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PRESENTACION

En Colombia el proceso de gestién de las obligaciones contingentes,
es parte fundamental de los principios de disciplina fiscal, de cara a la
sostenibilidad de la deuda, la reduccién del riesgo fiscal y la transpa-
rencia en la administracién de los recursos publicos. En la actualidad,
el pais alcanza los mas altos estandares de divulgacion de informacion
en cuanto a responsabilidad y transparencia fiscal y se perfila como
pionero en la gestidn de los riesgos contingentes en América Latina.

El presente informe es la primera publicacion relativa a la gestion de
obligaciones contingentes de la Nacidn, publicada por el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, en la cual se busca difundir los esfuerzos
técnicos y normativos que desde la Direccion General de Crédito Pu-
blico y Tesoro Nacional se han realizado sobre la materia, asi como
presentar las principales cifras relacionadas y sus implicaciones fisca-
les; constituyéndose en una herramienta altamente relevante para el
monitoreo del comportamiento fiscal del pais.

Para la preparacion de este informe, se contd con el valioso trabajo del
equipo de la Subdireccién de Riesgo, a quienes agradecemos su com-
promiso y esfuerzo constante en el disefio e implementacion de politi-
cas encaminadas a mejorar el manejo de las obligaciones contingentes
en Colombia.

German Arce Zapata
Director General de Crédito Publico y Tesoro Nacional
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El proceso de gestiéon de obligaciones contingentes inicia a partir de
la Ley 448 de 1998, que reglamentd el manejo presupuestal de las
obligaciones contingentes y establecié como responsable de la aproba-
cién de las valoraciones a la Direccidon General de Crédito Publico del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP). Un afio después, el
Departamento Nacional de Planeacion (DNP), estimé las obligaciones
contingentes de la Nacién en 154,11% del PIB, cifra que confirmd la
importancia del tema y dio paso a la reglamentacion parcial de la Ley,
con el Decreto 1849 de 1999, derogado por el Decreto 423 de 2001,
vigente en la actualidad.

En el afno 2003, con la entrada en vigencia de la Ley 819?, se amplia
la cobertura del proceso de gestidon de los contingentes, en el ambito
nacional y territorial, al establecer que la relaciéon de los pasivos con-
tingentes que pudiesen afectar la situacién financiera de la Nacién o los
entes territoriales, debian incluirse dentro del Marco Fiscal de Mediano
Plazo MFMP.

Con base en las disposiciones de esta Ley y los desarrollos metodoldgi-
cos que la Subdireccion de Riesgo del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, viene perfeccionando en el proceso de identificacién, valora-
cién, mitigacién y seguimiento de estas obligaciones; a partir del afio
2004 se estan reportando en el MFMP, los pasivos contingentes origina-
dos por las garantias otorgadas por la Nacién en la celebracién de ope-
raciones de crédito publico, contratos de participacion publico privada
en infraestructura y por los procesos judiciales en contra de la Nacién.

En el afio 2005 entrd en vigencia el Decreto 3800 que reglamento el
proceso de gestion de los contingentes generados por operaciones de
crédito publico y mediante las Resoluciones 2818 y 3299 de 2005, 3045
de 2006 y 4291 de 2007, se difundié la metodologia de valoracién de
estos pasivos. De igual manera, las metodologias de valoracion de los
contingentes generados por contratos de participacidon publico privada
y por procesos judiciales se han venido actualizando y publicando en
la pagina web del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico con el fin de
contribuir a la gestidon del riesgo fiscal.

Asi, en este informe se describe desde el marco conceptual de las
obligaciones contingentes, su valoracién por los compromisos fiscales
derivados de proyectos de infraestructura desarrollados bajo esque-
mas de participacion publico - privada, operaciones de crédito publico
con garantia de la Nacién y demandas en contra de la Nacidn; hasta el
mecanismo de mitigacion fiscal adoptado a través del Fondo de Contin-
gencias de las Entidades Estatales.

Ivpor |a cual se dictan normas organicas en materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se
dictan otras disposiciones.”



MARCO CONCEPTUAL

Los pasivos tradicionales se caracterizan porque las condiciones que
determinan el valor de las obligaciones que se contraen son conocidas,
al contrario de los pasivos contingentes cuyo valor depende de la ocu-
rrencia de hechos futuros e inciertos2. Los factores que determinan la
contingencia pueden ser enddgenos o exdgenos respecto a quien res-
ponde por ella, por ejemplo, un desastre natural representa un factor
exdgeno para el Estado, mientras un cambio en la tasa impositiva es
un factor enddgeno.

De ésta forma, los pasivos contingentes se pueden clasificar como im-
plicitos o explicitos. Los primeros pueden ser definidos como obliga-
ciones politicas o morales del Estado, derivadas de las expectativas
del publico sobre la intervencion de éste ante la ocurrencia de un de-
sastre o crisis. Por otra parte, los pasivos contingentes explicitos son
obligaciones derivadas de documentos vinculantes tales como leyes o
contratos.

En los andlisis fiscales generalmente sélo se incluyen los pasivos tradi-
cionales como la deuda, cuentas por pagar y el pasivo pensional, de-
jando de lado en el andlisis el impacto que pudiera tener la materializa-
cion de alguna obligacién contingente, bien sea por su dificil valoracion
0 porque sus efectos fiscales sélo se ven reflejados en el momento en
que se materializa el evento contingente.

Un mecanismo contable que fomenta la transparencia fiscal es el de
la contabilidad de causacion, bajo éste esquema una transaccién se
registra en el momento en el que ocurre el hecho econdmico y no
cuando se dan los flujos de dinero, tal como se registra en el sistema
de contabilidad de caja. Asi, una obligaciéon contingente, por ejemplo
una garantia, se debe registrar en el momento en que se otorga y no
en el momento que se hace efectiva. En contraste, dentro de la conta-
bilidad tradicional o de caja, un pasivo para poder ser registrado, tiene
que ser cuantificable con suficiente precision, la transaccion o hecho
que lo genera tiene que haber ocurrido y la entidad debe disponer de
poca discrecionalidad para evitar la transferencia3. Lo anterior, aunado
a la dificultad para asignarle un valor monetario a las obligaciones con-
tingentes, ha llevado a que en la mayoria de paises no sean incluidos
dentro de los balances fiscales.

Durante los ultimos afios, los organismos multilaterales han acompa-
Aado a los paises en el desarrollo de metodologias de identificacién,

2 Cebotari Aliona ,Contingent Liabilities: Issues and Practice, International Monetary Fund.
Ministerio de Hacienda de Chile-Direccidon de Presupuestos Informe de Pasivos Contingentes 2007.
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medicidon y valoracion de riesgos contingentes, asi como en el desarro-
llo de herramientas técnicas, en la definicién de parametros minimos
para la revelacidon de esta informacién y en la construcciéon de la politica
institucional, que lleve a incluir dentro del analisis de las cuenta nacio-
nales el impacto fiscal que pueden tener los pasivos contingentes.

En éste sentido, se han asumido grandes retos que han llevado al de-
sarrollo tedrico y metodoldgico de la gestion de los riesgos originados
en pasivos contingentes, tema que en general resulta complejo si se
tiene en cuenta que es necesaria la construccién de un marco legal,
el desarrollo de modelos de valoracién que estimen la probabilidad de
ocurrencia del evento detonador de la obligacién, la exposicion frente
al evento contingente, el momento en el cual tendria lugar el hecho, la
cuantificacion del impacto fiscal, el disefio de los mecanismos de reten-
cion y transferencia de riesgo y la adecuada destinacion de recursos,
entre otros.

Existen pocos paises que han puesto en marcha mecanismos especi-
ficos para valorar y gestionar los riesgos fiscales derivados de obliga-
ciones contingentes, desarrollando diferentes acuerdos legales y me-
todoldgicos, para abordar el tema desde una dptica mas racional y
para adoptar mecanismos idoneos para manejarlas. Por ejemplo, en
el caso del gobierno de la Republica Checa se ha comenzado con la
identificacion de los riesgos fiscales y sus consecuencias sobre la esta-
bilidad de su presupuesto; Estados Unidos e Italia asignan anualmente
presupuesto por el valor actualizado de los costos fiscales futuros por
concepto de garantias; y Australia y Nueva Zelanda incluyen los pasi-
vos contingentes y las provisiones dentro de los Estados Financieros
del Estado.

Otros paises como Malasia y Filipinas han tomado un camino similar a
Colombia, comenzando por el desarrollo de instrumentos para estimar
las pérdidas asociadas con proyectos de infraestructura y garantias a
entidades estatales y modificando sus marcos de contratacion con el
fin de propender por esquemas contractuales mas estrictos que trans-
fieran los riesgos a quienes tienen mayor capacidad para gestionarlos
eficientemente.

En la Unidn Europea, por ejemplo, solo son permitidas las garantias gu-
bernamentales para financiar ciertos sectores y proyectos estratégicos,
y se determina la inversion de los recursos y el monto destinado para
un proyecto individual, con el fin de imponer reglas claras y evitar la
competencia entre las diferentes entidades y sectores por la obtencidn
de garantias.

Por su parte, Australia ha desarrollado una guia metodolégica que per-
mite al gobierno contraer una obligacion contingente luego de identifi-
car plenamente el riesgo, cuantificarlo, comparar sus costos versus los
posibles beneficios, conocer las diferentes opciones para su manejo y
los mecanismos de proteccion fiscal que han de ponerse en marchas.

4 1bid, pag 10



En cuanto al marco legal, muchos paises de la OCDE necesitan aproba-
cion parlamentaria antes de contraer una obligacidon contingente, con
el proposito de equiparar el tratamiento que tienen los pasivos tradicio-
nales y los pasivos contingentes e incluir dentro de las proyecciones el
posible impacto fiscal de las mismas. Asi, paises como Bélgica, Canada,
Dinamarca, Finlandia, Grecia, Francia, Alemania, Italia, Polonia, Espa-
Aa, Reino Unido y Estados Unidos, requieren aprobacion parlamentaria
para el otorgamiento de garantias de créditos y en otros como Dina-
marca, Islandia, Italia, México, Turquia, Reino Unido y Noruega se re-
quiere aprobacién parlamentaria para el otorgamiento de garantias en
contratos de APPss.

En el caso de Chile, las garantias por ingreso minimo tienen un limite
maximo del 70% de la inversién del privado, mas el costo del mante-
nimiento y operacién. Al mismo tiempo, se comparten los beneficios
obtenidos si el trafico es mas alto que el esperados. De esta forma, el
riesgo de trafico es compartido, la garantia gubernamental no es ilimi-
tada y se evitan pérdidas excesivas al privado, incentivando al mismo
tiempo la participacion privada en infraestructura.

Frente al contingente generado por procesos judiciales en contra del
Estado, en la actualidad no se cuenta con modelos estandarizados de
valoracion reconocidos internacionalmente. En el caso de Chile y Co-
lombia, las metodologias de valoracion fueron desarrolladas interna-
mente por los Ministerios de Hacienda y la aplicacién de las mismas es
llevada a cabo por la Direccion de Presupuesto y la Direccion General
de Crédito Publico y Tesoro Nacional, respectivamente. En Argentina,
la Procuracion del Tesoro de la Nacién se encarga de brindar asesora-
miento juridico al poder ejecutivo nacional y a los organismos depen-
dientes, para asumir la representacion y defensa del Estado Nacional
en juicio, dirigir y capacitar al Cuerpo de Abogados del Estado, regis-
trar, auditar los juicios y finalmente pagar las sentencias que resultan
en su contra. Al igual que en Brasil, se establece un limite a los pagos
anuales por este concepto.

Por su parte, paises como Ecuador y PerU concentran su sistema de
defensa legal en la Procuraduria y en el Consejo de Defensa Judicial
del Estado, pero no efectian reportes de la estimacidon de este pasivo
contingente ni su manejo dentro de las cuentas fiscales del pais.

En el siguiente cuadro se presenta un resumen de la normatividad re-
lativa al tratamiento y publicacién de la informacién sobre obligaciones
contingentes en diferentes paises’.

5 Lienert, Ian, and Jung, Moo-Kyung, 2004, “The Legal Framework for Budget Systems, An International Compa-
rison,” OECD Journal on Budgeting, Special Issue, Vol. 4,No. 3

6 Ibid , pag 17
7 Cebotari Aliona ,Contingent Liabilities: Issues and Practice, International Monetary Fund



TABLA 1. NORMATIVIDAD Y PUBLICACION
EN DIFERENTES PAISES

Descripcion

Dentro del reporte de comportamiento presupuestal y fiscal, se in-
cluye un capitulo de riesgos fiscales y pasivos contingentes y se
Australia publican los compromisos gubernamentales adquiridos y las nego-
ciaciones actuales. También se incluye un reporte de sostenibilidad
fiscal intergeneracional para los préximos 40 afios.

Se incluye dentro de la ley anual de presupuesto un anexo con la

Brasil . i : ! . )
estimacion de los riesgos fiscales y pasivos contingentes.

En los estados financieros se deben incluir los pasivos contingentes
Canada del pais. Igualmente los Departamentos deben mantener un infor-
me claro sobre sus activos, pasivos y pasivos contingentes.

Se presenta un reporte anual sobre las caracteristicas y el monto
de los pasivos contingentes derivados de garantias gubernamenta-
les, incluyendo el tipo de garantia y los beneficiarios, asi como la
estimacion de las obligaciones financieras derivadas por contratos o
legislaciones, tales como garantias en infraestructura y la garantia
por pensién minima.

El marco presupuestal obliga a realizar un reporte de las obligacio-

Francia
nes gubernamentales que se encuentran por fuera del balance.

En los reportes fiscales presentados junto con el presupuesto es
necesario incluir una relacidon de los compromisos gubernamentales
\UEVE 4= Els = | que podran presionar el gasto en el futuro, una relacion de los pasi-
vos contingentes y un reporte sobre la sensibilidad de los agregados
fiscales ante cambios en las condiciones de la economia.

La ley obliga a acompafiar el presupuesto con un apéndice sobre
riesgos fiscales y las medidas que se han tomado para manejarlos.

\[[e[SIgF]

Anualmente se presenta a la Asamblea Nacional un reporte de deu-

Pakistan ) ; - . .
da que incluye informacion relativa a las garantias otorgadas.

En el Marco Fiscal de Mediano Plazo se incluye la publicaciéon de las
garantias gubernamentales y una relacion del servicio de deuda de
mediano plazo.

Se obliga a incluir dentro de las proyecciones fiscales un analisis de

Reino Unido . ) ! !
los riesgos fiscales y pasivos contingentes.




El Fondo Monetario Internacional con el fin de promover la apertu-
ra, la claridad en la presentacién de los resultados y el desarrollo de
la politica fiscal, ha publicado varias versiones del Cédigo de Buenas
Practicas en Transparencia Fiscal, en dicho cddigo se establece que la
informacidn relativa a pasivos contingentes debe hacer parte de la do-
cumentacién anual de presupuesto e incluir una breve descripcién de la
naturaleza de la contingencia, la exposicién del gobierno y el impacto
fiscal de las mismass.

Teniendo en cuenta las recomendaciones de dicho cddigo y las dispo-
siciones de la Ley 819 de 2003 y con el fin de reportar la informacién
relativa a las obligaciones contingentes, de acuerdo con los estandares
internacionales, en Colombia se han desarrollado diferentes metodo-
logias de valoracién, en las cuales se utilizan diversos modelos como
la estimacion de frecuencias a partir de datos histéricos, modelos de
simulacion y paramétricos.

En este orden de ideas, el Fondo Monetario Internacional presentd en
20009 el siguiente cuadro comparativo, frente al reporte de pasivos con-
tingentes, en paises como Australia, Brasil, Chile, Colombia, Indonesia,
Nueva Zelanda, entre otros:

TABLA 2. COMPARATIVO PASIVOS CONTINGENTES

Riesgo

) Australia | Brasil | Chile | Colombia | Indonesia L Pakistan
Contingente Zelanda
X X X

Pasivo Pensional

Sistema Bancario X X

Fondos Regionales X

Garantias Deuda X X X X X X X
Otras Garantias X X X X X X X
Disputas legales X X X X X
Deudas no X X X
reclamadas
Déficit Cuasifical X
del Banco Central
Desastres X X

Naturales

Fondo Monetario Internacional (2009), Fiscal Risks Sources, Disclosure, and Management

8 Fondo Monetario Internacional, Code of good practices on fiscal transparency 2007

15



LAS OBLIGACIONES CONTINGENTES EN COLOMBIA
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A partir de la Constitucién de 1991 la economia colombiana fue libera-
da al comercio internacional, lo que atrajo un fuerte flujo de capitales
externos que fortalecieron los mecanismos de participacién privada en
inversiones que tradicionalmente habian sido responsabilidad exclusiva
de los entes gubernamentales. Adicionalmente, los entes territoriales
en su afan por dejar de lado los rezagos en comparacion con el pro-
medio internacional y adaptarse a la nueva realidad comercial, encon-
traron en el mercado externo diferentes fuentes de financiacién para
sus necesidades presupuestales, las cuales en su mayoria requerian
garantias de la Nacién.

El Gobierno, en su propdsito de desarrollo y de ejecucién de inversio-
nes, optd por vincular capital privado a la ejecucion de infraestructura.
Adicionalmente, con el fin de facilitar el financiamiento de estas obras,
el Estado otorgd algunas coberturas a las empresas privadas vincula-
das.

Por ejemplo, el sector eléctrico antes de los 90s, manejaba un modelo
basado en monopolios estatales que en su momento no contaba con
los recursos necesarios para enfrentar la creciente demanda, lo ante-
rior aunado al mal desempeno de las empresas energéticas y al hecho
que las tarifas no reflejaban el costo del servicio, ocasionaron una car-
ga fiscal insostenible.

El racionamiento de energia, que durd catorce meses, entre 1992 y
1993 acelerd la decision de incorporar al sector privado en la provision
de infraestructura, especialmente para ejecutar las inversiones nece-
sarias para incrementar la cobertura y calidad del servicio. Asi, tras la
declaratoria de emergencia econdmica y social, se permitié a las em-
presas privadas la construccién y operaciéon de activos de generacién
de energia y se comenzé a promover la generacion termoeléctrica en
el pais®. Por otra parte, el Estado capitalizé varias empresas del sector
eléctrico y al mismo tiempo realizé canjes de deuda por acciones, con-
virtiéndose en el socio mayoritario de dichas empresas.

Con el fin de lograr el apoyo de las regiones a la naciente reforma del
sector eléctrico, se otorgaron importantes concesiones y el gobierno
autorizé la construccion de tres plantas hidroeléctricas, financiadas por
la banca multilateral y garantizadas por la Nacion: La Miel, Urra y Por-
ce.

9 Jaime Millan, Entre el Mercado y el Estado: Tres décadas de reformas en el sector eléctrico. BID 2006.



A pesar de las dificultades politicas, los inversionistas extranjeros in-
virtieron US$7,3 billones en el periodo 1994-2003 en el sector de la
energia eléctrical®. La inversion privada cubrié tanto activos existentes
como inversion en generacion nueva. Asi, después de las inversiones
iniciales contratadas bajo el esquema de APP “s con motivo de la emer-
gencia, los empresarios privados invirtieron en plantas térmicas. El in-
cremento de la competencia en el sector trajo consigo una reduccion
de los costos de generacidn, las tarifas a los usuarios finales disminu-
yeron en términos reales, y el pais pudo enfrentarse de manera exitosa
a la amenaza de racionamiento con motivo del fendmeno de El Nifio
entre 1997 y 1998.

A través de la figura de APP s se realizaron las grandes inversiones y
se expandidé la cobertura del servicio, especialmente en los sectores
mas pobres. Dichos contratos contenian estructuras de precios tope,
en los cuales el Estado era el responsable de subsidiar el precio a los
usuarios finales en periodos de escasez. Este esquema posteriormente
colapsaria y generaria un alto costo fiscal durante la crisis de 1999.

Por otro lado, el sector de telecomunicaciones a principios de la década
de los noventa, se caracterizé por mostrar una estructura monopdlica
en donde el Estado prestaba la mayoria de los servicios, ya fuera a
través de TELECOM o de los operadores locales. La empresa estatal
TELECOM era el prestatario exclusivo de los servicios de larga distancia
nacional e internacional, telefonia rural y local en algunas ciudades,
los servicios de telegrafia, telex y los incipientes servicios de transmi-
sidén de datos. El servicio de telefonia local era prestado igualmente en
monopolio por empresas estatales, generalmente de orden municipal
0 con participacion directa de TELECOM, a través de las Teleasociadas.

Ante el inminente atraso técnico y de cobertura, algunos operadores
estatales entre ellos TELECOM suscribieron contratos de asociacion de
riesgo compartido, para la instalacién de nuevas lineas con asociados
internacionales. En dichos contratos TELECOM aporto la infraestructura
existente y el asociado realizé la inversidn en nuevos equipos y redes,
recibiendo como contraprestacidon un porcentaje de los ingresos. Al
final del contrato, la infraestructura modernizada revierte a TELECOM.
Con el fin de incentivar la participacion de empresas privadas en la
construccién de redes, se incluyeron dentro de los contratos proyeccio-
nes del comportamiento de la demanda, dichas proyecciones habrian
de ajustarse ano a afio. Cuando el comportamiento real de la demanda
fuera inferior a la proyeccion ajustada, TELECOM compensaria la dife-
rencia a través de incrementos en el plazo del contrato, aumentos del
porcentaje de participacion de los ingresos o pagos por liquidacién de
los convenios.

Debido a que las desviaciones de las proyecciones fueron significativas,
especialmente por el sustancial incremento de la demanda celular que
desplazd considerablemente la telefonia fija, se hicieron exigibles las
garantias pactadas en los contratos de riesgo compartido, haciendo

10 1pid,pag 156
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que las compensaciones con plazo y participaciones fueran insuficien-
tes y que las compensaciones a través de pagos directos comenza-
ran a ser exigidas mediante demandas e instauracidén de tribunales de
arbitramento. Finalmente, con el fin de viabilizar la privatizaciéon de
TELECOM en el 2004, el Gobierno Nacional autorizd una operacién de
crédito publico garantizada por la Nacién hasta por $0,9 billones de
pesos, para el pago de las obligaciones resultantes por los contratos de
asociacién de riesgo compartido.

En su momento, estas garantias e incentivos para la participacién del
sector privado para satisfacer las necesidades de infraestructura del
pais, no quedaron registradas en el marco de la contabilidad fiscal, por
no existir un instrumento de valoracidn, generando grandes inconve-
nientes de tipo fiscal y presupuestal, hecho que preocupé a las autori-
dades gubernamentales, en cuanto a la situacion fiscal del pais.

Con la conformacién de la Subdireccion de Riesgo dentro de la Direc-
cion General de Crédito Publico, se empezd el desarrollo de la identi-
ficacion, valoracion, mitigacion y control de las diferentes fuentes de
Obligaciones Contingentes de la Nacién. En 1998, a raiz de la crisis
financiera, se adoptan medidas en relacién con el manejo de las obliga-
ciones contingentes de las entidades estatales y se dictan disposiciones
en materia de endeudamiento publico.

En efecto, en el afio 1998 se expidid la Ley 448 por medio de la cual se
adoptaron medidas en relacién con el manejo de las obligaciones con-
tingentes y se establecié que la Nacion, las Entidades Territoriales y las
Entidades Descentralizadas, deberian incluir en sus presupuestos de
servicio de deuda las apropiaciones necesarias para cubrir las posibles
pérdidas derivadas de las obligaciones contingentes a su cargo.

Igualmente, se cred el “Fondo de Contingencias de las Entidades Es-
tatales”, para atender las obligaciones contingentes y los riesgos de
las entidades estatales, que determinara el gobierno. Asi mismo, el
articulo 6° de dicha Ley asigné la responsabilidad de la aprobacién y
el seguimiento de la valoracion de las contingencias a la Direccidén Ge-
neral de Crédito Publico y Tesoro Nacional del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico MHCP.

Posteriormente, en 1999 el MHCP contratd una consultoria con la firma
“Arthur Andersen”, con el propdsito fundamental de recibir asesoria en
el desarrollo de lineamientos metodoldgicos para la valoracion de las
obligaciones contingentes, asi como el disefio legal del Fondo de Con-
tingencias de las Entidades Estatales y la reglamentacién de la Ley 448
de 1998.

Como resultado de este trabajo, fue expedido el Decreto 1849 de
1999, en el cual se plasma la primera definicion de obligacién contin-
gente, circunscribiéndola solamente a garantias de pago, se establece
el reglamento presupuestal y el procedimiento general para realizar los
desembolsos del Fondo de Contingencias, asi como la creacidon de una



Asamblea en la cual todas las entidades aportantes tendrian la potes-
tad de elegir el comité de administracion y aprobar las cuentas anuales
del Fondo.

Dos afos mas adelante, dicho decreto seria subrogado por el Decreto
423 de 2001, vigente actualmente, el cual profundiza en la obligato-
riedad del régimen de contingencias, elimina la Asamblea de Aportan-
tes, independizando el manejo del Fondo y establece un procedimiento
claro y detallado para el manejo de los recursos a través del Fondo de
Contingencias de las Entidades Estatales.

En este decreto se definieron las obligaciones contingentes como aque-
llas en virtud de las cuales alguna de las entidades estatales!! estipulan
contractualmente a favor de un contratista, el pago de una suma de
dinero, determinada o determinable a partir de factores identificados,
por la ocurrencia de un hecho futuro e incierto.

De igual manera este Decreto da las directrices para el manejo del
“Fondo de Contingencias de las Entidades Estatales”, y faculta a la Di-
reccién General de Crédito Publico y Tesoro NaC|onaI del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, para aprobar los planes de aportest2que las
entidades estatales deberan realizar a dicho Fondo, con el fin de cubrir
las posibles erogaciones generadas por las obligaciones contingentes
a su cargo. Adicionalmente, en ese mismo ano el Consejo Nacional de
Politica Econdmica y Social (CONPES):3 estableci6 mediante los docu-
mentos 3107 y 3133, los lineamientos de la Politica de Riesgo Contrac-
tual del Estado, para que las entidades estatales se ajusten a los prin-
cipios, pautas e instrucciones determinadas por el Gobierno Nacional.

Para el ano 2003 la Republica de Colombia, se convierte en ejemplo a
nivel regional por la expedicion de la Ley 819, donde se dictan normas
organicas en materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia
fiscal. Adicionalmente se dictan normas sobre el Marco Fiscal de Me-
diano Plazo, el cual debe ser presentado antes del 15 de Junio de cada
vigencia fiscal a las Comisiones Econdmicas del Senado y la Camara.
En dicho Marco, se debe incorporar informacién respecto al plan finan-
ciero, un programa macroeconomico plurianual, las metas de superavit
primario, el nivel de deuda publica y su sostenibilidad, un informe de
resultados macroecondmicos y fiscales de la vigencia fiscal anterior,
una evaluacioén de las principales actividades cuasi fiscales realizadas
por el sector publico, una estimacion del costo fiscal de las exenciones,
deducciones o descuentos tributarios existentes, el costo fiscal de las

11 De acuerdo al articulo 9 del Decreto 423 de 2001, estas entidades son: la Naci6n; los establecimientos publicos;
las empresas industriales y comerciales del Estado; las sociedades de economia mixta en las que la participacion
es mayor del 75%; las unidades administrativas espeqales con personeria juridica; las corporamones auténomas
regionales; los departamentos los municipios, los distritos y el Distrito Capital de Bogota; las entidades de los
niveles departamental, municipal y distrital; las empresas de servicios pUblicos oficiales y mixtas definidas en el
articulo 14 de la Ley 142 de 1994 en las que el componente de capital publico sea igual o superior al 75%; vy las
sociedades publicas.

12 F| plan de Aportes es un cronograma de los montos que deben transferir las entidades estatales sometidas al
Fondo de Contingencias de las Entidades Estatales con destino al cumplimiento de las obligaciones contingentes
que asuman en los contratos.

13 E Consejo de Politica Econémica y social - CONPES, es el encargado de orientar esta politica bajo el principio
de que corresponde a las entidades estatales asumir los riesgos propios de su caracter publico y del objeto social
para el que fueron creadas o autorizadas. Este ente es el autorizado para recomendar las directrices que deben
seguir las entidades estatales al estructurar proyectos, con participacion de capital privado en infraestructura, y
dictaminar los riesgos que puedan asumir contractualmente como obligaciones contingentes.
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leyes sancionadas en la vigencia fiscal anterior y una relacién de los
pasivos contingentes que pudieran afectar la situacion financiera de la
Nacién.

Esta Ley también permitié continuar con el fortalecimiento del proceso
de gestion de los pasivos contingentes por procesos judiciales en con-
tra de la Nacién, luego de ser expedida un afo después de la Ley 790
de 2002, que fortalecidé la Direccion de Defensa Judicial de la Nacién
y le otorgd la funcion de coordinar el seguimiento y el control de las
actividades de los apoderados que defienden al Estado.

En ese mismo ano, también se publicé el Documento CONPES 3250
“Lineas de accion para el fortalecimiento de la defensa legal de la Na-
cién y para valoracidén de pasivos contingentes”, como consecuencia
de la cantidad de procesos judiciales en contra de la Nacién, 51.484
demandas; y el monto de las condenas que ascendia a $207.419 millo-
nes en 2002, lo que afectaba directamente el patrimonio de la Nacion.
La problematica se centrd en tres factores fundamentales: i) La ca-
rencia de recursos financieros para el fortalecimiento de medidas de
prevenciéon del dafio antijuridico estatal; ii) La deficiente defensa téc-
nica del Estado frente a los procesos judiciales; y iii) La ausencia de
sistemas de informacién para el recaudo y analisis de los datos sobre
los litigios del Estado, que a su vez impedia al Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico, valorar este pasivo contingente frente a lo dispuesto
por la Ley 448 de 1998. Para cuantificar esta problematica y con ello
dimensionarla, el CONPES recomendd expedir una Directiva Presiden-
cial que le permitiera a la Direccidn General de Crédito Publico y Tesoro
Nacional, recaudar la informacién requerida para valorar este pasivo
contingente.

Esta Directiva Presidencial fue expedida el 30 de marzo de 2004, con
el fin que las entidades y organismos de la Rama ejecutiva del Orden
Nacional, remitieran antes del 15 de junio al Ministerio del Interior y
de Justicia y al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la informacién
relativa a los pasivos contingentes que resultaran de operaciones de
crédito publico, contratos en infraestructura y actividad litigiosa. Frente
a este ultimo contingente, las entidades tenian que diligenciar y remitir
el Formato Unico de Actividad Litigiosa del Estado, que se anexaba a la
Directiva, y que fue elaborado de forma conjunta entre la Direccion de
Defensa Judicial de la Nacién y la Direccion General de Crédito Publico
—-Subdireccién de Riesgo-.

Como resultado de esta gestidn, en 2004 la Subdireccion de Riesgo del MHCP
realiza la primera valoracién del pasivo contingente por procesos judiciales en
contra de la Nacién4, y la presenta en el Marco Fiscal de Mediano Plazo 2004-
2014. No obstante, para los siguientes afios, la valoracién del contingente
continlia con el problema en el recaudo de la informacién litigiosa y con la ne-
cesidad de crear un sistema que concentre toda esta informacion del Estado.

14 Esta primera valoracion se realiza con la metodologia de valoracién disefiada por la Secretaria Distrital de
Hacienda.



Por tal motivo en 2007 se expide el Decreto 1795, que establece que el
Sistema Unico de Informacién de gestidn juridica del Estado LITIGOB,
sera el Unico sistema de recaudo y administracién de la informacion
relacionada con la actividad litigiosa, interna e internacional del Estado.
Con base en la informacidon suministrada por este sistema, la Subdi-
reccion de Riesgo del MHCP realizé la valoracion del pasivo contingente
en el 2007, sin embargo, seguian presentandose inconsistencias en la
informacidn, escasa parametrizacion de los campos y deficiencias en el
funcionamiento del sistema, por lo cual en el afio 2008 no se reportd
la valoracidon del pasivo contingente por actividad litigiosa en el Marco
Fiscal de Mediano Plazo.

En los dos afos siguientes, la valoracién de este pasivo se realizd opor-
tunamente debido a que la Subdireccion de Riesgo del MHCP desarrolld
un formato provisional de recoleccién de informacidon en Excel para
solicitarlo directamente a las entidades y complementar la informacion
reportada por LITIGOB. Por tal motivo con el objeto de encontrar una
solucidon definitiva para el recaudo completo y oportuno de la informa-
cion, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico esta apoyando el es-
fuerzo del Ministerio del Interior y de Justicia para consolidar LITIGOB
Fase II, fuente de informacion de la ultima valoracién de este pasivo
contingente para el Marco Fiscal 2011-2021.

Frente a los pasivos contingentes generados en operaciones de crédito
publico, en el afio 2005 se expide el Decreto 3800 que reglamenta par-
cialmente la Ley 448 de 1998 vy el articulo 3° de la Ley 819 de 2003,
y que establece que estos pasivos se entienden como las obligaciones
pecuniarias sometidas a condicién, que surgen a cargo de las entida-
des?s, cuando estas actlen como garantes de obligaciones de pago de
terceros.

En la misma linea en el afo 2005 se expide la Resolucién 2818, por
la cual se establece la metodologia de valoracion de los pasivos con-
tingentes por operaciones de crédito publico externo en las que actle
como garante la Nacién. Un afio mas tarde, por medio de la Resolucion
No. 3045, se establece la metodologia de valoracion de estos pasivos
para las operaciones de crédito publico externas de tipo concesional y
en el afio 2007, por medio de la Resolucidon No. 4291, se establece la
metodologia para las operaciones de crédito publico internas. Adicio-
nalmente, se obliga a las entidades estatales que requieren garantias
de la Nacidn en desarrollo de operaciones de crédito publico, a realizar
aportes en nombre de la Nacion al Fondo de Contingencias de las Enti-
dades Estatales, de acuerdo con la metodologia de valoracion definida
por la Direccidn General de Crédito Publico y Tesoro Nacional.

15| as entidades que pueden actuar en condicidén de garante de obligaciones de pago son: la Nacién, los departa-
mentos, los distritos y los municipios, los establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales del
Estado y las sociedades publicas, las sociedades de economia mixta en las que la participacion directa o indirecta
del Estado sea igual o superior al 50% del capital social, las unidades administrativas especiales con personeria ju-
ridica, las corporaciones auténomas regionales, las empresas de servicios publicos domiciliarios oficiales y mixtas,
en este Ultimo caso cuando la participacion directa o indirecta del Estado sea superior al 50% del capital social, las
areas metropolitanas y las asociaciones de municipios, los entes universitarios autbnomos de caracter estatal u
oficial y la Comision Nacional de Television.
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En este mismo afo, se expide la Ley 1150 que reforma parcialmente
el Estatuto General de Contratacién de la Administracién Publica, des-
tacando la importancia de la identificacion, tipificacidon y estimacién de
los riesgos en los estudios previos de todo contrato estatal.

En este orden de ideas, la experiencia del pais frente al proceso de ges-
tion de estos pasivos, ha seguido los mejores estandares y practicas
en lo que se refiere a indicadores de transparencia fiscal¢, permitiendo
que la Nacion identifique cuatro fuentes de obligaciones contingentes:
i) los procesos de licitacidon o concursos, publicos o privados, de con-
tratos de concesion y de aquellos contratos que desarrollen esquemas
de participacidn privada en proyectos de infraestructura y servicios pu-
blicos, ii) los procesos judiciales en contra del Estado, iii) las garantias
en operaciones de crédito publico y iv) la ocurrencia de desastres na-
turales.

Dentro del proceso de gestidn de las obligaciones contingentes, ha
sido asignada a la Direccién General de Crédito Publico y Tesoro Nacio-
nal del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la responsabilidad de
aprobar las valoraciones de las mismas, contribuyendo de esta forma
al fortalecimiento de la responsabilidad fiscal, dentro de un criterio pre-
ventivo de disciplina fiscal.

En la Tabla 3 se muestra el marco legal y el enfoque que se utiliza para
reportar las obligaciones contingentes descritas en el presente capitulo.

TABLA 3 BASE LEGAL DE LOS PASIVOS CONTINGENTES

Base Legal de los Pasivos Contingentes

Otras Tratamiento
CONPES Disposiciones | Reporte

Pasivo
Contingente

Decretos | Resoluciones

3045 de 1999,
3107 de 2001,
2080 de 2008, 3133 de 2001, -
6128 de 2008, 3186 de 2002, éﬂgl‘asgoﬁ
446 de 2010 | 3249 de 2003,
423 de 3413 de 2006,
185 de 1995, 2001 3535 de 2008
448 de 1998,
819 de 2003
2818 de 2005, .
3045 de 2006, \g’?g'r'asgoﬁ
4291 de 2007
Directiva .
3250 de 2003 Presidendial A'}a"s"?',y
01 de 2004 valoracion

Fuente: Subdireccién de Riesgo - MHCP

16 | os Cédigos y Estandares del Fondo Monetario Internacional y el Cédigo de Mejores Practicas en Transparencia
Presupuestaria de la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Economico (OCDE).




PASIVOS CONTINGENTES DE PROYECTOS DE
INFRAESTRUCTURA DESARRQLLADOS BAJO

ESQUEMAS DE PARTICIPACION PUBLICO - PRIVADA

Con la expedicién de la Constitucién de 1991 se fortalecieron los me-
canismos de participacién privada en inversiones que tradicionalmente
habian sido responsabilidad exclusiva de los entes gubernamentales.
El Gobierno, en su propdsito de desarrollo y ejecucién de inversiones,
optd por vincular capital privado a la ejecucion de proyectos de desa-
rrollo social, para lo cual, generé mecanismos tendientes a incentivar el
interés de los agentes privados hacia su participacién en proyectos de
infraestructura. Los procesos de concesion fueron en Colombia el me-
canismo relevante de participacion privada, mediante el cual el Estado
se asocié con una empresa privada para que ésta financie, construya,
opere, mantenga y/o explote una obra de infraestructura publica.

Con el fin de facilitar el financiamiento de estas obras, el Estado otorgd
algunas garantias a las empresas concesionarias, principalmente rela-
tivas a la demanda’, con lo que el Gobierno pasé de ser financista de
las obras de infraestructura a ser garante de las concesionarias.

Dichas garantias de trafico tienen una caracteristica anti-ciclica, es de-
cir la probabilidad de que se activen se reduce en la medida que la
economia crece y por el contrario su probabilidad de ocurrencia se
incrementa en épocas de recesion. Lo anterior aunado al hecho que
las garantias no quedaron registradas en el marco de la contabilidad
fiscal, por no existir un instrumento para hacerlo, fueron factores que
preocuparon a las autoridades gubernamentales, en cuanto a la situa-
cion fiscal del pais.

Asi, la experiencia demostré que la forma en que se estructuraron los
procesos de concesion en el pasado, implicé para el Gobierno grandes
inconvenientes de tipo fiscal y presupuestal, toda vez que en el mo-
mento en que las garantias se hicieron efectivas no se contaba con la
suficiente liquidez, ni previsién para su cobertura, teniendo que recurrir
a operaciones de endeudamiento y/o a comprometer vigencias futuras
ante la evidente necesidad de pagarlas.

La alta incidencia de los pasivos contingentes y las dificultades de tipo
presupuestal, llevaron al Gobierno a iniciar el estudio y seguimiento de
los pasivos contingentes en Colombia, provenientes de contratos de
infraestructura, y a reglamentar medidas con relacién al manejo de los
mismos.

17| a principal garantia otorgada en los contratos de concesién son los llamados “ingresos minimos garantizados”,
por medio de la cual se asegura un nivel minimo de ingresos a un concesionario, debiendo el gobierno cubrir la
diferencia si el ingreso de la concesion es inferior al pactado contractualmente.
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Los proyectos de concesiones de infraestructura incorporan principal-
mente pasivos contingentes relacionados con garantias de trafico, so-
portes geoldgicos, prediales, ambientales y en general contingencias
asociadas a los riesgos asumidos por la Nacidon. En este sentido, se
pueden definir las tres generaciones en las cuales se han clasificado las
concesiones viales:

Concesiones de Primera Generacion

La Primera Generacién de concesiones esta conformada por ocho (8)
proyectos con contratos suscritos entre 1994 y 1997, estructurados
en ese momento por el Instituto Nacional de Vias (INVIAS):8, En total,
esta primera generacién comprende 1.595 kildmetros de vias.

En estos proyectos, los riesgos se encuentran en cabeza de la Nacion
otorgando garantias por mayor valor de los disefios, mayores canti-
dades de obras, trafico minimo y diferencial tarifario. Ademas de las
garantias, la Nacidon tenia la responsabilidad de entregar los predios
necesarios para el desarrollo de las obras y la obtencién de las licencias
ambientales para el desarrollo del proyecto.

Bajo este esquema de contratos, la Nacidon garantiza tarifas, trafico,
ingreso y tasa interna de retorno, contando con un ingreso minimo
garantizado durante toda la vigencia del contrato. La transferencia de
riesgos al concesionario es limitada y cualquier sobrecosto en obra que
se pudiera llegar a presentar, (compra de predios o costos operaciona-
les) era asegurado con garantia de la Nacidn.

El mecanismo de Ingreso Minimo Garantizado se activa cuando los in-
gresos anuales del concesionario son inferiores al ingreso minimo ga-
rantizado, caso en el que el Estado debe pagarle la diferencia de ingre-
sos al concesionario, y esta diferencia es lo que constituye un potencial
pasivo contingente para la entidad contratante.

Concesiones de Segunda Generacion

La principal caracteristica de estos contratos es que se imponen limites
de garantias de ingreso y se eliminan las garantias parciales de riesgo
de construccion que se presentaban en los contratos de primera gene-
racion.

La segunda generacién de concesiones estd compuesta por dos (2)
contratos firmados entre finales de 1997 y 1999, con una longitud to-
tal de vias de 1.506 Km. Actualmente solo uno de los contratos esta
activo, pues se declard el incumplimiento del contrato de la concesidn
El Vino - Tobiagrande - Puerto Salgar - San Alberto.

18 Hasta el afio 2003, la ejecucion de las concesiones estuvo a cargo del Instituto Nacional de Vias (INVIAS),
entidad a cargo de la infraestructura de carreteras del pais, y mediante el Decreto 1800 de 2003 se crea el INCO
con el fin de reunir en una entidad la estructuracion, ejecucion y administracion de los contratos de concesion de
infraestructura de transporte (carreteras, puertos y vias férreas) y la vinculacion del sector privado



En estos contratos se procurd transferir una mayor porcién de los ries-
gos a los concesionarios desde el disefio hasta la operacion, y se in-
troduce el concepto de ingreso esperado, lo cual implica la flexibiliza-
cion del plazo de la reversidn del proyecto al concedente hasta que el
concesionario obtenga el ingreso esperado solicitado en la propuesta
licitatoria.

La légica que subyace en los esquemas de concesidon de segunda ge-
neracion es que la concesién expira cuando el concesionario alcanza el
ingreso esperado. Este mecanismo constituye una garantia de ingresos
totales para la concesion, pero al operar sobre el plazo de la misma no
implican gasto fiscal. Sin embargo, el Gobierno propuso soportes de
ingreso, a cargo de la Nacidén, que se otorgan en plazos y montos fijos.
Dichos soportes se otorgaban en las modalidades de soporte de ingre-
so (para el cubrimiento del servicio de la deuda), soporte cambiario o
soporte de riesgo geoldgico:

o El soporte de ingreso busca contribuir al cubrimiento del servicio
de deuda en el periodo de mayor estrechez del proyecto y asegurar
liquidez suficiente para garantizar la operacion y el mantenimiento
de la infraestructura concesionada. Generalmente, el Estado con-
sidera como periodo de mayor estrechez del flujo de caja libre, el
que ocurre entre los 7 y los 10 primeros afos de concesién. Los
montos de cubrimiento del soporte de ingreso se definen con base
en los montos de servicio de deuda (intereses y amortizacién), de
tal forma que los ingresos garantizados le permitan al concesionario
cubrir por lo menos su servicio de deuda considerando cierta rela-
cion deuda / patrimonio.

« Por otra parte, el soporte cambiario busca cubrir la reduccién de
ingresos del proyecto, ocasionada en devaluaciones reales del peso
frente al ddlar. Se aplica cuando se pueda afectar el servicio de la
deuda en moneda extranjera que tome el concesionario y se otorga
sobre el porcentaje de deuda en ddlares segun el cierre financiero.

« El soporte por riesgo geoldgico es una garantia parcial para cubrir
los sobrecostos de obra derivados Unicamente de riesgos geoldgi-
cos en la construccién de obras de gran dificultad en zonas inesta-
bles como la construccidn de tuneles y viaductos.

Concesiones de Tercera Generacion

La Tercera Generacidon de concesiones estd compuesta por cuatro (4)
contratos suscritos entre 2000 y 2006, con una longitud de vias de
930,11 Km., y los nuevos contratos de concesion firmados entre 2007
y 2008 (algunos analistas los consideran de cuarta generacion) inclu-
yen diez (10) proyectos con una longitud de vias de 842 Km. En parti-
cular se encuentran: Zona Metropolitana de Bucaramanga, Ruta Cari-
be, Ibagué - Girardot, Cérdoba - Sucre, Area Metropolitana de Clcuta,
y Rumichaca - Pasto - Chachagli, como se observa en la Tabla 4.
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Estos contratos son de plazo variable, el alcance de los proyectos esta
definido como alcance basico y alcance progresivo. El alcance progre-
sivo corresponde al desarrollo de obras complementarias a las obras
de alcance basico, las cuales se desarrollaran siempre y cuando se den
unas condiciones preestablecidas y relacionadas, entre otros, con el
nivel de trafico y la disponibilidad de recursos adicionales.

En este tipo de contratos, se amplia la transferencia de riesgos al con-
cesionario, se incluyen dentro de su estructuracién estudios sobre el
impacto social y ambiental de los proyectos, y se da una prioridad adi-
cional a la estructuracion financiera de los proyectos, con el animo de
garantizar una adecuada financiacion. El concesionario asume el ries-
go de gestidn predial y de adquisicion de licencias ambientales. Estos
contratos también estan enmarcados dentro del concepto de ingreso
esperado.

En la Tercera Generacion se tratd de reducir los riesgos para la Nacion
y estructurar las concesiones bajo el concepto de ingreso esperado
ofertado. El aspecto central de este tipo de contratos es la reduccién
del riesgo de demanda al ajustar el plazo de acuerdo a la obtencidén de
ingresos.

TABLA 4. EVOLUCION DE LOS CRITERIOS DE ASIGNACION
DE RIESGOS EN CONTRATOS DE CONCESIONES VIALES

Primera Generacion | Segunda Generaciéon | Tercera Generacion

Riesgo
Privado | Publico | Privado | Publico Privado | Publico

Construccion Parcial

Trafico X X X
Tarifa de Peajes X X X
Predios X X Gestién X
Licencia Ambiental X X Gestidn X
Tributario X X X
Cambiario X X Parcial X Parcial
Financiacion X X X
e IR X X
Fuerza Mayor X X X

(No asegurable)

Fuente: Ministerio de Transporte, Departamento Nacional de Planeacion.



Adicionalmente, en los ultimos afios se han adjudicado proyectos bajo
el esquema de linea de ingreso real, el cual conserva la asignacion
de riesgos de los contratos de tercera generacion y al igual que el es-
gquema de ingreso esperado, opera sobre el plazo de la concesion, es
decir, ésta expira cuando el concesionario obtenga el valor presente de
los ingresos licitados. Asi, el valor presente de los ingresos se obtiene
descontando los ingresos percibidos por el concesionario por aportes
estatales y recaudo de peajes.

En el siguiente cuadro se presentan los contratos de concesiones viales
vigentes con su respectiva clasificacion.

TABLA 5. CLASIFICACION ACTUAL
DE LA CONCESIONES VIALES

Generacion ‘ Proyecto

Malla Vial del Meta (Autopista de los Llanos)
Desarrollo Vial del Oriente de Medellin

Armenia - Pereira - Manizales

Fontibdn - Facatativa - Los Alpes

Bogota(Puente El Cortijo) - Siberia - La Punta - El Vino
(TIR garantizada)

Autopistas de la Montafia

Primera Generacion

Segunda
Generacion

ke

o

[y

Malla Vial del Valle del Cauca

Zipaquira - Palenque

Bricefio - Tunja - Sogamoso

Bogota - Granada - Girardot

Pereira - La Victoria

Zona Metropolitana de Bucaramanga

Ruta - Caribe

Girardot - Ibagué

Cérdoba - Sucre

Area Metropolitana de Clcuta

. Rumichaca - Pasto - Chachaguii.

. Cartagena - Barranquilla (comenzé siendo de primera
generacion)

12. Desarrollo Vial del Norte de Bogota (Devinorte)

13. Neiva - Espinal - Girardot

14. Santa Marta - Paraguachon (Comenzo siendo primera
generacion)

Tercera Generacion

FOVRONOUTAWN

o

. Ruta de Sol Sector 1, Sector 2, Sector 3

. Ruta de las Américas Sector 1

. Bogota - Villavicencio (Comenzé siendo primera genera-
cion)

WN =

Linea de
Ingreso Real

Fuente: Instituto Nacional de Concesiones - INCO
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Vale la pena mencionar que de conformidad con el articulo 28 de la
Ley 1150 de 2007, todas las prérrogas o adiciones a los contratos de-
beran contar con concepto previo favorable del Consejo Nacional de
Politica Econdmica y Social - CONPES, y aquellas modificaciones a los
contratos de concesion que impliquen mayores aportes estatales y/o
mayores ingresos esperados y/o ampliacion del plazo pactado contrac-
tualmente, requeriran la evaluacion fiscal previa por parte del Consejo
Superior de Politica Fiscal (CONFIS). Ademas, dichas modificaciones?®
deben ajustarse a los montos maximos establecidos por el CONFIS en
cuanto a aportes de la Nacion y seguir los lineamientos en materia de
tasa de descuento y riesgos definidos por el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico.

En este sentido y con el propédsito de reflejar condiciones de merca-
do en las adiciones a los contratos ya adjudicados, se expidieron las
Resoluciones 2080 del 31 de julio de 2008, 6128 del 22 de diciembre
de 2008 y 446 del 24 de febrero de 2010, con la metodologia para el
calculo de la tasa de descuento para concesiones viales. Es asi como
al interior del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico se desarrollaron
metodologias para el calculo del costo de capital, considerando las con-
diciones financieras y macroecondmicas al momento de la modificacidon
contractual.

Metodologia y valoracion del pasivo contingente en
proyectos de infraestructura desarrollados bajo
esquemas de participacion publico - privada.

Para la estimacién de los pasivos contingentes de los contratos per-
feccionados con posterioridad a la vigencia de la Ley 448 de 1998, se
utilizd una metodologia fundamentada en la identificacidén, valoracion,
manejo y seguimiento de los factores de riesgo que puedan afectar los
resultados econdmicos esperados de los proyectos de infraestructura.
La implementacién de dicha metodologia permite realizar una estima-
cion del nivel de exposicion y de las posibles obligaciones contingentes
a cargo del Estado, que deben entrar a cubrirse por medio del Fondo
de Contingencias de las Entidades Estatales.

En términos generales la metodologia de valoracion de pasivos contin-
gentes en proyectos de infraestructura, desarrollados mediante esque-
mas de participacidén publico-privada surte las siguientes etapas:

1. Contextualizacién: Se verifican que se hayan cumplido las dispo-
siciones basicas en la etapa de planeacion de los proyectos, inclu-
yendo el reconocimiento y la asignacion de riesgos en la minuta del
contrato.

2. Identificacidn de los riesgos: En ésta etapa se busca identificar las
posibles causas y efectos de los factores que originan el riesgo, asi
como determinar cual de las partes (concesionario o Nacion) esta
en mejor capacidad de prever y controlar cada tipo de riesgo.

19 be acuerdo al CONPES 3535 del 2008



3. Evaluacidon: En ésta etapa se estima la probabilidad de ocurrencia
de cada uno de los riesgos identificados, asi como su potencial im-
pacto sobre los resultados del proyecto, con base en registros ante-
riores, experiencia relevante, publicaciones, juicios de especialistas
y expertos. A partir de dicha evaluacién es posible determinar cual
es el mejor mecanismo de mitigacion del riesgo que debe imple-
mentarse, asi como esquematizar los resultados en una matriz de
riesgos.

4. Valoracion: De los riesgos evaluados en la etapa anterior, se toman
aquellos cuya probabilidad de ocurrencia es mas alta y ademas tie-
nen un alto impacto sobre los resultados econdmicos del proyecto,
para efectuar una cuantificacién de los costos adicionales para el
Estado por la ocurrencia del evento generador del riesgo. A partir
de dicha cuantificacidn se realiza un plan de aportes para el Fondo
de Contingencias.

En general, se hace énfasis en los factores que pueden generar impac-
to sobre el equilibrio econédmico del contrato con implicaciones pecu-
niarias contingentes para el Estado.

Las técnicas de modelaje y valoracidon de los riesgos, se pueden clasifi-
car en dos tipos de modelos: paramétricos y de simulacién. La aplica-
cion de unos u otros depende esencialmente de la informacion con la
que se dispone, es decir, si se conoce o no la distribucion de la variable
de riesgo.

Si se puede estimar una distribucidén confiable de la variable de riesgo
por medio de parametros estadisticos simples (e.g. media y volatili-
dad), entonces se podria usar un modelo paramétrico. Por otro lado,
cuando la estimacién de las distribuciones no es confiable, es necesario
realizar un modelo de simulacién para cuantificar la contingencia.

Los pasivos contingentes asociados a las concesiones viales de segun-
da y tercera generacién, representan el 0,10% del PIB con corte abril
de 2011. La valoracion de estas contingencias a 2010, correspondian
al 0,13% del PIB, como se evidencia en la Tabla 6. La variacién corres-
ponde a las modificaciones de los planes de aportes realizados en el
marco del proceso de seguimiento periddico establecido por el articulo
47° del Decreto 423 de 2001.

TABLA 6. PASIVO CONTINGENTE EN INFRAESTRUCTURA VIAL

2010 - 2020 2011 - 2021

$ Millones

Pasivo Contingente $ Millones

734.231 574.599

Fuente: Planes de Aportes aprobados por la DGCPTN
Millones de pesos constantes de Diciembre de 2010
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Es importante, tener en cuenta que desde la entrada en vigencia de la
Ley 448 de 1998 y hasta abril de 2010, se han aprobado por parte de
la Subdireccién de Riesgo de la Direccion General de Crédito Publico
y Tesoro Nacional un total de veinte (20) valoraciones de riesgos de
concesiones viales con sus respectivas adiciones?, y se determinaron
planes de aportes al Fondo de Contingencias para doce (12) de ellas.
A continuacion, se presenta el pasivo contingente calculado para el pe-
riodo 2011-2021, desagregando la concesion y el riesgo que genera la
obligacién contingente.

TABLA 7. PASIVO CONTINGENTE DE CONCESIOQNES
VIALES DE SEGUNDA Y TERCERA GENERACION

Concesidén Riesgo Obligacién Contingente
Bogota - Girardot Predial $23.365
Rumichaca -Pasto Soporte Ingreso $19.562
Zona Met. Bucaramanga Soporte Ingreso $23.059
Cordoba - Sucre Predial $72.651
> Predial $24.449
Area Met. Clcuta
Tarifario $36.261
Ruta Caribe Predial $39.506
Predial $9.269
Ambiental $13.124
Bogota - Villavicencio Disefos $66.681
Geoldgico $30.239
Laudo $25.256
Geologico $40.011

Ruta Sol Sector 1
Predial $1.614
Ruta Sol Sector 2 Predial $16.664
Predial $21.707

Ruta Sol Sector 3
Ingreso Esperado $33.494
Predial $8.606

Ameéricas 1

No instalacién Casetas $69.079
Total 574.599

Fuente: Plan de Aportes Aprobados por la DGCPTN
Millones de pesos constantes de Diciembre de 2010

20 Estas Concesiones son: 1) Cartagena - Barranquilla, 2) Malla Vial del Valle, 3) Santa Martha - Paraguachén,4)
Zona Metropolitana de Clcuta, 5) Bogota - Villavicencio, 6) Armenia - Pereira - Manizales, 7) Pereira - La Victoria,
8) Ruta del Sol, 9) Ruta de las Américas 10) Zona Metropolitana de Bucaramanga, 11) Cérdoba - Sucre, 12) Ruta
Caribe, 13) Bricefio - Tunja - Sogamoso 14) Bogota - Girardot, 15) Fontibon - Facatativa - Los Alpes, 16) Zipa-
quira - Palenque, 17) Rumichaca - Pasto, 18) Autopistas de la Montana, 19) Girardot - Ibagué - Cajamarca, 20)
Palenque - Y de Ciénaga.



Dentro de la revisidon y actualizacion de los planes de aportes, se pue-
de resaltar la concesion Bogota - Girardot, la cual presenta un plan
de aportes concentrado entre el 2010 y 2011, para soportar el riesgo
geoldgico del tunel de Sumapaz y la adquisicion de los predios, acti-
vidades que segun el cronograma de obras se llevaran a cabo hasta
finales del 2011. Por otra parte, se realizd una actualizacién del plan
de aportes de Ruta del Sol Sector 3, ya que por haberse declarado de-
sierta la licitacidn inicial del sector San Roque - Y de Ciénaga - Carmen
de Bolivar se requiridé un ajuste en el plan de aportes correspondiente,
incrementandose el contingente en $35.732 millones por este concep-
to. A continuacion, se presenta el perfil total de aportes al Fondo de
Contingencias.

ILUSTRACION 1. APORTES ANUALES AL
FONDO DE CONTINGENCIAS

200.000
180.000

160.000 151.063
140.000
120.000 108.601
100.000
80.000
60.000
40.000 32410 28726 3
15.104
20.000 I I 11283 9935 9792  9.653
I H = m m =

174.461

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Cifras en Millones de Pesos Constantes (Diciembre 2010)
Fuente: Planes de Aportes aprobados por DGCPTN

Ademas de los pasivos contingentes relacionados con infraestructura
vial, se ha hecho un seguimiento y valoracion de los pasivos contin-
gentes de concesiones férreas, aeroportuarias, eléctricas y hoteleras.

Actualmente, hay dos proyectos de concesion férrea: la Concesion Fé-
rrea del Atlantico y la Concesion Férrea del Pacifico. Respecto a la Red
Férrea del Atlantico se realizé el analisis de valoracion de contingentes
para las adiciones de mantenimiento en 2009, 2010 y 2011, donde se
determind que no es necesario aportar al Fondo de Contingencias por
la estructura contractual y asignacion de riesgos. En particular, en el
analisis de riesgo de éste proyecto, se establece que el riesgo de tra-
fico, volumen de carga y nimero de pasajeros transportados en cada
periodo, estan a cargo del concesionario y ademas los riesgos asumi-
dos por el Estado no se encuentran dentro del area de riesgos a valorar,
de acuerdo con la calificacidon de impacto y probabilidad otorgada por
la entidad concedente.
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Por otra parte, el analisis de riesgos de todos los proyectos de conce-
siones aeroportuarias revisados2! concluyé que los riesgos asumidos
por la Nacidon (regulatorio y el de fuerza mayor no asegurable) no son
objeto de pago a través del Fondo de Contingencias, conforme a los
lineamientos de politica de manejo de riesgo contractual del Estado,
CONPES 3107 y 3133 de 2001 y las matrices de riesgos entregadas
por la Aerocivil.

Dentro del sector eléctrico se aprobaron las valoraciones de obligacio-
nes contingentes de las concesiones de las zonas no interconectadas de
San Andrés, Vaupés y Amazonas, en las cuales el concesionario se en-
cargara de desarrollar con exclusividad las actividades de generacion,
distribuciéon y comercializacidon de energia en cada una de las areas
cedidas. Asi, en la asignacion de riesgos de éste proyecto se transfirid
el riesgo de demanda al concesionario en el caso de San Andrés, y es
transferido a los usuarios, mediante el incremento o disminucion de los
subsidios que reciben en el caso de Vaupés y Amazonas; por tanto se
establecié que no se requerian aportes al Fondo de Contingencias.

Por otra parte, en el sector hotelero a nivel territorial, se realizd el
analisis para el Hotel El Islefio en San Andrés y los Hoteles Sochagota,
Casona del Salitre, Hotel Turistico de Tenza, Hotel Turistico de Soata y
Cabafias Kanwara en Boyacd, de lo cual se concluyd que no se reque-
rian aportes al Fondo de Contingencias ya que el Unico riesgo a cargo
de las Entidades Concedentes es el de Fuerza Mayor no asegurable,
entendido como la posibilidad de que existan atentados terroristas,
sabotaje o alteraciones de orden publico, riesgo que segun la Politica
Contractual del Estado no puede ser atendido a través del Fondo de
Contingencias.

Desafios

Teniendo en cuenta la naturaleza dinamica de los riesgos, es de vital
importancia realizar una continua actualizacién de las metodologias
de valoracion. En este sentido se presenta como un desafio, estudiar
la correlacion de los pasivos contingentes, ya que en la actualidad se
realiza la valoracion por entidad y por tipo de riesgo, el valor global
corresponde a la suma de todas las entidades y riesgos analizados. Un
resultado mas preciso se obtendria si se tuvieran en cuenta las posibles
correlaciones entre las probabilidades de ocurrencia de los eventos ge-
neradores de las diferentes contingencias.

Por otro lado, y con el fin de obtener resultados que se aproximen en
mayor medida a la realidad, se requiere hacer un esfuerzo interinstitu-
cional para crear bases de datos que recojan el comportamiento histé-
rico de las variables generadoras de riesgos en los diferentes contratos
de infraestructura, celebrados por entidades estatales.

21 e han evaluado dieciséis (16) aeropuertos. El Aeropuerto José Maria Cérdova de la ciudad de Rio Negro, Ola-
ya Herrera de la ciudad de Medellin, Los Garzones de la ciudad de Monteria, El Carafio de la ciudad de Quibdo, El
Antonio Roldan Betancourt de la ciudad de Carepa y Las Brujas de la ciudad de Corozal; los cuales se encuentran
regulados en un mismo contrato. De igual forma el Aeropuerto Internacional Gustavo RO]aS Pinilla de San Andrés
y el Aeropuerto el Embrujo de Providencia se rigen por un mismo contrato. Finalmente también se evaluo el con-
trato del Aeropuerto Internacional El Dorado, Aeropuerto Internacional Rafael Nufiez de Cartagena y Aeropuertos
de Nororiente: Bucaramanga, Barrancaberme]a Santa Marta, Riohacha, Clcuta y Valledupar.



Asi mismo, se esta evaluando la posibilidad de ampliar el espectro
de analisis de las obligaciones contingentes derivadas de contratos
estatales, ya que actualmente solo se analizan aquellas obligaciones
contingentes generadas por contratos de concesién y contratos que
desarrollen esquemas de participacién publico — privada, en proyectos
de sectores de infraestructura de transporte, energético, saneamiento
basico, agua potable y comunicaciones. En este sentido, es necesario
incluir también dentro del andlisis, aquellas obligaciones contingentes
generadas en virtud de cualquier tipo de contrato estatal y que pudie-
sen representar un alto impacto fiscal.

Finalmente, se plantea la necesidad de emitir un documento CONPES,
donde se den lineamientos de la politica de riesgo previsible y buenas
practicas para la contratacion estatal, que promueva la cultura den-
tro del Estado relacionada con la necesidad de identificar, asignar y
estimar las obligaciones contingentes en la contratacidn con recursos
publicos, con miras a la transparencia y la responsabilidad fiscal.
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PASIVOS CONTINGENTES POR PROCESQOS JUDICIALES

EN CONTRA DE LA NACION

34

Reseiia Historica

Desde finales de la década de los 90 s las autoridades comenzaron
a identificar varios problemas en la defensa juridica del Estado y sus
repercusiones en las finanzas publicas. En su momento se identificaron
diferentes factores que ocasionaban ineficiencias en el manejo de la
actividad litigiosa, entre ellos se encontraban: i) el aumento de los da-
nos antijuridicos causados por el Estado Colombiano a los particulares
y en consecuencia un aumento del niumero de demandas en contra de
la Nacion, ii) el ineficiente manejo de la defensa litigiosa estatal, iii) la
mayor responsabilidad del Estado a partir de la Constitucién Politica de
1991, en tanto éste tiene una estructura mas amplia y garantista de
los derechos fundamentales, iv) deficiencias organizacionales en las
oficinas de defensa, v) ausencia de criterios unificados para atender
litigios y vi) poca utilizacion de mecanismos alternativos de solucién de
conflictos?2,

Como se puede observar en la Ilustracién 2, desde el afio 2000 ha exis-
tido una tendencia creciente en el pago de demandas en contra de la
Nacién. Los recursos para atender dichas obligaciones proceden tanto
del Presupuesto Nacional como de la emisién de TESz.

ILUSTRACION 2. PAGO ANUAL POR SENTENCIAS
Y CONCILIACIONES

700.000

400.000

600.000
B Presupuesto TES
500.000
300.000
200.000
100.000 I I I I

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Cifras en millones de Pesos Constantes de diciembre de 2010.
Fuente: Subdireccidon de Analisis y Consolidacion Presupuestal - DGPN y Subdireccién de Financiamiento

Interno - DGCPTN.
Célculos: Subdireccién de Riesgo - DGCPTN.

22 CONPES 3250

23 De acuerdo con el Articulo 29° de la Ley 446 de 1996, el MHCP podra reconocer como deuda publica las sen-
tencias y conciliaciones judiciales cuando: la Nacién o uno de los 6rganos que hagan parte del Presupuesto General
de la Nacidn, resulten obligados a cancelar sumas de dinero y podran ser atendidas mediante la emision de bonos.



Frente a este impacto fiscal, se evidencié la necesidad de un sistema
que consolidara la informacion litigiosa de todas las entidades del Es-
tado y que permitiera dimensionar el problema, identificar sus cau-
sas e implementar medidas correctivas. En este sentido, en 2002 se
expidié la Ley 790, por la cual se implementa un sistema integral de
informacién, cuyo objetivo es concentrar la informacidn litigiosa de las
entidades estatales para que pueda ser alimentada por los apoderados,
mediante una plataforma web. Este sistema denominado LITIGOB ha
evolucionado continuamente, hoy en dia y gracias a un trabajo manco-
munado entre el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Ministerio
de Interior y de Justicia, se esta trabajando en su fase II.

Un afio después de la expedicion de esta Ley, entra en vigencia la Ley
819 de 2003, que define como una de las fuentes generadoras de los
pasivos contingentes, el posible impacto fiscal de los eventuales fallos
de procesos judiciales en contra de la Nacién, por los que se deba in-
demnizar a un tercero.

En efecto, en el afio 2004 se inicid el proceso de valoracion de procesos
que fallaban en las altas cortes - tribunales del Consejo de Estado y
de la Corte Suprema de Justicia, utilizando el modelo de valoracion de
contingencias en sentencias y conciliaciones de la Secretaria Distrital
de Hacienda, que busca determinar la probabilidad de condena en cada
una de las instancias de los procesos, para el posterior calculo de la
probabilidad total de fallo en contra, de cada uno de los procesos judi-
ciales activos.

Desde entonces, la Subdireccién de Riesgo de la Direccién General de
Crédito Publico y Tesoro Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, ha hecho esfuerzos significativos que le permitieron en primer
lugar, implementar desde 2010 una metodologia adecuada para la va-
loracion del pasivo contingente por actividad litigiosa de la Nacién, y
en segundo lugar, apoyar la estructuraciéon de una base de datos ro-
busta y significativa, que le permita determinar las obligaciones contin-
gentes originadas de la actividad litigiosa de los diferentes organismos
del orden nacional.

Metodologia y valoracion del pasivo
contingente por actividad litigiosa.

Las demandas en contra de las entidades estatales de orden central
tienen diferentes jurisdicciones regidas por el Consejo de Estado y las
principales Cortes Judiciales de la Republica de Colombia. Para efectos
del analisis del pasivo contingente se tienen en cuenta las siguientes
jurisdicciones:

La Jurisdiccién Ordinaria, regida por la Corte Suprema de Justicia, que

administra procesos civiles, laborales y penales. Esta jurisdiccion com-
pete a los jueces ordinarios. Asi dentro de la clasificacion empleada

24 Esta metodologia puede consultarse en la pagina Web del MHCP.
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para la modelacion encontramos: ordinario laboral, ejecutivo laboral,
fuero sindical y otros ordinarios.

La Jurisdiccion Administrativa, donde la institucion maxima es el Con-
sejo de Estado. Esta jurisdicciéon compete a los jueces administrativos.
Dentro de la clasificacién del modelo encontramos los siguientes proce-
sos: nulidad simple, nulidad y restablecimiento del derecho, reparacién
directa, electoral por actos de nombramientos, contractuales adminis-
trativos y otros administrativos.

La Jurisdiccion Constitucional que es regida por la Corte Constitucional.
Dentro de la clasificacion del modelo encontramos los procesos por:
accion popular, accion de grupo, acciéon de cumplimiento y otras cons-
titucionales.

Los Mecanismos Alternativos de Solucién de Conflictos, establecidos en
Ley 446 de 1998. Dentro del modelo podemos encontrar: conciliacién,
arbitral, transaccién y amigable composicion.

Y finalmente también se incluyen las demandas en Cortes Internacio-
nales donde se emiten dictdmenes o sentencias sobre disputas litigio-
sas. En la clasificacion del modelo podemos encontrar: Corte Interna-
cional de Derechos Humanos (CIDH) y otras cortes internacionales.

La metodologia empleada para la valoracion del contingente litigioso
actual, se basa en un arbol probabilistico que representa la dindamica de
los procesos litigiosos cursados en contra de la Nacion. Dichos procesos
empiezan cuando la entidad es demandada y se desarrollan de acuer-
do al fallo que se produce en cada una de las instancias que tiene que
surtir hasta el fallo definitivo, ya sea a favor o en contra de la Nacion.

El objetivo principal es estimar la probabilidad de fallo en contra, para
cada uno de los procesos donde el Estado tiene responsabilidad fiscal
en el pago de la sentencia. Con base, en la informacion histérica de
procesos en jurisdicciones y acciones similares se calculan las frecuen-
cias histéricas de los fallos y con estas se obtienen las probabilidades
de fallo en contra definitivas. Adicionalmente se incorpora la informa-
cién cualitativa sobre cada uno de los procesos, que suministran los
apoderados en el Sistema LITIGOB.

Para la valoracion de riesgos en la actividad litigiosa en contra de la
Nacion, resulta de gran importancia la identificaciéon de los procesos en
contra (recoleccidn, estandarizacion y consolidacidon de esta informa-
cioén), con el fin de realizar un estimativo de la probabilidad de fallo en
contra y el valor final de las contingencias. De una adecuada valora-
cién, se pueden definir politicas de prevencién y mitigacion del impacto
fiscal, que tendrian los pagos resultantes de los fallos en contra.

En la siguiente tabla se resumen las principales estadisticas de la valo-
racion del contingente por procesos judiciales en contra de la Nacién,



con corte a 30 de Abril de 20112, Es importante destacar, el aumento
en el numero de entidades que reportaron informacién en LITIGOB
fase II, frente a lo reportado en el MFMP de 2010. Con base en las
estadisticas que se presentan a continuacion, se puede evidenciar un
mayor compromiso de las entidades para reportar las demandas acti-
vas en su contra, un mayor grado de estandarizacion de la informacion
dentro de LITIGOB vy el problema fiscal al que se enfrenta el Estado.

TABLA 8. ESTADISTICAS DE LA BASE DE DATOS

2010 2011 Variacion

Numero de Entidades 76 91 19,74%

72.318 146.508 102,59%
60.195 143.528 138,44%
83,24% 97,97% 17,70%
1.033,86 981,71 -5,04%
433,33 408,12 -5,82%
41,91% 41,57% -0,81%

Fuente: Base de Datos de Apoyo al Sistema Unico de Informacidn Litigiosa.
Calculos: Subdireccion de Riesgo -DGCPTN
*Cifras en billones de pesos constantes de diciembre de 2010.

Para el cdlculo del contingente se llevo a cabo una depuracién minu-
ciosa de la base de datos, donde se encontraron procesos duplicados,
esto debido a que el mismo proceso lo reportaban tanto las entidades
principales como las secundarias; se lograron identificar errores de di-
gitacidon en las pretensiones? de los procesos judiciales de diversas
entidades; y se incluyeron nuevos procesos relacionados por captacion
ilegal de dineros.

El pasivo contingente por sentencias y conciliaciones es de $408,12 bi-
llones de pesos constantes de diciembre de 2010, para el periodo 2011
- 2021, como lo muestra la Tabla 9, presentando una disminucién de
5,82%, frente al reportado en el Marco Fiscal de Mediano Plazo del afio
anterior. A pesar que el nUmero de procesos incluidos en el célculo au-
mentod considerablemente, el valor de las pretensiones no se comporto
de forma similar debido a los errores encontrados en la base de datos
dentro del proceso de depuracion mencionado anteriormente.

25 para el calculo del contingente litigioso, se utilizé la informacion, registrada por noventa y un (91) entidades que
hacen parte del Presupuesto General de la Nacién, en el Sistema Unico de Informacion Litigiosa — LITIGOB fase I,
administrado por el Ministerio del Interior y de Justicia.

26 | s casos més relevantes son: 1) la Corporacién Auténoma Regional del Tolima — CORTOLIMA, quien el afio
pasado reporto ochenta y nueve (89) procesos por $54,08 billones de pesos constantes de diciembre de 2010y
este afio después de corregidos los errores, reporto ciento cincuenta y cuatro (154) procesos por $65.230 mlllones
de pesos constantes de diciembre de 2010; 2) el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural en la vigencia 2010
reporto ochocientos cincuenta y cinco (855) procesos por $891,75 billones y para la vigencia 2011 reporto mil
ciento veinte (1.120) procesos con pretensiones por $839,30 billones de pesos constantes de diciembre de 2010 y
3) La Superintendencia de Sociedades en la vigencia anterior reporto pretensiones por $8,96 billones de doscientos
cincuenta (250) procesos y en la vigencia actual reporto $8,59 billones de pesos constantes de diciembre de 2010
en doscientos setenta y nueve (279) procesos.
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TABLA 9. VALOR CONTINGENTE POR SENTENCIAS
Y CONCILIACIONES

2010-2020 con | 2010-2020 sin | 2011-2021 con | 2011-2021 sin
Pasivo INCORA* INCORA* INCORA* INCORA*

Contingente

Billones | % PIB |Billones| % PIB |Billones| % PIB |Billones

433,33 79% | 96,28 18% |408,12 |71% 70,40 12%

* Proceso No. 2003 - 0230801 cuyo contingente representa 61,75% del PIB
PIB Real base 2010 (Millones de pesos) $546.951.000
Cifras en billones de pesos constantes de diciembre de 2010.

En el célculo se incluyd el proceso No. 2003 - 02308, que representa
el 82,75% del contingente ($337,73 billones), el cual es un proceso
entablado en contra del Instituto Colombiano de la Reforma Agraria
(INCORA) en liquidacion, actualmente a cargo del Ministerio de Agri-
cultura y Desarrollo Rural. Este proceso tiene un valor de pretensién de
$594,24 billones de pesos constantes de 2003, que indexado a diciem-
bre de 2010 asciende a $834,12 billones

El motivo de esta demanda es la compensacion por la presunta im-
posibilidad de explotacion econdmica de 1.926 kildbmetros cuadrados,
gue comprende el fundo denominado “Tierras del Oriente Antioquefo”,
sobre el cual se establecié a favor de la Nacion en 1964, la extincidén de
derecho de dominio. Las pretensiones estan sustentadas en un avallo
histérico sobre el subsuelo integro de los yacimientos carboniferos ubi-
cados en el municipio de Venecia, Antioquia. Aunado a esto, se deman-
da por los dafios causados debido a la morosidad en el tramite.

Segun la defensa, el proceso obtuvo fallo favorable para la Nacién en
primera instancia por el Tribunal Administrativo de Antioquia, decisién
apelada por el demandante. Actualmente, el proceso se encuentra en
el Consejo de Estado Sala Contencioso Administrativa Secciéon 3ra a
espera de fallo, adicionalmente el demandante no ha aportado pruebas
que demuestren la propiedad del latifundio. A continuacion, se presen-
tan las entidades con mayor concentracién del contingente.

TABLA 10. ENTIDADES CON MAYOR CONCENTRACION
DEL CONTINGENTE

2011-2021 con INCORA* 2011-2021 sin INCORA*

Entidad Billones Billones Billones Billones

839,30 85,49% 340,14 83,34% 5,19 3,51% 2,41 3,43%

46,23 4,71% 32,71 8,01% 46,23 31,32% 32,71 46,47%

15,24 1,55% 4,17 1,02% 15,24 10,32% 4,17 5,93%




Caja de Retiro de las
Fuerzas Militares

2011-2021 con INCORA* ‘ 2011-2021 sin INCORA*

‘ Billones

6,97

% ‘ Billones

0,71%

2,89

% ‘ Billones

6,97

% ‘ Billones

4,72%

2,89

4,11%

%

Policia Nacional

Superintendencia de

Instituto Colombiano de
Desarrollo Rural -

Ministerio de Transporte

Ministerio de Defensa

Ministerio de
Comunicaciones

Superintendencia
de Servicios Publicos
Domiciliarios

Consejo Superior de la

Ministerio del Interior y

Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico

Ministerio de Minas y

Superintendencia de la
Economia Solidaria

Ministerio de Ambiente
Vivienda y Desarrollo

Comisién de Regulacion
de Energia y Gas - CREG

Instituto de Seguros

Ministerio de la
Proteccion Social

* Proceso No. 2003 - 02308 cuyas pretensiones ascienden a 834,11 billones.
Célculos: Subdireccion de Riesgo - DGCPTN.
Cifras en billones de pesos constantes de diciembre de 2010.

7,01 0,71% 2,66 7,01 4,75% 2,66 3,78%
508 0,52% 2,52 508 3,44% 2,52 3,59%
4,83 0,49% 2,48 4,83 3,28% 2,48 3,53%
536 0,55% 2,31 536 3,63% 2,31 3,28%
8,36 0,85% 2,22 8,36 5,66% 2,22 3,15%
6,68 0,68% 2,14 6,68 4,53% 2,14 3,04%
6,13 0,62% 1,81 6,13 4,15% 1,81 2,57%
6,31 0,64% 1,66 6,31 4,28% 1,66 2,36%
2,54 0,26% 1,32 2,54 1,72% 1,32 1,87%
2,75 0,28% 1,06 2,75 1,86% 1,06 1,51%
1,99 0,20% 0,90 1,99 1,35% 0,90 1,28%
1,96 0,20% 0,81 1,96 1,33% 0,81 1,15%
1,78 0,18% 0,81 1,78 1,21% 0,81 1,15%
1,64 0,17% 0,79 1,64 1,11% 0,79 1,13%
1,40 0,14% 0,75 1,40 0,95% 0,75 1,06%
2,42 0,25% 0,71 2,42 1,64% 0,71 1,01%

973,98 99,21% 404,88 139,87 94,77% 67,15 95,39%

981,71 100% 408,12 147,59 100% 70,40 100%
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Procesos significativos

La alta concentracidn del contingente por entidades, es explicada a su
vez por un numero reducido de procesos, lo cual es una importante
herramienta para enfocar las politicas de defensa juridica del Estado.
Dentro de las demandas reportadas, se pudieron identificar los siguien-
tes procesos que concentran el 16,06% y 13,60% de las pretensiones
y el contingente respectivamente (Ver Tabla 11):

TABLA 11. DIEZ PROCESOS MAS SIGNIFICATIVOS

%

No. Proceso Entidad ‘ Pretensiones % ‘ Contingente

Instituto Colombiano de 4,46 3,02% 2,28 3,39%

2008-00252 Desarrollo Rural - INCODER

. Superintendencia de Servicios
2007-00726 Plblicos Domiciliarios 5,61 3,80% 1,56 2,32%

Ministerio 5,05 3,42% 1,48 2,20%

2007-00726 de Comunicaciones

- Ministerio de Agricultura
2006-02065 y Desarrollo Rural 1,77 1,20% 0,94 1,40%

2006-02065 Ministerio de Transporte 1,51 1,02% 0,61 0,91%

Ministerio 1,36 0,92% 0,54 0,81%

2006-00561 de Comunicaciones

Ministerio de Hacienda
2002-00358 y Crédito Pablico 1,37 0,93% 0,53 0,79%

2007-00163 Ministerio de Transporte 1,05 0,71% 0,43 0,63%

Comision de Regulacion de
2003-00538 Energia y Gas - CREG 0,78 0,53% 0,40 0,59%

2008-00312 Ministerio de Ambiente

Subtotal 16,06% 13,60%

Fuente: Base de Datos de Apoyo al Sistema Unico de Informacién Litigiosa.
Calculos: Subdireccion de Riesgo - DGCPTN.

Cifras en Billones de pesos constantes de diciembre de 2010.

* Excluyendo el Proceso No. 2003 - 02308 en contra del INCORA

i) La demanda No. 2008 - 00252 interpuesta contra el Instituto Co-
lombiano de Desarrollo Rural - INCODER, por la adjudicaciéon de
terrenos y pretensiones por un valor de $4,46 billones. Este proceso
se encuentra en primera instancia en el Tribunal Administrativo de
Norte de Santander a espera de fallo.

i) El proceso No. 2006 - 02065, contra el Ministerio de Agricultura por
$1,77 billones y el Ministerio de Transporte por $1,51 billones a la
fecha. Este proceso fue interpuesto por los posibles dafios antijuri-
dicos ocasionados a la sociedad demandante por los actos, hechos
y omisiones en la zona de los llanos orientales. Este proceso se en-
cuentra en segunda instancia y tuvo fallo favorable para la Nacién
en el 2010.



iii) La demanda No. 2007 - 00163 en contra del Ministerio de Trans-
porte por $1,05 billones. El proceso preliminarmente fue fallado
favorable para los interés defendidos por la Nacion en el afio 2010.
Actualmente, se encuentra en el Tribunal Administrativo de Tolima.

iv) El proceso No. 2007 - 00726 instaurado contra la Superintenden-
cia de Servicios Publicos Domiciliarios, por $5,61 billones de pesos
y contra el Ministerio de las Tecnologias de la Informacion y las
Comunicaciones por $5,05 billones. Esta demanda fue interpuesta
bajo los hechos de omisidn al deber de vigilancia y control relacio-
nado con la aplicacion del método Karlsson modificado en telefonia
publica basica. En el afio 2009, la Nacién obtuvo fallo favorable en
el juzgado 30 administrativo de Bogota;

v) La demanda No. 2006 - 00561 en contra del Ministerio de las Tec-
nologias de la Informacion y las Comunicaciones, por una accion de
grupo de interés colectivo, por un valor de $1,36 billones de pesos.
A la fecha, el proceso se encuentra en Comité de Pacto;

vi) La demanda No. 2002 - 00358 en contra del Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico por nulidad del acto de distribucion de reaforo para
liquidaciones de las vigencias 2000 y 2003. Las pretensiones de
esta demanda ascienden a $1,37 billones y el proceso se encuentra
en primera instancia a espera de fallo del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca Seccién 1ra;

vii) La demanda No. 2003 - 00538 instaurada en contra de la Comision
de Regulacién de Energia y Gas — CREG por nulidad y restableci-
miento del derecho de la resolucién No. 082 de 2002, interpuesta
por el Grupo Electro Costa. Las pretensiones de esta demanda son
de $0,78 billones a la fecha.

viii) El proceso No. 2008 - 00312, interpuesto por la Sociedad Ameri-
can Port Company en contra del Ministerio de Ambiente Vivienda y
Desarrollo Territorial, donde se solicita la nulidad y restablecimiento
del derecho de las resoluciones 1286 de julio de 2006 y 433 de mar-
zo del 2008, que impuso sancion por incumplimiento de la licencia
ambiental para la operacidn del puerto carbonifero en Santa Marta.
Las pretensiones ascienden $0,75 billones.

Casos Captacion Ilegal

De igual importancia resultan las altas pretensiones en contra de la Su-
perintendencia Financiera de Colombia, explicadas por las doscientas
cincuenta y ocho demandas interpuestas por los casos de captacion
ilegal?’. Las pretensiones de estos procesos ascienden a $45,08 billo-
nes, el 97,52% de las pretensiones de la entidad ($46,23 billones) y
el 30,55% de las pretensiones de la Nacién, sin incluir el proceso del
INCORA. En la Ilustracidn 3 se presenta la participacidon de cada una

27 | a base de datos de estos procesos judiciales fue suministrada por la Superintendencia Financiera de Colombia.
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de las captadoras dentro del total de las pretensiones de los procesos
instaurados por captacién ilegal de recursos.

ILUSTRACION 3. PARTICIPACION DE CAPTADORAS DENTRO
DE LAS PRETENSIONES POR CAPTACION ILEGAL

19% 1% 1% ® D.R.FE.
= DMG GRUPO HOLDING

2%
_/
3% = EUROACCIONES E.U.

DINNERS INVERSIONS OF SECURIT

INVERSIONES PROMOTORA COSTA CARIBE
LTDA.

MAR DEL PLATA LTDA
® ASERORIA DE AHORRO PERSONALIZADO

= CENTRO DE INVERSION GARANTIZADA DE
AHORROS - CIGA

SERVICIO EN INVERSIONES
INTERNACIONALES DE DIVISAS SIID

® VARIOS

Fuente: Superintendencia Financiera de Colombia.
Calculos: Subdireccion de Riesgo - DGCPTN.

Los procesos por captacion ilegal son llevados por una mesa de trabajo
interinstitucional donde participan: la Superintendencia Financiera, el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la Unidad de Informacion y
Andlisis Financiero y la Superintendencia de Sociedades. De acuerdo
con la defensa ninguno de estos procesos ha fallado, a pesar de la
creacion de los juzgados de descongestidn, los cuales surgieron debido
a que la mayoria de jueces se han declarado impedidos. Adicionalmen-
te, estos procesos presentan un riesgo procesal alto, relacionado con
la falta de nivel jurisprudencial, lo cual puede llevar a que procesos
similares interpuestos en distintos juzgados obtengan fallos totalmente
contradictorios.

A continuacion, se presenta la distribucién de los procesos segun Juris-
diccién y la participacién de cada una dentro de las pretensiones y el
pasivo contingente.

TABLA 12. PROCESOS DE CAPTACION POR JURISDICCION

Jurisdiccion - Accion Procesos Pretensiones | Contingente
ADMINISTRATIVA 59,69% 0,14% 0,12%
Nulidad Simple 0,39% 0,00% 0,00%
Nulidad y Restablecimiento 1,16% 0,04% 0,04%
del Derecho

Reparacidn Directa 58,14% 0,09% 0,08%
CONSTITUCIONAL 40,31% 99,86% 99,88%
Accion de Grupo 38,37% 99,85% 99,86%
Accion Popular 1,94% 0,01% 0,01%

TOTAL GENERAL

100,00%

Fuente: Superintendencia Financiera de Colombia.

Célculos: Subdireccion de Riesgo - DGCPTN.

100,00%

100,00%




Adicionalmente a los procesos instaurados a la fecha, se encuentran
en proceso de conciliacién prejudicial aproximadamente novecientos
setenta (970) procesos, que pueden traer un potencial incremento en
este pasivo contingente.

Con base en las estadisticas obtenidas mediante el seguimiento de los
pagos realizados por el estado por sentencias y conciliaciones y la evo-
lucion del contingente, se puede evidenciar que tanto los pagos como
el contingente, presentan una alta concentracién en pocas entidades.
Asi, en la vigencia 2010, el sector defensa concentra el 69,02% de los
pagos efectuados. Como se puede observar en la siguiente grafica, el
87% de los pago efectuados se concentran en tan sélo diez (10) enti-
dades.

ILUSTRACION 4. CONCENTRACION DE PAGOS
EFECTUADOS POR PROCESOS JUDICIALES EN 2010

Ministerio de Defensa [N 42,74%
Policia Nacional NG 16,79%
Fiscalia General de la Nacién I 7,38%
Caja de Sueldos Policia | 5,25%
Caja de Retiro Militar I 4,24%
DIAN HE 3,70%
Consejo Superior de la Judicatura |l 2,51%

INPEC I 2,17%
Aeronautica Civil l1,24%
Invias W 1,19%
Otros I 12,30%

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

Fuente: Subdireccion de Analisis y Consolidacion Presupuestal - DGPN.
Calculos: Subdirecciéon de Riesgo - DGCPTN.

De igual manera, las cifras reflejan el crecimiento de la participacion
del Sector Defensa en el total de pagos por sentencias y conciliaciones,
contrario a lo registrado por el Sector Transporte (Instituto Nacional
de Vias, Instituto Nacional de Concesiones, Ministerio de Transporte y
Ferrovias) donde se observa un descenso de la participacion dentro del
total pagado.
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ILUSTRACION 5. PARTICIPACION HISTORICA
POR SECTORES

80%

70% = Defensa
m— Justicia

Transporte

60%
50%
40%
30%

Porcentaje (%)

20%
10%

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Fuente: Subdireccidon de Analisis y Consolidacion Presupuestal - DGPN y Subdireccién de Financiamiento
Interno de la Nacion - DGCPTN.

Calculos: Subdireccion de Riesgo - DGCPTN.

Frente a las cifras reportadas en América Latina, se puede observar en
el siguiente cuadro, que el stock de demandas contra el Estado varia
bastante entre cada pais, siendo el caso mas significativo el Peruano,
donde se estima que anualmente ingresan 42.000 demandas al siste-
ma judicial versus 16.00028 procesos que obtienen fallo definitivo.

TABLA 13. PROCESOS JUDICIALES PAISES LATINOAMERICANOS

: Pasivo
Den?aoﬁdas P":ﬁ'i%%’:)es P Conzil?sg$e nte % PIB Fa;lr:faall:iclliﬁad
millones)
- - - 20.253 5,4% -
26.675 10.691 5,28% 8.094 4,0% 95%
146.508 550.558 171,03% 228.882 71,1% -
146.507 82.772 25,79% 39.480 12,3% -
86.000 - - - - 69%
320.000 - - 620 1,4% 81%

* Excluyendo el Proceso No. 2003 - 02308 en contra del INCORA

1. Estimacion no oficial Credit Suisse, UBS Warburg y Citibank, datos del 2001. http://www.eclac.org/de/noticias/
paginas/0/9200/2rozenwurcel.pdf

2. Informe de Pasivos Contingentes 2010, Direccion de Presupuestos del Ministerio de Hacienda.

3. Marco Fiscal de Mediano Plazo 2011-2021, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

4. Rendicion de cuentas Procurador General del Estado, Septiembre de 2010. http://www.pge.gob.ec/index.php/
es/rendicion-de-cuentas.html

5. El Comercio (Prensa) datos del 2006. http://elcomercio.pe/edicionimpresa/html/2007-10-07/imeclima0795272.
html e “Informe sobre Deudas, Obligaciones y Contingencias del Estado”, datos del 2001.

En la actualidad, Colombia inicia un proceso de fortalecimiento de la
defensa juridica del Estado, para lo que esta estructurando la creacién
de un ente dedicado a la defensa juridica, que contribuya a la eficiencia

28 “Elevado nimero de juicios del Estado se debe a ley que lo obliga a no conciliar”, El Comercio. http://elcomercio.
pe/edicionimpresa/html/2007-10-07/imeclima0795272.html




y efectividad de la misma, a través de la centralizacion de las deman-
das y especializacidén de los profesionales a cargo de los procesos.

Desafios

Teniendo presente la dinamica de los procesos en contra del Estado,
los procesos de seguimiento para la mejora continua de la metodolo-
gia, las normas de descongestion judicial, las sentencias de unificacion
Jurisprudencial dictadas por el Consejo de Estado, entre otros, es ne-
cesario contar en el corto plazo, con la consolidacién de una base de
datos de demandas en contra del Estado.

Por otro lado, se pueden implementar algunas mejoras a la metodolo-
gia de valoracidn, que incorporen las posibles correlaciones entre los
diferentes procesos en contra de la Nacion, debido a que de sentencias
en procesos semejantes se pueden desprender fallos iguales o simila-
res. Asi mismo, se hace necesario la creacién de politicas, lineamientos
y metodologias de valoracidn para las conciliaciones. Actualmente, la
mayoria de las demandas interpuestas en contra de la Naciéon donde
existe un conflicto juridico susceptible de ser negociado, debe acudir al
procedimiento de conciliacidn extrajudicial a través de los mecanismos
alternativos de solucién de conflictos que establece la ley.

Finalmente, y con miras de evitar la volatilidad fiscal, se hace necesa-
rio la evaluacidn técnica para la utilizacién del Fondo de Contingencias
de las Entidades Estatales, como mecanismo de mitigacién del pasivo
contingente derivado por actividad litigiosa. Con el fin de evitar que
el Fondo, después de la reglamentacién, se convierta en presa de dis-
putas legales, el Cddigo de Procedimiento de lo Contencioso Adminis-
trativo, determind que los recursos del Fondo de Contingencias seran
inembargables.
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PASIVOS CONTINGENTES POR OPERACIONES

DE CREDITO PUBLICO

46

Desde 1993, el Decreto 2681 faculté a la Nacion para otorgar garan-
tias a las entidades estatales, requiriéndose, para tal otorgamiento el
concepto favorable del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social
(CONPES), el concepto de la Comisién Interparlamentaria de Crédito
Publico (CICP) y la constitucion de contragarantias por parte de la enti-
dad beneficiaria del aval de la Nacién, entre otras formalidades.

En la actualidad, existe un importante nimero de operaciones de crédi-
to celebradas por diferentes entidades del Estado, en las que la Nacién
actla como garante, y como tal se mantiene en constante riesgo fiscal
ante el evento que los deudores incumplan con los pagos correspon-
dientes.

Por tal motivo, desde el punto de vista legal, existen ciertos lineamien-
tos y restricciones para que la Nacién otorgue la garantia de opera-
ciones de crédito que celebren las Entidades Estatales. De un lado, se
encuentran las disposiciones establecidas en el Decreto antes citado
gue se pueden sintetizar de la siguiente manera:

« En ningun caso la Nacién podra garantizar obligaciones internas de
pago de las entidades territoriales y sus descentralizadas, ni obliga-
ciones de pago de particulares.

« Los titulos no podran contar con la garantia de la Nacion.

« La Nacién no podra garantizar obligaciones de pago de entidades
estatales que no se encuentren a paz y salvo en sus compromi-
sos con la misma, ni podra extender su garantia a operaciones ya
contratadas, si originalmente fueron contratadas sin garantia de la
Nacion.

Si bien el mencionado Decreto establece que (...) “En ningun caso la
Nacién podra garantizar obligaciones internas de pago de las entidades
territoriales y sus descentralizadas”, de manera transitoria, la Ley 617
de 2000 buscando ejecutar acciones tendientes a fortalecer la descen-
tralizacion y racionalizacidn del gasto publico de los Entes Territoriales,
en los articulos 62° y 63° facultdé a la Nacién para otorgar garantia a
dichos entes para la contratacién de nuevos créditos destinados a ajus-
te fiscal y para la reestructuracién de deuda vigente a 31 de diciembre
de 1999, asi:

« Garantia de hasta un 100%, a aquellas operaciones de crédito, cu-
yO0s recursos sean destinados a ajuste fiscal.



« Garantia de hasta un 40%, para aquellas operaciones de crédito
destinadas a aquella deuda que estaba vigente a 31 de diciembre
de 1999 y que fue objeto de reestructuracion.

Y de otro lado, el Gobierno Nacional cuenta con un cupo legalmente au-
torizado sobre el cual, previas las formalidades pertinentes, la Nacidon
procede a utilizarlo. Actualmente se cuenta con un cupo autorizado por
la Ley 533 de 1999, por un monto de US$4.500 millones, con un saldo
por utilizar de US$2.614 millones, a abril de 2011.

El cupo autorizado por la Ley al Gobierno Nacional para otorgar garan-
tias a las entidades que legalmente pueden ser beneficiarias de ésta,
ha tenido diferentes incrementos en la medida en que éste se dismi-
nuye. En este proceso la autorizacion legal del cupo vy la utilizacion del
mismo, estan sujetos a las solicitudes de las entidades y a los analisis
de politica, de riesgo y de conveniencia del proyecto a financiar, que el
Gobierno somete a consideracion de la Comisidén Interparlamentaria de
Crédito Publico para su concepto. Este cupo se afecta con la aproba-
cion de la minuta de contrato de empréstito por parte del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, no obstante, el mismo puede recuperarse
ante las cancelaciones por no utilizacién y ante los reembolsos que los
prestatarios efectlen en ejecucion de las operaciones garantizadas.

Bajo éste escenario, la Subdireccidon de Riesgo del MHCP intenta me-
dir la exposicidon al riesgo crediticio en las finanzas publicas, que tiene
origen en una practica comun en algunos paises de América Latina, en
los cuales el gobierno central interviene como garante en contratos de
crédito entre instituciones prestamistas y entidades de orden nacional
y subnacional. En general, la garantia suministrada toma la forma de
colateral liquido en los contratos de crédito con bancos nacionales o
internacionales.

Las entidades que cuentan con operaciones de crédito garantizadas por
la Nacidn, se ubican en diferentes escalas de calificacidn crediticia, que
implican diferentes niveles de riesgo para la Nacidn como garante y
diferentes magnitudes en el contingente que cada una de ellas significa
para las finanzas del Gobierno Nacional.

Como mecanismos de cobertura respecto al riesgo al que se expone la
Nacién ante el otorgamiento de su aval estan, las contragarantias y los
pagos que la entidad garantizada efectla al Fondo de Contingencias de
las Entidades Estatales. A continuacién se detalla cada uno de estos
mecanismos:

Contragarantias

A nivel de politica, la Direccién General de Crédito Publico y Tesoro
Nacional del MHCP, tiene establecido como medio de cobertura, la con-
tragarantia que la entidad constituye a favor de la Nacidn, la cual debe
ser : i) suficiente, ii) liquida vy iii) facilmente realizable. La suficiencia
se verifica con la existencia de una contragarantia que debe ser como
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minimo el 120% del servicio semestral de la deuda respectiva. Para ga-
rantizar la liquidez y facil realizacién, el Ministerio de Hacienda y Crédi-
to Publico suscribe con la entidad correspondiente un contrato de con-
tragarantias en el que entre otros aspectos, la entidad se compromete
a pignorar un flujo de ingresos y a manejarlo en un mecanismo que le
asegure a la Direccion General de Crédito Publico y Tesoro Nacional el
hacer efectiva su realizacion en caso de ser necesario, ese mecanismo
puede ser un manejo de cuenta o un encargo fiduciario.

En todo caso, “la Nacion no podra suscribir el documento en el cual
otorgue su garantia a un empréstito, hasta tanto se hayan constituido
las contragarantias a su favor”. (Paragrafo, art. 24°, Decreto. 2681 de
1993).

Pagos al Fondo de Contingencias de las Entidades Estatales

Otro mecanismo de cobertura frente a estos pasivos contingentes, son
los pagos que las entidades garantizadas por la Nacién, deben efectuar
al Fondo de Contingencias Estatal. En 2005 la Direccidn General de
Crédito Publico y Tesoro Nacional del MHCP, expidié el Decreto 3800,
mediante el cual en desarrollo reglamentario de la Ley 448 de 1998 y
819 de 2003, obliga a aquellas entidades beneficiarias de la garantia de
la Nacion a efectuar aportes al Fondo de Contingencias.

Cuando una entidad suscribe un contrato de crédito con garantia de la
Nacién, se compromete ademas, a ejecutar un Plan de Aportes que es
estimado por la Direcciéon General de Crédito Publico y Tesoro Nacional.
Para la estimacion del mencionado plan, se toman en consideracion
dos variables fundamentales: el monto maximo en exposicion anual y
un valor en puntos basicos a aplicar. La Resolucién 2818 de 2005, de
la citada Direccidén, define la metodologia de calculo de esos puntos
basicos y de estimacién del Plan de Aportes, lo cual esta directamente
asociado al riesgo de cada entidad garantizada.

Teniendo en cuenta el crucial interés que reviste el tema para el ade-
cuado desempefio de la Hacienda Publica, resultaba indispensable
avanzar en su control y tratamiento. Es asi como en el pais se ha veni-
do trabajando en el desarrollo de un esquema apropiado para evitar al
maximo los problemas relacionados con eventos de dificil seguimiento
y verificacion, que generalmente se relacionan con ambientes donde
existe informacion asimétrica.

No debe desconocerse ademas, que al sustituir gastos por obligacio-
nes contingentes, se estaria reduciendo el déficit fiscal, de manera
artificial. A manera de ejemplo, se pueden citar dos casos: el sustituir
inversion publica en infraestructura por inversion privada, estimulada
ésta Ultima con el otorgamiento de garantias de ingreso que pueden
implicar mayor gasto si llegan hacerse efectivas en el futuro. Situa-
cion similar ocurre cuando el gobierno en vez de transferir recursos a
las entidades publicas les garantiza su deuda, como efectivamente ha
ocurrido en casos como el Metro de Medellin, Carbocol y recientemente



con los entes territoriales gracias a la puesta en vigencia de la Ley 617
de 2000.

En estos casos, si los pasivos contingentes no son adecuadamente va-
lorados y reconocidos, podrian ponerse en peligro los beneficios es-
perados de la sustitucién de gasto por pasivos contingentes y conse-
cuentemente se iria en contra de los principios de responsabilidad y
transparencia fiscal.

Metodologia y valoracion del pasivo contingente
por Operaciones de Crédito Publico

La normatividad vigente permite comprender y contextualizar los ries-
gos fiscales a los cuales se encuentra expuesta la Nacidn por ser ga-
rante en operaciones de crédito publico. En este sentido, es importante
valorar el monto en exposicidon vigente de las operaciones de crédito
publico tanto internas como externas, celebradas con el aval de la Na-
cién, las cuales conllevan explicitamente una probabilidad de incumpli-
miento por parte del deudor.

En general el riesgo que enfrenta un acreedor y un garante se origina
en dos fuentes: la posibilidad de no pago por parte del deudor o ries-
go crediticio y el riesgo de mercado, cuyo origen se encuentra en los
factores macroecondmicos que afectan el comportamiento del deudor.
Cada una de estas fuentes de riesgo tiene diferentes factores deter-
minantes, pero es importante observar que el riesgo crediticio no es
independiente del riesgo sistémico o de mercado; por el contrario y
especialmente en Colombia, se ha podido observar que el nivel general
de la economia afecta considerablemente el comportamiento crediticio
de los entes subnacionales, por lo que es necesario un modelo que
tenga en cuenta estas particularidades.

Ante la necesidad de estimar el contingente al que esta expuesto la Na-
cién por el otorgamiento de garantias a las entidades que han contrata-
do empréstitos con la banca multilateral y comercial externa, después
de la expedicion de la Ley 448 de 1998, se inicid un proceso de desa-
rrollo técnico en el que la Direccién General de Crédito Publico con la
asesoria de consultores externos desarrolld un modelo de estimacion,
que fue utilizado para las valoraciones del contingente reportadas en el
Marco Fiscal de Mediano Plazo, desde el 2003 hasta el 2009.

En el afo 2010, la Subdireccién de Riesgo del MHCP, desarroll6 su pro-
pio modelo de estimacién de contingentes por operaciones de crédito
publico, modelo que se utilizé para valoracién de los dos ultimos Mar-
cos Fiscales de Mediano Plazo.

Los lineamientos metodoldgicos para la valoracién de los pasivos con-
tingentes en operaciones de crédito publico, se basan en el criterio fun-
damental de la estimacion de default por parte de la entidad deudora
respecto al cumplimiento en el servicio de la deuda, con lo cual, un ele-
mento central es la calificacion crediticia de la entidad beneficiaria de la
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garantia de la Nacion. El marco tedrico que subyace en la valoracién de
las pérdidas esperadas es la estimacion de la curva de probabilidades
de solvencia (CPS), herramienta que permite conocer la probabilidad
de cada entidad de caer en default y su estimacién a un mediano plazo
mediante matrices de transicion.

La valoracién en 2011 de los pasivos contingentes de la Nacion ge-
nerados por garantias en operaciones de crédito publico, se realizé
para 43 entidades, 21 entidades descentralizadas del orden nacional
y territorial y 22 entidades territoriales del nivel central (Departamen-
tos, Municipios y Distritos). El total de operaciones de crédito publico
garantizadas es de 162 que representan un monto en exposicion® de
$4,13 billones.

TABLA 14. PASIVO CONTINGENTE POR
OPERACIONES DE CREDITO PUBLICO

2010 - 2020 2011 - 2021

Pasivo Contingente

$ Billones % PIB $ Billones % PIB

Operaciones de Crédito
Publico

Fuente: Subdireccion de Riesgo - DGCPTN.
Billones de pesos constantes de Diciembre de 2010

Esta cifra frente al monto expuesto en 2010 ($5.28 billones), refleja
una disminucidn de 21,7%, que obedece a tres razones: i) la finaliza-
cién de 7 créditos garantizados; ii) la disminucion de 73,8% del monto
en exposicion con calificacion CCC (triple C) vy ii) a las amortizaciones
gue sobre las operaciones vigentes han efectuado las entidades deu-
doras. El promedio ponderado de la cartera garantizada por la Nacién
en cada uno de los afos, de acuerdo a la calificacién de las entidades
garantizadas se muestra en la siguiente tabla.

TABLA 15. MONTO EN EXPOSICJON POR
OPERACIONES DE CREDITO PUBLICO

Exposicion
4.136.316
5.020.648
5.104.880
5.609.106
5.734.191
5.374.575
4.981.042
4.535.745
4.093.291
3.687.916
3.309.084

Datos en millones de Pesos (COP)
Fuente: Subdireccién de Riesgo — DGCPTN.

39 La exposicién es el posible valor de las operaciones de crédito publico en un momento futuro. Se calcula me-
diante la valoracion de los saldos de crédito vigentes y el resultado es una distribucion de posibles valores de
exposicion.



Para valorar el pasivo contingente, ademas del monto en exposicion
se estiman las probabilidades de incumplimiento de cada una de las
entidades garantizadas, a partir de sus calificaciones de riesgo. A conti-
nuacion, se presenta el monto en exposicion por créditos garantizados
clasificados segun su calificacion crediticia.

ILUSTRACION 6. MONTO EN EXPOSICION DE ACUERDO CON
LA CALIFICACION CREDITICIA

EAAA EAA+ BAA BAA- " A mBBB+ mBBB mBBB- mBB- mCCC

Billones $
w

0
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Fuente: Subdireccién de Riesgo — DGCPTN.

Mas de la mitad del monto en exposicidn de los créditos garantiza-
dos (56,9%) se encuentra asociado a entidades calificadas como AAA
(triple A) y AA (doble A). Es importante destacar que frente a lo re-
portado en 2010, se presenta una disminucién de 73,8% en el monto
en exposicidon asociado a entidades calificadas con triple C, las cuales
presentan un valor en exposicion de $525.251 millones. Lo anterior,
disminuye en forma importante el pasivo contingente debido a que se
reduce la probabilidad de incumplimiento que muestran las entidades
calificadas en esa escala.

Finalmente y de acuerdo con el monto en exposicién y la probabilidad
de incumplimiento de las diferentes entidades garantizadas, se obtie-
ne el valor del contingente para el periodo 2011-2021 que asciende a
$1,22 billones, 23% menos que el reportado en 2010, por las razones
ya expuestas.

Desafios

De acuerdo con la dinamica de las garantias otorgadas en operacio-
nes de crédito publico, es necesario integrar en el Sistema de Deuda
Publica de la Direccion General de Crédito Publico y Tesoro Nacional,
un modulo que permita conocer toda la informacion de las garantias y
contragarantias por entidad, de tal manera que ésta complemente la
actualizacion de la metodologia que contempla efectuar la Subdirec-
cién de Riesgo.
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Esta actualizacién de la metodologia de evaluacion y andlisis de las
contragarantias, obedece a la necesidad de incorporar nueva informa-
cion, como la actualizaciéon anual en el valor de la garantia otorgada
y la correlacidon de garantias y/o contragarantias entre operaciones de
crédito, permitiendo conocer con mayor detalle la capacidad real de
pago de la entidad y la mejora en el calculo del pago de los aportes
que la Nacién debe efectuar al Fondo de Contingencias de las Entidades
Estatales.



PASIVOS CONTINGENTES DERIVADOS

DE DESASTRES NATURALES

En Colombia se le ha dado una gran importancia a la identificacién,
valoracion, gestion y control de los riesgos contingentes, dentro de los
principios de disciplina fiscal y de cara a la sostenibilidad de la deuda
y la reduccidn del riesgo fiscal. Asi, luego del sismo de magnitud 5,5
en la escala de Richter del 31 de Marzo 1983, que afecto la ciudad de
Popayan, dejando como saldo el 12% de las viviendas destruidas y el
34% del total de viviendas con danos estructurales y un costo econd-
mico aproximado de US$200 millones de ddlares, el Estado colombiano
se percato de la importancia de la implementaciéon de un sistema de
gestidon de riesgo por desastres naturales. De ese tragico evento se de-
termino como estrategia del manejo del riesgo de desastres naturales,
la aplicacion de normas de sismo resistencia en todas las construccio-
nes de Colombia. Basados en los efectos econdmicos y sociales que
tuvo dicha tragedia, empezo6 la gestién de riesgo por desastres natura-
les por medio de la creacién del Fondo Nacional de Calamidades con el
decreto 1547 de 1984.

Posteriormente, a partir del desastre ocurrido por la avalancha que
causo la actividad volcanica del Volcan - Nevado del Ruiz ocurrida el
13 de noviembre de 1985, la cual provoco 25.000 victimas, y pérdidas
econdmicas cercanas a US$211,8 millones de dodlares, se detecto como
necesidad prioritaria del pais contar con un sistema que coordinara las
acciones encaminadas a la prevencion y atencion de desastres natura-
les. Como consecuencia, se crea el Sistema de Prevencion y Atencion
de Desastres (SNPAD), adicionalmente se implementa los Planes de
Ordenamiento Territorial (POT), Planes de Desarrollo Sectorial (PDS)
como estrategia de mitigacion del riesgo por el decreto 919 de 1989.

Asi mismo, el Plan Nacional para la Prevencién y Atencién de Desas-
tres — PMPAD fue adoptado mediante el Decreto 93 de 1998, bajo un
esquema de gestidn integral del riesgo, definiendo cuatro estrategias:
1) identificacion y monitoreo del riesgo; 2) reduccién del riesgo; 3) for-
talecimiento institucional y, 4) socializacion de la prevencién y atencion
de desastres.

Tres afios mas adelante, el documento CONPES 3146 del 20 de diciem-
bre de 2001, denominado “Estrategia para consolidar la ejecucién del
plan Nacional para la prevencion y atencién de desastres —-PNPAD - en
el corto y mediano plazo”, presenta un conjunto de acciones priorita-
rias para mejorar el desarrollo de las cuatro lineas programaticas del
PNPAD. Ese mismo ano, por medio de la ley 715 en el articulo 76.9 se
dictan normas organicas en materia de recursos disponibles en temas
de prevenciéon y atencidon de desastres, los municipios con la cofinan-
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ciacion de la Nacién y los departamentos podran: prevenir y atender
los desastres en su jurisdiccion, adecuar las areas urbanas y rurales en
zonas de alto riesgo y reubicacién de asentamientos.

Paralelamente y gracias a compromisos con organismos internaciona-
les sobre gestién de obligaciones contingentes por desastres natura-
les (reduccion de la vulnerabilidad), en el desarrollo de esquemas de
transferencia de riesgos, el MHCP de manera conjunta con el DNP, Ban-
co de la Republica, Superintendencia Bancaria, Fiduciaria La Previsora
S.A., y la Direccién General para la Prevencién y Atencion de Desastres
(DGPAD), adelanté un estudio de transferencia de riesgo incluyendo
las pautas para promover el aseguramiento masivo de bienes publicos
y privados frente a desastres y la emisidn de bonos de catastrofe (Cat
Bonds). A partir del documento CONPES 3146 de 2001 se dieron los
primeros pasos para la identificacion de este tipo de riesgo, comple-
mentados con estudios de responsabilidad fiscal de la Nacién, como
parte de la estrategia para consolidar la ejecucién del Plan Nacional
para la Prevencién y Atencion de Desastres - PNPAD - en el corto y
mediano plazo.

En septiembre de 2002, el Centro de Estudios sobre Desastres y Ries-
gos (CEDERI), de la Universidad de los Andes, realizd un estudio titu-
lado “Retencidn y transferencia del riesgo sismico en Colombia — Eva-
luacién preliminar de una posible estrategia financiera y del mercado
potencial”, con recursos del Banco Mundial y el Departamento Nacional
de Planeaciéon (DNP). El trabajo hace una aproximacién al problema de
la proteccidn financiera que se requiere por parte del gobierno en caso
de desastres sismicos, como politica complementaria a las acciones del
Estado en relacidon con el enfoque tradicional de la gestidon de riesgos
o prevencion de desastres. Ademas, se concluye que en Colombia no
se estan considerando las pérdidas por desastres debidamente y que,
resultado de la experiencia de eventos anteriores, resulta preocupante
gue no haya claras estrategias para afrontar dichas pérdidas. Es ne-
cesario contar con estudios cuidadosos desde el punto de vista econd-
mico y que por lo tanto se debe vincular a especialistas en modelos de
amenaza, vulnerabilidad y riesgos a los estudios presupuestales y de
planificacion.

Un afo después y en el marco de la donacién japonesa No. TF 052529
y del Acuerdo Interadministrativo Subsidiario de Donacién 065, cele-
brado entre la Agencia Colombiana de Cooperaciéon (ACCI) y el Depar-
tamento Nacional de Planeacion (DNP), se coordina la preparacion del
programa Reduccién de la Vulnerabilidad del Estado ante Desastres
Naturales con recursos de donacién del Gobierno de Japéon (PHRD) y
con la asistencia técnica del Banco Mundial. Esta iniciativa hace parte
de las politicas del Gobierno Nacional en prevencién y mitigacion de
riesgos naturales plasmadas en el programa de prevencion y mitiga-
cién de desastres naturales del “Plan Nacional de Desarrollo 2002 -
2006 Hacia un Estado Comunitario.”

En octubre de 2004 se hace entrega del informe “Estudio sobre desas-



tres ocurridos en Colombia: Estimacidon de Perdidas y cuantificacion
de costos, responsabilidades ex post del estado: caso de Colombia y
otros modelos internacionales”. Dicho estudio concluye que el sistema
juridico nacional estaba disefiado a la atencion de los desastres y no
a la gestion del riesgo ex ante, por lo tanto proponen modernizar el
SNPAD3!, los cambios propuestos eran de caracter paradigmaticos y no
organicos. Dichos cambios iban encaminados a elevar las nociones de
riesgo y de su gestion al rango de principios cardinales del Sistema, en
reemplazo de aquellas de desastre y calamidad. Este viraje en el énfa-
sis no significa que el sistema se aparte de la meta original consistente
en impedir, mitigar y enfrentar los desastres y calamidades publicas en
la medida de lo posible.

Asi mismo, se plantea la creacion de un nuevo Sistema Nacional de
Gestion de Riesgo, el cual contemplé los principios de descentraliza-
ciéon y autonomia proclamados en la Constitucidon de 1991. Se propone
ademas, la creacion de dos sistemas independientes, un Plan Nacional
de Gestion de Riesgos y un Plan Nacional de Emergencias. También
se propone que los desastres deben ser manejados como asuntos de
orden publico, es decir, con los medios ordinarios al alcance de las au-
toridades.

Posteriormente, se emitié el documento CONPES 3318 de 2004 el cual
sefala que durante el periodo comprendido entre 1970 y 2000, mas
de quince millones de personas fueron afectadas en Colombia por los
desastres naturales y fueron causados dafnos por cerca de US$4.576
millones, de los cuales el 49% corresponden a eventos de baja y me-
diana intensidad (Ver la siguiente tabla).

TABLA 16. EFECTOS CORRESPONDIENTES
A EVENTOS DE BAJA Y MEDIANA INTENSIDAD

VAL ES
Clasificacion destruidas (D) | Personas
Intensidad Desastre Muertes o afectadas afectadas
(A)
Tsunami en la costa 3.081(D)
Narifiense (1979) 672 2.119(A) 1.011 17
Sismo de Popayan 300 2.470(D) 20.000 378
(1983) 11.722(A)
Erupcién volcén 4.700(D
del Ruiz y Entre ©)
23.500y 200.000 246
avalancha de 28.000
Armero (1985) : 5.150(A)
Sismo y avalancha
en Cauca - Rio Paez 1.100 No disponible 8.000 150
(1994)
Terremoto en el Eje 35.949(D)
Cafetero (1999) 1.186 43422(A) 166.336 1.558
89.337(D)
Subtotal 28.258 395.347 2.349
62.143(A)

31 sistema Nacional de Prevencién y Atencion de Desastres
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Viviendas
destruidas (D) | Personas
o afectadas afectadas

(A)

Clasificacion

Intensidad Desastre Muertes

baja y deslizamientos,
mediana inundaciones
intensidad y otros fendmenos
(1970 - 2000) 185.365(A)

Eventos de Acumulacion de 89.337(D)

14,8
millones

Total Eventos grandes y 135.537(D)

ventos menores T I 15.195.347 4.576

* Cifras en millones de Ddlares Americanos (USD)

Adicionalmente, el documento CONPES dio las pautas para la formali-
zacién del tramite de un crédito externo con la Banca Multilateral hasta
por la suma de US$260 millones para financiar parcialmente el Pro-
grama Ajustable de Reduccién de Vulnerabilidad con un periodo de
implementacion de 10 afios, a partir del aio fiscal 2005, que permita
financiar los diferentes objetivos propuestos en el marco de las politi-
cas nacionales de prevencion y atencién de desastres.

El Plan de implementacién del proyecto para la Reduccion de la Vul-
nerabilidad Fiscal del Estado frente a los Desastres Naturales, esta es-
tructurado en 5 componentes basicos desarrollados por diferentes ins-
tituciones3z:

TABLA 17. ESTRUCTURACION PROYECTO PARA
LA REDUCCION DE LA VULNERABILIDAD FISCAL

Componente ‘ Moneda ‘ Monto

. Identificacién y monitoreo del riesgo: DNP, IDEAM,
INGEOMINAS.

. Reduccion del riesgo: MAVDT, MPOS Y DPTOS,
ECOPETROL, INVIAS

. Desarrollo de politicas y fortalecimiento institucional:

Us$ 5,60

us$ 103,10

DPAD, DNP, MAVDT US$ 0,80
D. Ilvrllltf:(l)\lr,ml\/?:{?gTy sensibilizacion en gestion de riesgos: USs$ 0,20
E. Transferencia y retencion del riesgo: MHCP US$ 150,30
E.1 Implementz_acién c!e una estrategia de cobertura y Us$ 0,30
transferencia de riesgo
Subtotal USs$ 260,30

E.2 Mecanismos de rapido desembolso. Uss$

150,00
Total US$ 410,30

* Cifras en millones de Ddlares Americanos (USD)

32 pNP: Departamento Nacional de Planeacién. DPAD: Direccién para la Prevencion y Atencién de Desastres.
DGPAD: Direccién General de Prevencién y Atencion de desastres. IDEAM: Instituto de Hidrolégica, Meteorologia y
Estudios ambientales. INGEOMINAS: Instituto Colombiano de Geologia y Mineria. MAVDT:



Las diferentes acciones contenidas en estos componentes estan enca-
minadas a contribuir a la reduccién de la vulnerabilidad fiscal del Esta-
do de forma particular, y en su conjunto generan aportes adicionales
como consecuencia de la interrelacién que existe entre ellas.

Es asi, como el componente E “transferencia del riesgo”, designado
como unidad responsable al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
busca el disefio de las politicas publicas que el gobierno nacional debe-
ra poner en funcionamiento para incentivar el desarrollo del mercado
de los seguros por desastres naturales como una estrategia para la
reduccion de la vulnerabilidad fiscal del Estado.

El componente E.1 se desarrollara a través de consultorias cuyos al-
cances son determinar con claridad elementos como:

« Desarrollar una politica de cobertura de riesgo residual del Estado.

« Apoyar a Ministerios y Municipios en el desarrollo de politicas de
cobertura.

« Desarrollar un posible “pool”

gos catastroficos.

de reservas para el reaseguro de ries-

El 30 de Marzo de 2005, la empresa consultora Evaluaciéon de Riesgos
Naturales (ERN) concluyo, en el estudio “Definicion de la responsabili-
dad del estado, su exposicidon ante desastres naturales y disefio de me-
canismo para la cobertura de los riesgos residuales”, que las perdidas
maximas agregadas pueden ser del orden de US$4.759 millones para
un retorno del evento de 100 afios. En abril de 2005, la empresa ERN,
entrego el informe de consultoria “Estrategia para la proteccion finan-
ciera y la reduccion del riesgo de los inmuebles publicos y privados de
Manizales”. La conclusidn es que el sistema de aseguramiento colectivo
habia demostrado ser una buena idea, teniendo en cuenta la experien-
cia de su funcionamiento durante los Ultimos cinco afos. De acuerdo
con lo evaluado dicho instrumento debe ser revisado y ajustado con
base en nueva informacién.

Adicionalmente, con el fin de determinar la magnitud de la exposicion
fiscal se estimaron los valores expuestos de los bienes publicos y priva-
dos y se determinaron las pérdidas potenciales que podrian ocurrir en
el pais ante desastres naturales, igualmente se presentaron diversas
alternativas financieras de transferencia de pérdidas de acuerdo a los
mecanismos disponibles en el momento.

En la siguiente Tabla se presentan los resultados de los valores expues-
tos de los bienes publicos nacionales, departamentales y municipales
y de los bienes privados especificando los estratos 1 y 2, las perdidas

Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial. MPOS y DPTOS: Municipios y Departamentos. ECO-
PETROL: Empresa Colombiana de Petrdleos. INVIAS: Instituto Nacional de Vias. MEN: Ministerio de Educacion
Nacional. MHCP: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
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maximas probables (PML)33 y las primas estimadas con 0% de deduci-
ble34, para diferentes periodos de retorno -TR- (100, 500 y 1000 afios).

TABLA 18. EXPOSICION Y PERDIDAS
POTENCIALES PARA COLOMBIA

Estrato
Puablico | Pablico | Publico | Pablico | Estrato 1-2y

Nacional . Puablico
Nacional

24.092 8.432  3.613| 12.046| 25.900 35.137 | 126.985 151.078

1.850 647 277 925 1.436 2.040 7.244  9.006

2.923 1.023 438 1.461 2.566 3.460 11.842 14.602

3.384 1.184 507 1.692| 2.967 4.022 13.822 17.003

9,36 9,36 9,36 9,36 5,10 6,13 6,45 6,92

225 78 33 112 132 215 820 1.045

Cifras en Millones US$

Utilizando la metodologia para estimar el indice de déficit por desastre,
IDD, desarrollada en el marco del programa de indicadores de riesgo
y gestion para las Américas del BID, se establece que el IDD para Co-
lombia es el siguiente3s:

TABLA 19. INDICES DE DEFICIT POR DESASTRE, COLOMBIA 2003

IDD;00 IDDsg0 IDD; 000 IDD; 500

‘ 1,28 ‘ 2,07 ‘ 2,37 ‘ 2,53 ‘

De la tabla anterior, se concluye que actualmente el Gobierno Nacional
no podria cubrir el costo de los desastres extremos; es decir, que no
podria hacer la reposicidon de los bienes de los que es responsable.

En Colombia luego de una revision de las responsabilidades asumi-
das en pasados desastres se destacan dos responsabilidades que debe
asumir el Estado: por un lado, el caso de los inmuebles publicos de la
Nacién, es decir las edificaciones de las entidades nacionales, que son
clara responsabilidad del Gobierno Nacional; y por el otro, el caso de
edificaciones de los estratos 1 y 2 de la poblacion, sobre las que se
plantea que dada la incapacidad de las entidades territoriales de cu-
brir las pérdidas de los estratos mas pobres, que no tienen tampoco
la capacidad de asegurarse, el Gobierno Nacional tendria que asumir

33 pML: Perdida Maxima Probable (Probable Maximum Loss PML en Inglés), de un grupo de edificaciones es un
estimador de las pérdidas maximas que seria razonable esperar en dicho portafolio durante la ocurrencia de un
evento extremo. Se utiliza para determinar el tamafio de las reservas que se deberian mantener y se calcula como
la pérdida promedio que ocurriria para un periodo de retorno determinado, identificando la zona que genere las
mayores perdidas concentradas en diferentes zonas del pais.

34 |a prioridad o deducible es el monto hasta cual el asegurado retiene la totalidad del riesgo, es decir hasta qué
punto el asegurado responde por la totalidad de sus pérdidas.

35 EI IDD se entiende como la relacion entre las pérdidas probables (con los periodos de retorno indicados), y la
capacidad o los recursos propios o externos a los que podria acceder (su resiliencia econémica).



o tomar el riesgo, dada la responsabilidad que se establece desde el
punto de vista legal y politico.

Como gran conclusién de dicha consultoria para Colombia, los seguros,
reaseguros y los bonos de catastrofe son los mecanismos mas perti-
nentes para la transferencia de riesgos3, y los créditos contingentes y
los fondos de reservas para la financiacion de capas retenidas?.

Por otro lado, en mayo de 2005, se realizé una consultoria por parte
de la Universidad de los Andes, en el Centro de Estudios sobre Desas-
tres y Riesgos (CEDERI), con recursos del Banco Mundial, la Agencia
Colombiana de Cooperacién Internacional y el Departamento Nacional
de Planeacion, titulado “Preparacién del proyecto de reduccién de la
vulnerabilidad ante desastres naturales”.

De esta consultoria hace parte el estudio “Estrategia para transferen-
cia, retencién, mitigacién del riesgo sismico en edificaciones indispen-
sables y de atencién a la comunidad del Distrito Capital”. Los objeti-
vos del estudio fueron: disenar una estrategia eficiente de retencién y
transferencia del riesgo sismico de las edificaciones indispensables y de
atencién a la comunidad “EIAC” ubicadas en el Distrito Capital. Simul-
taneamente se buscé elaborar un plan de mitigacién del riesgo sismico
asociado a las edificaciones publicas de la ciudad. El estudio recomien-
da la reduccion o mitigaciéon del riesgo fisico a través de la intervencion
de la vulnerabilidad, dado que es la medida de mitigacién mas eficiente
gue existe. Un programa de seguros disefiados cuidadosamente puede
estimular la adopcién de medidas de mitigacidn, asignando un precio
al riesgo y creando incentivos financieros a través de descuentos apli-
cables a las tasas de las primas.

En septiembre de 2006 se contrato con el BID y la CEPAL en el marco
del Programa de Informacion para la Gestién de Riesgos, una consul-
toria que diagnostico el estado de la informacion e institucionalidad re-
lativa a riegos de desastres. Dicha consultoria indicé que: i) Es impor-
tante contar con un sistema de indicadores que dimensione el grado de
resiliencia de las comunidades en riesgo para poder definir alcances en
los procesos de recuperacion y reconstruccion teniendo en cuenta que
es necesario identificar medidas que van mas alld de la recuperaciéon
fisica de inmuebles y vivienda; ii) El sistema juridico colombiano es
generoso, por ejemplo, en el otorgamiento de auxilios para la recons-
truccion fisica, pero no para el restablecimiento y fortalecimiento del
flujo de ingresos de la comunidad afectada; iii) Debe existir un trabajo
conjunto entre el Sistema de Prevencidon y Atencién de Desastres vy el
Ministerio de Hacienda para determinar las pérdidas probables y los
recursos necesarios para hacerle frente al problema, asi como a las
fuentes de financiamiento.

36 La transferencia de riesgos involucra las estrategias de traspaso del riesgo de pérdida o de responsabilidades
asumidas a un tercero.

37 La distancia entre el monto deducible y el monto limite es conocida como capa layer, segln el tamafio de la
estructura financiera a utilizar se pueden organizar varios niveles internos o capas de transferencia o de retencion
del riesgo.
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En éste orden de ideas, se evidencio la necesidad de dimensionar la
exposicién de la Nacién frente la ocurrencia de un desastre, por tanto
en noviembre de 2007 se contraté una consultoria para la realizacién
de Mapas y Georreferenciaciéon de los Inmuebles de la Nacién, de lo
cual se concluyo que existen 5.530 inmuebles a evaluar, concentrados
en 140 entidades. Teniendo en cuenta el inventario de inmuebles de
la Nacién, se programaron visitas a dichos inmuebles para realizar los
avaluos correspondientes y establecer el valor en riesgo.

Posteriormente en diciembre del 2007, se entregd el informe final de
la consultoria “Implementacién de mecanismos de aseguramiento de
los inmuebles propiedad de la nacidén que permitan su proteccién finan-
ciera frente al riesgo catastroéfico”, realizada por Evaluacion de Riesgos
Naturales (ERN) - consorcio — Consultores en Riesgos y Desastres. La
conclusion principal del estudio es que la mejor alternativa de manejo
de los riesgos por catastrofes naturales es el aseguramiento del por-
tafolio de inmuebles publicos por medio de una péliza Unica con una
aseguradora o unidon temporal de aseguradoras que aseguren incendio
y transfieran el riesgo catastrofico por cualquier tipo de siniestro de
origen natural a reaseguradoras a través de una cautiva off-shore del
Gobierno Nacional.

Se propuso realizar la implementacion de la estrategia de transferen-
cia de riesgo por etapas: estimar los valores de la primas por entidad;
realizar una sola negociacién del seguro de todos los inmuebles de la
Nacion mediante la suscripcién de una pdliza Unica de aseguramiento;
realizar el proceso de disefo y constitucion de una cautiva off-shore.
Y llevar a cabo todo el proceso de la fase anterior para determinar la
obligatoriedad para la aseguradora. Adicionalmente, se concluye que
la emisién de un Bono CAT no parece elevar la eficiencia financiera de-
bido al tipo el tamano del portafolio de inmuebles. No obstante, no se
descarta que con el pasar de los afos este instrumento pueda cada vez
ser mas competitivo y factible. En el siguiente cuadro se resumen las
recomendaciones a grandes rasgos de la consultoria ERN.

TABLA 20. RECOMENDACIONES CONSULTORIA ERN

Recomendaciones Consultoria ERN

Incluir los desastres probables como i
pasivos contingentes en el balance Impacto Fiscal
de la Nacion

Proteccién de los inmuebles publicos I'_':;,' ;1?34d§e1298032

del Orden Nacional Impacto Fiscal

Estrategia que incentive que las Entidades Territo-
Proteccion de inmuebles publicos riales asuman la responsabilidad.

de Entidades territoriales Realizacion de estudios de microzonificacion.
Estrategia de cofinanciacion - Impacto Fiscal

Cubrir pérdidas sin estrategia financiera no es
sostenible pagar la prima para cubrir el segmento
no es factible por el grado de vulnerabilidad de las
edificaciones.

Papel complementario del Gobierno.

Proteccion de los inmuebles de los
estratos de menores ingresos




Swiss Re representado en Colombia por Delima Marsh realizé un estu-
dio en Agosto de 2007 en donde denotaba la importancia de la geren-
cia del riesgo en el sector publico dando ejemplos de los efectos eco-
ndémicos y sociales de los terremotos. Del estudio se concluye que los
“Triggers” paramétricos permiten ofrecer cobertura a bienes y partes
de la poblacién anteriormente no asegurables y ademas que asegurar-
se permite una transferencia del riesgo del sector publico al privado. Fi-
nalmente, enuncia los pasos por seguir entre los cuales recomienda la
definicion de zonas prioritarias para el Gobierno, la adecuacién de zo-
nas de cobertura a considerar, seleccionar limites y “Triggers” por zona,
definir tipo de solucién y estructura financiera que mejor se adapte a
las necesidades y como ultimo, evaluar una eventual participacion de
otros Organismos no Gubernamentales.

Desafios

El disefio de una estrategia financiera que disminuya la vulnerabilidad
fiscal de la Nacidn ante la ocurrencia de desastres naturales, es hoy en
dia uno de los temas estratégicos del Ministro de Hacienda, a cargo de
la Direccion General de Crédito Publico y Tesoro Nacional.

Al respecto la Subdireccidon de Riesgos se encuentra trabajando en el
disefo de una estrategia financiera que involucra diferentes instrumen-
tos de retencién y transferencia del riesgo; de tal manera que el Estado
pueda obtener la mayor cobertura al minimo costo. En este sentido, el
manejo de estos riesgos se puede desarrollar mediante la definicién de
niveles de pérdidas, capacidad de cobertura y de gestién que permitan
contar con fuentes de recursos optimas y oportunas ante eventos de
alto impacto.

Por esta razdn, actualmente se estan evaluando un conjunto de instru-
mentos financieros como la implementacién de un fondo, de un nuevo
crédito contingente, de un programa de seguro colectivo frente a de-
sastres naturales para los inmuebles publicos y el disefio de seguros
para la infraestructura publica. La primera capa de pérdidas ocasiona-
das por desastres naturales se cubrird con instrumentos de retencion,
la segunda capa se referird a instrumentos de transferencia como los
seguros y reaseguros y en la ultima capa se deben desarrollar instru-
mentos financieros en el mercado de capitales como los bonos o los
derivados climaticos.

Para cumplir con este objetivo, el reto sera consolidar la informacién de
los diferentes grupos interdisciplinarios que integran el Sistema Nacio-
nal para la Prevenciéon y Atencién de Desastres, de tal manera que se
puedan estimar las pérdidas maximas probables ante la ocurrencia de
un desastre natural.
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Con el fin de evitar las grandes volatilidades presupuestales que ge-
neraban los pasivos contingentes y su consecuente impacto sobre la
planeacion de la deuda, se crea el Fondo de Contingencias de las Enti-
dades Estatales, con la Ley 448 de 1998, como una cuenta especial sin
personeria juridica administrada por la Fiduciaria La Previsora S.A. El
objeto principal del Fondo es atender las obligaciones contingentes de
las Entidades Estatales y al mismo tiempo brindar un mecanismo liqui-
do que evite el pago de intereses moratorios al momento de atender
dichas obligaciones. Adicionalmente, el Fondo de Contingencias brinda
una ventaja esencial respecto a la provision presupuestal que existia
anteriormente, ya que al ser un fondo extra-presupuestal permite acu-
mular y desacumular los aportes entre vigencias, facilitando la tarea de
seguimiento de riesgos y su correspondiente adecuacion intertemporal
al comportamiento dindmico de los mismos.

Los recursos manejados en el Fondo de Contingencias3® corresponden
a los aportes efectuados por las entidades estatales, los aportes del
Presupuesto Nacional, los rendimientos financieros que generan estos
recursos y el producto de la recuperacién de cartera. Los recursos que
alimentan este Fondo se han venido determinando por la Direccién Ge-
neral de Crédito y Tesoro Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, a través de la aprobacién de los distintos Planes de Aportes,
conforme a las facultades que le han sido otorgadas por los Decretos
423 de 2001 y 3800 de 2005.

Estos Decretos, que reglamentaron parcialmente la Ley 448 de 1998 y
819 de 2003, establecen que las entidades garantizadas por la Nacién
en operaciones de crédito publico y las entidades que contraen obli-
gaciones contingentes en contratos de participacion publico privada,
deben efectuar aportes al Fondo de Contingencias como mecanismo de
cobertura.

Actualmente, el Fondo de Contingencias de las Entidades Estatales no
se utiliza como mecanismo de mitigacién del pasivo contingente por
actividad litigiosa. Por lo tanto, cada entidad debe apropiar en cada
vigencia los recursos necesarios para el pago de las sentencias y con-
ciliaciones. Estos recursos deben ser apropiados en el presupuesto de
servicio de la deuda, dentro rubro de sentencias y conciliaciones. A
marzo de 2011, el Fondo de Contingencias cuenta con un saldo dispo-
nible de $260.281 millones de pesos constantes de diciembre de 2010;
de los cuales $208.028 millones, corresponden a los aportes por con-

38 Conforme al articulo 7 del decreto 423 de 2001 estos recursos se invierten exclusivamente en Titulos TES, en
el mercado primario o el secundario.



cesiones viales de Infraestructura y $52.252 millones a los aportes por
garantias de operaciones de crédito publico. Ver Tabla 21.

TABLA 21. SALDO ACUMULADO FONDO DE CONTINGENCIAS

Aportes

Periodo
Infraestructura Garantias

2007 50.904,8 11.796,8

23.269,7 7.998,3
24.644,7 12.896,5
84.098,1 15.339,0

25.111,6 4.221,5

208.028,9 52.252,0

Saldo Acumulado a Marzo de 2011
Millones de pesos constantes de Dic de 2010

Fuente: Fiduciaria La Previsora S.A.

De otra parte, la Direccidon General de Crédito Publico y Tesoro Nacional
del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en su labor de seguimien-
to, ha venido revisando los planes de aportes, con el fin que se ade-
cuen a la realidad en materia de eventuales obligaciones que puedan
surgir. Sélo en el caso en que los contratos hayan sido ejecutados en
su totalidad, o que haya cesado definitivamente la posibilidad de ocu-
rrencia del riesgo amparado, se pueden transferir los aportes original-
mente registrados en el plan de aportes de cada contrato. Por ejemplo,
en el caso del contrato de concesidon Bogota -Girardot se presentd una
modificacion contractual en la cual el concesionario asume el riesgo
cambiario y de demanda, en consecuencia los recursos que soportaban
dichos riesgos han de ser liberados.
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