gop. Regiaules 16,601 10,287] 13460 10,820 12721 1,177 13117 NA 13,946
Fodo N <k Regdics - - - - 34,165 117,586 112289 N4 2891
Totzd 193,926 1177 216241 230,163 20550 L0873 I 627,600 3066
Snillaes dz 1998 424864 6954207 | 15171563 1709073 | 2051575 | 442279 | 65,1653 | 93,588,526 | 124758260
B 0D | B I06H8 1 33515046 | 43,898,166 | ST 20| TA857H0 | 89524524 | KR2IREM | 124758200

%dd 1B 0% 060 065 0.5 030 058 0.57 657 057

Fuae Boopeod (90-96), Contraloria Garrd d: la Repiica (97-98)

De acuerdo con la legislacion vigente, las regalias de petrdleo equivalen al 20% de la
produccion. Originalmente, de este total el 8% lo recibia la Nacion, el 9.5% los
Departamentos productores y el 2.5% los Municipios productores (Decreto 2310 de 1974 y
Ley 75 de 1986). En 1985, cuando se crearon los CORPES, se modificd esta distribucion,
asignandoles a estos entes el 3% de las regalias de la Nacidén y 5% de las de los
Departamentos.



El articulo 360 de la Constitucién establecio que tendrin derecho a participar en ellas los
Departamentos y Municipios en cuyo territorio se adelanten explotaciones de recursos
naturales no renovables, asi como los puertos maritimos y fluviales (municipios) por donde
se transporien dichos recursos o productos derivados de los mismos. El articulo 361 creé el
Fondo Nacional de Regalias, financiado con las regalias que no sean asignados a los
Departamentos y Municipios, y destiné sus recursos a las entidades territoriales para la
promocion de la mineria, la preservaciéon det ambiente y la financiacién de proyectos
regionales de inversion prioritarios. La Ley 141 de 1994 establecid el Fondo Nacional de
Regalias y determiné la cesién de las regalias de! Gobierno Nacional, distribuyendo su
participacién (40%) entre el FNR (32%) y los municipios portuarios (8%). La Ley dispuso
la distribucién del valor recaudado de la siguiente manera:

Cuadro 14
Distribucién de las Regalias
antes y después de Ia Ley 141 de 1994

Beneficiario Antes (%) | Después (%)
Depto Productor 47.5 47.5
Mpio. Productor 12.5 12.5
Mpio Portuario 0.0 §.0
Nacion 40.0 0.0
FNR 0.0 32.0

Cormagdalena 0.0 32N
Total 100.0 100.0

/1 El 10% de los recursos del FNR.

Tanto Ecopetrol como las compaiiias asociadas deben pagar regalias equivalentes al 20%
de su produccién de crudo y gas natural fiscalizados en boca de pozo. A Ecopetrol le
corresponde recaudar la totalidad de las regalias en especie y entregarlas al Estado
convertidas en dinero, después de liquidarlas a un precio determinado por la ley.

La Ley 344 de 1996 reformé la Ley 141, asignando el 80% de los recursos destinados a
financiar los proyectos regionales de inversion a la financiacién de la red vial secundaria y
terciaria.

Las proyecciones de regalias se realizaron deduciendo los valores de produccién de crudo
los correspondientes costos de transporte boca de pozo-puerto o boca de pozo-refineria para
estimar las regalias.

3.3.2 Supuestos y Metodologias de Proyeccion de los Componentes no Petroleros de
las Cuentas Fiscales de las Entidades Territoriales

En esta seccidn se presentan los supuestos y las metodologias de proyeccidon de los
componentes no petroleros de las Cuentas Fiscales de las Entidades Territoriales. Se
proyectaron por separado las finanzas departamentales de las municipales, para después
consolidarse. A continuacién se presenta en forma detallada la metodologia utilizada para
proyectar las finanzas municipales. La utilizada para las finanzas departamentales es muy
similar, por lo que no se le dedica espacio adicional.
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3.3.2.1 Ingresos Corrientes de los Municipios

La evolucién de mediano y largo plazo del Impuesto de Industria y Comercio estd
determinada fundamentalmente por el crecimiento de la actividad econémica en los
municipios. De alli el supuesto de que el recaudo de este impuesto crece a la tasa de
crecimiento nominal del PIB. Con respecto al racaudo del Impuesto Predial, se supuso que
hasta el 2000 crece al mismo ritmo de la inflacién, y del 2001 en adelante a la inflacién mas
un punto porcentual por concepto del incremento en la actividad constructora.

Para el Impuesto de Registro y Anotacién, se decidid proyectar el recaudo con base en la
inflacién mas 1%. Los Otros Ingresos Tributarios se proyectaron también con base en la
inflacién esperada. El mismo supuesto se adoptd para los Ingresos No Tributarios. Las
Transferencias de la Nacién se proyectaron con base en la proyeccion de los ingresos
corrientes del Gobierno Nacional que se realizdé en la seccidn anterior, siguiende los
criterios establecidos en la Ley 60/93.

3.3.2.2 Gastos de los Municipios

Se supuso que los Servicios Personales aumentan a un ritmo igual a la inflacidén mas dos
puntos. Los Gastos Generales y las Transferencias Netas por su parte aumentan con la
inflacion. Los intereses a los que se contrata la deuda piblica se estiman suponiendo que
se conservan las condiciones de los aflos 1996-1998 para todo el periodo de proyeccién, es
decir, un promedio de inflacién mas 8 puntos para la deuda interna y Libor més 5 para la
deuda externa. Se supuso que la composicién de la deuda mantenia la misma distribucidn
entre interna y externa que tenia en 1997.

La inversién se supuso constante en términos reales. La proyeccion de inversion se atd sin
embargo a los limites legales de endeudamiento. Si con el supuesto de inversidn
establecido, el déficit que se produce es tal que al financiarlo se alcanza una relacién entre
el saldo de la deuda y los ingresos corrientes superior a los limites legales, se recorta la
inversidn para mantenerla dentro de esos limites.

3.3.3 Resultados Fiscales de Ias Entidades Territoriales

Los tres escenarios muestran un deterioro lento pero sostenido durante el periodo de
analisis. Los resultados fiscales son muy similares para los tres escenarios hasta el 2002, lo
que refleja la ausencia de diferencias importantes entre supuestos macroecondmicos en
cada uno de los escenarios, y de diferencias en la produccion de hidrocarburos. La brecha
empieza a aumentar a partir de ese afio, en gran medida como consecuencia de diferencias

en ingresos por regalias. El anexo 4 muestra con mayor detalle la evolucion de los ingresos
y gastos de las entidades territoriales.
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Evolucién del Balance Fiscal de las Entidades Territoriales

Cuadro 15

(% del PIB)

19498 1992 1000 W0m 2002 2003 2004 1003 1006 2007 1008 12009 1010
Ale -0.06% -0.01% 0.00% 0.04% 0.07% -0.09% -0.09% -0.10% -0.13% <0,14% 0. 16% -0.18% -0.21%
Medio -0.06% -0.02% -0.03% -0.06% -0.09% 0.12%% -0.15% <0.14% -0.18% -0.18% -0.19% -0.23% -0.24%
Bajo -0.06%% 0,02% -0.01% -0.07% -0.10% -0.16% -0,17% -017% -0.21% -0.21% -0.26% 329% { -0.30%

Fuente: Proyecciones de Fedesarrollo

El deterioro de las finanzas territoriales en los tres escenarios se explica por la carga de la
deuda y la poca elasticidad de algunos tributos, especialmente los departamentales. En la
actualidad algunos departamentos y municipios estdn en situacién de insolvencia y
dificilmente saldran de ella en el corto plaze. Los ingresos por ia sobretasa del 20% a la
gasolina, creada el ano pasado (5% Departamentos — 15% Municipios), no alcanzan a
compensar el efecto negativo de los factores mencionados. Ademas, algunos municipios
grandes habian introducido esta sobretasa con anterioridad.

Las diferencias entre escenarios petroleros se reflejan en diferencias en el balance fiscal de
las entidades territoriales en las magnitudes mostradas en la Grafica 13.

Grafica 13
Diferencias en el Balance de las Entidades Territoriales

por Cambios en los Escenarios Petroleros
(puntos del PIB)

0.12%

0.10% |

0.08% |

0.06% .|

0.04% |

0.02%

0.00% [z

@ Medio-Bajo Alto-Medio
Fuente: Célculos Fedesarrollo
Estas vienen explicadas en parte por las diferencias en ingresos por regalias y por
transferencias del Gobierno Nacional (de parte de los impuestos pagados por Ecopetrol y

las empresas petroleras) y en parte por los efectos macroecondmicos diferenciales, que
generan los escenarios petroleros (ver Gréfica 14).
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Grafica 14
Ingresos de Transferencias* de las Entidades Territoriales
(%5 de los Ingresos Totales)
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Allo .. ..... Medio Bajo

Fuente: Proyecciones Fedesarrollo
* Regalias + Ingresos Corrientes del GNC provenientes de [as empresas petroleras
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Capitulo 4
Efecto sobre la Inversion Social

En esta seccion se evalla la incidencia que tienen los tres escenarios petroleros discutidos
en la secciones anteriores sobre las disponibilidades de recursos para inversidn social en
salud, educacidn y otros sectores, entre 1999 y 2010. En el caso de la salud, se utilizan los
modelos elaborados por Fedesarrollo® para simwlar el efecto sobre las tasas de cobertura
factibles de la poblacion pobre.

Los canales a través de los cuales el desempefio petrolero del pais afecta la inversidn social
son principalmente tres.

En primer lugar, por efecto del comportamiento de los ingresos tributarios y no tributaries
del gobierno central, el valor total del situado fiscal y de las participaciones en los ingresos
corrientes de la nacion cambia en los distintos escenarios: Los recursos del situado fiscal se
distribuyen entre los departamentos y los municipios cértificados para ser asignados,
exclusivamente, a salud y a educacion, segun los criterios y parametros definidos en la ley
60 de 1993. Los recursos de las participaciones se distribuyen entre los municipios y se
asignan a los sectores de salud; educacion; agua potable y saneamiento basico; y deporte,
seglin los parametros especificados en esa misina ley.

En segundo lugar, los distintos escenarios petroleros determinan perfiles diferentes.-de
comportamiento de las regalias, las cuales se distribuyen entre los municipios portuarios;
los municipios productores; los departamentos; y el Fondo Nacional de Regalias. Estos
recursos se asignan a inversidn; y una parte de ellos a inversidn social.

En tercer lugar, a través del desempefio macroecondmico, analizado en la primera seccion,
los distintos escenarios petroleros inciden sobre el comportamiento de otros recursos que se
destinan a la inversién y, en particular, a la inversién social. Estas fuentes adicionales de
recursos son las rentas cedidas por la nacidn a los departamentos; los ingresos tributarios y
no tributarios de las entidades territoriales; sus ingresos de capital; los recursos de
ECOSAUD,; los recursos del fondo educativo de compensacién (FEC); los recursos de los
fondos de cofinanciacién; los recursos de la subcuenta de solidaridad del Fondo de
Solidaridad y Garantia (FOSYGA); y otras transferencias del gobierno central. La mayor
parte de esas fuentes de recursos se asignan exclusivamente a inversién y algunas tienen
destinacidén sectorial especifica. Otras, como los recursos propios de las entidades
territoriales se asignan solo parcialmente a inversidn, pero son de una gran magnitud,
motivo por el cual inciden en forma importante en la inversion social.

Vale la pena sefialar que un canal directo a través del cual los escenarios petroleros
deberian incidir sobre la inversion en salud es el del impuesto a las remesas de utilidades de
las empresas petroleras en las zonas de Cusiana y Cupiagua. Segun la Ley 100 de 1993,
esos recursos deberian haberse destinado a la subcuenta de solidaridad del FOSYGA. No
obstante, el Decreto 1283 de 1996, por medio del cual se cred el FOSYGA, atn no se han
reglamentado, motivo por el cual no se han realizado esos aportes. Por esta razdn, ese canal

¥ Mora, Humberto, "Financiamiento del Régimen Subsidiado en Salud”, Fedesarroilo, Enero de 1999,
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de transmisién de los efectos de la politica petrolera no sera tenido en cuenta en los
estimativos de la cobertura de la poblacion objetivo en salud.

Este capitulo se divide en tres partes. En la primera parte se presentan los resultados de las
simulaciones sobre el valor de los recursos que las entidades territoriales tienen disponibles
para inversion, bajo los tres escenarios petroleros. En la segunda parte se evalda el efecto
que tienen los tres escenarios sobre las disponibilidades de recursos para la atencion de la
pobre en salud y en educacién. Finalmente, en la tercera parte se analiza la incidencia sobre
las tasas de cobertura de la poblacidn pobre en salud.

4.1 Efecto de los Escenarios Petroleros sobre ias Disponibilidades de
Recursos de Inversion de las Entidades Territoriaies

En el cuadro 16 se muestran los valores proyectados de las diferentes fuentes de recursos
que destinan a inversion las entidades territoriales, para cada uno de los tres escenarios.

Los recursos del situado fiscal, de las participaciones en los ingresos corrientes de la nacion
y de las regalias son los que se presentaron en el capitulo anterior. No obstante, en el rubro
de regalias, Unicamente se incluyeron en el cuadro los montos asignados a los municipios
portuarios, a los municipios productores y a los departamentos. Los recursos de las regalias
que se asignan a las regiones a través del Fondo Nacional de Regalias (FNR) se incluyeron
dentro de otras transferencias de capital. Ello debido a que estos recursos no se asignan-a
una entidad territorial particular, sino a proyectos regionales, razon por la cual la
clasificacién de la informacidén de dicho Fondo por entidades territoriales no esta
disponibleg.

Dentro de los recursos propios y de capital de las entidades territoriales que se destinan a
inversién se incluyen los recursos del FNR, asi como la proporcién de los ingresos netos de
transferencias y del los ingresos de capital de las entidades territoriales que se asignan a
inversion. Esa proporcion destinada a inversién se estimd con base en la informacién de
ejecuciones del DNP y de la Contraloria General de la Reptblica. Para estimar el valor total
de estas fuentes de recursos se utilizaron los resultados de los modelos econométricos
estimados en el trabajo ya mencionado de Fedesarrollo'®.

El comportamiento de los recursos de la subcuenta de solidaridad del FOSYGA depende
principalmente del punto porcentual de las cotizaciones del régimen contributivo que se

? La diferentes fuentes de recursos de inversién que se incluyen en el cuadro se asignan, por sectores
(educacion, salud, otros), a las entidades territoriales, como se muestra mis adelante para los casos de salud y
educacion.
{4 H

Mora, Humberto {1999), op.cit
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Grifica 15

Valer Total de los Recursos de Inversion de las Entidades Territoriales (Miles
de Millones de § de 1996)

Escenario~AIto—7

Escenarnio-Bajo
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transfieren a la subcuenta de solidaridad de ese fondo. Se supuso que las afiliaciones al
régimen contributivo crecerian hasta alcanzar una tasa de cobertura del 100% en el afio

2003, motivo por el cual el valor de esos recursos se mantiene constante desde ese afio
hasta el 2010.

Los resuitados del cuadro 16, los cuales también se muestran para el total en la grafica 15,
muestran una diferencia sustancial entre los escenarios alto y bajo, en lo relativo al valor de
los recursos de inversidn que estarfan disponibles para inversion. El valor presente de las
diferencias entre esos dos escenarios en el periodo 1999-2010, descontadas a una tasa del
8% anual, asciende a mas de 4.2 billones de pesos constantes de 1996. En el caso de la
comparacién entre el escenario medio y el escenario bajo, ese valor presente de las
diferencias es de mas de 2.6 billones de pesos constantes.

4.2 Disponibilidad de Recursos de Inversion para Salud y Educacion

Con base en la informacion histérica de ejecuciones de la Contraloria General de la
Republica y del DNP, para los afios de 1996 y de 1997, se procedid a estimar la proporcién
de los recursos de inversidn que asignan las entidades territoriales a salud, a educaciény a
otros sectores. Ello para el caso de los recursos del situado fiscal; de las participaciones en
los ingresos corrientes de la nacién (PICN); y de los recursos propios y de capital, pues el
resto de los recursos que se enumeraron en el cuadro 4.1 se asignan a salud o a educacion.

A partir de esas proporciones observadas y teniendo en cuenta las metas en el tiempo y los
limites sectoriales que fija la ley de 1993 sobre la asignaciones entre los diferentes sectores
de inversién, se simulo el comportamiento del porcentaje de recursos del situado fiscal y de
PICN .que se destina a salud, a educacidn y a otros, en las diferentes entidades territoriales
agrupadas por departamentos''. En varias entidades territoriales los porcentajes destinados
a cada sector cambian, en el periodo de proyeccidn, en comparacién con el periodo
observado, pues esas entidades no venian cumpliendo con las asignaciones establecidas por
la legislacién. En el caso de los recursos propios, su asignacién sectorial se mantuvo
constante en el porcentaje promedio observado, en cada grupo de entidades territoriales, en
todo el periodo de proyeccion.

En el cuadro 17 se muestran los estimativos resultantes de los recursos asignados a salud; a
educacidn; y a otros sectores, en los tres escenarios petroleros. Entre el escenario alto vy el
escenario bajo, el valor presente de las diferencias, descontadas a una tasa del 8%, es de
més de 594 mil millones de pesos constantes, en el caso de salud; 1.1 billones en
educacion; y 2.4 billones en otros sectores. Entre el escenario medio y el bajo esos valores
son de 279 mil millones; 498 mil millones; y 1.8 billones, respectivamente.

' Es decir, los municipios de un mismo departamento y el departamento mismo se agruparon para cada
departamento.
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Segun los resultados anteriores, si bien los recursos nuevos destinados a salud y a
educacion son importantes, el grueso de los nuevos recursos de inversién se concentraria en
la inversion en otros sectores. Obviamente, ese resultado depende en forma de directa de
los supuestos mencionados sobre asignaciones sectoriales de las diferentes fuentes de
recursos los cuales, a su vez, tienen fundamento en los limites impuestos por la legisiacion
vigente, en particular, por la ley 60 de 1993.

No obstante, vale la pena resaltar que las entidades territoriales podrian destinar una mayor
proporcidn de los nuevos recursos propios, de capital y del FNR a salud y a educacidn, que
la que se supuso en las simulaciones. Este es, sin embargo, un tema que no sera discutido
en este lugar. Simplemente es preciso enfatizar que una proporcion muy importante de los
nuevos recursos podrian canalizarse a estos dos sectores prioritarios de la inversidn social,
caso en el cual el impacto sobre el cubrimiento de las necesidades de la poblacidn pobre se
ampliaria.

4.3 Efecto Sobre |la Cobertura de la Poblacidon Pobre en Saiud

Los recursos de todas las fuentes del cuadro 16 que se asignan como subsidios a salud no se
destinan, exclusivamente, a la afiliacién de la poblacion objetivo. Una parte importante de
esos recursos se ha venido asignando a subsidios a la oferta y otra proporcién se destina a
los planes de promocidn y prevencidn, asi como a los programas especiales. La ley 344 de
1996 establecid unos limites temporales y un porcentaje creciente de recursos que debia
irse transformando de subsidios a la oferta a subsidios a la demanda (afiliaciones).

En general, las entidades territoriales no han venido cumpliendo con la transformacién
establecida. En las simulaciones se supuso que entre 1999 y 2002 los porcentajes minimos
que deben asignarse a subsidios a la demanda serdn acatados por todas las entidades
territoriales.

De otra parte, si bien la ley 100 de 1993 establecié que antes del afio 2001 el plan
obligatorio de salud subsidiado (POSS) deberi igualarse al del contributivo, en las
proyecciones se supuso que la unidad de pago por capitacidon subsidiada (UPCS)" se
mantendria al mismo nivel real que en 1998. Ello debido a que andlisis anteriores sobre el
tema'? indican que con los recursos disponibles no es factible aumentar ta cobertura hasta el
100% de la poblacién objetivo, simultineamente con un aumento de la UPCS al nive!l de la
unidad de pago por capitacion del régimen contributivo (UPC).

Sobre la base de estos supuestos, en el cuadro 18 se muestran los resultados de estimar el
nimero de afiliados que puede financiarse con el monto de los recursos disponibles para
subsidios a la demanda, asi como la tasa resultante de cobertura de la poblacidn objetivo, en
los tres escenarios.

" El valor de la UPCS cubre el costo del POSS y deja un margen para remunerar la labor de aseguramiento
que realizan las administradoras del régimen subsidiado.
" Mora, Humberto (1999), op.cit.
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Puede apreciarse que entre €l escenario alto y el escenario bajo hay una diferencia de més
de 417,000 afiliados nuevos que podrian financiarse, en promedio, por afio, entre 1999 y
2010. Esos nuevos afiliados por afio representan el 8.5% de la poblacién ya afiliada en el
afio de 1997. La tasa de cobertura de la poblacion objetivo del régimen subsidiado en el afio
2010 seria superior en mas de 4 puntos porcentuales, en el escenario alto, en comparacién
con el bajo. Similarmente, entre el escenario medio y el bajo hay una diferencia de 209.000
afilados promedio por afio y una diferencia en las tasas de cobertura, en el afio 2010, de |
punto porcentual.

No obstante, el efecto de los nuevos recursos de inversién sobre las posibilidades de
cobértura de la poblacién podria llegar a ser muy superior al que se mostrd anteriormente,
si se modifican dos aspectos claves de la asignacidn actual de los recursos de inversidn,
como se explica a continuacion.

En primer lugar, como ya se explicd anteriormente, los resultados del cuadro 4.3 se
obtienen de suponer que los parametros de distribucién de los recursos entre las entidades
territoriales, que establece la Ley 60 de 1993, se mantienen en todo el periodo de analisis.
Lo mismo ocurre con los parametros fijados de transformacidn de subsidios de oferta a la
demanda y con la politica de distribucion de recursos entre entidades territoriales que ha
venido siguiendo el Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud (CNSS) en lo referente
a la subcuenta de solidaridad del FOSYGA. En realidad, los pardmetros de la Ley 60 de
1993 y las politicas del CNSSS introducen elementos de inequidad entre las entidades
territoriales, pues no contemplan adecuadamente la capacidad de aporte de recursos propios
de esas entidades para el cubrimiento de la poblacién pobre. De otra parte, introducen
rigideces innecesarias para la reasignacidn de recursos entre las entidades territoriales de un
afio a otro.

Como resultado de estas deficiencias en la legislaciéon vigente, en los resultados de las
simulaciones presentados anteriormente, para algunas entidades territoriales los recursos
asignados para afiliaciones terminan siendo superiores a las necesidades de recursos. Como
esos recursos excedentarios de unas entidades no pueden ser reasignados a otras entidades
deficitarias, se presenta la situacion paraddjica de tener recursos sobrantes en el agregado
nacional, ain cuando no se ha cubierto al 100% de la poblacion objetivo total del pais.

Si esos recursos excedentarios se reasignaran entre las entidades territoriales deficitarias; y

aun suponiendo que la transformacién de subsidios de oferta a la demanda continda
restringida por los pardmetros de la Ley 344 de 1996, se obtendrian los datos de
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afiliaciones y de tasas de cobertura que se mwuestran en el cuadro 19. Segin estos
resultados, ahora la diferencia en el nimero de afiliados por afio es, en promedio para el
periodo 1999-2010, de 660,848, entre el escenario alto y el bajo; y de 291,295, entre el
escenario medio y el bajo'

En segundo lugar, en las estimaciones que se presentaron en los cuadros 18 y 19, la
participacién de los sectores diferentes a salud dentro de {a inversién total que realizan las
entidades territoriales va aumentando en el tiempo. Si se supone que los nuevos recursos de
inversidn que s¢ generan en los escenarios alto y medio, en comparacién con el bajo, se
destinan prioritariamente a salud, se obtienen los resultados que se muestra en el cuadro 20.
Segin esos resultados, con los nuevos recursos de inversidn se podria lograr una cobertura
del 100% de la poblacion objetivo en salud en el afio 2008, en el caso del escenario alto; y
en el afio 2010, en el caso del escenario medio. Paralelamente, el efecto relativo de esa
reasignacidn sectorial de recursos es bajo para el resto de sectores. Asi por ejemplo, como
resultado de la reasignacidn sectorial, para el afio 2010 el resto de sectores de inversion
reducirian su participacion en la inversidn total de 45.07% a 42.44%, en el escenario alto; y
de 43.99% a 40.91%. en el escenario medio.

En sintesis, los resultados de esta seccidn muestran que los escenarios petroleros medio y
alto tienen una incidencia importante en la generacidén de recursos adicionales para la
inversion de las entidades de las entidades territoriales. Si contindan las politicas y criterios
actuales de distribucién sectorial de recursos, el grueso de los nuevos recursos se
concentraria en sectores distintos a salud y a educacién. De hecho, el sector salud es el que
recibirfa la menor proporcion de los recursos. No obstante, los criterios de asignacidn
territorial y sectorial pueden modificarse, caso en el cual la incidencia sobre cobertura de la
poblacién en salud aumentaria sustanciaimente. Asi por ejemplo, con los nuevos recursos
de inversién que se generan en los escenarios alto y medio, en comparacién con el bajo,
podria lograrse [a cobertura del 100% de la poblacién pobre en salud, siempre y cuando
esos recursos se asignen eficientemente entre sectores y entre entidades territoriales.

¥ Estas cifras representan un aumento de més del 28% y del 39%, respectivamente, en relacién con en el caso
en el que no se modifican los pardmetros de distribucion de los recursos de la Ley 60 de 1993 y las politicas
del CNSSS.
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5. Conclusiones

Este trabajo ha partido de suponer tres escenarios alternativos derivados de una propuesta
de modificacidn a los contratos de asociacion en la actividad petrolera e Colombia y de dos
posibles respuestas por parte de los inversionistas privados a los mismos. Se han
examinado, en su orden, &res aspectos cruciales: la dindmica macroecondmica, las finanzas
piblicas y la incidencia del gasto social. En el capitulo 1 estin contenidas las cifras

concretas que separan uno y otro escenario, en materia tanto de inversidn como de
produccién.

Las principales conclusiones de este trabajo son las siguientes:

e El crecimiento econdmico en Colombia seria mds alto si se modifican los incentivos
para las empresas asociadas. Sobre el horizonte contemplado (1999-2010) el
crecimiento acumulado seria de 63.7% en el escenario alto, 60.7% en el medio y 56.5%
en el escenario base, sin modificacién de contratos.

» Hay una diferencia significativa (de 15.3% y 13.8%) entre el crecimiento acurnulado en
el escenario alto y el bajo, para las exportaciones y la inversidn respectivamente.

« La cuenta corriente de la balanza de pagos exhibe una posicién deficitaria a lo largo del
periodo de analisis. Neto de la inversién petrolera, dicho flujo alcanza un 5% del PIB en
promedio st se supone el escenario alto y 5.4% del PIB en el escenario bajo.

o Sin cambios en la normativa que determina los incentivos para las empresas asociadas,
el déficit del Gobierno Central seria de 4.43% del PIB en promedio, mientras que en ¢l
escenario alto el déficit seria de 3.92% del PIB.

o En el caso de Ecopetrol las cifras serian de -0.47% vy -0.49% respectivamente, mientras
que para las entidades territoriales las cifras son 0.16% y 0.10% respectivamente.

» Hay una incidencia muy importante a nivel de los recursos disponibles para inversion
social. El valor presente de las diferencias entre el escenario alto y el escenario base en
el periodo 1999-2010, descontando los flujos a una tasa del 8% anual, asciende a mas
de 4.2 billones de pesos constantes de 1996. En el caso de la comparacién entre el
escenario medio y el escenario bajo, de otra parte, ese valor presente de las diferencias
es de mas de 2.6 billones de pesos constantes.

¢ Nuestros estimativos en torno de los recursos asignados a salud; a educacién; y a otros
sectores sociales sugieren que entre el escenario alto y el escenario bajo, el valor
presente de las diferencias, descontadas a una tasa del 8%, es de mas de 594 mil
millones de pesos constantes, en el caso de salud; 1.1 billones en educacién; y 2.4
billones en otros sectores. Entre el escenario medio y el bajo esos valores son de 279
mil millones; 498 mil millones; y 1.8 billones, respectivamente

56



Entre el escenario alto y el escenario sin reformas, hay una diferencia de mas de
417,000 afiliados nuevos al sistema de salud que podrian financiarse, en promedio, por
aiio, entre 1999 y 2010. Esos nuevos afiliados por afio representan el 8.5% de la
poblacién ya afiliada en el afio de 1997. La tasa de cobertura de la poblacion objetivo

del régimen subsidiado en el afio 2010 seria superior en mas de 4 puntos porcentuales,
en el escenario alto, en comparacion con el bajo.

Si los criterios de asignacion territorial y sectorial de los recursos para inversion social
se modifican, la incidencia de las reformas a los contratos de asociacion sobre cobertura
de la poblacién en salud aumentaria sustancialmente.
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FUENTES DE LOS SUPUESTOS:

Banco Mundial, “Commodity Markets and the Developing Countries’:
e Precios Externos:

+ Ganado.

¢ Silvilultura y Caza.

+ Alimentos Agricolas.

» QOleaginosas.

e« Cereal

¢ Otros Agricolas.

Federacidén Nacional de Cafeteros:
» Precios Externos:

e Café.
e Precios Domésticos:

¢ (afé Pergamino.
« Volamenes de Produccidn:

« (Café Pergamino.
¢ Volimenes de Exportacion:

o (Café Elaborado.

Ecopetrol:
s Precios Externos:
e Fuel Oil.
e Petréleo Crudo.
* Precios Domésticos:
e Combustibles.
e Volumenes de Produccion:
» Petréleo Crudo Total.
¢ Derivados.
 Inversidn:
» Inversion Petrolera Publica y Privada.

Ministerio de Minas:
e Precios Externos:

e Carbdn.
» Ferroniquel.
e Oro.
¢ Volimenes de Exportacién:
« Carbon.

e Ferroniquel.
*+  QOro.



FEDESARROLLO:

Tasa de Cambio:

s Devaluacién Promedio Anual.
Precios Externos:

e Inflacién Externa.

Precios Domésticos:

e Alquiler de Vivienda.

o Servicios del Gobiemno y Transporte.
¢ Otros precios controlados.

Finanzas Publicas:

e Consumo de las Administraciones Publicas.
+ [Inversién Publica.

« Inversidn de las Empresas Publicas.
Inversiéon Privada:

e Magquinaria y Equipo.

e Edificacién.

« Infraestructura no petrolera.

Salario Minimo.
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NOTA A LOS RESULTADQOS;:

¢ En el 2007 se le aplica exdgenamente un choque de productividad multifactorial a
todos los sectores del modelo, ya que en este afio se empiezan a generar presiones
sobre las dotaciones de factores de la economia por el crecimiento acumulado hasta el
momento. Por lo tanto, para evitar aumentos en sus precios por escasez relativa de los
mismos, se genera un incremento en la productividad que replica un incremento en el
stock de estos factores. Este supuesto esta fundamentado en la restriccidn que tiene el
modelo para producir una acumulacién dinamica de estos factores.

Para minimizar el impacto entre escenarios se les aplica un choque en la misma
magnitud. El resultado de este efecto, es un pico en el crecimiento de la produccion y
sus componentes en este afo.
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