1.1 Oficina Asesora de Juridica

Honorable Representante

MONICA MARIA RAIGOZA TARACHE
Comision Sexta Constitucional Permanente
Camara de Representantes

CONGRESO DE LA REPUBLICA

Carrera 7 No. 8-68

Bogota D.C

Asunto: Comentarios al Proyecto de Ley No. 212 de 2018 Camara “por medio de la cual se modifican los
articulos 86 y 87 de la Ley 30 de 1992 y se dictan ofras disposiciones”.

Respetada Presidente:

De manera atenta se presentan los comentarios y consideraciones del Ministerio de Hacienda y Crédito
Pablico al Proyecto de ley del asunto en los siguientes términos:

El proyecto de ley de iniciativa parlamentaria tiene por objeto modificar fos articulos 86 y 87 de la Ley 30
de 1992" con relacion a la formula de calculo que se aplica anualmente a ios aportes que realiza la
Nacién a través del Presupuesto General de la Nacion a las universidades estatales, ya sea de orden
nacional o terriorial, destinados a la financiacion de la educacion superior.

Frente a lo propuesto, sea lo primero indicar que de la redaccion actual de los articulos 86 y 87 se
desprende que ios Gobiermnos territoriales que tienen una Institucion de Educacion Superior (en adelante
IES) dentro de su sector descentralizado, tienen la obligacion legal de mantener las transferencias a sus
IES en valores constantes, lo gue significa que deberan incrementar los aportes anuales como minimo
con base en la inflacion causada al cierre de la vigencia fiscal inmediatamente anterior.

En ese sentido, es importante destacar que dentro de las 14 entidades territoriales que cuentan con
IES?, los aportes realizados para funcionamiento e inversion de dichos centros educativos? equivalieron

t Porla cual se organiza el servicio piblico de la Educacion Superior
2 e acuerdo con la Clasificacion de Enfidades Contables Publicas definida por la Comision Intersectorial de Estadisticas y Finanzas Piblicas. Ver
Decrelo 574 de 2012 y Resclucion No. 767 del 30 de diciembre de 2013 de la Contadurla General de 12 Nacion.

3 El céilgulo e realiza con base en el reporte FUT realizado al cierre de 2018. Los conceptos de gasto FUT tenidos en cuenta fusron:
- Gastos de Funcionamiento: Conceplo 1.3.6.4.1 "transferancia arliculo 86 ley 30 de 1992 para funcionamiento’ y

- Gastos de Inversian; Conceplo A.1.8.1 “ransferencia articulo 86 ley 30 de 1992 para inversion a universidades publicas”
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Cgmg se observa en .fa Gréfica 1, los ingresos de las entidades territoriales fueron financiados
pnnmpﬁlmen’fe por [as siguientes fuentes: () ingresos corrientes de libre destinacion correspondientes al
49%; (ii) recursos de destinacion especifica equivalentes al 19%: (iii} rentas cedidas fue de 17%; (iv)

e.ste‘ampillaS por concepto del 6%; (v) recursas de capital por el 7%, {vi) y un 2% proveniente de fuentes
distintas a las anteriormente mencionadas, tal como se Mmuestra a continuacion:

Grafica 1. Composicién aportes entidades territoriales 2018 — Art. 86 Lay 30792
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De acuerdo con Ia gréfica expuesta, se puede determinar que mas del 90% de las transferencias
realizadas a las IES fueron soportadas con ingresos de recaudo propio de las entidades territoriales,
aspecto relevante al momento de analizar e impacto fiscal que generaria una eventual reforma al
esquema financiero de la educacion superior.

Ahora bien, frente al articulo 1 de Ia iniciativa que modifica el articulo 86 de la Ley 30 de 1992 en ¢l
sentido de que los aportes provenientes del presupuesto nacional y de las entidades territoriales a favor
de las universidades estatales signifique un incremento en Pesos constantes mas un 5% adicional a
partir del afio 2019, implicaria un incremento real del 5% que regirfa a partir del afo 2020.

En ese orden, tomando como base los ingresos del afio 2019, los aportes se incrementarian en una tasa
equivalente a 5 puntos porcentuales reales (IPC +5), Io que implicaria erogaciones adicionales a cargo
de la Nacion superiores a $40.394 millones en el afio 2020, cifra que creceria exponencialmente a mas
de $8,3 billones si se elabora una proyeccion a 10 afios. Lo anterior, teniendo &n cuenta que este valor
seguiria aumentando en las siguientes vigencias como qQuiera que se tendria que mantener e
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crecimiento de la base de célculo en 5 puntos porcentuales reales, tal como propone el proyecto de ley,
proyeccion fiscal que se ilustra con mayor detalle en la Tabla 1 de la presente comunicacion.

Es importante destacar que fas estimaciones realizadas ya han tenido en consideracion el efecto de las
recientes negociaciones efectuadas entre el Gobierno nacional y Ias organizaciones representantes del
sector, donde se espera incorporar a la base de célculo de los aportes de la Nacion para el financiamiento
de las universidades alrededor de $1,5 billones para el presente cuatrienio, por lo cual el impacto
presupuestal estimado corresponderia al efecto neto adicional.

Tabla No. 1 Estimacion impacto fiscal articulo 1 del proyecto de ley periodo 2019-2029

SITUACION ACTUAL By ART. 1 Proyecto

INCLUYE ACUERDO GBNO-IESP |  Art. 2 = Modifico Art. 86 Ley 30/92
{iIncremento por WPC) i W I1PC (t-1) +5%

2019 3277505 86 824 | 3.364.329 | | - - -

2,020 ° 3520041 | H9.R63 | 3.609.903 ' 3 346 093 S4.204  3.650.297 40.394
B ekl e ghrirdhuril-A A e e e e e e L T g vt s e e R e =

{ 2021 3744044 | 92.558 | 3.B76.602  3.840.5K: 101740  3.maz321 | 65.719
2,022 /4073523 | 95335 4.168.858 4.147 827 | 10Y.879 4.257.706 1 88.848
i 2.023 © 4.195 /29 | _gg;j._gfi;q.gaa.gza 4479653 “ 118.670 | 4.598.323 ___304.359
12078 4321601 | 101.141 4422747 4838025 | 128.163 | 4.966.189 __ 543.447
2.025 } A.451.249 | 1M.1/7% | 4.555.424 5.,225.0G8 ‘ 138416 | 5.363.484 808.060
2.026 | 4.984./86 0 107.300 | 4.692.087 5.643.073 _1:!"’.!_:4__89_i 5.782.562 | = 1.100.476
20271722330 110520 4832809 6093519 | 161449 | 6255967 1423.118
2,028 | 4.8614.999 113835  4.977.835 6582080 | 1 /4.365 | 6.756.445 |  1.778.610
., 2029 | 5009.919 . 117 g_po__Lg.zz:«.uq 7.108.6G47 3  188.314 | 2.295.960 |  2.169.791

(cifras ar miloaes e poscsd 8.322.861
Fuente: Direccion General del Presupuesto Pablico Nacional - MHCP

De igual manera, este Ministerio procedio a estimar el impacto fiscal territorial que tendria la aprobacion
del proyecto de ley teniendo en cuenta las siguientes consideraciones:

e Se toma la diferencia entre las transferencias realizadas por las entidades territoriales
manteniendo el criterio de crecimiento definido en el articulo 86 de la Ley 30 de 1992 (ajustado
al {PC), respecto de los aportes requeridos en el caso de aprobacion del proyecto de ley.

* La evaluacion del impacto fiscal se realiza exclusivamente para las entidades territoriales que
cuentan con IES dentro de su sector descentralizado, de acuerdo con la Clasificacién de
Entidades Contables Publicas definida por la Comision Intersectorial de Estadistica y Finanzas
Publicas?.

A Las catorce entidades territoriales evaluadas son Bogotd D.C. y los departamentos de Antioguia, Atlantico, Bolivar, Cundinamarca, La Guajira,
Magdalena, Nanfio, Norte de Santander, Quindio, Santander, Sucre, Tolima ¥ Valle del Cauca.
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o Se consolido la informacién de las transferencias realizadas por los gobiernos territoriales a las
IES durante el periode 2016 a 2018. Sobre este punto, debe tenerse en cuenta que la base se
calculd a partir del reporte de gastos de funcionamiento e inversion en el Formutario Unico

Territorial {(en adelante FUT).

« Enlos casos en los que se identificaron deficiencias o inconsistencias en el reporte FUT, se
ajustaron los datos teniendo en cuenta los datos del reporte de la categoria CGR Presupuestal
por parte de las Instituciones de Educacién Superior correspondientes.

o Las estimaciones que se realizan frente a este proyecto de ley corresponden al periodo 2019-
2028. En lo que respecta a la variacion del IPC se proyecta segln los supuestos
macroecondmicos del Ministerio de Hacienda.

Una vez realizadas las anteriores consideraciones, y teniendo por base presupuestal la ejecucion del
gasto de las entidades territoriales al cierre de la vigencia 2018 equivalente a $514.014 millones, se
presenta a continuacion la proyeccion del impacto fiscal que tendria el proyecto de ley desde el ambito

territorial,

Tabla No. 2 Impacto Fiscal territorial consolidado 2019 - 2028

Total Periodo®
IMPACTO| FISCAL | VIGENCIA 2018 2014 2020 021 2022 2023 2024 2025 2016 2027 2028 2019+ 2028
myeraten Turrlengl ‘ _
AAIM 510452 SARABT  SGOS4)  SELEGD S04 GITZ GINBA7  ESA023 GMSND GHED VR
(A, 26, loy 30 e 1587 |
Imectson Ternteral l SAIM S0ds TO0 GILONL  GIOGBI  M4T RIS BMAETE  DIZAED  GRDALG  10RHI0:
7L 232 g 20061 |
Orferenca %513 WO 588N 126000 1G4BET 200031 257540 31085 369 485 R
WL 212 ¢ Escunanio actugl)
i e Iq:‘. ‘
R ‘L o 5 10 15, u: i Erg 3 A 33 i
|

7L 212 ¥s Escenanio actual]

* Valores a precios constantes a 2018.
Fuentz: Direccitn General de Apoyo Fiscal {DAF) del Ministerio de Hacienda y Crédita Publico (MHCP) a partir del reporte FUT y CGR Presupuestal.

Las nuevas exigencias fiscales para et periodo 2019 a 2028 se estiman en $1,31 billones (valor a precios
constantes 2018) al pasar de $5,2 billones, manteniendo el esquema existente a $6,53 billones,
situacion que refleja un incremento del 25% frente al escenario actual. En ese orden de ideas,
implementar lo propuesto en el proyecto de ley generarfa un gasto subnacionat de $575.010 millones
en 2020, que representa un 5% superior al escenario base y cercano a $1,1 billones para el 2028, cuyo
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incremento correspondera para ese entonces al 53% de las transferencias que se realizarian bajo la
normativa vigente.

El analisis del impacto fiscal evidencia que el proyecto de ley desde el ambito territorial propone un
incremento real constante afio a afios, sin establecer un plazo para dicho incremento, io cual implicaria
la generacidn de serios riesgos fiscales en el mediano y largo plazo.

Las inflexibilidades presupuestales que se ocasionarfan con Ia aprobacion del proyecto de ley serian
asumidas por las entidades territoriales principalmente por Bogota D.C y los departamentos de
Antioquia, el Valle del Cauca y Santander quienes en conjunto asumirian el 77% de las presiones del
gasto derivadas de la iniciativa. De igual manera, departamentos como Cundinamarca y Bolivar
asumirtan una parte importante de ia carga fiscal, mientras que los gobiemos departamentales de Norte
de Santander, la Guajira, Tolima, Sucre, Narifio y Magdalena incurririan en el 11 % de la inversién total
como se evidencia en la siguiente grafica.

Grafica No. 2 Impacto Fiscal por Entidad Territorial
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Fuente: Direccion General de Apoyo Fiscal (DAF) del Ministerio de Hacienda y Crédito Pitblico (MMCP) a partir de! reporte FUT y CGR Presupuestal,

lgualmente, el proyecto de ley afecta lo relacionado con el Ahgrro Corriente de Libre Destinacions (en
adelante ACLD), en la medida que parte de los Ingresos Corrientes de Libre Destinacion tendrian que
cubrir mayores compromisos de financiacion de la educacion superior. Asi, al evaluar lag implicaciones
de las modificaciones propuestas a la regla de financiacion de las IES sobre el ACLD, se ha encontrado
que los departamentos analizados pasarian de ser superavitario, es decir de $140.605 millones a
deficitario” que aicanzaria los $62.570 millones.

% 5% para el PL 212 de 2018 Camara

U Se entiende por Ahoiro Corriente de Libre Destinacion la diferencia entre los Ingresos Corrientes de Libre Destinacion (ICLD) y Ia sumaloria de Ia
totalidad de gastos de functonamiento mas el Pago del sefvicio de la deuda (incluyendo bonos pensionales y aportes al fondo de contingencias),

" Para la proyeccion del ACLD s# tomé como afio base el valor observado al cierre de |a vigencia 2017, se ajusié para el periodo segim ios supuestos
de infacion
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Sobre este particular, fas inflexibilidades presupuestales derivadas del gasto requerido para cubrir los

costos adicionales para la educacion superior afectarian especiaimente a algunas entidades como

Bolivar y Valle del Cauca, que en el primer caso descontaria la totalidad de su ACLD e incluso terminaria

con un resultado deficitario, mientras en el segundo reduciria su ACLD en un 62%. Ademas, los
departamentos de Atlantico y Santander, que en el afic base presentaron un resuitado negativo,
incrementarian su déficit 134% y 90%, respectivamente.

Bajo esa misma linea, los 7 departamentos que en gl afio base tenfan un ACLD deficitario lo aumentaron
entre 68% y 72% mientras que los seis que generaban superavit lo redujeron en un rango entre 5% y

12%. Con lo anterior para los departamentos ana

millones, aproximadamente.

lizados, la caida total del ACLD seria de $169.973

Debe destacarse que en el caso de Bogots, si bien el proyecto de ley generarfa nuevas cargas fiscales
su ACLD no se veria afectado, toda vez que 10s recursos transferidos para educacién superior no son

suficientemente representativos frente a la magnitud de su ahorro corriente, tal y como s

siguiente Tabla:

Tabla 3. Impactos en Ahorro Corriente de

U

Libre Destinacion por Departamento

e observa en la

ANTIOQUIA 151.354 137869 13435 9% 147 229 4128 3
ATLANTICO -8.375 -19.618 -11.248 134% 18 595 10 224 122%
BOLIVAR 8.926 -4 817 13744 -154% -2801 11 521 -129%
CUNDINAMARGA 107.768 124.927 17 15§ 16% 128 152 20 384 19%
LA GUAJIRA -43.512 -67.729 24216 56% 56.809 23.294 54%
MAGDAL ENA -36.031 -53.481 -17.450 48% 53.054 17 024 47%
INARINO 29.057 37.035 7978 27% 37 474 8417 29%
NORTE DE SANTANDER -22.423 -40.669 -18.24b 81% 38453 17 039 76%
QUINDIO -16,608 -24.556 7,948 48% 24 371 7 764 47%
SANTANDER -76.501 -143.752 -68.25 90%|  -138.784|-  63.28 84%
SUCRE 5235 3563 -1.67 -32% 4042/ 119 -23%
TOLIMA -21.149 -34.779 -13.62 64% 36 092(- 12 94] 61%
VALLE DEL CAUCA 61864 23.437 -38.42b -62% 31.494|- 30370 -49%
TOTAL DEPARTAMENTOS 140605 |- 82570 -203.176 1a5%|- 29368 |- 160.973 -121%
BOGOTA D.C. 4321426 5904.391] 1582965 37e| 5918885 1.597 258 7%
=

|ET DEFICIT (Inicial) |- 223599 |- 384584 |- 160985 72%|- 375189 |- 181559 68%
|ET SUPERAMIT (Inicial) | 384204 322014 |- 42190 A2%| 345790 |- 18.414 -5%

Fuente DAF — MHCP a partir de reporte FUT y CGR Presupuestal

Asi las cosas, la aprobacion de la iniciativa generaria un impacto fiscal global para las entidades
territoriales de alrededor de $1,5 y $1,6 billones para el periodo 2019-2028, es decir cercano a los

$150.000 millones por vigencia y correspondiente a un incremento entre el 24% y 25% de los aportes
proyectados.
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En consecuencia, si bien es deseable incrementar los recursos para la educacion publica en aras de
contribuir a promover su acceso y la calidad en la prestacién del servicio, debe reconocerse gue las
modificaciones que pretende realizar el proyecto de ley afectan de manera negativa la sostenibilidad
fiscal de las entidades territoriales, especialmente al no contemplarse un periodo limite para el
incremento real de las transferencias para Educacion Superior.

bajo la legislacion actual a mas de $38 mil millones adicionales en la vigencia 2020 y de $638 mil
millones si se proyecta a 10 afios, como se muestra en la siguiente Tabla:

Tabla No. 4

Impacto fiscal articulo 2 del proyecto de ley periodo 2019 - 2029

ART. 2 Proyecto

!
| PR s e il ] IMPACTO DOS
SITUACION ACTUAL | Art. 2 lM?_idlfxu Art. 87 lt!q 32/2{ il ’! ARTICULOS

ey ] LBy '

2020 | 360% | 108% | 07| 180% | 7aass  asazs|
2021 404% | 129e, 43.31;_’ 20% | 91473 48.158

2022 azav | yo, | anyso , 2,12% 103.140 | 50381

2023 | 430% l2gs | samMel 2a8%m | 1120 59250

204 a03% | 21 | stn! 200 [ qaan 61.946

2025 | 377% | R 48481  189% | 113.851 54,409
(206 35en | 06 | azssa| 17 L M89370  67.083

200, ds3% | 16 ol Ja3d62 73800 | e
2028 351% | 105 | VI AT6N | 136w mrase

209, 349 | 105, | SLS91|  175% | 140699 g9.109 |

lLiltas pr nilones de pesog 633.009 3.960.870

Fuente: Direceion General del Presupuasto Pitblico Nagional - MHCP

Desde e! punto de vista presupuestal en el ambito nacional, el proyecto de ley genera un impacto
Superior a $8,9 billones en un horizonte de 10 afios (promedio cercano a $896 mil miliones anuales)
que se extenderia indefinidamente Yy no se encuentra considerado dentro de las proyecciones de
mediano plazo del sector educacion, dentro del cual ya se han contemplado importantes recursos que
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se incluiran de manera progresiva para ol fortalecimiento de las Instituciones de Educacion Superior fruto
de los acuerdos de negociacion colectiva suscritos en el afio 2018.

Adicionalmente, el articulado no contempla una fuente de financiacion adicional de acuerdo a lo
establecido en el articulo 7 de Ley 818 de 2003.

En razon de lo expuesto, este Ministerio se abstiene de emitir concepto favorable al Proyecto de ley del
asunto y, en consecuencia, respetuosamente, solicita se considere la posibilidad de su archivo, no sin
antes manifestar muy atentamente la voluntad de colaborar con la actividad legislativa en términos de
responsabilidad fiscal vigente.
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