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Prélogo

Es muy grato hacer la presentacién de este importante libro del Doctor
Mauricio Garcia Garzén, docente investigador de la Facultad de Ciencias
Econémicas y Administrativas de la Fundacién Universidad de América. Su
principal mérito, a mi entender, radica en la perspectiva global de los conceptos
que utiliza para desmenuzar y abordar las finanzas publicas de Colombia.

Siempre se ha dicho que la ciencia de la Hacienda Publica es, por
esencia, una aproximacién multidisciplinaria a la economia, al derecho, a
las disposiciones constitucionales y, desde luego, a la ciencia financiera. Asi
la concibié —quizs el primer teérico de la Hacienda Publica como disci-
plina auténoma— Oreste Ranelletti en la década de 1920 en Italia. Fue el
momento cuando la Hacienda Publica se desgajé de los dos ramos donde
tradicionalmente estaba inserta: el Derecho Constitucional y el Derecho
Administrativo.

Todas las disciplinas concluyen en el estudio de las finanzas publicas.
Y asi lo hace el Doctor Mauricio Garcfa Garzén en este interesante trabajo.
Acd encontramos debidamente ordenados el marco general de las finanzas
publicas con una explicacién precisa de su anclaje histérico. Asimismo,
quisiera mencionar la contextualizacién que él hace del llamado «Consenso
de Washington» frente a la ciencia de las finanzas publicas, que es uno de los
aportes, a2 mi modo de ver, mds originales e interesantes de su investigacion.

Igualmente nos ofrece el autor una mirada de conjunto de lo que deno-

mina las «Reformas de la segunda década», que son todas aquellas normas,
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constitucionales unas y legales otras, que han consagrado en la normatividad
colombiana conceptos como el de la «sostenibilidad fiscal», la «regla fiscal» y
los fundamentos de la nueva vision de la descentralizacién administrativa y
fiscal en nuestro pais.

En la Constitucién Politica colombiana se estima que un cuarto de
sus disposiciones tiene que ver con las finanzas publicas. Asi lo quiso la
Asamblea Nacional Constituyente de 1991. Por lo tanto, no es sorpren-
dente que la jurisprudencia de nuestra alta corte encargada de velar por la
integridad del orden constitucional sea muy rica en sentencias atinentes a la
interpretacién de todo este arsenal de normas fiscales que encontramos en
la Carta Magna. Gran parte de ellas son tratadas con precision y acierto por
el autor de este trabajo.

Es ocioso subrayar no sélo la importancia interdisciplinaria que nos
brinda este libro, sino también su actualidad. La crisis que hoy se estd
viviendo en Colombia y en todo el mundo, derivada de la pandemia del
coronavirus, tiene, ante todo, y tendrd en el futuro, implicaciones muy ricas
y fértiles en varios temas relacionados con las finanzas publicas. En primer
lugar, la primera oleada de gastos (como acostumbra a suceder siempre con
las grandes guerras o las crisis econémicas) se ha debido atender con mayor
endeudamiento publico. Por eso las relaciones de deuda a PIB han ascen-
dido notablemente en estos tltimos meses. Vale la pena mencionar también
la necesidad de suspender por dos afos la aplicacién de la regla fiscal. Pero
las aguas volverdn a sus niveles normales. Una vez superada la pandemia, el
s6lo crecimiento de la economia en lo que se espera y se denomina como
el «rebote» que habrd de seguir al afo de penuria que ha sido este 2020, ird
absorbiendo parte del mayor endeudamiento en el que fue preciso incurrir.
Y también serd necesario pensar en una reforma fiscal como ya lo ha anun-
ciado el gobierno, para cuando se superen los meses de emergencia sanitaria
producto del coronavirus. Esa reforma tributaria tendrd que anclarse con
fuerza en la basqueda de los criterios de progresividad y equidad, quizds
mds que en otras ocasiones. Porque precisamente la pandemia ha puesto de
relieve el déficit gigantesco en equidad del que adolece la nacién en muchos

aspectos. Y entre ellos estd el dmbito fiscal.



ProLOGO

Para estos andlisis que se avecinan en Colombia, en los que habrd que
repensar todos los pilares y fundamentos de la politica fiscal, el libro del
Doctor Garcia Garzén serd de mucha ayuda. Su enfoque multidisciplinario
de las finanzas publicas se convertird, sin duda, en un instrumento de obli-
gada consulta en nuestras universidades y en los centros donde se analizan
con seriedad los aspectos de las finanzas publicas del pais.

Por eso, reitero, me es muy grato presentar y recomendar a los lectores
el estudio cuidadoso de este importante trabajo académico que hoy presenta
su autor a la comunidad que atiende los problemas piblicos y, muy especial-

mente, a los investigadores de las finanzas publicas en Colombia.

Juan Camilo Restrepo Salazar
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Introduccién

Este libro presenta un estudio sobre las finanzas publicas en Colombia en
relacién con la «politica fiscal» y la «descentralizacién fiscal» que sirven
como referente académico para la formacidn critica y analitica de los futuros
economistas del pais. La investigacién aborda de manera sistemdtica las
reformas que se han implementado en la nacién durante las Gltimas décadas,
y retine la teorfa y la préctica de las experiencias desarrolladas en el proceso de
investigacién del «Grupo de Desarrollo y Equidad», adscrito a la Fundacién
Universidad de América. Las finanzas publicas y la descentralizacién fiscal
en Colombia se han examinado de manera desarticulada. Asi, el andlisis de
estas temdticas no se ha asociado con el estudio de los programas de ajuste
y de reforma estructural que las autoridades fiscales han implementado para
contener las vulnerabilidades fiscales y asegurar la sostenibilidad macroeco-
némica. En este contexto, se aprobaron reformas constitucionales y legales
en lo que tiene que ver con los instrumentos de la descentralizacién fiscal, a
saber, recursos tributarios, transferencias y regalias, que afectaron el proceso
de descentralizacién que venia consoliddndose a partir de la Constitucién
Politica de 1991. Este trabajo tiene como propésito analizar, de manera arti-
culada, las temdticas sobre finanzas publicas en Colombia a la luz de la «poli-
tica fiscal» y la «descentralizacion fiscal», mediante los programas de ajuste y
de reforma estructural que se implementaron en el marco de las politicas del
Consenso de Washington. Una cuestién que involucra tanto a la academia

como a los estamentos publicos y privados del orden nacional y territorial.
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En la primera parte de este trabajo se describen los aspectos mds impor-
tantes de los temas nucleares del estudio y en una segunda parte se lleva
a cabo una correlacién entre los programas de ajuste macroeconémico y
financiero impuesto por el FMI entre los afios 2000 y 2002, junto con las
reformas estructurales que se implementaron en el pais durante el resto del
periodo y los resultados obtenidos por las variables objeto de estudio. Todo
lo anterior, en el desarrollo de las politicas del Consenso de Washington.

El libro estd estructurado en siete capitulos. El primer capitulo describe
el marco general de las finanzas publicas: hace una revisién tedrica del
tema, sefiala el papel del Estado en la economia y los conceptos de inter-
vencionismo y libre mercado, y concluye con el andlisis de las politicas del
Consenso de Washington.

El segundo capitulo explica el objeto y propésitos de la hacienda
publica, muestra la evolucién de los ingresos fiscales, desde la estructura fiscal
de la colonia, hasta las grandes reformas de la década de los treinta. Presenta
la clasificaciéon de los ingresos fiscales y describe los principios tributarios.
Igualmente, hace referencia al concepto, finalidad y clasificacién del gasto
publico y amplia el tema del gasto publico social, analizando su estructura
normativa y la clasificacién funcional establecida por el Fondo Monetario
Internacional en Manual de estadisticas y finanzas.'

El tercer capitulo trata sobre el tema presupuestal: desarrollo norma-
tivo, presupuesto jerarquizado, cobertura del estatuto, sistema presupuestal,
principios y ciclo presupuestal. Igualmente, este capitulo hace una compila-
cién del marco normativo del proceso presupuestal en Colombia.

El capitulo cuarto estudia los determinantes e instrumentos de la poli-
tica fiscal y su aplicacién durante la crisis financiera internacional. En la
primera parte se explican los determinantes y los instrumentos de politica
fiscal en funcién de la demanda agregada, del ciclo econémico y del presu-
puesto nacional. A continuacion, se explica el efecto multiplicador de estos
instrumentos y se describe la manera conjunta de representar las interac-

ciones entre el sector real y nominal de la economia a través del modelo

1 Esta clasificacién del gasto publico fue adoptada por la Direccién General de Presupuesto
Publico Nacional (véase la version de septiembre de 2008, anexo 1).
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IS-LM. Finalmente, se examina la politica fiscal desarrollada en Colombia
durante la crisis financiera internacional.

Luego vienen tres capitulos relacionados temdtica y conceptualmente
entre si.

El capitulo quinto presenta la estrategia y politica fiscal en Colombia
en el marco de las politicas del Consenso de Washington, analizando los
resultados fiscales obtenidos, tanto a nivel nacional como territorial, durante
el periodo 2000-2019.

El capitulo sexto senala la estrategia y politica fiscal realizada en nuestro
pais en el periodo 2010-2014, haciendo alusién a las reformas aprobadas y
los resultados fiscales alcanzados hasta el 2019 inclusive.

El séptimo capitulo se refiere a la descentralizacién fiscal en el Estado
colombiano en lo concerniente a aspectos conceptuales, competencias de
los diferentes niveles de gobierno y evolucién de la descentralizacién fiscal,
tomando en consideracién sus tres instrumentos: tributacién territorial,

transferencias de la Nacién y regalias.
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Marco general de las
finanzas publicas

Concepciones tedricas

El concepto de finanzas publicas fue reformulado en el siglo XVI por el
cameralismo'. Esta corriente, originada en Europa central, estudié los
problemas de la economia desde la percepcién de que el Estado es el sujeto
principal de las actividades de la sociedad. El precursor de esta doctrina fue
Johann Heinrich Gottlob von Justi (1717-1771), quien establecié que los
fundamentos del poder y el bienestar de los Estados estaba en «el sistema de
finanzas», es decir, en la separacion entre el papel de la policia, la economia
y las finanzas.

El término «policia» se deriva del griego polis (ciudad, orden, disciplina
ciudadana). A partir de este término nace lo que se conocié como ciencia de
la policia; esta ciencia se encargaba de arreglar los asuntos relativos al Estado
y la sociedad en procura de la felicidad de los miembros que la componen.
En este sentido, destaca el pensamiento del alemdn Ludwig von Seckendorff
(1656), que definié el bienestar de Estado en funcién de la consecucién de la
felicidad de los sabditos. «Por felicidad entiende una idea prenada de eude-
monismo: el hombre es feliz porque tiene salud, alimentacién, comodidades
y recreo» (Guerrero, 1985, p.16). La policia se constituy6 en el principal

1. El término «cameralista» alude a las cdmaras en donde despachaban los funcionarios de los
principados alemanes del régimen absolutista (periodo anterior a la unificacién de Alemania).
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instrumento que tenfa el monarca para expandir su poder absoluto frente a
los otros estamentos.

La ciencia de la policia es el fundamento y la base de la ciencia de
la hacienda. Sin embargo, cada una de ellas tiene sus limites y especifici-
dades. La policia se encarga de conservar y aumentar las rentas del Estado
por la sabiduria de sus reglamentos, mientras que la hacienda maneja estos
recursos, de modo que se puedan sufragar los gastos para el cumplimiento
de los fines propuestos por los encargados del gobierno, el Estado y la policia
(von Justi, 1781). Estas ideas consolidan el pensamiento cameralista, a partir
del cual se gestd lo que se conocié como la racionalidad politica burocritica
de Weber y la administracién publica francesa.

Segin Omar Guerrero (1985) se puede distinguir, a grandes rasgos,

cuatro etapas en el desarrollo del cameralismo:

a) Fase original, que va de principios del siglo XVI al afio de 1656: se carac-
teriza por el vigor y fuerza de su empefio para combatir el todavia poderoso
feudalismo, y los cameralistas escriben contra él; b) fase sistémica (1656-
1727), que enmarcamos entre el afio de la edicién de la obra citada de
Seckendorfl'y el afio de la fundacién del estatuto académico de las ciencias
camerales: el cameralismo se plasma en bien definidos programas de accién
que favorecen sus designios, £/ principado alemdn de Seckendorff es el mejor
de esos programas; ¢) fase académica (1727-1755), en el cual es establecida
la cdtedra titulada Profesién en Economfa, Policfa y Cameralistica en las
universidades de Halle y Franckfurt del Oder; nacen, para decirlo mejor, las
tres ciencias camerales que enuncia la mencionada asignatura universitaria;
d) fase cientifica (1755-1848), cuyo cardcter es el desarrollo tedrico de las
ciencias camerales a partir de un notable libro: Economia de Estado, de Juan
Enrique von Justi, publicado originalmente en 1755, fase que concluye a

mediados del siglo XIX [...]. (p.17)

Vinculada con la doctrina cameralista, la corriente del aleman Adolf
Wagner (1835-1917) propuso el reparto de la carga tributaria entre los
contribuyentes, la que debia efectuarse con un principio de politica social y
a través de los impuestos progresivos.

Gerloff (citado en Restrepo, 2008b) se refiere a la ciencia cameralistas

de la siguiente manera:
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n su sentido antiguo y amplio, la ciencia cameralista (como conjunto
E tido antiguo y amplio, | alist junt

desconocido fuera de Alemania) comprende todas las doctrinas relativas a la
economia de un pais. Su finalidad era ensefiar “de qué manera la agricultura,
la industria etc., podrian ser practicadas para mayor provecho del principe
y de qué manera la actividad del pueblo en el interés del mismo podria ser
mis ttilmente dirigida y fomentada”. Puesto que las finanzas eran el centro
de todo, se llamé ciencia cameralista propiamente dicha a la parte que las

trataba. (p. 49)

Igualmente, se destacan las contribuciones de los mercantilistas (que a
menudo se confundian con las concepciones de los cameralistas), los fisié-
cratas y otros autores como Petty (1623-1687), Hobbes (1588-1679), Locke
(1632-1704) y Hume (1711-1776), que precedieron al libro V' de La rigueza
de las naciones de Adam Smith.

La visién clésica, que se sustenta en la escuela del pensamiento liberal o
individualismo econémico?, promulgé un ajuste automadtico en la economia
cuando se presentan distorsiones en el aparato productor de la misma.

Los economistas cldsicos basaron sus apreciaciones en la idea de las
«leyes naturales de la economia». Para los cldsicos, la libertad individual es el
pilar fundamental de la especulacién econédmica y de la competencia. Estos
autores sostenfan que el sistema econdémico de mercado no presenta anoma-
lias en su funcionamiento; por lo tanto, no era necesaria la participaciéon
estatal. La intervencién del Estado debe ser interpretada como neutral en
los procesos econémicos; igualmente, su funcionamiento debe limitarse a
actividades que por su misma naturaleza no pueden ser desarrolladas por
los particulares, como la defensa nacional, la administracion de justicia, los
asuntos de policia, la emisién de la moneda, las relaciones internacionales y,
en especial, la satisfaccién de necesidades esenciales relacionadas con educa-
cién y salud.

Segun esta visién, el mercado es el instrumento por excelencia para
asignar las cantidades de bienes y servicios y determinar su precio. El indi-

viduo participa en la calidad de agente econémico, bien sea como productor

2. Los principales exponentes del liberalismo fueron Adam Smith (1723-1790) y David Ricardo
(1772-1823).
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o como consumidor, que actda en torno a la adopcién de decisiones racio-
nales. Para esta l6gica econdmica, no es necesaria la intervencién del Estado
en los mercados; su papel debe limitarse a servir de drbitro mediante la labor
de regulacién y a la expedicién de reglas que garanticen el normal funciona-
miento de los mercados (Ramirez, 2011).

La situacién normal de la economia en el largo plazo era el equilibrio y,
por lo tanto, el pleno empleo de los recursos, lo que garantizarfa que nunca
habrd desempleo o que al menos no serd permanente. Es asi como el equi-
librio automdtico de la economia se desprende desde el mercado laboral, y
desde alli transciende a los demds mercados, lo que permite determinar la
eficiencia de las reglas soberanas del mercado en materia de asignacién y
distribucién de los recursos.

Adam Smith fij6 su atencién sobre los aspectos fundamentales de los

impuestos, por lo que establecié cuatro méximas que rigen todos los tributos:

I.  Los vasallos de cualquier Estado deben contribuir al sosteni-
miento del Gobierno a proporcién de sus respectivas facultades,
en cuanto sea posible esta regulacidn, esto es, a proporcion de las
rentas o haberes de que gozan bajo la proteccién de aquel Estado
[...] En observancia o en la omisién de esta mdxima consiste lo
que llamamos igualdad o desigualdad en la imposicién [...]

II.  El tributo que cada individuo estd obligado a pagar debe ser cierto
y determinado, y en modo alguno arbitrario. El tiempo de su
cobro, la forma de pago, la cantidad que deba satisfacerse, todo ha
de ser claro, llano e inteligible para el contribuyente y para cual-
quier otra persona [...]

III. Todo tributo o impuesto debe exigirse en el tiempo y modo que sea
més cémodo y conveniente a las circunstancias del contribuyente

IV. Toda contribucién debe disponerse de tal suerte que del poder
de los particulares se saque lo menos posible sobre aquello, o a
mids de aquello, que entra efectivamente en el tesoro ptblico del
Estado. (Smith, 1776/1985, p.117)
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Las cuatro maximas de Smith, dada su manifiesta utilidad, consti-
tuyen la base de los principios tributarios modernos y han sido acogidas
por las administraciones de impuestos en diferentes paises; sin embargo,
tal como sostiene el economista escocés, los esfuerzos en todos los casos
no han sido igualmente felices, por cuenta del talento y flaquezas de sus
administradores.

Para David Ricardo, en Principios de economia politica y tributacion, el
impuesto sobre el valor de la tierra se constituye en el factor determinante
de la base tributaria de un pais; los demds impuestos, aunque contribuyen
al incremento de los ingresos del Estado, disminuyen los beneficios del
capital y del trabajo de cada uno de los que pagan el impuesto. Al respecto,
el autor sefiala: «generalmente esos impuestos recaen sobre el consumidor del
producto, aunque no en todos los casos, como es el impuesto sobre la renta,
que recaerfa exclusivamente sobre el propietario, quien no podria en modo
alguno, trasladarlo a su arrendatario» (Ricardo, 1871/1959, p. 205). Un
factor que significarfa una mejor distribucién del ingreso, siempre y cuando
el Estado se maneje eficientemente.

La economia neocldsica o marginalista tiene una interpretacién parti-
cular del concepto de laissez faire de los clasicos; esta interpretacién no estd
centrada en el problema de la acumulacién, sino en la idea de que libertad
econdmica es el medio para lograr la eficacia de la distribucién que genera el
mercado. Solo por este medio se puede obtener la mejor asignacién posible
de los recursos productivos escasos.

El aporte de los neocldsicos revolucioné el pensamiento econémico de
la época; aporte que se sustentd principalmente en la idea de alcanzar el
beneficio general profundizando en el liberalismo econdmico. Los margi-
nalistas dieron origen a las escuelas inglesa, austriaca y de Lausana. Autores
como Gossen, Jevons, Walras, Menger y los sucesores Marshall, Pareto y

Edgeworth tomaron como punto de partida dos lineas de pensamiento:

Por un lado, la renta diferencial expuesta por Ricardo en niveles y capi-
tales heterogéneos y la re-expresaron en un modelo de renta con cambios
marginales decrecientes y rendimientos constantes a escala, con capitales y
técnicas homogéneas; por otro lado, retomaron el hedonismo [...] abando-
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nando la teorfa del valor trabajo e introdujeron una teoria subjetiva del valor.
Un avance adicional fue la exposicién de un modelo de equilibrio general,
aunque este implicé reconocer la necesidad de un agente exdgeno que esta-
bleciera los precios de equilibrio mediante aproximaciones sucesivas. Todo
esto constituyd lo que llamaron “teorfa econémica pura”. (Mérquez y Silva.

2008, p. 69)

Para Giraldo (2009), el papel que cumplen las finanzas publicas en el
mercado, segun esta corriente de pensamiento econémico, se resume de la

siguiente manera:

Desde la perspectiva neocldsica, que es el enfoque de la llamada economia
estdndar, las finanzas publicas constituyen una redistribucién de la asigna-
cién que el mercado hace de los recursos de una sociedad. En ese sentido las
finanzas publicas constituyen una distorsién del mercado, en la medida en
que a través de ellas se extraen recursos de los agentes econémicos mediante
el cobro de impuestos y se reasignan a través del gasto publico. Las finanzas
publicas estarfan haciendo una asignacién de recursos por fuera de la asig-
nacién que hace el mercado. (p. 29)

A partir de la llamada revolucién marginalista de finales del siglo XIX y
comienzos del siglo XX surge la distincién tradicional entre finanzas publicas
normativa y positiva, lo que sefiala el marco para su posterior estudio y

analisis.

Una teorfa de la Hacienda Puablica puede ser abordada de dos modos:
primero, intentamos exponer las reglas y principios que sirven para una
gestion eficiente de la Economia Pablica. En otras palabras, determinamos
el plan presupuestario éptimo sobre la base de las condiciones inicialmente
definidas y vemos cémo puede ser llevado a cabo. A esto le llamamos una
economia normativa u éptima de la Economia Puablica. En el segundo
método (positivo) tratamos de desarrollar una teorfa que nos permita
explicar por qué se mantienen las politicas existentes y predecir las politicas

que se adoptardn en el futuro. (Musgrave, 1959, p. 4)

Al respecto de los enfoques normativo y positivo, Musgrave y Musgrave
(1973) afirman:

El andlisis del sector publico, al igual que el de una empresa privada o una
unidad familiar, puede adelantarse a través de dos lineas. Una es la de deter-
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minar cémo funciona el sistema econémico en la realidad, o sea estudiar
el comportamiento de las unidades familiares de las empresas y de otras
unidades que toman decisiones. Del conocimiento asi obtenido, se podria
predecir cudles serfan los efectos de ciertas medidas. Este serfa el enfoque
empirico o predictivo, también conocido como el de la economia “posi-
tiva”. Alternativamente, se puede establecer un criterio para lo que serfa
un desarrollo econdémico eficiente, y analizar entonces como se compara la
operacién del sistema actual con estas normas. Este constituye el enfoque
normativo. (pp. 1-2)

El enfoque normativo analiza el fenémeno de la hacienda publica desde
la perspectiva del deber ser, es decir, desde los objetivos deseables: «delimita
aquellos dmbitos en los que la intervencién publica puede mejorar la asig-
nacién y la distribucién de los recursos y proporciona las reglas que deben
guiar esa actuacion» (Silva, Pdez y Rodriguez, 2008, p. 121). Por su parte,
el enfoque positivo analiza los criterios que guian la toma de decisiones
publicas tal como se presentan en la vida real, es decir, desde la perspectiva

del ser. Estas dos perspectivas se complementan de tal manera que:

La economia positiva a partir del estudio de los fenémenos econémicos
provee informacién que ayuda a responder la pregunta de lo que se deberfa
hacer, esta evidencia puede servir como informacién base para los estudios
desarrollados bajo el enfoque normativo. (Mendieta, 2007, p.3)

Entre los principales autores del enfoque normativo se encuentran:
Pigou, Keynes, Arrow, Samuelson, Musgrave, Rawls y Stiglitz, quienes
trabajan el tema normativo desde distintas perspectivas.

Arthur Cecil Pigou (1820-1959), enmarcado en una clara linea margi-
nalista y considerado como uno de los pioneros en el estudio de la economia
del bienestar, propuso como principio una mayor participacién del Estado,
lo que implicarfa elevar la eficiencia de la economia y mejorar las condi-
ciones de vida de la poblacién. Para ello se apoyé en la teoria de los fallos del
mercado, en especial en los efectos que genera toda actividad econémica a
terceros, a lo que llamé externalidades, las cuales se podrfan corregir a partir
de un papel més protagénico del gobierno en forma de accién legislativa
o reguladora, colocando impuestos (externalidad negativa) y subvenciones

publicas (externalidad positiva).
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La economia del bienestar de Pigou se fundamenta no solo en las
correcciones de las externalidades, sino también en mejorar la prosperidad
y seguridad social, para lo cual el estado de bienestar debe crear las condi-
ciones para un consumo mds igualitario en dreas sensibles como la educa-
cién, vivienda y salud. De esta manera, el Estado puede hacer mucho mds
para mejorar las condiciones de vida de la gente que las del mismo mercado,
dado que las imperfecciones de este no le permiten funcionar eficientemente
y la ganancia privada no redunda en bienestar para la sociedad.

Este autor concibe el bienestar econémico como un estado de dnimo
subjetivo (utilidad cardinal como medida de bienestar) que se apoya la redis-
tribucién de la renta como una medida para aumentar el bienestar de la
sociedad, la cual es generada por el incremento de la utilidad de los grupos
menos favorecidos, para lo cual el Estado debe propiciar la transferencia de
recursos desde los mds ricos a los mds pobres.

Por su parte, el enfoque keynesiano se sustenta en que la inversién juega
un doble papel en la economia. El primero se da a través de su funcién
multiplicadora, que influye en el ingreso y la demanda global, y el segundo,
en el aumento de la capacidad de produccién existente. En este sentido,

Keynes (1936/1976) plantea:

[...] cualquier cantidad dada de ocupacién, debe existir cierto volumen
de inversién que baste para absorber el excedente que arroja la producciéon
total sobre lo que la comunidad decide consumir cuando la ocupacién se
encuentra a dicho nivel; porque a menos de que exista este volumen de
inversion, los ingresos de los empresarios serdn menores que los reque-
ridos para inducirlos a ofrecer la cantidad de ocupacién de que se trate.
Se desprende, por tanto, que, dado lo que llamaremos la propensién a
consumir de la comunidad, el nivel de equilibrio de la ocupacidn, es decir,
el nivel que no induce a los empresarios en conjunto a ampliar o contraer la
ocupacién, dependerd de la magnitud de la inversién corriente. (p. 42)

De acuerdo con Keynes, en una recesién econémica las expectativas del
inversionista disminuyen como consecuencia de la incertidumbre generada
en los mismos mercados, lo que, a su vez, disminuye la eficiencia marginal

del capital y hace que esta no resulte apta para eliminar el desempleo invo-
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luntario. Ante esta situacién se requiere que existan factores dinamizadores
que suplan las deficiencias presentadas en la inversién privada. Es en ese
momento cuando el Estado debe intervenir aumentando el gasto pablico a
través de instrumentos dinamizadores, como inversién estatal en infraestruc-
tura, politicas redistributivas del gasto publico y participacién en el mercado
de bienes por medio de empresas publicas. Refiriéndose a los postulados
keynesianos, Restrepo (2008b) afirma:

El gasto publico que tiene un mayor factor multiplicador es aquel que llega
a sectores con alta propensién marginal a consumir, los cuales, al recibir
el ingreso, aumentan la demanda agregada de la economia y por tanto
incrementan el volumen de la renta. [...] Keynes supuso que los recursos
adicionales utilizados por el gobierno para financiar el gasto publico no
provendrian de fuentes inflacionarias o de emisién pura y simple del banco
central. Por el contrario, la literatura keynesiana abunda en referencias a
operaciones de crédito forzosas o voluntarias que realizaria el gobierno para
financiar su gasto publico. Operaciones de crédito forzosas imponiendo,
por ejemplo, al sistema de banca comercial la obligacién de suscribir bonos
gubernamentales o recurriendo a operaciones en el mercado financiero para
colocar alli bonos gubernamentales. (p. 78)

De esta manera se permite al Estado adquirir una porcién del ahorro
que el sector privado no estd invirtiendo, para que ese ahorro irrigue la
economia y se transforme en consumo (Restrepo, 2008a). Con el modelo
keynesiano, las tendencias de las finanzas publicas fueron cambiando. Se
comenz6 a desarrollar una politica més flexible del financiamiento de los
gastos del gobierno central, que permitiera la obtencién de mayores recursos
para atender el incremento del gasto publico. Es asi como se establecieron
mecanismos de tributacién que gravan de acuerdo con el principio de «trata-
miento igual a los iguales y desigual a los desiguales», con el propédsito de
redistribuir el ingreso, lo que permitié avances significativos en el recaudo de
los impuestos directos a la renta y el patrimonio.

Posteriormente, los trabajos de Kenneth Arrow y su teorema de la
posibilidad general (1951), cuyo origen se encuentra en la versién moderna
de la teorfa de la eleccion social, estudia el proceso de decision colectiva

desde las preferencias de los individuos y en el marco de una democracia
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liberal y capitalista, lo que puede llevar a una funcién de bienestar social con
fundamento en juicios de valor éticos, siempre y cuando los mecanismos
de eleccién social sean 16gicos y respetuosos de las decisiones que tomen los
individuos. Sin embargo, es dificil encontrar una funcién que cumpla con
estas condiciones plenamente.

En esta misma linea se encuentran los trabajos realizados por Paul
Samuelson (1954), en los que se presenta la funcién de bienestar social como
una analogia a la eleccién individual. Segin esta perspectiva, la sociedad
debe elegir una distribucién de bienes entre los individuos que maximice
su bienestar a partir de la introduccién de juicios de valor, que son los que
establecen el contenido normativo de dicha funcién. Para que un juicio de
valor sea aceptado por toda la sociedad debe tener un fundamento ético, el
cual constituye finalmente la base de la economia del bienestar.

Para Samuelson, la provisién de bienes publicos responde a las prefe-
rencias agregadas, que corresponden al suministro de bienes colectivos; en
este sentido, nadie recibe segun sus preferencias individuales, sino por las
necesidades colectivas (a diferencia del suministro de los bienes privados,
en el que el mercado impone sus propias reglas). Especificamente, el autor

explica que existen dos tipos de bienes:

[...] ordinarios de consumo para privados, los cuales se pueden dividir en
numerosos individuos [...] por otro lado, los bienes de consumo de manera
colectiva, que de manera légica el consumo de ese bien comin por parte de
un individuo no sustrae la posibilidad de que otro individuo igualmente lo
consuma. (Samuelson, 1954, p. 387)

Por su parte, Richard Musgrave (1992) sostiene que la provisién de
bienes sociales involucra siempre un proceso politico, por cuanto su asig-
nacién se hace mediante mecanismos de votacién relativos a la toma de
decisiones sobre impuestos y gastos, convirtiéndose asi en un instrumento
eficiente para la revelacién de preferencias sobre los bienes publicos; por
lo tanto, serfa necesario utilizar otras formas de asignacién diferentes al
mercado que planteen un sistema de precios especifico para este tipo de

bienes.
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Ahora bien, cual serfa el mecanismo a través del cual un consumidor

puede revelar sus preferencias por un bien publico:

Si se lograra determinar tal mecanismo, la solucién conceptual para una asig-
nacién eficiente es la dada por Musgrave (1939) y Samuelson (1954 y 1955)
en la que el pago que realiza cada consumidor (precio) por el bien es equiva-
lente a la disposicién marginal a contribuir por el mismo. La complicacién
radica en que los consumidores tienen incentivos a ocultar sus verdaderas
preferencias, pues estas determinan el pago que realizan, pero no su consumos;
es decir, los consumidores saben que sin importar cudnto contribuyen para la
produccién del bien publico siempre podrdn acceder libremente a él. Este es
el tradicional problema del free rider. (Camelo, 2010, p. 8)*

Desde una linea de pensamiento contractualista, Rawls (1995) justifica
la intervencidn redistributiva a partir de las concepciones del contrato social,
que parte del desconocimiento del individuo de su situacién ex ante, lo que
se conoce como «velo de la ignorancia» (Silva e# al. 2008). El contrato se
construye a través de politicas que buscan generar el mayor beneficio al indi-
viduo peor situado socialmente (criterio maximin), sumado a los criterios
éticos o de equidad que son imperantes en la sociedad. Lo anterior permite
suponer que al alcanzar ciertos niveles de bienestar individual se logra maxi-
mizar una funcién de bienestar social.

Frente a la concepcién de justicia, el autor sefiala que no solo se puede
evaluar por su papel distributivo, sino por ser la virtud mds importante de las

instituciones, por lo que su objeto primario se encuentra referido a:

[...] la estructura bdsica de la sociedad o, mds exactamente, el modo en que
las grandes instituciones sociales distribuyen los derechos y deberes funda-
mentales y determinan la division de las ventajas provenientes de la coopera-
cién social. Por grandes instituciones entiendo la constitucién politica y las
principales disposiciones econdmicas y sociales. Asi, la proteccién juridica
de la libertad de pensamiento y de conciencia, la competencia mercantil,

3. De acuerdo con Camelo (2010): «La solucién tradicional corresponde a la condicién de opti-
mizacién en la que la suma de las tasas marginales de sustitucion de los diferentes consumidores debe
ser igual al costo marginal de producir el bien publico; esto es | TMSI | +| TMS2 | +... | TMSn | =1,
donde el costo marginal del bien pudblico es 1y n es el nimero de consumidores. Lo que significa que la
suma de las disposiciones marginales para contribuir por el bien piblico debe igualar al costo marginal
de la produccién». (p. 8)
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la propiedad privada de los medios de produccién y la familia monégama
son ejemplos de las grandes instituciones sociales. Tomadas en conjunto,
como esquema, las grandes instituciones definen los derechos y deberes del
hombre ¢ influyen sobre sus perspectivas de vida, sobre lo que puede esperar
hacer y sobre lo que haga. (Rawls, 2006, p. 20)

Por su parte, Stiglitz (2000) analiza como las decisiones sobre la asig-
nacién de recursos en el sector publico se toman a partir de un sistema de
votacién, que se da cuando los ciudadanos eligen unos representantes y
estos a su vez votan sobre el presupuesto publico. En esa consideracién los
representados estarian siendo participes de la manera como se distribuyen
los recursos a partir de las decisiones que toman sus representantes. Sin
embargo, en palabras del autor, no existe ningtin cauce que sea tan eficaz
para que la gente pueda opinar sobre sus preferencias por un bien publico.
Las elecciones solo transmiten una informacién reducida del querer de los
votantes y corresponde a los representantes interpretar sobre los diferentes
puntos de vista que tienen unos y otros sobre la asignacién del gasto publico.

Igualmente, Stiglitz trata sobre las preferencias individuales por los
bienes publicos; al respecto, manifiesta que es dificil tomar decisiones colec-
tivas, por lo que cada persona tiene una opinién diferente sobre la cantidad
que debe gastarse en estos. Los individuos, ademds de manejar gustos
distintos, presentan diferencias en las rentas e impuestos. Al respecto, el

autor sostiene:

Las personas mds ricas tienen una renta mds alta, por lo que normalmente
prefieren gastar mds en todos los bienes, tanto publicos como privados.
Pero cuando el Estado gasta mds en bienes publicos, las personas mids
ricas a menudo tienen que pagar una parte relativamente grande del coste
adicional. En el caso de los bienes privados, los ricos y los pobres normal-
mente pagan el mismo precio; en el caso de los bienes publicos, los ricos
normalmente tienen que pagar un precio més alto. El precio en impuestos
es la cantidad adicional que tiene que pagar una persona cuando el gasto
publico es igual a la deuda tributaria del individuo. Un precio en impuestos
mids alto significa que las personas mds ricas querrdn que se gaste menos en
bienes publicos. Sin embargo, como el efecto-renta provoca un aumento
de la demanda deseada y el efecto-precio provoca una disminucién de la
demanda deseada, el efecto neto es ambiguo. (Stiglitz, 2000, p. 184)
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Adicionalmente, muchos de los bienes que suministra el Estado tienen
la propiedad de que son no excluyentes, por lo que no se pueden surtir por el
sistema de precios, como, por ejemplo, los programas de sanidad o defensa

nacional. Al respecto, Stiglitz considera:

La inviabilidad de un sistema de racionamiento basado en los precios
implica que el mercado competitivo no genera una cantidad del bien puablico
eficiente en el sentido de Pareto. Supongamos que todo el mundo valora
la defensa nacional, pero el Estado no la suministrar. ;Podria colmar este
vacio una empresa privada? Para hacerlo tendria que cobrar por los servicios
suministrados. Pero como todos los ciudadanos sabrian que acabarfan bene-
ficidndose de sus servicios, independientemente de que contribuyeran o no
a costearlos, no tendrfan ningin incentivo para pagarlos voluntariamente.
Esta es la razén por la que debe obligdrseles a financiar estos bienes mediante
impuestos. La renuencia de la gente a contribuir voluntariamente a la finan-
ciacién de los bienes publicos se denomina el problema del polizén. (p. 153)

Por su parte, las finanzas publicas positivas estudian los aspectos que
rigen y orientan la toma de decisiones publicas y los efectos econémicos que
estas tienen sobre la distribucién del bienestar. Asimismo, estudia el grado
de respuesta de los agentes econémicos frente a esas decisiones y los cambios
que se inducen en su comportamiento, a partir de la implementacién de las
politicas de ingresos y gastos puablicos. En este sentido, Silva ez a/. (2008)

afirman:

Uno de los aspectos fundamentales del andlisis positivo de las finanzas
publicas es la incidencia de las politicas de ingresos y gastos publicos. Y
en el andlisis de la incidencia, a su vez se estudian los efectos econémicos y
sociales que tienen los programas publicos en la distribucién del bienestar;
es decir, cdmo se induce el comportamiento de los agentes econémicos por
cambios en las politicas de ingresos y gastos publicos (los efectos econd-
micos de incentivos o desincentivos que estas politicas provocan).

El andlisis de la incidencia impositiva busca precisar quién o quiénes
van a disminuir su renta por la aplicacién de los impuestos, pues, el sujeto
de un impuesto directo puede trasladar la carga tributaria de manera parcial
o total a los consumidores finales o a otros agentes econdmicos a través
de los precios. Por lo tanto, se pude analizar la incidencia impositiva entre
agentes econoémicos, entre consumidores, por tipos de rentas, por sectores
de industrias o por regiones.
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El andlisis del gasto publico trata de establecer la distribucién de
beneficios del gasto por niveles de renta y, en particular, los beneficiarios
de los bienes y servicios recibidos para determinar la valoracién de su
renta por efecto de los mismos. La medicién de la incidencia del gasto se
realiza principalmente a través del andlisis costo-beneficio y del andlisis de
eficiencia. (p. 128)

Un aporte significativo al enfoque positivista se da a través de la teorfa
de la eleccién publica (public choice), formulada por James Buchanan, premio
nobel de economia de 1986, articulé la estructura impositiva con el proceso
politico en el que se toman las decisiones sobre los bienes y servicios que se
proveen colectivamente, asi como analiza la forma cémo se distribuyen los
costes en un sistema democrdtico. Esta teorfa trata de las ineficiencias que
en materia fiscal se producen cuando se establecen privilegios injustificados a
ciertos sectores que no son necesariamente los mds necesitados. El problema
se presenta cuando la legislacion tributaria aprueba una serie de exenciones
y privilegios con fines electorales, lo que implica una inadecuada funcién
redistributiva de las finanzas putblicas.

Al respecto, el Buchanan plantea la adopcién de ciertas medidas,
llamadas «cautelas especiales», que consisten en colocar limites constitu-
cionales adicionales al simple juego de las mayorias parlamentarias. Estos
limites se pueden fijar a través de dos categorias: a) la exigencia de mayorias
mds cualificadas (inclusive se propone la regla de la unanimidad) y b) limites
objetivos, como el establecimiento del principio de equilibrio presupuestal
o la obligatoriedad de identificar el ingreso con el que se financia el gasto

(Restrepo, 2008b).

[...] Buchanan, en su trabajo An economic theory of clubs formulé un modelo
simple como parte de la teorfa de los bienes publicos impuros Buchanan
logré ejemplificar la forma como un bien colectivo puede ser analizado de
manera equivalente a un bien privado, incorporando esta vez cierto tipo de
cooperacién entre consumidores.

Para lo anterior, Buchanan denomina “club” al grupo de individuos
que buscan un beneficio mutuo, donde la principal caracteristica es que la
adhesién al mismo es voluntaria. Adicionalmente, los beneficios excluyen a
todo aquel que no pertenezca al club. Entonces, un club constituye un bien
excluible pero no rival, donde es posible limitar su consumo a aquellos que
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pagan un derecho o tasa para entrar. Aunque el bien sigue siendo no rival,
es posible que se presenten problemas de congestién cuando el ndmero de
miembros excede un nivel éptimo. Por tanto, el objetivo es determinar el
miembro marginal que maximiza el beneficio de los miembros del club.

(Camelo, 2010, p. 11)

Otro aspecto importante que resalta Buchanan es el tema de las nego-
ciaciones contractuales como reconocimiento a los derechos individuales. En

este sentido, el autor senala lo siguiente:

A veces no somos capaces de reconocer, u olvidamos, que toda la institucién
del contrato, tanto si toma la forma mds simple de comercio aislado entre
las partes, como si se plasma en el acuerdo mds complejo entre 7 personas,
descansa sobre los cimientos posiblemente poco firmes del acuerdo mutuo
respecto a los derechos individuales, incluido el acuerdo de un agente que
haga cumplir las normas, un Estado, que debe también limitar su propio
comportamiento. Ya es tal vez hora de que los economistas comiencen a
dedicar mds atencién a los origenes del contrato. (Buchanan, 2009, p. 44)

Desde el mismo enfoque positivista, Tanzi (2008) sostiene que se deben
plantear algunos interrogantes sobre el papel 6ptimo que debe cumplir el
Estado sobre el manejo fiscal, teniendo en cuenta la competencia que existe
en ese campo en un mundo globalizado. El autor senala la importancia de la

tributacién y ubicacién de los impuestos segtin lo siguientes aspectos:

Al reducir la carga de los impuestos sobre algunas actividades sensibles, la
competencia fiscal apunta a hacer que ciertos lugares sean mds atractivos que
otros para algunos inversores y para actividades particulares. Este problema
es particularmente importante cuando se trata de incentivos fiscales utili-
zados especificamente para atraer capital a un pais especifico y lejos de paises
competidores. La atraccién de un lugar depende de varios elementos tales
como: a) tasas impositivas sobre los ingresos de las empresas; b) préctica
impositiva (costos administrativos y de cumplimiento); ¢) previsibilidad del
sistema tributario, o “certeza tributaria” a lo largo del tiempo tanto en tasas
como requisitos administrativos; d) transparencia legal, es decir, claridad de
las leyes tributarias; e) uso de los ingresos fiscales, que es el servicio que los
residentes o las empresas obtienen del gobierno a cambio de los impuestos
pagados; f) déficits fiscales y deuda publica, porque estos pueden predecir
futuros aumentos de impuestos; y mds en general, g) el clima econémico o
de inversion del pais, que estd muy influenciado por regulaciones, corrup-
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cién, crimen, estado de derecho y factores similares. Cuando las personas
enfrentan altas tasas impositivas o un clima impositivo hostil en el entorno
actual, puede: a) “votar con los pies”, moviéndose a un entorno fiscal més
amigable, siempre que la condicidn ceteris paribus se mantenga; b) “vote
con su cartera’, enviando sus activos financieros al exterior, a jurisdic-
ciones de impuestos mds seguras e inferiores; ¢) permanecer en el pafs, pero
explotar mds completamente las oportunidades fiscales; y d) participar o
aumentar la evasién fiscal explicita. Globalizaciéon e impuestos en términos
de la competencia estdn facilitando que las personas y las empresas exploten
estas opciones. [...] Finalmente estas acciones afectan el papel que se espera
cumpla el Estado o puedan cumplir. (p. 16)

Por su parte, la visién neoliberal modificé el marco de las finanzas
publicas al considerar que elevar la productividad y controlar la inflacién
deberfan ser la mayor preocupacién de los gobiernos. La recomendacién para
lograr estos propdsitos fue la de regular el crecimiento monetario, suprimir
el déficit fiscal, eliminar los subsidios, disminuir los impuestos directos y
reducir la intervencién estatal. Igualmente, postul6 volver a las reglas del
mercado donde los particulares paguen los costos reales de cada servicio
ofrecido. Uno de sus principales exponentes fue el norteamericano Milton
Friedman (1912-20006), que cuestiond la intervencién directa del Estado en
la economia y defendi6 el papel del mercado como instrumento tinico para
asignar bienes y servicios, dejando en manos del Estado la funcién de corregir
solamente si se presentan fallas, pero a través de los mismos mecanismos del
mercado. El papel del Estado debe estar representado en el suministro de
bienes publicos. Este suministro estd enmarcado, eso si, dentro un esquema
de ajuste econdémico que hace que el Estado concentre sus gastos en las acti-
vidades productivas y competitivas; concentracién que busca disminuir sus
costos financieros para tratar de corregir la carga que estos representan sobre
los presupuestos publicos. Sostiene Friedman:

En un mundo de libre comercio, como en la libre economia de una nacién,
las transacciones se producen entre entidades privadas —individuos,
empresas y organizaciones benéficas—. Las condiciones en las que cada
transaccién tiene lugar se acuerdan por todas las partes de la misma. La
transaccién no se producird a menos que todas las partes crean que de ella
obtendrdn un beneficio. Como consecuencia de ello, los intereses de las
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distintas partes deben armonizarse. La cooperacién, y no el conflicto, es la
regla general.

Cuando los gobiernos intervienen, la situacién cambia radicalmente.
En un pais las empresas persiguen los subsidios de su gobierno, bien directa-
mente bien en forma de aranceles u otras restricciones al comercio. Tratardn
de evitar las presiones econémicas de los competidores que amenazan su
rentabilidad o su mera existencia, recurriendo a la presion politica para que
imponga costes a los demds. La intervencion del gobierno en nombre de las
empresas locales lleva a las empresas de otros paises a buscar la ayuda de su
propio gobierno para que este actie contra las medidas emprendidas por
el gobierno extranjero. Las disputas privadas se convierten en la causa de
disputas entre gobiernos. Cada negociacién comercial se convierte en un
asunto politico. [...] El conflicto y no la cooperacién, es la regla general.

(Friedman, 1979, p. 39)

En los afos noventa surge una versién moderna del neoliberalismo,
conocida como enfoque neoinstitucional, que tiene como principales expo-
nentes a Robert Keohane y Douglas North. Esta corriente se fundamenta
en la construccién de un marco legal sélido que garantiza: los derechos de
propiedad, los criterios para la asignacién de los bienes publicos y la dismi-
nucién de los costos de transaccion.

La concepcién neoinstitucional parte del supuesto de que ni el Estado
ni el mercado fueron capaces de alcanzar el bienestar social, por lo que se
hace necesario el establecimiento de una alianza estratégica entre estos dos
actores. Asi, el Estado asume funciones del mercado y este asume funciones
del otro por medio de redes de produccién y cadenas de distribucién; a
través de esta alianza se busca alcanzar objetivos comunes que conduzcan al
bienestar (Ramirez, 2011).

En ese orden de ideas, el tamano del Estado debe ser flexible y debe
actuar de acuerdo con el alcance de las alianzas estratégicas y con la magnitud
de los proyectos que se pretenden llevar acabo. Para ello se necesita contar
con unas instituciones fuertes, una estructura organizacional adecuada y
unos ingresos méximos para el financiamiento de los respectivos proyectos.
Los anteriores aspectos son pilares en la doctrina neoinstitucional, en el
entendido de que, segtin lo propone North (1995), las instituciones son las

reglas del juego y las organizaciones son los jugadores.
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En el tema de la descentralizacién se destacan las ideas de Alexis de
Tocqueville (1805-1859), quien sustenté su pensamiento en la observacién
y el andlisis de la formacién historicosocial de Nueva Inglaterra. Estos prin-
cipios bésicos fueron adoptados posteriormente por Estados Unidos.

Segtin la visién de Tocqueville (citado en Finot, 2001):

La soberania reside en el pueblo y cada individuo constituye una parte igual
de esa soberania y tiene igual derecho a participar en el gobierno. Cada
individuo es igualmente capaz de autogobernarse y obedece a la sociedad no
porque sea inferior a los que la dirigen, sino porque le parece ttil y sabe que
dicha unién no puede existir sin un poder regulador. (p. 27)

Tocqueville, en La democracia en América, hace énfasis en los deberes
sociales de las comunas, argumentando que estas se encuentran obligadas a
satisfacer las necesidades del Estado, pero en un dmbito de libertad e indi-
vidualidad; de manera que los movimientos de la comuna son libres e inde-
pendientes, y esa independencia le otorga una importancia real en todo el
funcionamiento del Estado (Tocqueville, 1935/2003).

La aproximacién econémica a la descentralizacién se plantea a partir
del problema de la asignacién para la provisién de bienes publicos expuesta
por Samuelson (1954), quien, desde una linea normativa, como se explicd
anteriormente, sefiala que la provisién de bienes publicos responde a las
preferencias agregadas, que corresponden al suministro de bienes colectivos.
Para el autor, las finanzas publicas deben buscar otros mecanismos de revela-
cién de preferencias y asignacion del costo de los bienes publicos diferentes al
mercado, por ejemplo, a través del voto el consumidor busca el territorio que

mejor satisfaga sus preferencias sobre el bien publico. Asi, entonces:

Ningtin sistema de fijacién de precios descentralizado puede servir para
determinar de manera dptima los niveles de consumo colectivo. Se debe
probar otros tipos de votacién o senalizacidn; por lo que este se encuentra
determinado por el interés egoista de cada persona que puede dar una senal
falsa, pretendiendo tener menos interés en una determinada actividad de
consumo colectivo de lo que realmente tiene. [...] gravar de acuerdo a una
teorfa de impuestos de beneficios no puede en absoluto resolver el problema
de manera descentralizada. (p. 388)
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Por su parte, Richard Musgrave (1959), también desde un enfoque
normativo, establece que la funcién de asignacién resulta ser objeto de la
descentralizacién, pues se deben considerar las diferencias territoriales en las
demandasy en las preferencias de bienes y servicios ptiblicos y sus respectivos
costos, dado que las administraciones locales, al tener mejor informacién,
pueden responder de manera mis eficiente a las necesidades de su poblacién,
optimizando de esta manera el gasto.

Para el autor, el Estado cumple tres funciones fiscales:

Estabilizacién macroeconémica, distribucién y asignacién de recursos. La
primera es exclusiva del nivel nacional que cuenta con los instrumentos de
politica econdémica para desarrollarla; la segunda puede ser desarrollada por
la Nacién y los territorios y la tercera que comprende la provisién de bienes
y servicios publicos puede ser atendida por diferentes niveles de gobierno,
atendiendo a la naturaleza de dichos bienes y servicios; siendo su principal
objetivo la asignacién de recursos necesarios para la satisfaccién de las nece-
sidades sociales que, en comuin con los deseos privados, reflejan las preferen-
cias de los individuos. (Musgrave, 1959, p. 118)

Asi entonces, la asignacién de recursos se ha constituido en el tema
central de la descentralizacién, puesto que se trata de asignar eficientemente
los recursos publicos expresados en bienes colectivos, por lo que esta asigna-
cién debe estar en cabeza de los gobiernos locales. Por su parte, la funcién
de distribucién, cuando estd en cabeza del gobierno central, utiliza como
instrumento principal las transferencias intergubernamentales, buscando
con ello mejorar el nivel de vida de las poblaciones locales.

En este sentido, el gobierno del nivel central debe asegurar un minimo
de provisién de bienes ptblicos (puros, como la defensa, o sociales, como la
salud) a toda la nacién y lo debe hacer con el fin de cumplir con la tarea de
redistribucién de la renta y la riqueza de la hacienda publica. Lo anterior,
porque los bienes objeto de la provisién, generalmente, son los que mayor
beneficio traen a las personas con menos ingresos. Ademds, los autores
sostienen que para cumplir dicho fin las transferencias de cardcter condicio-
nadas son las més eficaces (Musgrave y Musgrave, 1992).

Los aspectos econémicos de la descentralizacién, basados en la

eficiencia en la asignacién de recursos, se agrupan en dos teorias principal-
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mente. Ambas desarrolladas en la literatura del federalismo fiscal en Estados
Unidos. La primera de ellas fue expuesta en 1956 por Charles Tiebout y la
segunda en 1972 por Wallace Oates.

Tiebout, en A pure theory of local expenditures, sostiene que el sumi-
nistro de muchos servicios publicos que son generados descentralizadamente
mejora la eficiencia en la prestacién del servicio, por lo que el consumidor
puede revelar sus preferencias por un bien puiblico cuando «vota con los pies»
lo que significa que:

El consumidor votante dados sus patrones de ingresos y gastos revela sus
preferencias al desplazarse a la comunidad que mejor satisfaga su conjunto
de preferencias sobre el bien puiblico. Cuanto mayor es el nimero de comu-
nidades y mayor es la varianza entre ellos, mds cerca estd el consumidor de
realizar plenamente su posicién de preferencia. (Tiebout, 1956, p. 418)

En este sentido el autor establece que esta decisién no se encuentra
afectada por los costos exdgenos, para lo cual afirma: «la existencia de costos
de movilidad y de informacion imperfecta, y a su vez excluye la posibilidad de
distorsiones causadas exdgenamenter. (Tiebout, 1956, p. 423)

Tiebout afirma que, desde lo local se puede captar con mayor preci-
sién las preferencias de la comunidad lo que permite, al estar mds cerca de
ella, satisfacer sus necesidades con mayor celeridad; asi mismo, la comunidad
revela sus preferencias al desplazarse a la jurisdiccién que mejor satisfaga
el conjunto de preferencias que se haga sobre los bienes publicos. En este
sentido, Tello (2006) enuncia del autor:

Segtin Tiebout, los niveles de gobierno se relacionan directamente con el
conjunto de bienes y servicios puablicos que los gobiernos ofrecen dentro
de sus jurisdicciones. Este autor demostré que cuando la movilidad de las
familias es alta, estas pueden elegir en condiciones dptimas (y de manera
eficaz) la jurisdiccion de residencia que ofrece el paquete de bienes y servi-
cios publicos mds acorde con sus preferencias. (p 57)

La teorfa de Oates (1972), especificamente al hablar del teorema de
la descentralizacién, establece que un sistema descentralizado proporciona
unidad donde sea necesario y asegura la variedad e independencia donde la

unidad y la uniformidad no son esenciales.
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En ausencia de economias y de efectos externos interjurisdiccionales, el nivel
de bienestar serd tan o mds alto si los niveles de consumo éptimos (Pareto)
son provistos en cada jurisdiccién, en vez de serlo en cualquier nivel dnico
y uniforme para todas las jurisdicciones, siempre que estas coincidan exac-
tamente con los subconjuntos de poblacién que consumen el mismo bien
publico. El gobierno central no puede proporcionar un nivel de produccién
Pareto-eficiente para cada drea. (Oates, 1972, p. 54)

Para el autor un sistema descentralizado ofrece ventajas, entre las que se
destacan: a) mayor eficiencia econdmica, al proporcionar niveles de servicios
miés adecuados a las preferencias de los consumidores b) mayores posibi-
lidades de progreso técnico en la produccién de bienes, por lo que se da
mayor experimentacion, innovacién y estimulo entre productores. ¢) mayor
eficiencia en el gasto, debido a que la prestacion de los servicios estard mucho
mds préxima a sus costes reales, siempre y cuando la comunidad financie sus
propios programas publicos a través de la tributacién local (Oates, 1972).

El autor establece que los niveles centralizados y descentralizados de
gobierno deciden los servicios que van a prestar con base en lo que los ciuda-
danos bajo su jurisdiccién demanden. Asi entonces, Oates (citado en Bello
y Espitia 2011) afirma:

La descentralizacién es un medio para conseguir un fin y su éxito se debe
juzgar en funcién del mayor bienestar, calidad de vida, desarrollo, mejores
tasas de crecimiento econdmico local y servicios, segtin las responsabilidades
asignadas con los recursos transferidos. De esta manera, se entiende que un
pais estd profundizando su proceso de descentralizacién, cuando sus enti-
dades territoriales gozan de un cimulo de competencias cada vez mayor
y requieren, a su vez, una transferencia oportuna y adecuada de recursos
financieros para llevarlas a cabo. (p. 2)

El papel del Estado en la economia

Partiendo de la consideracién de que el sector privado y el sector ptblico
son generadores de riqueza y ambos operan conjuntamente, es importante
establecer el papel de las decisiones econémicas en su conjunto, por lo que

las relaciones se dan a partir de:
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Los efectos de las politicas tributarias y de gasto publico no solo dependen
de la reaccién del sector privado, sino que la necesidad de las medidas fiscales
estd determinada por la forma como se desempenaria el sector privado en su

ausencia. (Musgrave, y Musgrave, 1973, pp. 1-2)

Asi, entonces, ;por qué se requiere del sector publico? Esto se explica
porque que el mecanismo del mercado no puede realizar todas las funciones
econdmicas, por lo que se necesita la direccién, correccién y complementa-
riedad en ciertos aspectos. En este sentido, Musgrave ez a/. (1973) sefialan las

siguientes razones:

1. Losacuerdos contractuales y las operaciones de cambio requeridas
para la operacién del mercado no pueden existir sin la proteccién
y la obligacién implicita de una estructura legal proporcionada
por el gobierno.

2. Laafirmacién de que el mecanismo del mercado conduce a una
asignacidn eficiente se basa en la condicién de que existan mercados
competitivos de insumos y productos, lo que quiere decir que no
deberfa haber obstdculos de ninguna especie frente al libre ingreso
al mercado y que tendria que existir un conocimiento completo
del mismo por parte de los consumidores y de los productores. La
reglamentaciéon gubernamental y otras medidas se requieren para
asegurar que se cumplan estas condiciones.

3. Adnsi se eliminaran todas las barreras a la competencia, las carac-
teristicas de la produccién o del consumo de ciertos productos son
tales que no se pueden proporcionar a través del mercado.
Surgen problemas de “externalidades” que causan que el “mercado
falle” y que se requiera una solucién por medio de la intervencién
del sector ptblico.

4. La tasa de descuento utilizada en la evaluacién del consumo
futuro con relacién al presente difiere si se toma el punto de vista
de la evaluacién privada.

5.  Elsistema de mercado, especialmente en un pais con una economia

financiera altamente desarrollada, no trae consigo necesariamente
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un alto nivel de empleo y estabilidad en el nivel de precios. La
politica oficial se requiere en estos casos para asegurar el logro de
estos objetivos.

6.  Los valores sociales pueden requerir algunos ajustes en la distri-
bucién del ingreso y riqueza que resulta del sistema de mercado
y de la transmisién de los derechos de propiedad a través de la
herencia. (pp. 1-3)

Frente al modelo econémico el Estado cumple con un papel especifico

segtin se adopte una politica de libre mercado o intervencionista.

LIBRE MERCADO

El rol del Estado es «dejar hacer, dejar pasar». No interviene en el mercado,
solo lo regula por medio de normas. Bajo esta concepcidn, el Estado actiia en
los diferentes mercados de la siguiente manera (Ramirez, 2013):

Mercado laboral.

*  No crea empleo.

*  No fija salarios.

*  Regula el mercado por medio del cédigo laboral.
Mercado de producto

*  No participa en la produccion.

*  No fija precios.

*  Regula el mercado a través del cédigo civil y de comercio.
Mercado de dinero

*  Produce la masa monetaria.

*  Regula la masa monetaria.
Mercado financiero

*  No fija tasa de interés.

*  Regula via c6digo de comercio y estatuto financiero.

Los defensores del libre mercado sostienen que en la economia se da un
ajuste automdtico cuando se presentan distorsiones en el aparato productor,

por lo que la participacién del Estado no es necesaria. La intervencién estatal
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en los procesos econémicos se interpreta como neutral, y estd limitada a
actividades que por su naturaleza no pueden ser suministradas por los parti-
culares, como la defensa nacional, la administracién de justicia, la emisién
de la moneda y, en especial, las relacionadas con necesidades esenciales como
la educacién y la salud.

El papel regulador que desempena el Estado en la economia se cumple
a través de la aplicacién de las leyes. Su rol se limita a servir de drbitro
mediante la expedicién de reglas que garanticen el normal funcionamiento
de los mercados. Asi, entonces, el mercado es el instrumento ideal para

asignar las cantidades de bienes y servicios y determinar el precio de estos.

INTERVENCIONISMO

El papel que cumple el Estado en esta corriente es el de ser interventor
y regulador. Interviene en el mercado y, a su vez, lo regula por medio de
normas. Bajo esta concepcidn, el Estado actiia en los diferentes mercados de
la siguiente manera (Ramirez, 2013):

Mercado laboral
*  Fija salarios: el salario minimo legal vigente (S. M. L. V).
*  Crea empleo a través de la inversién publica (empresas indus-
triales y comerciales del Estado).
*  Regula el mercado laboral a través del cédigo laboral indivi-
dual y colectivo.
Mercado de producto
e Participa en el mercado a través de las empresas industriales y
comerciales del Estado y de economia mixta.
*  Regula via cédigo civil y de comercio.
Mercado de dinero
*  Produce la masa monetaria.
*  Dolitica monetaria (segiin la politica fiscal, el banco central
depende del gobierno).
Mercado financiero
*  Fija tasa de interés.

*  Regula via c6digo de comercio y estatuto financiero.
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Los teéricos de esta corriente sefialan que, ademds de estas formas,
la intervencién del Estado se da porque se presentan fallas en el mercado,
debido a factores como: a) formas imperfectas del mercado (monopolios,
oligopolios, monopsonios, oligopsonios y otros tipos de mercados imper-
fectos); b) externalidades o conductas ajenas al mercado; c) asimetria en la
informacion, es decir, cuando una de las partes del mercado tiene més infor-
macién que otra, y d) barreras de entrada, o sea, se adopta un conjunto de
decisiones gubernamentales que afectan en mayor o en menor medida al
mercado.

En este sentido, las finanzas publicas se constituyen en un factor impor-
tante de la intervencién del Estado, por cuanto realizan una redistribucién
de la asignacién que el mercado hace de los recursos de una sociedad, ya que
a través de ellas se extraen o se suministran recursos a los agentes econémicos.
Asi, por ejemplo, cuando se presentan formas imperfectas en el mercado, el
Estado acttia del lado donde se presenta la falla: si se presentan fallas por el
lado del productor, ejerce en el lado de la oferta, y si se producen fallas por el
lado del consumidor, procede como demandante.

Igualmente, crea condiciones para subsanar la falta de informacién por
parte de los agentes en el mercado y obliga a que los productores sehalen las
caracteristicas de sus productos cuando estén exhibidos en los estantes.

Para corregir las barreras de entrada al mercado, el Estado genera una
serie de condiciones para que otros agentes, si asf lo desean, puedan entrar
al mercado. Bajo estas circunstancias, sanciona a los que tengan posiciones
dominantes y protege lo concerniente a la investigacién, innovacién y desa-
rrollo de patentes.

Cuando se presentan externalidades negativas o positivas, el Estado
actia cobrando impuestos o pagando subvenciones, respectivamente. En

este sentido, Mankiw (2002) expresa lo siguiente:

Cuando una externalidad hace que un mercado asigne ineficientemente los
recursos, el Estado puede responder de una de las dos formas siguientes:
i) Adoptar medidas de orden y control que regulen en forma directa la
conducta del mercado. ii) Adoptar medidas basadas en el mercado que
den incentivos para que los particulares decidan resolver el problema por

s solos. (p. 135)
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El Consenso de Washington

El nombre Consenso de Washington fue propuesto por el economista John
Williamson, para referirse al conjunto de recetas politicas y estrategias de
desarrollo defendidas en los afios ochenta por los organismos multilaterales
con sede en Washington (Fondo Monetario Internacional, Banco Mundial,
BID, etc.).

El Consenso cred inicialmente un documento de trabajo titulado Whar
Washington means by policy reform (1990), en el que se postulé diez medidas
de politica econdmica que deberian ser aplicadas por los paises de América
Latina. Williamson (1990) sintetiz6 estas medidas de la siguiente manera:

Disciplina fiscal. Reduccion del déficit fiscal.
Gasto publico. Reordenacién de las prioridades del gasto publico

N —

hacia 4reas desatendidas.

Reforma Fiscal. Aumento de la base tributaria.

Liberacién financiera. Tasas de interés de mercado.

Tipo de cambio. Determinado por las fuerzas del mercado.

SN W

Politica comercial. Liberacién de importaciones y desgravacién

arancelaria.

7. Inversion extranjera directa. Liberacién de los flujos financieros
del exterior.

8.  Privatizacién. Eliminacién de empresas estatales ineficientes e
insolventes.

9.  Desregulacién. Abolicién de las restricciones a la competencia.

10. Derechos de propiedad. Sistemas legales que aseguren la propiedad

privada.

Estas medidas fueron formuladas a través de las politicas I (primera
generacién) y politicas II (segunda generacién). Veamos en qué consiste cada
una de ellas:

POLITICAS DE PRIMERA GENERACION

Las estrategias elaboradas por el Consenso I comprenden tres niveles: libe-

racién de mercados, politicas publicas y limites al mercado (Giraldo, 2009).
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Nivel 1. Liberacién de mercados

Este primer nivel se refiere a la liberacién de los distintos mercados: bienes,
capitales y laboral. Al respecto, las recomendaciones de politica fueron las

siguientes:

Mercado de bienes: apertura comercial. Eliminacién de las restricciones
al comercio internacional, via desgravacién arancelaria y via administra-
tiva, es decir, los bienes que se encontraban bajo el régimen de importacién
prohibida o de licencia previa pasarfan a un régimen de libre importacién.
Adicionalmente, se propone la eliminacién de restricciones cuantitativas al

comercio de tangibles.

El trasfondo de esta orientacién fue sustituir el modelo de desarrollo

hacia adentro por un modelo hacia afuera y soportado en el sector externo.

Mercado de capitales. Para que los capitales pudieran fluir libremente
entre paises, se propuso: a) liberalizar el mercado de divisas, dejarlo al libre
juego de la oferta y la demanda, y restringir al minimo la intervencién guber-
namental en la determinacién de su valor; b) formular y aplicar una legis-
lacién favorable a la Inversién extranjera directa (IED), y ¢) desregulacién

financiera.

Mercado laboral: flexibilizacion laboral. Con esta politica se busco
desregularizar el mercado de trabajo, no solo en el sentido de dejar que
el salario fuera determinado por el mercado, sino en el de modificar las
legislaciones vigentes para que se suprimieran normas que contemplaban
ciertas exigencias a los contratantes del recurso trabajo. El argumento que

sustentd esta posicion fue el de estimular el empleo via reduccién de costos

laborales.

Paralelamente, se recomendd la privatizacién de la seguridad social,
pasar de un modelo de oferta de servicios asumida por el Estado y el sector
privado a uno de demanda, en el que se exige que las instituciones presta-
doras del servicio sean autosuficientes financieramente. Bajo este esquema se

privilegia una seguridad social donde prima el criterio de rentabilidad.
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Nivel 2. Politicas publicas

Las recomendaciones para este nivel fueron las siguientes:

Disciplina fiscal. Requisito para alcanzar la estabilidad macroecond-
mica, especialmente en el sector externo, debido a que la apertura comercial
elimina los controles de capital, de comercio exterior y de divisas, lo que
imposibilita que se logre la estabilidad a través de controles administrativos.

La disciplina fiscal se constituye en el pilar fundamental de las medidas
disefiadas por el Consenso, ya que un alto déficit fiscal genera una fuerte
presién sobre algunas variables macroeconémicas (inflacién, déficit de pagos
y fuga de capitales), lo que disminuye la confianza de los inversionistas en
el pais. Se debe propender hacia una politica de presupuestos balanceados
para enfrentar el gasto publico y que el ministerio encargado de la hacienda
y el banco central ejerzan una serie de controles. El primero acttia sobre los
temas fiscales (limitando el crecimiento del gasto) y el segundo actda sobre
los temas monetarios, financieros y cambiarios.

El cubrimiento del déficit fiscal se puede hacer via incremento de
ingresos tributarios o via reduccién del gasto publico; esta tltima opcién es
la recomendada por el Consenso de Washington.

Focalizacion del gasto-subsidio a la demanda. Mediante programas de
focalizacién se subsidia la demanda para que los recursos del Estado se dirijan
a los usuarios mds pobres. De esta manera se garantiza el acceso a las nece-
sidades bésicas insatisfechas a los excluidos del mercado (los que tienen un
papel activo en el sistema cuando escogen la entidad prestadora del servicio).

Por consiguiente, se elimina el subsidio a las instituciones que proveen
los bienes y servicios sociales (subsidios a la oferta), y estas instituciones
compiten en el mercado y deben autofinanciarse con la venta de servicios.

Impuestos neutrales. El principio de la neutralidad se refiere a que la
creacién o modificacién de un impuesto no debe incidir en la economia, es
decir, el sistema impositivo debe generar las menores distorsiones frente al
papel que cumple el mercado en la asignacién de los factores de produccién.
Se busca eliminar los impuestos al comercio exterior y, a su vez, limitar los
impuestos directos para estimular el ahorro y la inversién; en este caso, se

debe impulsar el cobro del IVA como principal afluente de recursos tributa-
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rios, buscando que su cobertura sea universal y se aplique una tarifa uniforme
a todos los bienes.

Privatizacién. Se busca trasladar al mercado, via provisiéon privada,
las dreas en que el Estado actia como empresario y que son claves para la
economia. Normalmente son monopolios naturales, como el uso de la banda
electromagnética (telefonia celular y television), puertos, acropuertos, trenes,
autopistas, etc.

La privatizacién se convirtié en eje fundamental de estas reformas,
que fueron impulsadas con todo rigor por el Banco Mundial y el Fondo
Monetario Internacional para promover el crecimiento y combatir los
problemas sociales de Latinoamérica. A través de este esquema se pretende
aliviar las cargas sobre el presupuesto Nacional, lo que permitiria liberar una
gran cantidad de recursos para ser destinados a obras de cardcter social.

Descentralizacion fiscal. La descentralizacién puede ser vista desde la
6ptica del mercado, en la medida en que se distribuyen las competencias y
recursos del nivel superior a un nivel subnacional, para mejorar la eficiencia
en su asignacién, cuando los servicios son provistos por parte de las locali-

dades y al interior de ellas.

Nivel 3. Limites al mercado

Las recomendaciones sobre los limites al mercado fueron:

Banco central independiente. Se pretende desligar la politica monetaria
de la politica fiscal, para ello se requieren instituciones fuertes y alejadas de
las presiones politicas. La banca central debe ganar autonomia e indepen-
dencia en la toma de decisiones, y estas deben guardar el cardcter técnico que
requiere la disciplina fiscal y financiera.

Sistema presupuestal jerarquizado. Un sistema presupuestal jerarqui-
zado implica que el presupuesto publico depende de la autoridad fiscal (el
Ministerio de Hacienda, para el caso colombiano) y que los 6rganos de
representacién popular no tienen participacién.

La autoridad fiscal ejerce control sobre los temas fiscales, limitando el
crecimiento del gasto de acuerdo con la disciplina fiscal y en el marco de las

regulaciones disenadas para tal fin.
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Sistema judicial independiente y fuerte. Para que fluya el libre inter-
cambio debe existir un poder judicial auténomo e independiente, que garan-
tice la estabilidad juridica de los actores en el mercado y les permita actuar

con reglas de juego claras y persistentes en el tiempo.

POLITICAS DE SEGUNDA GENERACION

Las politicas de segunda generacién, presentadas también por Willianson
(reproducidas por el BID en 1996), conocidas como Consenso Revisado o
Consenso II, complementan las de la primera generacion en los siguientes
aspectos (Giraldo, 2009):

Construccion de instituciones. Bancos centrales independientes y oficinas
fuertes de presupuesto.

Gasto priblico. Reorientacién de los recursos publicos hacia dreas desa-
tendidas con retornos potencialmente altos, particularmente en las dreas
sociales.

Educacion. Mejoramiento de la educacién a través del aumento del
gasto publico, principalmente de la educacién primaria y secundaria.

Reforma tributaria. Aumento de la base tributaria y reduccién de las
tasas impositivas marginales. Se incluye un impuesto a la tierra ecosensible.

Supervision bancaria. Desregulacién financiera con control fuerte.

1asas de cambio unificadas. Crecimiento rdpido de las exportaciones no
tradicionales. Aqui se recomienda una franja cambiaria amplia con ajuste
gradual.

Liberacion comercial. Reduccién arancelaria uniforme del 10 % hasta el
20 %. Se avanza en esfuerzos regionales.

Economia competitiva. Privatizacién y desregulacion.

Derechos de propiedad. Creacién de sistemas legales bien definidos
que aseguren la propiedad de todas las personas y sectores de la economia

(incluso, el sector informal).

A propésito del nombre de esta serie de medidas, afios mds tarde el
propio Williamson (2003) afirmé: «[...] que esta segunda interpretacion del
Consenso de Washington [no representa] acuerdo alguno entre la adminis-
tracién de Estados Unidos y las instituciones financieras internacionales sobre



CAPITULO 1. MARCO GENERAL DE LAS FINANZAS PUBLICAS

los grandes lineamientos de la politica econémica» (p. 11). Més adelante, el

autor afirma:

Esperamos que este programa no sea rotulado “Consenso de Washington
II”. No es obra de quienes trabajan en Washington. No intenta comunicar
un consenso (ni siquiera llegamos a un consenso total entre nosotros). La
frase adquirié un grado tal de ambigiiedad que entorpece la claridad de
pensamiento. Permitan, en cambio, que el programa sea evaluado por sus
méritos, como contribucién a un muy necesario debate, el cudl deberia
ser el derrotero de la reforma econdmica mientras (ojald) dejamos atrds la
marchita retdrica ideoldgica de los afios noventa. (p.13)

Algunas politicas que fueron incluidas (no tratadas por el BID ni

Willianson) son las siguientes:

Regulacion de los servicios priblicos. Regular los mercados que han sido objeto
de privatizacion, ya que no existen condiciones de competencia perfecta y
es necesario dar acceso a los pobres.

Flexibilizacion laboral. Eliminar las trabas que no permiten el libre funcio-
namiento del mercado de trabajo.

Descentralizacion fiscal. Trasladar responsabilidad fiscal a los gobiernos

locales. (Giraldo, 2009, p. 63)

Es importante mencionar que con estas medidas se suaviza de alguna
manera lo referente al ajuste econémico y genera algunas condiciones de
cambio en el 4mbito social; también se reconoce que no se han mejorado las
condiciones de pobreza por falta de unas instituciones fuertes que permitan
desarrollar de manera eficiente y eficaz las politicas antes mencionadas. Una
vez se avance en el fortalecimiento de estas, se despeja el camino hacia un
crecimiento sostenido de la economia y la btsqueda del desarrollo de la
region.

Con la implementacién de las anteriores medidas de politica econé-
mica, se dio un cambio sustancial respecto a las politicas de sustitucién de
importaciones que se estaban desarrollando en la regién y que marcaron el

rumbo de las economias latinoamericanas durante varias décadas del siglo

pasado. (ver Tabla 1).
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Tabla 1

Comparativo: sustitucion de importaciones y Consenso de Washington

CEPAL

(Sustituciéon de importaciones)

CONSENSO DE WASHINGTON
(Apertura econémica)

Fiscal financiera

Fiscal financiera

Gobierno financia parcialmente su déficit
con crédito del banco central (emisién mo-
netaria). Lo que significa que la politica mo-
netaria estd subordinada a la politica fiscal

Gobierno financia su déficit contratando
deuda en el mercado de capitales. Lo que
significa que la politica monetaria es inde-
pendiente de la politica fiscal

Seguridad social en cabeza del Estado

Seguridad social dependiente de la inter-
mediacién financiera privada

Control de cambios

Mercado libre de divisas

Sistema financiero regulado

Desregulacion financiera

Control a la inversidn extranjera

Libre Inversién extranjera

Cambios institucionales

Cambios institucionales

Banco central controlado por el poder po-
litico

Banco central auténomo e independiente

del gobierno

El gobierno nacional asume, ademds de
defensa y justicia, gastos sociales, infraes-
tructura bésica y fomento econémico

El gobierno nacional se concentra en
defensa, justicia y en programas asisten-
cialistas

Centralismo

Descentralizacién politica y fiscal

Agencias descentralizadas se financian con
transferencias gubernamentales

Agencias descentralizadas se financian con
la venta de servicios

Estatizacion

Privatizacion

Politicas publicas

Politicas publicas

Manejo fiscal en funcién de la reactivacién
econémica

Manejo fiscal en funcién del ajuste eco-
némico

Subsidios a la oferta

Subsidios a la demanda

Estructura tributaria directa: impuestos
sobre renta y patrimonio

Estructura tributaria indirecta: impuesto
sobre consumo

Proteccionismo

Apertura comercial

Garantismo Laboral

Flexibilizacién laboral

Nora. La tabla muestra un comparativo entre el modelo de sustitucién de importaciones (interven-
cionismo) y el Consenso de Washington (libre mercado). Adaptado de “La sustitucién de impor-
taciones y el Consenso de Washington” [sesion del cursol: Economia de lo piiblico por C. Giraldo,
2010, 30 de octubre, Maestria en Administracion Publica, Escuela Superior de Administracién
Publica (ESAP), Bogotd, Colombia. Apuntes de clase tomados por el autor.
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Al romperse el esquema de sustitucién de importaciones, las estrategias
de politica econémica senaladas en el Consenso de Washington marcaron
el rumbo de las economias de los paises latinoamericanos. De esta manera,
el centro de atencién de los gobiernos es el tema econémico, por lo que la
mayoria de los paises implementaron una serie de medidas para ajustar sus
economias y alcanzar asi los tan anhelados equilibrios macroeconémicos.

Las férmulas del ajuste se dan principalmente en la parte fiscal, lo que
implica un aumento en los impuestos y en las tarifas de servicios publicos,
asi como un recorte en los gastos de inversién. Tales reformas obedecen a las
presiones del capital financiero internacional. A través de mecanismos como
el riesgo pais o las firmas calificadoras de riesgo, los sectores econémicos
impulsan alos paises emergentes a seguir una serie de recetas impuestas por los
organismos multilaterales (Fondo Monetario Internacional, Banco Mundial
o Banco Interamericano de Desarrollo) para tener acceso a los mercados
financieros y financiar los gastos que demandan sus crecientes necesidades
sociales. Las estrategias elaboradas por el Consenso de Washington en los
niveles 2 y 3, relacionadas con los temas fiscales, descentralizacién y presu-
puesto, tanto de la primera como de la segunda generacién, se contrastan

para Colombia en el capitulo quinto y sexto de este documento.
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Hacienda Puablica

Objeto de la hacienda publica

La hacienda publica no se puede estudiar de manera aislada; de hecho, se
encuentra vinculada con la economia publica y con las finanzas publicas.
La primera se refiere a la manera como los recursos escasos se priorizan para
satisfacer los bienes de interés colectivo, y la segunda estudia esencialmente la
forma como se suministran los recursos demandados por el interés colectivo.
Por su parte, la hacienda publica es definida como la disciplina que analiza
los objetivos buscados por el sector publico a través de los ingresos y los
gastos presupuestales, lo que permite establecer que el objeto de la hacienda
publica es el estudio del sector publico como receptor de recursos fiscales e
inversor de los mismos (Colm, citado en Restrepo, 2008b).

De esta manera y dada la complejidad de los temas que maneja el sector
publico, se hace necesario que los mecanismos de financiacién y de inversién

de los recursos publicos sean estudiados a partir de saberes multidisciplinarios.

Propésitos de la hacienda publica

Identificado el objeto central de la hacienda piblica, es decir, el estudio de los
propésitos dirigidos a desarrollar al sector publico cuando este actda como
recaudador o como inversor de recursos presupuestales, pasamos a identi-

ficar y definir estos propésitos de acuerdo con la clasificacién realizada por
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Musgrave (1959, citado en Restrepo, 2008b): suministro de bienes colectivos,

funcion redistributiva, funcién estabilizadora y desarrollo econémico.

SUMINISTRO DE BIENES COLECTIVOS

Una de las funciones fundamentales del Estado, sea un Estado interventor
o regulador, es dotar a la comunidad de ciertos bienes colectivos; para esto
debe orientar su gasto hacia determinados sectores y desarrollar programas y
proyectos establecidos por las autoridades gubernamentales.

Los instrumentos normales del mercado no son idéneos para generar
eficientemente los bienes colectivos, como en los casos de las economias
de escala y las externalidades. En las economias de escala los proyectos de
grandes magnitudes solo se puedan realizar a través de un monopolio, en este
caso, el monopolio estatal; por ejemplo, grandes obras de infraestructura que
solo se pueden financiar con recursos publicos. Las externalidades tienen que
ver con los beneficios colectivos recibidos por una accién publica, que vienen
siendo mayores a los prestados por los particulares (las campanas preventivas
en salud, por ejemplo).

Los bienes colectivos pueden ser suministrados directamente por el
Estado o por particulares, cuando se contrata su provisién con agentes no
estatales. Lo importante aqui es sefialar que lo que caracteriza un bien ptblico
no es quien lo suministra, sino la independencia que se tenga del mercado.

Se distinguen dos tipos de bienes colectivos: las necesidades sociales y
los bienes meritorios. Las necesidades sociales representan el conjunto de
bienes y servicios que no pueden administrarse por los mecanismos normales
del mercado. Sus caracteristicas fundamentales son la indivisibilidad y la no
exclusién. Se dice que los bienes son indivisibles cuando su uso o beneficio
no puede ser distribuido en porciones precisas e individuales, es decir, son
bienes colectivos. Entre estos bienes estdn, por ejemplo, la defensa nacional,
el servicio de justicia, la construccién de un parque, entre otros.

La no exclusién implica que el consumo de un bien por un individuo
no impide el consumo simultdneo del este bien por otro individuo. El
consumo del bien es no rival. Con un bien colectivo la existencia de una

externalidad es inevitable, ya que el bien es no excluible. La defensa nacional
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sirve como ejemplo: el hecho que los habitantes de una localidad se benefi-
cien de la defensa nacional no impide que otros ciudadanos de localidades
vecinas reciban los mismos beneficios. Todos los ciudadanos reciben simul-
tdneamente los beneficios del sistema de defensa. Por consiguiente, los bene-
ficios son no rivales y no excluyentes.

Por su parte, los bienes meritorios son los que, asi sean suministrados
por el mercado directamente, su satisfaccién se hace a través del presupuesto
publico. En estos bienes no operan los principios de indivisibilidad y no
exclusiéon. Por ejemplo, en el suministro de becas a estudiantes: el proceso
presupuestal puede incluir a unos estudiantes (por méritos académicos) y
sacar a otros (por menores méritos académicos). En otros casos algunos
bienes son no rivales, pero si son excluyentes. Por ejemplo, una senal de
television (que tiene las caracteristicas de un bien publico), cuyo consumo
por parte de un usuario no impide que otro reciba la sefial; sin embargo, el
sistema de cable es capaz de excluir a todos aquellos que no paguen por el

servicio.

FUNCION REDISTRIBUTIVA

Siguiendo con las distinciones hechas por Musgrave (1959, citado en
Restrepo, 2008b), las formas de redistribucién son:

Reparto personal de rentas. La hacienda publica disminuye el ingreso
de unos segmentos de la poblacién para reasignarlos a otros segmentos
mids pobres. Para lograr este cometido se utiliza la progresividad de algunos
tributos, como el impuesto a la renta o el impuesto al patrimonio.

Reparto funcional de rentas. Las transferencias se dan segtin la actividad
econdmica. Aqui se busca castigar algunas rentas y beneficiar otras; asi, por
ejemplo, se fijan beneficios tributarios para los ingresos provenientes del
trabajo y se grava las rentas provenientes del capital.

Reparto sectorial o territorial. Redistribucién de la renta nacional hacia
las entidades territoriales. Para este reparto se utilizan los mecanismos de
la descentralizacién fiscal; estos mecanismos permiten que los ingresos
provenientes del recaudo nacional se transfieran a los presupuestos departa-
mentales y municipales, principalmente a través de las transferencias inter-
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gubernamentales y las regalias. El marco regulatorio frente a estos temas hace
que el reparto sectorial sea de obligatorio cumplimiento.

Reparto entre agregados econdmicos. Esta forma de reparto se da de un
agregado econdmico a otro agregado econémico, y opera cuando se esti-
mula, por ejemplo, la inversién (a través del ahorro) y se castiga el consumo
(con altas tasas impositivas sobre el impuesto al valor agregado). Para este
reparto se utilizan los instrumentos de politica fiscal que sean acordes con los

objetivos que se pretenden alcanzar.

FUNCION ESTABILIZADORA

Esta funcién retoma el enfoque keynesiano, es decir, establece que el proceso
de ajuste de una economia no es automdtico (postulado que contradice a
los economistas cldsicos). Asi, entonces, el gobierno debe actuar cuando
se presentan baches deflacionarios e inflacionarios. Para el primer caso, los
instrumentos de la politica fiscal deben buscar incrementar el gasto publico
para suplir el vacio dejado por la inversién privada. Para el segundo caso, los
instrumentos deben apuntar a tomar recursos del sector privado a través de

operaciones de crédito publico, con la finalidad de generar un superavit fiscal.

DESARROLLO ECONOMICO

Los referentes sobre el desarrollo econémico pasan por una extensa concep-
ci6én tedrica y conceptual. Estos van desde el criterio economicista y cuan-
titativo (calculado principalmente por el ingreso per cdpita), seguido por el
desarrollo sostenible o la preservacién del medio ambiente, hasta la medicién
en términos cualitativos de nuevos elementos condicionantes del desarrollo,
como las libertades, la cultura, el desarrollo humano y todo lo que representa
el mejoramiento de la calidad de vida.

Sin establecer una tnica definicién sobre desarrollo, lo que seria preten-
sioso, por cuanto involucra diversas concepciones ideoldgicas que inciden
de una u otra manera en la implementacién de las politicas publicas, si es
importante senalar que la hacienda publica contribuye al desarrollo econé-
mico a través de factores como la inversién publica, la creacién de condi-

ciones de equidad o la preservacién de la estabilidad econémica.
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Ingresos fiscales

Los ingresos fiscales son el conjunto de rentas que recauda el Estado para
financiar las actividades del sector publico; asi, por ejemplo, los impuestos,
los derechos, las tasas, las multas, las contribuciones, etc. De todas las rentas,
los impuestos constituyen la mayor parte de los recursos fiscales con los que

el Estado financia sus gastos.

EVOLUCION DE LOS INGRESOS FISCALES

El siguiente andlisis de la evolucién e historia de los ingresos fiscales en

Colombia retoma tres etapas histéricas: Colonia, Republica y siglo XX.

Estructura fiscal de la Colonia

El sistema tributario establecido por Espana a sus colonias era una combi-
nacién entre la fiscalidad espafola y las particularidades propias del derecho
indiano. Segtin Ramirez (2011), sus caracteristicas principales se fundamen-

taron en:

a.  Estructura fiscal destinada a extraer el méximo de riqueza de sus
colonias en América, disehando impuestos que le rindieran al
méximo sin importar que con ello se afectara el desarrollo econd-
mico.

b.  Las colonias tuvieron un rendimiento fiscal neto de las colonias
hacia la metrépoli, més alto en los comienzos del periodo colonial
que al final del mismo.

c.  Laexcesivadispersién delos tributosy el alto costo de sus recaudos.

d. El peso de la tributacién se puso fundamentalmente en los
impuestos de tipo indirecto que entorpecian el comercio entre las
colonias, y entre éstas y la metrépoli, y la poca importancia que se
le dio a la tributacién directa.

e.  Cardcter mixto de los impuestos (laico y eclesidsticos) que reflejan

la relacién Estado-Iglesia Catdlica. (pp. 70-71)

63



64

Mauricio GARciA GARZON

De acuerdo con las anteriores caracteristicas, los tributos coloniales
se clasificaron en impuestos directos o personales, impuestos indirectos y

estancos o rentas del monopolio estatal.

Impuestos directos

Estos impuestos implicaban una relacién de vasallaje; de manera que era
obligatorio pagar al Estado o a un sefor por el trabajo o la produccién
econémica. Los impuestos directos se clasificaron en religiosos, bélicos y
contribuciones personales.

De cardcter religioso (medias anatas, mesada eclesidstica, espolios, vacantes
mayores y subsidios eclesidsticos). Estos impuestos se imponian sobre los oficios
eclesidsticos, sin importar su origen y con la obligacién de contribuir a la
Real Hacienda.

De cardcter bélico (bula de cruzada y donativos graciosos). Tenian como
propésito financiar las guerras de Espana, especialmente el conflicto contra
los moros.

Contribuciones personales (tributo de indias). Este impuesto de origen
feudal estuvo asociado en un primer momento a la encomienda y consistia en
una cantidad fija cobrada a cada adulto indigena, es decir, era independiente
de la riqueza del tributario. Calderén (citado en Restrepo, 2008b) identifica
este tributo como «una contribucién personal que los indios debfan pagar
al rey en reconocimiento del sefiorio, con tal caricter lo establecié Carlos V

en 1523» (p. 93).

Impuestos indirectos
Los impuestos indirectos recaian sobre el consumo, una actividad industrial
determinada o sobre el comercio, ya sea entre Espafia y sus colonias o al inte-
rior de las mismas. Los impuestos indirectos en este periodo fueron:

De cardcter religioso (diezmos). Impuesto establecido a favor de la Iglesia
que correspondia regularmente al 10 % de la produccién agricola. Su propé-

sito era financiar el mantenimiento del culto y de sus prelados en las tierras

de América.
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Sobre la explotacion minera (quintos reales). Correspondia a la quinta
parte de la explotacién de los minerales preciosos en América que era enviada
directamente al rey. Posteriormente se convirtié en el 20 % del total de la
produccién

Sobre la tierra (ventas de tierras realengas). Tributo establecido por el
Papa Alejandro V1, en virtud de la bula del 4 de mayo de 1943, que otorgé a
la corona de Castilla todas las tierras descubiertas en América. Su base estaba
constituida por las tierras no concesionadas que fueron vendidas (Ramirez,
2011). Estos recursos fueron un ingreso importante para la Corona.

De comercio. a) Almojarifazgo: impuesto de origen drabe cobrado a las
mercancias en los puertos, equivalente a lo que hoy llamamos impuesto de
aduanas. Su tarifa varié con el correr de los afios. En un comienzo el almo-
jarifazgo de salida era del 2.5 % y el de llegada 5 %; posteriormente, se fij6
en 5 % el de salida y 10 % el de entrada. Estas tarifas eran cobradas sobre
su valor comercial, ya que en un principio se liquidé como un impuesto ad
valorem, con base en la declaracién juramentada que presentaban los comer-
ciantes. La base de liquidacién del almojarifazgo cambié con el tiempo, se
convirtié en un impuesto especifico que pasé a ser cobrado primero por el
peso y después por el volumen de las mercaderias. b) Alcabala: tributo esta-
blecido sobre el comercio de los bienes muebles e inmuebles y semovientes.
Su tarifa se fij6 en el 2 % del valor de las transacciones en América y en el
10 % de las transacciones en Espafia. ¢) Derecho sobre puertos y bodegas:
impuestos cobrados a las embarcaciones por el derecho a utilizar los puertos
y bodegas para el almacenamiento de las mercancias.

Los de cardcter bélico. a) Averia: impuesto establecido con el propédsito
de financiar las flotas y armadas encargadas de proteger los galeones de los
ataques de los piratas. Su tarifa se fij6 como un porcentaje del impuesto
de almojarifazgo. b) Armada de barlovento: tributo creado con destino al
mantenimiento de la Armada de Barlovento, cuya finalidad fue proteger
las flotas espafolas de los ataques corsarios. Su tarifa era equivalente a un
porcentaje del impuesto de alcabala.

De trinsito (pasos reales). Impuesto fijado por el uso de los caminos
reales. Es equivalente a lo que hoy se conoce con el nombre de peajes.
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Rentas estancadas. Conjunto de ingresos provenientes de las actividades
industriales y comerciales realizadas por la Corona, que se derivaban del esta-
blecimiento de monopolios (Ramirez, 2011). Estas rentas surgieron como
complemento de los otros tributos, habida cuenta de la disminucién presen-
tada en el recaudo de aquellos y por la presién fiscal que sobre la Corona
espanola demandaba la guerra. Por tal motivo, las colonias deberian tener la
capacidad de responder a dichos requerimientos para atender las presiones

defensivas del reino. Asi lo sefiala Phelan (citado en Restrepo, 2008b):

Espana entendié que la posibilidad de mantener una economia sélida
dependia fundamentalmente de poder aumentar la presién fiscal sobre las
colonias, y desde luego, que estas tuvieran la capacidad de responder posi-
tivamente a esta presion. Era necesario que las colonias se enriquecieran,
toda vez que “el objetivo central del programa de modernizacién defensiva
de Carlos III era convertir los reinos de ultramar en verdaderas colonias que
produjeran el mdximo de ingresos para la metrépolis™. (p. 102)

Para este efecto se estimuld la creacién de las empresas de monopolio
estatal, empresas que fueron establecidas por los monarcas borbones en
el siglo XVIII. Las industrias mds importantes de la época fueron las del
tabaco, el aguardiente, el platino, la pélvora, el papel sellado y los juegos de

suerte Y azar.

Estructura fiscal de la Repiiblica

La estructura fiscal de la Republica mantuvo las bases tributarias de la
Colonia y conservé los monopolios fiscales sobre el tabaco, la sal, el aguar-
diente y los licores en general. En 1821, el Congreso de Cuicuta hizo algunas
modificaciones importantes, como la supresion de la alcabala, el tributo de
Indias, la venta de empleo, el monopolio de los naipes, entre otros tributos;
igualmente, establecié un impuesto uniforme a todas las importaciones en
una cuantia equivalente al 33 % y unificé los derechos de exportacién.

La Real Hacienda se trasformé en la Secretaria de Hacienda, la que se
encargd del disefio de la politica fiscal y de la recaudacién de los fiscos nacio-
nales. En el dmbito regional y local se instituyeron secretarias con funciones

similares.
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La Ley 20 de 1850 o Ley de Descentralizacién de Rentas y Gastos dio
un cambio radical en la tributacién nacional y territorial. Con esta reforma la
Nacién les cedié a las provincias impuestos importantes, como el diezmo, el
quinto (tributo a los metales y piedras preciosas), el impuesto al aguardiente
o los peajes regionales. Igualmente, las provincias asumieron nuevas compe-
tencias, entre las que se encontraban el mantenimiento del culto religioso, el
pago de la burocracia provincial (incluyendo los funcionarios judiciales), las
vias regionales y la educacién (Ramirez, 2011).

Estas medidas otorgaron autonomia a las provincias para recaudar y
regular las rentas cedidas, lo que permitié su fortalecimiento fiscal. Algunas
provincias eliminaron el diezmoj; otras, redujeron la tarifa del quinto, y cerca
de la mitad, abolieron el monopolio del aguardiente.

Los gobiernos radicales suprimieron la mayoria de los impuestos here-
dados de la corona espafola; con esto se inicié un modelo fiscal de tributa-
ci6n directa. En este periodo, segin Ramirez (2011), «se mantuvieron solo
tres grandes impuestos, a saber: aduanas, las salinas y el papel sellado» (p. 77).

De esta manera, comienza una transformacién fiscal que condujo al
pais a un esquema tributario mds moderno y que dejé atrds medio siglo de

tradicién tributaria espafola.

Siglo XX. Hacia la tributacién directa

La estructura tributaria de la Colonia se soportaba en impuestos ineficientes
y regresivos, por lo que el gobierno republicano de inicios de siglo buscé una
ordenacién mds equitativa y de cardcter directo. Fue asi como el Congreso
Constituyente de Clcuta establecié el primer impuesto a la renta (Ley 30 de
1821), que 1j6 una tarifa del 10 % anual sobre los ingresos provenientes de
la tierra y el capital y del 3 % sobre los ingresos personales.

No obstante, esta y otras reformas, el impuesto de aduanas o impuesto
indirecto fue el soporte tributario de las finanzas del Estado hasta inicios del
siglo XX (represent6 el 79.6 % de los ingresos tributarios del pais) (Gonzélez
y Calderén, 2002).

Esta alta concentracién del ingreso tributario en una sola fuente causé

una gran inestabilidad en la consecucién de ingresos publicos y, por lo consi-
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guiente, dificultades para atender las necesidades de la poblacién. De manera
que cualquier acontecimiento que afectara el flujo del comercio internacional
afectaba ostensiblemente las finanzas publicas del pais.

De ahi surge la necesidad de que el sistema tributario tuviera una
estructura mds s6lida y basada en la creacién de impuestos sobre la actividad
interna y no sobre el comercio exterior (que hacia muy voldtil el régimen
impositivo). A su vez, se buscé avanzar hacia una tributacién directa para
que, como ya se explicd, el sistema fuera més equitativo.

Es asi como se aprueban las reformas tributarias de 1918, 1928 y 1935;
reformas que, bajo la influencia del economista Esteban Jaramillo' (1874-
1947), implementaron el impuesto sobre la renta (Restrepo 2008b).

La reforma de 1918 (Ley 56 de 1918) tuvo una estructura tipicamente
cedular: tarifas diferenciales segtn el origen de las rentas; alicuotas que iban
desde el 1 % al 3 %, y tratamientos diferenciales para los ingresos prove-
nientes del trabajo, el capital y la industria.

La reforma de 1928 (Ley 64 de 1928) eliminé la estructura cedular
y establecié una tarifa progresiva sobre la renta unificada, que iba desde el
1 % al 8 %.

La reforma de 1935 (Ley 78 de 1935) redisend el impuesto a la renta
desde una perspectiva mds moderna y buscé una mayor progresividad de
este. Igualmente, establecié impuestos complementarios: impuesto al patri-
monio y al exceso de utilidades.

Estas reformas permitieron que los impuestos directos (renta, patri-
monio y exceso de utilidades), que en la década de los treinta eran el 7.6 %
de los ingresos ordinarios del Gobierno, representaran en 1940 el 27.7 % de
los ingresos ordinarios. De esta manera el pais sent6 las bases de una estruc-
tura tributaria directa (Restrepo, 2008b).

Asi, en la década de los treinta se avanzé hacia una estructura tributaria
més sdlida, en el sentido de no depender solamente de los impuestos directos,

en este caso el de aduanas, tal como lo menciona Jungito y Rincén (2004):

1. Economista y politico colombiano, Ministro de Hacienda durante los periodos 1927-1929 y
1931-1934. A Jaramillo se le atribuye la creacion del impuesto sobre la renta en el pais.
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[...] desde mediados de los treinta cuando se fortalecié el gravamen a la
rentay se introdujeron los impuestos al patrimonio y al exceso de utilidades,
la tributacién directa adquirié igual importancia relativa que la indirecta.
Aunque durante los afios cincuenta la tributacién indirecta perdi6 alguna
importancia relativa, la introduccién del impuesto de ventas a mediados
de los sesenta y el impuesto al valor agregado aprobado a mediados de los
ochenta, junto con la expansién de su base en las sucesivas reformas tribu-
tarias de los noventa, hizo que la tributacién indirecta adquiriera de nuevo
una importancia mayor y creciente. (p. 114)

Aunado a las anteriores medidas sobre la tributacién indirecta, y como
resultado de la misién Musgrave, se desmonté el impuesto complementario
sobre el exceso de utilidades, y en 1970 se eliminé el impuesto al patri-
monio como gravamen complementario al de la renta, por cuanto presen-
taba grandes disparidades en la carga tributaria entre los diversos tipos de
sociedades y a su vez habia llevado a tasas marginales muy elevadas.

De esta manera, y como resultado de la adopcién de la tributaciéon
directa en Colombia los ingresos fiscales del pais se volvieron menos depen-
dientes de la tributacién indirecta; tributacién que afecté los primeros afios
del gobierno republicano y estimulé la crisis fiscal del Estado (Ramirez,
2011).

CLASIFICACION DE LOS INGRESOS FISCALES

Los ingresos fiscales son el conjunto de rentas del Estado. Estos ingresos se

clasifican en ordinarios y extraordinarios (Ramirez, 2011).

Ingresos ordinarios

Son los ingresos que entran con cierta regularidad al tesoro publico, como las
rentas de dominio publico, los ingresos parafiscales, las tasas y los impuestos.
La coactividad de estos ingresos es un elemento comiin e implica que todo
ciudadano que se relacione con el hecho imponible estd obligado a pagatlo.

A su vez, los ingresos ordinarios se clasifican presupuestalmente en
recursos tributarios y no tributarios. Los tributarios incluyen el producto
de todas las formas existentes de impuestos; los no tributarios, las tasas, las

multas y las rentas de origen contractual.
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Rentas de dominio piiblico
Ingresos que provienen de las empresas industriales, comerciales y sociales
del Estado, que por su rentabilidad comienzan a aportar una suma impor-
tante de recursos a la nacion.

Estos ingresos son percibidos por la gestion industrial o comercial que
genera el recurso patrimonial y estdn destinados a fines como la prestacién
de servicios domiciliarios, la comunicacién, financieros y la compraventa de
productos.

Tasas

Las tasas son remuneraciones que deben pagar los particulares por ciertos
servicios que presta el Estado, por ejemplo: la correspondencia, la recolec-
cién de basuras, las licencias de conduccién, las matriculas estudiantiles o
las cuotas que pagan las empresas a las superintendencias por su vigilancia.
Esas remuneraciones no tienen necesariamente que cubrir el costo total del
servicio.

Se diferencia de las rentas de dominio publico porque la tasa actiia
en desarrollo de su condicién estatal, por lo que exige una contrapresta-
cién pecuniaria por la prestacién de un servicio y no en concurrencia con
los particulares como productores de bienes y servicios. Igualmente, se dife-
rencia de los impuestos porque en la tasa existe una contraprestacién directa,
mientras que en los impuestos no existe, pues son totalmente ajenos a la

nocién de contraprestacion.

Contribuciones parafiscales

Pagos que hacen los usuarios de ciertos érganos publicos o mixtos para
asegurar el financiamiento de estas entidades de manera auténoma. Se trata
de una combinacién entre tasa e impuesto. Entre los ejemplos mds represen-
tativos estdn las cotizaciones a seguridad social y salud.

Contribuciones especiales

Las contribuciones especiales se emplean en la financiacién de las activi-
dades de la administracién destinadas a sufragar gastos de inversién, como
la construccién de una obra publica o el establecimiento o ampliacién de un

servicio, en los que se identifica a los beneficiarios. En este caso, la inversion
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se hace extensiva al conjunto de la colectividad (por ejemplo, la contribucién

de valorizacidn).

Impuestos

Prestacién pecuniaria exigida por via de autoridad a titulo definitivo y sin
contraprestacién, cuyo propdsito es atender las cargas publicas. Se les consi-
dera como los ingresos de mayor importancia dentro de la estructura fiscal
de los Estados modernos, por cuanto su influencia sobre las politicas econd-
micas y sociales es cada vez mds importancia.

Los impuestos tienen un propdsito no solo fiscal, es decir, como instru-
mento de financiamiento del gasto ptiblico, sino también como instrumento
de manejo permanente de la politica econdmica. Estos pueden gravar direc-
tamente los ingresos y la riqueza (impuestos directos) o gravar el consumo
(impuestos indirectos).

Impuestos directos. Estos impuestos gravan la capacidad econémica (la
renta o el patrimonio) y recaen directamente sobre las personas naturales o
juridicas. Los impuestos directos se pagan en virtud de hechos fijos y cons-
tantes, como la persona, el patrimonio, la propiedad o la renta, y no pueden
ser trasladados a otras personas.

Impuestos indirectos. Estos impuestos gravan el consumo de bienes y
servicios, por lo que no afectan de manera directa los ingresos de los contri-
buyentes. Son creados por la ley y se transfieren con cardcter obligatorio y

sin contraprestacién alguna. Se considera que tienen un cardcter regresivo.

Ingresos extraordinarios

Rentas que ingresan de manera esporddica, extraordinaria o excepcional,
como los préstamos de la banca extranjera o multilateral, las confiscaciones
de bienes ilicitos, etc.

Segtin la ley orgdnica del presupuesto (Decreto 111, 1996), estos se

conocen como recursos de capital y estdn divididos en ocho fuentes tributarias.

Recursos del balance
Recursos generados en la vigencia fiscal anterior correspondiente a la ejecu-

cién anual del presupuesto, el cual se puede generar como resultado un
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superdvit o un déficit. El resultado que se produzca debe incluirse obligato-
riamente en el presupuesto del ano siguiente; de manera que, si se trata de
un déficit, este debe ser saldado, y si se trata de un superdvit, debe financiarse

con apropiaciones del ano siguiente.

Excedentes financieros de las entidades descentralizadas

Son una fuente importante de financiacién del sector central, ya que el
segundo nivel de la cobertura del Estatuto Orgdnico fija «las metas finan-
cieras a todo el sector publico y la distribucién de los excedentes financieros
de las empresas industriales y comerciales del Estado y de las sociedades de
economia mixta» (Decreto 111 de 1996, art 3). A su vez, el Estatuto deter-
mina la cuantia que forma parte de los recursos de capital del presupuesto

nacional, asigndndole hasta el 80 % de los excedentes, previa aprobacién del

CONPES (Decreto 111, 1996, arts. 3, 16).

Recursos del crédito

Estos ingresos tienen como propésito adjudicar a las entidades estatales
recursos, bienes o servicios con plazo para su pago, o estin asociados a las
operaciones en las que una entidad actia como garante de obligaciones de
pago o deudor solidario. Contempla operaciones como: contratacién de
empréstitos, emision, suscripcién y colocacién de titulos de deuda publica,
créditos de proveedores, garantias para respaldar obligaciones de pago a cargo
de entidades del Estado, entre otras. Las operaciones de crédito pueden ser
internas o externas.

Crédito externo. Son las operaciones de empréstito que de conformidad
con las disposiciones cambiarias se celebran entre residentes y no residentes
del territorio colombiano para ser pagadas en moneda extranjera.

Crédito interno. Son los contratos que se celebran entre residentes del
territorio colombiano para ser pagaderos en moneda legal colombiana.
Deben estar contratados y tener su respectiva resoluciéon de endeudamiento
del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Los recursos de crédito tienen vencimientos mayores a un ano, lo que

indica que deben contar con las apropiaciones respectivas. Si el recurso de
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crédito tiene un plazo menor de un afo pasa a ser un crédito de tesoreria y
no podrd financiar nuevo gasto publico.

Los créditos de tesorerfa cumplen un papel importante para estabilizar
los pagos. No financian nuevos gastos publicos, ya que deben ser pagados en

la vigencia fiscal que se originaron.

Rendimientos de operaciones financieras

Ingresos provenientes de los rendimientos producto de la colocacién de
recursos del fisco nacional en las instituciones financieras. «En el presu-
puesto de rentas y recursos de capital se identificardn y clasificardn por

separado las rentas y recursos de los establecimientos publicos» (Decreto

111, 1996, art. 34).

Donaciones

Son recursos de asistencia o cooperacién internacional de cardcter no reem-
bolsable que llegan al tesoro publico por voluntad libre y sin contrapresta-
cién. Se incorporan al presupuesto de rentas mediante decreto, para lo cual
se requiere una certificacién previa de la entidad receptora. La ejecucién debe

ceftirse a lo estipulado en el convenio y no debe desviarse hacia otros fines.

Diferencial cambiario

Renta generada por la monetizacién de los créditos externos y por las inver-
siones en moneda extranjera; efecto contable que puede producir expansién
monetaria cuando el gobierno hace uso de las ganancias contables resultantes

de las valorizaciones.

Confiscaciones
Ingresos provenientes de la extincién de dominio de bienes que fueron

adquiridos por actividades ilegales (el narcotrifico, por ejemplo).

Recuperacion de cartera
Ingresos del Estado que fueron causados en su momento y que no fueron

recaudados oportunamente.
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CoMPOSICION DE LOS INGRESOS POR LOS DIFERENTES
NIVELES DE GOBIERNO

Descrita la clasificacién de los ingresos y explicado en que consiste cada uno
de ellos, los datos se organizan de forma jerdrquica, tal como se muestra a
continuacion:

Tabla 2

Composicion de los ingresos del Gobierno Nacional

INGRESOS DEL GOBIERNO NACIONAL

INGRESOS CORRIENTES DE LA NACION

INGRESOS TRIBUTARIOS

Renta

Cuotas

Retencion
IVA interno
IVA externo
Gravamen arancelario
Sobretasa a la Importaciones CIF
Imp. Nacional a los Combustibles
Consumo
CREE
Sobretasa a la Gasolina y ACPM
Gravamen movimientos financieros
Resto
Timbre
Contribucién para la Democracia (Patrimonio)

INGRESOS NO TRIBUTARIOS

Contribucién de Hidrocarburos
Concesiones
Telefonia celular
Concesiones portuarias y otros
Resto

RECURSOS DE CAPITAL

Rendimientos Financieros Totales
Excedentes Financieros

Ecopetrol

Telecom

Isa e Isagen

Bancoldex

Establecimientos publicos

Resto de empresas

Contintia tabla...
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RECURSOS DE CAPITAL

Recuperacién de cartera diferente SPNF
Otros recursos
Reintegros y recursos no apropiados
Resto

RENTAS PARAFISCALES

FONDOS ESPECIALES

Noza. En la tabla se sefala la composicién de los ingresos por cada
nivel de gobierno. Tomado de “Balance Gobierno Nacional Central
(1994-2019)” por Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
(MinHacienda), 2020a (https://www.minhacienda.gov.co/webcenter/
portal/EntidadesFinancieras/pages_EntidadesFinancieras/PoliticaFiscal/
bgg/balancefiscalgobiernocentral). En domino publico.

La estructura de los ingresos del Gobierno Nacional Central (ver Tabla
2), segtin el recaudo de la vigencia 2019 sefiala que el 87.2 % corresponde
a ingresos corrientes, el 11.9 % a recursos de capital y el 0.9 % a fondos
especiales. Dentro de los tributarios se presenta una alta concentracién en
los impuestos de renta e IVA que sumados alcanzan el 87.1 %; el primero
de ellos alcanzé el 45.4 % y el segundo el 41.7 %. El porcentaje restante
equivalente al 12.9 % corresponde al recaudo de otros impuestos, entre los
que se encuentran el gravamen a los movimientos financieros, el gravamen
arancelario, el impuesto al consumo y a los combustibles.

Tabla 3

Composicion de los ingresos de los gobiernos departamentales

INGRESOS DEL GOBIERNO DEPARTAMENTAL

INGRESOS CORRIENTES

INGRESOS TRIBUTARIOS

Vehiculos automotores
Cerveza

Licores

Cigarrillos y tabaco
Registro y anotacién
Sobretasa a la gasolina
Degiiello de ganado mayor
Estampillas

Otros tibutarios

Continta tabla...
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INGRESOS NO TRIBUTARIOS

Tasas
Sanciones y multas
Contribuciones
Transferencias
Del nivel nacional (SGP)
Otras
Regalias
Otros no tributarios

RECURSOS DE CAPITAL

RECURSOS DEL BALANCE
EXCCantCS ﬁnancieros

RECURSOS DEL CREDITO

RENDIMIENTOS FINANCIEROS

COFINANCIACION

OTROS

Nota. En la tabla se muestran los criterios bajo los cuales se recolecta
la informacién sobre las ejecuciones presupuestales a nivel departa-
mental. Tomado de “Operaciones Efectivas de Caja. Ejecuciones
presupuestales de cada municipio y cada departamento para el periodo
2000-2017” por Departamento Nacional de Planeacién (DNP), 2019
(hteps://www.dnp.gov.co/progra mas/des a r rollo-territorial/Estudios-
Territoriales/Informacion-Presupuestal/ Ejecuciones-Presupuestales/
Paginas/Operaciones%20Efectivas%20de%20Caja.aspx). En dominio
publico.

La estructura de ingresos de los gobiernos departamentales (ver Tabla
3), segtn el recaudo de la vigencia 2017, muestran que el 37.2 % corres-
ponde a ingresos corrientes y el 62.8 % a recursos de capital. Dentro de los
tributarios los impuestos provenientes del vicio suman el 53.9 %, distri-
buidos asi: cerveza 28.3 %; licores 15.6 % y cigarrillos 10 %.

Se destaca igualmente el recaudo por registro y anotacién que obtuvo el
14.2 %. Los otros impuestos alcanzaron el restante 31.9 %, sobresaliendo el
recaudo por impuestos a vehiculos automotores y la sobretasa a la gasolina.
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Tabla 4

Composicion de los ingresos de los gobiernos municipales

INGRESOS DEL GOBIERNO MUNICIPAL

INGRESOS CORRIENTES

INGRESOS TRIBUTARIOS
Predial unificado

Industria y comercio
Delineacién y construccién
Alumbrado publico
Sobretasa ambiental

Avisos y tableros

Circulacién y trénsito
Sobretasa bomberil
Espectaculos publicos
Degiiello de ganado menor
Impuesto de ocupacién de vias
Publicidad exterior visual
Otros tributarios

INGRESOS NO TRIBUTARIOS

Tasas
Sanciones y multas
Contribuciones
Transferencias
Del nivel nacional (SGP)
Otras
Regalias
Otros no tributarios

RECURSOS DE CAPITAL

RECURSOS DEL BALANCE
Excedentes financieros

RECURSOS DEL CREDITO

RENDIMIENTOS FINANCIEROS

COFINANCIACION

OTROS

Noza. En la tabla se muestran los criterios bajo los cuales se recolecta
la informacién sobre las ejecuciones presupuestales en todos los muni-
cipios. Tomado de “Ejecuciones presupuestales de cada municipio y
cada departamento para el perfodo 2000-2017” por Departamento
Nacional de Planeaci én (DNP), 2019 (https://www.dnp.gov.co/
programas/desarrollo-territorial/Estudios-Territoriales/Informacion-
Presupuestal/Ejecuci ones-Presupuestales/Paginas/Operaciones%20

Efectivas%20de%20Caja.aspx). En domino publico.
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Siguiendo la misma linea de los departamentos la estructura de los
ingresos de los gobiernos municipales (ver Tabla 4), segtin el recaudo de la
vigencia 2017, muestran que el 39.2 % corresponde a ingresos corrientes y el
60.8 % a recursos de capital. Dentro de los tributarios el 76.7 % se concen-
tran en tres impuestos que son: el de industria y comercio con el 37.2 %, el
predial con el 32.7 % y en menor proporcién la sobretasa a la gasolina con
el 6.8 %. El 23.3 % restante corresponde al recaudo de los otros impuestos
entre los que se destacan el alumbrado publico, avisos y tableros, estampillas
y delineacién y urbanismo.

PRINCIPIOS TRIBUTARIOS

Principios generalmente aceptados, cuyo fundamento estd en la Constitucién
politica, y que son primordiales para el buen desarrollo de la tributacién.

Equidad

Segtin el principio de equidad tributaria (Constitucién Politica, 1991, art.
363), las cargas tributarias recaen en los contribuyentes en proporcién a
su capacidad de pago. Existen dos clases de equidad: equidad horizontal y
equidad vertical. En la primera, los contribuyentes pagan iguales impuestos
cuando son iguales sus niveles de renta; en la segunda, los contribuyentes
pagan los impuestos segin los diferentes niveles de renta. Para este principio,
la equidad se da cuando las cargas tributarias estdn bien repartidas entre los
contribuyentes.

Eficiencia

El principio de eficiencia (Constitucién Politica, 1991, art. 363) hace refe-
rencia a la economia de tiempo y recursos, asi como a la simplificacién de
los procedimientos para alcanzar los objetivos trazados, es decir, recaudar
con un costo minimo y lograr la mdxima eficiencia en la aplicacién. Este
principio busca que no se genere pérdidas de tiempo a los contribuyentes en
el cumplimiento de sus obligaciones tributarias.

El envio del formulario ya diligenciado por parte de la administra-
cién de impuestos al lugar de residencia del contribuyente o el pago del
impuesto a través de los bancos comerciales o por medios electrénicos son
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ejemplos de cémo se le facilita al ciudadano el cumplimiento de sus obliga-
ciones tributarias.

Para el Estado, la eficiencia implica que la administracién de impuestos
haga el mayor acercamiento posible a los ingresos corrientes tributarios
presupuestados para la vigencia fiscal y que estos sean recaudados con un

costo minimo.

Progresividad

El principio de progresividad (Constitucién Politica, 1991, art. 363) implica
que los tributos deben fundamentarse en hechos reveladores de la capacidad
econdémica del sujeto, lo que significa que los contribuyentes deben ser
gravados segin su capacidad de pago, de tal manera que a una mayor capa-
cidad contributiva le corresponde un mayor impuesto. Para que se cumpla
el principio de progresividad es necesario considerar la riqueza del contri-
buyente, la que se expresa en la acumulacién de bienes o en la capacidad
de recibir ingresos netos y generar ahorro. Esta dltima se presenta segtin los
niveles de renta del individuo, ya sea que la perciba en funcién de su ahorro

o de su capacidad de percibirla (renta presuntiva).

Legalidad

Segtin los numerales 11 y 12 del articulo 150 de la Constitucién Politica, al
Congreso le corresponde: «Establecer las rentas nacionales y fijar los gastos
de la administracién [...] Establecer contribuciones fiscales vy, excepcional-
mente, contribuciones parafiscales en los casos y bajo las condiciones que
establezca la ley».

A su vez, el articulo 338 estipula que:

En tiempo de paz, solamente el Congreso, las asambleas departamentales
y los concejos distritales y municipales podrdn imponer contribuciones
fiscales o parafiscales. La ley, las ordenanzas y los acuerdos deben fijar, direc-
tamente, los sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases gravables, y las
tarifas de los impuestos.

La ley, las ordenanzas y los acuerdos pueden permitir que las auto-
ridades fijen la tarifa de las tasas y contribuciones que cobren a los contri-
buyentes, como recuperacién de los costos de los servicios que les presten
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o participacion en los beneficios que les proporcionen; pero el sistema y el
método para definir tales costos y beneficios, y la forma de hacer su reparto,
deben ser fijados por la ley, las ordenanzas o los acuerdos.

En sintesis, el principio de legalidad se refiere a que no existe un
impuesto si no existe en la ley. No puede imponerse gravimenes sin repre-

sentacion. La legalidad se refiere a la aplicacién de la ley y el derecho.

No retroactividad

Las leyes tributarias son de aplicacién inmediata, empiezan a regir a partir de
su promulgacién, por lo que solo pueden regular hechos tributarios a partir
de ese momento. Los impuestos no pueden tener vigencia sobre periodos

anteriores a la misma ley que las cred. Al respecto, el articulo 338 estipula:

Las leyes, ordenanzas o acuerdos que regulen contribuciones en las que la
base sea el resultado de hechos ocurridos durante un perfodo determinado,
no pueden aplicarse sino a partir del perfodo que comience después de
iniciar la vigencia de la respectiva ley, ordenanza o acuerdo.

Economia

El Estado debe procurar el minimo costo en la administracién de los tributos,
tanto a nivel del contribuyente, como a nivel del recaudo y control de los
mismos. El principio de economia se refiere al menor gasto utilizado en el
manejo de los tributos, incluyendo el control fiscal de los mismos.

Eficacia

La eficacia se cumple cuando el Estado logra cumplir (o, al menos, consigue
acercarse) a los objetivos presupuestados en materia de imposicién y recaudo
de los tributos. Se refiere al grado de cumplimiento de las metas frente a los

ingresos presupuestados.

Certeza

El principio de certeza se cumple cuando el contribuyente tiene un cono-
cimiento claro de los elementos esenciales de la obligacién tributaria. El
contribuyente para poder cumplir la obligacién debe tener certeza de todos

los aspectos que se relacionan con ella.
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Las leyes tributarias tienen que fijar expresamente los siguientes
elementos:

Sujeto activo. El Estado en sus diferentes niveles: nacional, departa-
mental y municipal.

Sujeto pasivo. Los contribuyentes obligados a pagar el tributo.

Hechos gravados. La norma debe ser clara sobre cudles son los hechos
gravados con el impuesto.

Bases. Montos que va a liquidar el impuesto.

Periodo. Periodo gravable.

Iarifas. En qué medida deberd tributar el contribuyente. Estas tarifas se
expresan en porcentajes que aplicados a las bases dan por resultado el valor
del impuesto.

La obligacién tributaria no puede exigirse si falta uno de estos princi-
pios o alguno no es explicito. Segtin el principio de certeza, las leyes, orde-
nanzas o acuerdos que no fijen directamente los elementos mencionados
serdn susceptibles de no surtir efecto tributario.

Justicia

Segin el articulo 95 de la Constitucién, el ciudadano debe: «Contribuir al
financiamiento de los gastos e inversiones del Estado dentro de conceptos
de justicia y equidad» (num. 9). Esto significa que la ley debe buscar que las
cargas tributarias sean justas, que no sean excesivas para los ciudadanos y que
graven a cada uno segln su capacidad contributiva; igualmente, debe exigir
el cumplimiento de los compromisos tributarios a todos los contribuyentes

obligados a pagar el tributo.

Igualdad

El principio de igualdad se relaciona con la justicia tributaria, es decir, los
impuestos deben ser exigidos a los responsables en igualdad de circunstan-

cias. El Estado velard por que las condiciones aqui referidas se cumplan.

Neutralidad

Los impuestos no pueden distorsionar la realidad econémica. La creacién

o modificacién de un impuesto no debe incidir en el mercado; asi, por
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ejemplo, alzar el impuesto al valor agregado para un bien especifico no tiene
que afectar al productor ni reducir la demanda de mismo. Este principio es
dificil que se de en la préctica, por cuanto afectar el impuesto genera efectos

en los diferentes actores del mercado.

Representacion

El pueblo debe someterse a las leyes tributarias aprobadas por sus represen-
tantes, ya que se entiende que la sociedad debe obedecerlas porque fueron

aprobadas por cada uno de los ciudadanos a través de su representante.

Comodidad

La administracién tiene que generar facilidades para que los contribuyentes
cumplan con sus obligaciones. Estas facilidades deben estar contenidas en
la ley.

La buena fe

El principio constitucional de buena fe afirma que: «Las actuaciones de los
particulares y de las autoridades publicas deberdn cefiirse a los postulados de
la buena fe, la cual se presumird en todas las gestiones que aquellos adelanten
ante éstas» (art. 83).

En términos tributarios, la administracién de impuestos debe presumir
la buena fe de los contribuyentes cuando presentan su declaracién de renta;
por lo tanto, la autoridad tributaria no debe desconfiar de la veracidad de lo

declarado.

El debido proceso

Este principio, consagrado en el articulo 29 de la Constitucién, estipula:

El debido proceso se aplicard a toda clase de actuaciones judiciales y admi-
nistrativas.

Nadie podrd ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto
que se le imputa, ante juez o tribunal competente y con observancia de la
plenitud de las formas propias de cada juicio.

En materia penal, la ley permisiva o favorable, aun cuando sea poste-
rior, se aplicard de preferencia a la restrictiva o desfavorable.
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Toda persona se presume inocente mientras no se la haya declarado
judicialmente culpable. Quien sea sindicado tiene derecho a la defensa y a
la asistencia de un abogado escogido por ¢él, o de oficio, durante la investi-
gacion y el juzgamiento; a un debido proceso publico sin dilaciones injusti-
ficadas; a presentar pruebas y a controvertir las que se alleguen en su contra;
a impugnar la sentencia condenatoria, y a no ser juzgado dos veces por el
mismo hecho.

Es nula, de pleno derecho, la prueba obtenida con violacién del
debido proceso.

El debido proceso se hace extensivo a toda clase de actuaciones judi-
ciales y administrativas, por lo que el Estado debe proteger y garantizar los
derechos del contribuyente ante el fisco y el correspondiente debido proceso.

Algunos de los principios aqui sefalados se pueden agrupar por su
propio significado, mientras que otros se complementan de acuerdo con
su finalidad; sin embargo, puede existir #rade offs entre algunos de ellos, asi
como lo determinan Steiner y Soto (1999), quienes establecen que algunos

objetivos se deben sacrificar para alcanzar otros.

En la préctica quienes disefian los sistemas tributarios tiene que reconocer
que varios de ellos son inconsistentes entre si. En tal sentido, en lugar de
aspirar a contar con un sistema tributario ideal, se debe dar respuesta a inte-
rrogantes como el siguiente: ;qué tanta equidad se estd dispuesto a sacrificar
en aras de obtener mayor neutralidad y simplicidad? (p. 9)

Gasto publico

En el mundo contempordneo el concepto del gasto ptiblico ha adquirido una
creciente importancia, por cuanto cumple un papel decisivo en la actividad
econdémica y en los temas fiscales del Estado. Su concepcion se debe analizar
alaluz de dos interpretaciones fundamentales: la ideologia del mercado y las

concepciones keynesianas. Veamos cada una de ellas.

CONCEPTO DEL GASTO PUBLICO

El gasto publico, entendido segtin la concepcién del mercado, senala que
la participacién del Estado debe ser neutral, por lo tanto, no debe alterar el
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papel asignador que tiene el mercado, ya que este no presenta anomalias en
su funcionamiento y, por lo tanto, no es necesaria la participacién estatal. La
intervencién del Estado debe ser interpretada como neutral en los procesos
econémicos, es decir, limitar su funcién a actividades que por su misma
naturaleza no pueden ser desarrolladas por los particulares, por ejemplo:
la defensa nacional, la administracién de justicia, los asuntos de policia, la
emision de la moneda, las relaciones internacionales y, en especial, la satisfac-
cién de necesidades esenciales como educacién y salud.

Con el libre mercado se da un cambio en el manejo de los subsidios por
parte del Estado; asi, pasa de financiar la prestacién de los servicios (oferta)
a financiar a los usuarios que solicitan esos servicios (demanda). Las insti-
tuciones prestadoras de servicios competirdn entre si y sus recursos proven-
drdn de la facturacién por la venta de bienes y servicios. Al respecto, Giraldo
(2009) senala:

El autofinanciamiento de las instituciones mediante mecanismos de
mercado aproxima la provisién de los bienes y servicios publicos a las condi-
ciones de mercado, que es el objetivo buscado de acuerdo con el paradigma:
las instituciones venden los servicios por un precio, el cual estd determinado
dentro de un mercado donde debe existir competencia, lo que las harfa
mids eficientes y permitirfa la libre eleccién de los usuarios. La l6gica del
mercado es lo que permite una asignacion eficiente de los recursos publicos
de acuerdo con los teoremas de la economia de bienestar. (p. 67)

Asimismo, el mismo autor describe la relacién directa entre focaliza-

cién y subsidios a la demanda:

Los subsidios a la demanda significan dirigir los recursos directamente a los
pobres y vulnerables, lo que quiere decir focalizar las ayudas en ellos, y no
a través de las entidades publicas que proveen los bienes y servicios sociales;
tales entidades deben financiarse vendiendo servicios, lo que implica auto-
financiarse. Focalizar implica identificar el grupo poblacién que deba ser
objeto de un subsidio, y posteriormente dirigir el subsidio a satisfacer
sus necesidades insatisfechas. De manera que focalizacién y subsidio a la
demanda en este contexto parten de conceptos relacionados con los prin-
cipios del mercado. Pero ello no quiere decir que no exista financiacién
estatal de bienes publicos, sino que esa financiacién llega via demanda y no
via oferta. Tales bienes deben ser suministrados a quienes son excluidos del
mercado, quienes a la postre vienen a constituir a los pobres. (p. 68)
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Los defensores del mercado senalan que cuando el subsidio es a la oferta,
las instituciones prestadoras de servicios no hacen una utilizacién eficiente
de los recursos publicos destinados para ese fin, ya que al no estar expuestas a
la competencia y tener los recursos asegurados no se preocupan por la buena
prestacién del servicio. Estos aspectos son superados si las instituciones se
someten a la competencia del mercado, lo que originaria un pacto Estado-
sociedad que garantizaria una adecuada prestacién del servicio en el marco
de la eficiencia y eficacia de la gestién encomendada.

Por el otro lado, se encuentran las concepciones keynesianas sobre el
gasto publico, en las que se concibe que el Estado tiene un papel decisivo
en la actividad econémica: regula e interviene para corregir las fallas que
se presenten en los mercados. De esta manera, el tema del gasto publico
adquiere relevancia en la reactivacion de la actividad econémica, pues al diri-
girse al fomento de las capacidades productivas y a la infraestructura, supone
un mayor efecto multiplicador, el cual dinamiza la demanda agregada y
genera las condiciones necesarias para el crecimiento econémico.

A partir de los aportes de Keynes, el concepto de gasto publico se
ha transformado radicalmente. Restrepo (2008b) describe las razones que
sustentan esta afirmacién:

Ya hay clara aceptacién en el mundo académico de que el gasto publico
no es neutral, sino que puede ser, y de hecho es, un factor de extrema
importancia dentro del manejo de la economia y que por tanto el ideal
del manejo hacendistico no es reducir al minimo posible, dentro de una
supuesta neutralidad, el gasto publico, sino el de manejarlo de acuerdo con
la coyuntura y el énfasis econémico que encada momento quiera dérsele a
este poderoso instrumento de direccién econémica.

Pero la importancia que se le asigna actualmente al gasto publico no
se reduce a la conciencia que sobre él existe como instrumento de manejo
econdémico, sino también como elemento indispensable para asegurar
una buena gestion fiscal. Hoy en dfa hay una conciencia creciente de que
muchos problemas no son, al contrario de lo que se piensa a menudo, de
carencia de recursos sino de mala asignacién de los mismos. (p. 63)

Las concepciones sobre el gasto puablico descritas en este apartado
cobran mds o menos relevancia segtn el contexto histérico en el que se

desarrollen. Asi, por ejemplo, la teoria keynesiana ha sido objeto de criticas
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por los defensores del libre mercado, quienes argumentan que por su apli-
cacién se ha incrementado el déficit fiscal de los paises. Esta critica sirvié
como fundamento para la formulacién del conjunto de recetas politicas y
estrategias de desarrollo propuestas por el Consenso de Washington (véase
capitulo I).

FINALIDAD DEL GASTO PUBLICO

El gobierno, a través del gasto putblico provee una serie de bienes piblicos a
la comunidad, lo que le permite desarrollar los fines esenciales de las finanzas
publicas tales como: la redistribucién del ingreso, estabilizacién econémica y
formacién del capital. Veamos en qué consiste cada uno de ellos.

La redistribucién del ingreso se da cuando lo formulado en los planes
de desarrollo, se ejecuta de acuerdo con los fines establecidos, lo que permite
que las apropiaciones del presupuesto lleguen en los sectores mds desfavore-
cidos. En este sentido, la Constitucién Politica de 1991 beneficia una moda-
lidad de gasto publico sobre los demds gastos: el gasto ptiblico social, el cual
tendrd prioridad sobre los otros tipos de apropiaciones y serd el eje de los
diferentes planes de desarrollo que agrupan las necesidades bdsicas insatisfe-

chas de la comunidad. Asi lo plantea la norma precitada:

La ley de apropiaciones deberd tener un componente denominado gasto
publico social que agrupard las partidas de tal naturaleza, segin definicién
hecha por la ley orgdnica respectiva. Excepto en los casos de guerra exterior
o por razones de seguridad nacional, el gasto publico social tendrd prioridad
sobre cualquier otra asignacién. (art. 350)

La estabilizacién econdémica y la formacién de capital se relacionan con
los instrumentos de politica y la inversién de recursos publicos dirigida a
sectores estratégicos. Al respecto, Restrepo (2008b) senala:

De acuerdo con los postulados keynesianos, el gasto publico que tiene un
mayor factor de multiplicador es aquel que llega a sectores con una alta
propensién a consumir, los cudles, al recibir el ingreso, acrecientan la
demanda agregada de la economia y por lo tanto incrementan el volumen

de la renta. (p. 78)



CarfTuro 2. Hacienpa PUBLica

La aplicacién de la férmula de Keynes confirmé la tesis planteada por
el economista alemdn Adolf Wagner. Wagner formulé en 1877 la ley de
expansion de la actividad estatal (o ley de Wagner), que consistia en que el

volumen del gasto publico tiende a crecer a un ritmo mayor que el PIB.

Fue en esta época cuando el intervencionismo estatal se acentué en todo el
mundo; cuando efectivamente el Estado comenzd a asumir funciones que no
habian sido las suyas hasta entonces; y cuando los costos de ciertos servicios
publicos asociados con el desarrollo (tales como la generacién y transmisién
de energfa eléctrica, la construccién de carreteras, ferrocarriles y telecomu-
nicaciones) resultaron sensiblemente mayores que el de servicios publicos
elementales que en un principio habia prestado el Estado (justicia, policia,
servicio diplomdtico). Por eso la ley de Wagner se cumplié casi inexorable-
mente en el siglo que siguié a su formulacién. (Restrepo, 2008b, p. 65)

Sin embargo, no es claro si la Ley de Wagner se sigue cumpliendo,
debido a que la regulacién de la actividad econédmica puede hacerse a través
de medidas expansivas o contractivas. Asi entonces, ante una contraccion
econémica se incrementa el gasto publico, de tal manera que se direccionan
recursos a sectores que permiten dinamizar la economfa. Lo contrario, ante
baches inflacionarios, se disminuye el gasto publico con el fin reducir la
presion sobre los precios.

En sintesis, con la tesis keynesiana se redefinié el papel del Estado que
pasé6 de ser un ente neutral, a cumplir un papel interventor en la economia;
asi entonces, a través del incremento del gasto publico se direccionan
recursos a sectores con alta propension a consumir que permiten dinamizar
la demanda agregada y para programas de bienestar social que cumplen con
la finalidad de satisfacer las necesidades de interés general.

Con las politicas de privatizacién y de reingenieria planteada en las
dependencias del Estado, muchas de las funciones estatales han sido trans-
feridas a los particulares, que asumieron la administracién de las actividades
que desarrollaba el Estado en sus distintas entidades y buscaron dinamizar
y volver més eficiente la prestacién del servicio suministrado por el sector
publico.

Cualquiera que sea la tendencia del gasto publico respecto a su concep-

cién, es posible identificar la importancia que este tiene para el cumpli-
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miento de los objetivos de las finanzas publicas, en cuanto tiene que ver con
sostenimiento del aparato estatal y las inversiones necesarias para mejorar la

calidad de vida de la poblacién.

CLASIFICACION DEL GASTO PUBLICO

De acuerdo con el Estatuto Organico de Presupuesto (Decreto 111, 1996),
los gastos publicos se dividen en tres grandes rubros: gastos de funciona-
miento, gastos de inversién y servicio de la deuda.

En desarrollo del principio presupuestal de la especializacién, «segin
el cual las apropiaciones deben referirse en cada 6rgano de la administra-
cién a su objeto y funciones, y se ejecutardn estrictamente conforme al fin
para el cual fueron programadas» (art. 18), se dispone que los recursos del
presupuesto deben ejecutarse especificando las ramas de la administracién y
organismos que autorizan el gasto.

En este orden de ideas, el articulo 36 estipula que cada uno de los gastos
se presentard clasificado en diferentes secciones: rama ejecutiva, rama legis-
lativa, rama judicial, Fiscalia General de la Nacién, Procuraduria General
de la Naci6n, Defensorfa del Pueblo, Contraloria General de la Republica,
Registraduria Nacional del Estado Civil (que incluye el Consejo Nacional
Electoral) y Policia Nacional. Las secciones en el presupuesto de gastos de la
rama ejecutiva dependen del nimero de ministerios, departamentos admi-
nistrativos y establecimientos publicos.

Dentro de cada organismo o entidad publica, los gastos de funciona-
miento se clasificardn en servicios personales, gastos generales, transferencias
y gastos de operacion. Por su parte, el servicio de la deuda se clasificard en
deuda interna y deuda externa, y los gastos de inversién deberdn contener
los proyectos establecidos en el Plan Operativo Anual de Inversién (POAI) y
estar clasificados segun lo determine el gobierno.

Una vez descrita la clasificacién del gasto publico en Colombia, de
conformidad con lo preceptuado en la normatividad presupuestal vigente, se

explica en que consiste cada uno de ellos.
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Gastos de funcionamiento

Los gastos de funcionamiento son las apropiaciones que garantizan el normal
funcionamiento de las actividades administrativas, técnicas y operativas del
ente publico. Este se divide en servicios personales, gastos generales y trans-
ferencias.

Es importante resaltar que el Estatuto Presupuestal determina que los
proyectos de ley con los que se decretan gastos de funcionamiento «solo
podrén ser presentados, dictados o reformados por iniciativa del Gobierno y
a través del Ministro de Hacienda y Crédito Puablico y del ministro del ramo,
en forma conjunta» (Ley 179, 1994, art. 18).

Servicios personales

Aluden a los factores asociados a la némina que configuran salario. En
términos generales, los servicios personales contemplan los siguientes items:
sueldos, auxilio de transporte, prima de servicios, prima de navidad, prima
de vacaciones, indemnizaciones, remuneracién de servicios técnicos, hono-
rarios, bonificaciones, subsidios, entre otros. Estos rubros se calculan de

acuerdo con lo dispuesto en las normas legales vigentes para estos temas.

Gastos generales

Estos gastos son las erogaciones que se relacionan con la adquisicién de
bienes y la prestacién de servicios de cardcter no personal necesarios para
el funcionamiento de las entidades publicas. En términos generales, en
este rubro se contemplan los siguientes {tems: arrendamientos, compra de
equipo, materiales y suministros, dotacién, mantenimiento, capacitacion,
servicios publicos, publicaciones, seguros, transporte, entre otros (Decreto
111, 1996).

Transferencias

Pagos efectuados por un ente publico a otros niveles de gobierno y/o a parti-
culares sin recibir contraprestacién alguna en bienes y servicios. En este rubro
se contemplan los siguientes items: ICBE, SENA, ESAPD, cajas de compen-

sacion, cesantias, aportes a salud, pensiones, cuotas de auditaje, entre otros.
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Gastos de inversién

Se refieren a las erogaciones destinadas a financiar la construccién y mante-
nimiento de obras que implican el incremento del patrimonio publico.
Asimismo, corresponden a los gastos destinados a mejorar la calidad de
vida de la poblacién: salud, educacién, vivienda, agua potable, saneamiento
basico, cultura, recreacién y deporte, entre otros.

Los gastos de inversién se constituyen en el principal mecanismo de
redistribucién del ingreso y la riqueza, ya que a través de este medio se busca
beneficiar a las personas més desfavorecidas de la poblacién. El Estado asume
la inversién que sea necesaria para generar las condiciones propicias para el
desarrollo econémico en todo el territorio nacional.

Los gastos de inversion deben estar detallados por programas, subpro-
gramas y proyectos, entendiéndose por programas y subprogramas lo que el
articulo 14 del Decreto 568 de 1996 establece:

[...] Son programas los constituidos por las apropiaciones destinadas a acti-
vidades homogéneas en un sector de accién econémica, social, financiera
o administrativa a fin de cumplir con las metas fijadas por el Gobierno
Nacional, a través de la integracién de esfuerzos con recursos humanos,
materiales y financieros asignados. Son subprogramas el conjunto de
proyectos de inversion destinados a facilitar la ejecucién en un campo espe-
cifico en virtud del cual se fijan metas parciales que se cumplen mediante
acciones concretas que realizan determinados 6rganos. Es una division de
los Programas.

Los proyectos deben estar inscritos en el Banco Nacional de Programas
y Proyectos, plataforma que permite evaluar técnica, social y econémica-
mente los proyectos de inversién que van a favorecer a la poblacién colom-
biana. De esta manera, en el POAI no se podrd incluir ningtn proyecto que
no esté inscrito en este banco. La plataforma es una herramienta importante
para optimizar, racionalizar y controlar los recursos publicos destinados a la
inversion.

En relacién con la ejecucién de los proyectos, Silva et 4l. (2008) afirman:

La correcta priorizacion y seleccién de los proyectos a ejecutar es crucial en
cuanto una vez tomada la decisién de realizar un proyecto e iniciado este
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es necesario desarrollar todas las actividades previstas, porque no cumplir
con las acciones programadas lleva a que no se obtengan los objetivos plan-
teados con el proyecto, incurriendo en una mala utilizacién de recursos,
que hubiesen podido ser asignados a otra alternativa con mejores resul-
tados. Es necesario tener en cuenta que cada decisién de implementacién
de un proyecto implica el costo oportunidad de haber podido invertir los
recursos en un mejor uso alternativo, por lo tanto, se debe procurar que la
decisién sobre la utilizacién de recursos se ajuste a un proceso de valoracién
de las posibilidades, garantizando que la seleccionada es la alternativa que
en la medida de lo posible genera mayor rentabilidad social, econémica,
y financiera. Sin desconocer que la decisién sobre que ejecutar es bdsica-
mente politica, es vital comprender la urgencia de involucrar herramientas
técnicas en los procesos de toma de decisién frente a las alternativas de
inversién. (p. 107)

Servicio de la deuda

El servicio de la deuda son las erogaciones que tienen por objeto atender
las obligaciones contractuales correspondientes a las operaciones de crédito
publico con vigencia mayor a un afno. Comprende el pago de capital, inte-
reses y comisiones, tanto de la deuda interna, como de la deuda externa.

La Ley 358 de 1997 y el Decreto reglamentario 696 de 1998 (normas
que desarrollan el articulo 364 de la Constitucién) buscaron minimizar
los riesgos financieros del mercado crediticio y organizaron el sistema de
endeudamiento de las entidades pdblicas. En esta normatividad se establece
la capacidad de pago y los requisitos que deben cumplir las entidades territo-

riales para acceder a los recursos de crédito.

COMPOSICION DEL GASTO DE LOS GOBIERNOS CENTRALES

Descrita la clasificacién del gasto publico y explicado en que consiste cada
uno de ellos, en la Tabla 5 se sefiala la composicién del gasto de los gobiernos
centrales, tomando en consideracién el consolidado de las cuentas para todos

los niveles de gobierno.
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Tabla 5

Composicion del gasto de los gobiernos centrales.

GASTOS DE LOS GOBIERNOS CENTRALES

GASTOS DE FUNCIONAMIENTO

Servicios personales
Gastos generales
Transferencias

GASTOS DE INVERSION

Formacién bruta de capital fijo
Resto de inversiones

SERVICIOS DE LA DEUDA

Pago de capital
Pago de intereses

Nota. En la tabla se muestran los criterios bajo los cuales se recolecta
la informacién sobre los gastos de los gobiernos centrales de acuerdo
con la legislacién colombiana. Adaptado de “Decreto 111 de 1996,
Cap. V, art. 36” por el Presidente de la Republica de Colombia, publi-
cado originalmente en el Diario Oficial 42692 de enero 18 de 1996.
(heeps://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php
2i=5306). En domino publico.

Es importante sefialar, que las transferencias del Gobierno Nacional
Central registran los recursos del Sistema General de Participaciones (SGP)
dirigidos a las diferentes regiones del pais, asi como los recursos del Fondo
de Compensacién Educativa y el pago de pensiones. Asi mismo, la Nacién
discrimina en el servicio de la deuda publica lo concerniente al costo por
impuesto de endeudamiento externo. La composicién del gasto de los
gobiernos centrales departamentales y municipales guardan concordancia en

su estructura.

GASTO PUBLICO SOCIAL

El gasto publico social es la herramienta fiscal por la cual el Estado da prio-
ridad, mediante normas constitucionales y legales, a los aspectos sociales y

busca el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién.


https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=5306
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=5306
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Aspectos normativos

El articulo 350 de la Constitucién Politica crea el gasto publico social, figura
que agrupa rubros presupuestales para dar atencién y cubrir las necesidades
bésicas insatisfechas de la comunidad. Este gasto tendr4 prioridad sobre otros
tipos de apropiaciones y se podrd expresar tanto en gastos de inversién, como
en gastos de funcionamiento. Asi, por ejemplo, si un médico presta servicios
de salud en una entidad publica y ésta hace parte del gasto ptblico social, el
salario de este profesional es gasto publico social.

Al respecto, la Constitucién establece:

La ley de apropiaciones deberd tener un componente denominado gasto
publico social que agrupard las partidas de tal naturaleza, segin definicién
hecha por la ley orgdnica respectiva. Excepto en los casos de guerra exterior
o por razones de seguridad nacional, el gasto publico social tendrd prioridad
sobre cualquier otra asignacion.

En la distribucién territorial del gasto publico social se tendrd en
cuenta el ndmero de personas con necesidades bdsicas insatisfechas, la
poblacién, y la eficiencia fiscal y administrativa, segtin reglamentacién que
hard la ley.

El presupuesto de inversién no se podrd disminuir porcentualmente
con relacién al afio anterior respecto del gasto total de la correspondiente
ley de apropiaciones. (Constitucién Politica de Colombia, 1991, art. 350)

Por su parte, el Decreto 111 de 1996, compilatorio de las leyes orgs-
nicas, definié:

Se entiende por gasto publico social aquel cuyo objetivo es la solucién
de las necesidades bdsicas insatisfechas de salud, educacién, saneamiento
ambiental, agua potable, vivienda, y las tendientes al bienestar general y al
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién, programadas tanto en
funcionamiento como en inversién. (art. 41)

Asimismo, la norma estipula que el «El gasto publico social de las
entidades territoriales no se podrd disminuir con respecto al afio anterior
(Decreto 111 de 1996, articulo 41, pardgrafo). Las partidas destinadas al
gasto publico social deberdn estar identificas en un anexo que se incluye en

el presupuesto general de la nacién.
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A partir de este marco constitucional se han implementado varias
reformas buscando mejorar la pertinencia, la eficacia y la eficiencia del gasto

publico social. Asf lo estipulan Escobar y Olivera (2013):

En los noventas, el gasto se centr6 en cobertura en educacién y seguridad
social (i.e. salud y educacion). Luego, para enfrentar la crisis econémica de
finales del siglo pasado, se implementd a principios de la década pasada
la Red de Apoyo Social (RAS) con programas como Familias en Accidn,
Empleo en Accién y Jévenes en Accién. La dltima reforma al gasto publico
social se hizo en el 2006 cuando se disefiaron los 5 pilares del Sistema de
Proteccién Social, buscando articular la oferta de servicios, mejorar los
mecanismos de focalizacidén para priorizar intervenciones hacia los mds
necesitados, y mejorar la posibilidad de integracién con otros segmentos del
mercado [...]. A partir de esa reforma se cre6 la Red Juntos, llamada hoy

Red Unidos. (p. 5)

En el documento CONPES 020/93 se expresa que el gasto publico
social cumple con dos condiciones: «1) se refiere a bienes y servicios en cuya
distribucién aplican los mecanismos de mercado y existe, por algiin motivo,
exclusién vy rivalidad, y 2) tiene un efecto directo sobre el nivel de vida de
los hogares» (CONPES, 1993). Este concepto excluye de alguna manera
los demds gastos que tienen que ver con el suministro de bienes colectivos;
aunque debe entenderse que el acceso a los bienes y servicios puede estar
referido a limitaciones espaciales y no a la naturaleza misma del gasto: «Asi
las cosas, el gasto publico social afecta el bienestar y la redistribucién del
ingreso y de la riqueza por la manera heterogénea de su asignacién y por su

proporcionalidad con la contribucién fiscal» (Cardona, 2011, p. 2).

Clasificacién del gasto publico social

Respecto a la clasificacién del gasto publico social, por muchos afios no se
conté con un clasificador presupuestal, lo que dificultaba la identificacién y
el seguimiento del mismo. Desde su formulacién presenté problemas con las
metodologias que realizaban su contabilizacién, por lo que la informacién
del gasto quedaba reducida a un catdlogo de partidas que solamente le daban
cumplimiento a la ley.
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De acuerdo con lo anterior, era importante que se estandarizara una
metodologia que permitiera evaluar el cumplimiento del precepto consti-
tucional que le otorga prioridad al gasto publico social y facilitara el segui-
miento a su asignacién. El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico adopté
a partir del 2000 la clasificacién funcional establecida por el Manual de
Estadisticas y Finanzas del Fondo Monetario Internacional, documento en
el que cada rubro del gasto estd relacionado con una funcién de gobierno.
Desde el afio 2002 se presenta sin interrupciones como un capitulo del anexo
del mensaje presidencial que acompana el proyecto de presupuesto general
de la nacién, que se radica en el Congreso de la Republica los diez primeros
dias del periodo legislativo.

Segin la Direccién General de Presupuesto Puablico Nacional del
Ministerio de Hacienda, la clasificacién funcional del gasto publico corres-

ponde a:

Los gastos clasificados de acuerdo a la finalidad y funcién a que se destinan
en el presupuesto permiten determinar los objetivos generales de las politicas
gubernamentales, mostrar la naturaleza de los servicios que las instituciones
publicas brindan a la comunidad, y medir la funcién social de las mismas
como parte de la Administracién Pablica Nacional, brindando elementos
adicionales que permiten un andlisis mds profundo del presupuesto y de la
politica de gasto publico en general.

La clasificacién funcional del presupuesto permite concentrar los
esfuerzos del gobierno en funcién de la obtencién de resultados que sean
prioritarios para la sociedad, a la vez que facilita y estimula la vigilancia de
los ciudadanos sobre la toma de decisiones del gobierno. Asi, la clasifica-
cién funcional es un instrumento de lectura del presupuesto que permite al
Congreso y a la opinién publica el andlisis y la evaluacién desde una 6ptica
diferente, enriqueciendo el debate y contribuyendo de manera construc-
tiva a la definicién de las politicas ptblicas. De este modo, la presentacién
de la distribucién funcional del presupuesto se constituye en un elemento
adicional de transparencia, que permite observar la materializacién de los
propésitos de gasto del gobierno, de acuerdo con las diferentes categorias en
que se presentan agregadas las funciones y fines propuestos. (Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, 2008a, p. 3)

Sin embargo, respecto al mecanismo de la clasificacién funcional surgen
algunos cuestionamientos, como los sefialados por Escobar y Olivera (2013):
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En la medida en que el Ministerio de Hacienda decide qué es gasto social,
cada afo incluye o excluye partidas del anexo de gasto social que envia al
Congreso para cumplir con este mandato. En el proceso, no s6lo no media
una metodologia explicita y conocida para definir qué es gasto publico
social, ddndole plena discrecionalidad al Ministerio de Hacienda, sino que
en las discusiones del presupuesto en el Congreso no hay debate politico
acerca de la integralidad del gasto publico social. En los mensajes presi-
denciales que acompanan la presentacién del presupuesto al Congreso, las
menciones al gasto publico social son meramente protocolarias. (p. 14)

Asi mismo, es importante sefalar que la contabilizacién del GPS se
realiza sobre la programacién del presupuesto y no sobre la ejecucién de
este, aspecto que no permite que se refleje la materializacién de los propé-
sitos de gasto del gobierno segtin las categorias presentadas en la clasifica-
cién funcional, a manera de anexo, al proyecto de Presupuesto General de
la Nacién. Deben por lo consiguiente, las entidades fiscales abocar esfuerzos
para ajustar la contabilizacién del GPS alo real, y no solo a lo presupuestado.

De acuerdo con el esquema determinado por la Direccién General de
Presupuesto Publico Nacional (versién septiembre de 2008), la clasificacién
del gasto publico corresponde a doce cuentas diferentes, de las cuales el gasto
publico social abarca desde la seis a la once, descontando la comunicacién
por medios masivos de la nueve y servicio de bomberos de la once. Por lo
anterior, las primeras cuentas solamente se enunciardn y las correspondientes
al gasto publico social se explican detalladamente segtin el esquema plan-
teado por el Ministerio de Hacienda y Crédito Puablico (ver anexo 1).



Presupuesto publico

Aspectos normativos

Las bases normativas del régimen econémico y de la hacienda publica,
incluidas las presupuestales, se encuentran establecidas en las diferentes
disposiciones constitucionales, legales y reglamentarias. A continuacién, se

relacionan cada una de ellas.

ConsTtITUcION PoLiTica

El tema de la referencia estd considerado en los capitulos I, II, III, IV, Vy VI
del titulo XII de la Constitucién Politica de Colombia.

El capitulo I le otorga al Estado la direccién general de la economia
dentro de un marco de sostenibilidad fiscal (arts. 332-338).

El capitulo II trata sobre los planes de desarrollo (art. 339, art. 344).
Este capitulo fue reglamentado por la Ley Orgdnica del Plan de Desarrollo
(Ley 152 de 1994), que fortalecié la relacién entre plan de desarrollo y el
presupuesto general de la Nacién e integré las decisiones de politica publica
con la gestién del presupuesto.

El capitulo III se refiere al presupuesto y sefiala los principales aspectos
presupuestales (art. 345, art. 355). Lo dispuesto en el capitulo se reglamenta

por medio de las leyes orgdnicas.
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El capitulo IV regula el tema de la distribucién de recursos y de las
competencias (arts. 356, art. 364). Ademds, impulsa la descentralizacién
fiscal del pais.

El capitulo V trata sobre la finalidad social del Estado y de los servicios
publicos (arts. 365, art. 370).

El capitulo VI habla de las funciones de la banca Central (arts. 371,
art. 373). Los capitulos del I al IV tienen que ver directamente con el presu-
puesto; los otros se mencionan como complemento de la hacienda publica.

Las demds normas presupuestales se mencionan a continuacién:

LEGISLACION

Ley 38 de 1989

Esta ley constituye el Estatuto Orgdnico del Presupuesto General de la
Nacién. El Estatuto regula todo lo concerniente al sistema presupuestal; por
consiguiente, las disposiciones en materia presupuestal deben cefiirse a las

prescripciones contenidas en esta ley.

Ley 179 de 1994

Introduce algunas modificaciones a la Ley 38 de 1989.

Ley 225 de 1995
Introduce algunas modificaciones a las leyes 38 de 1989 y 179 de 1994.

Decreto 111 de 1996
Compila las leyes 38 de 1989, 179 de 1994 y 225 de 1995, que conforman el

Estatuto Orgdnico del Presupuesto: «La compilacién que el gobierno decreta
mediante el presente decreto serd el Estatuto Orgdnico del Presupuesto,
segtin lo dispone el articulo 24 de la Ley 225 de 1995» (Decreto 111, 1996,
predmbulo).

Este estatuto «[...] regula la programacién, elaboracién, presentacion,
aprobacién, modificacién y ejecucién del presupuesto, asi como la capacidad

de contratacién y la definicién del gasto publico social» (art. 2). Igualmente,
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reglamenta lo correspondiente a las entidades territoriales y los entes descen-
tralizados de cualquier nivel administrativo y su coordinacién con el plan

nacional de desarrollo.

Decreto 115 de 1996

El Decreto 115 establece normas sobre la elaboracién, conformacién y
ejecucion de los presupuestos de las empresas industriales y comerciales del
Estado y de las sociedades de economia mixta dedicadas a actividades no

financieras.

Decreto 568 de 1996
Reglamenta las leyes orgdnicas 38 de 1989, 179 de 1994 y 225 de 1995 del

Presupuesto General de la Nacidn, en lo concerniente al plan financiero, las
vigencias futuras, la preparacién y presentacion del proyecto de presupuesto,
la liquidacién y ejecucién del presupuesto, el PAC, las cuentas por pagar y

las reservas.

Decreto 2260 de 1996

Introducen algunas modificaciones al Decreto 568 de 1996.

Ley 617 de 2000

Esta ley reforma:

[...] parcialmente la Ley 136 de 1994, el Decreto Extraordinario 1222
de 1986, se adiciona la Ley Orgénica de Presupuesto, el Decreto 1421 de
1993, se dictan otras normas tendientes a fortalecer la descentralizacidn, y
se dictan normas para la racionalizacién del gasto publico nacional. (Ley
617, 2000, predambulo)

La Ley 617 tiene como objetivo principal la viabilidad financiera de
los entes territoriales, esto es, que sus gastos corrientes sean cubiertos con
sus ingresos corrientes. Es asi como la Ley dispone limitar ciertos rubros del
gasto corriente, especialmente el gasto de funcionamiento, incluido el desti-

nado a los concejos, las personerias y las contralorfas municipales. Al aprobar
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esta ley, el Congreso de la Republica advirtié que deberia considerarse como

parte de las normas orgdnicas del presupuesto.

Ley 715 de 2001
El Acto Legislativo 01 de 2001, que reformé los articulos 356 y 357 de la

Constitucidn, cred el Sistema General de Participaciones (SGP) para los
departamentos, distritos y municipios. Dicha reforma constitucional se mate-
rializ6 en la Ley 715 de 2001. El SGP maneja todos los recursos que se van
a transferir. Ademds, el SGP acabd con la diferencia que establecia el sistema
anterior, en el que se de utilizaban unas transferencias para los departamentos

(situado fiscal) y otras para los municipios (participacién en los ICN).

Decreto 192 de 2001

Reglamenté parcialmente la Ley 617 de 2000 en lo que respecta a la catego-
rizacién de los entes territoriales y las transferencias para los gastos de asam-

bleas, concejos, contralorias y personerias.

Decreto 735 de 2001

Reglamenté parcialmente la Ley 617 de 2000 respecto a las transferencias

para gastos de las asambleas, concejos, contralorias y personerias.

Decreto 828 de 2001

Corrige un error de transcripcion en el Decreto 735 de 2001.

Ley 819 de 2003

Dicta normas orgdnicas en materia de presupuesto, responsabilidad y trans-
parencia fiscal. Esta norma reglamenta todo lo concerniente al marco fiscal
de mediano plazo, «el cual debe ser estudiado y discutido con prioridad
durante el primer debate de la ley anual de presupuesto» (Ley 819, 2003, art.
1). Este marco debe contener como minimo: el plan financiero, el programa
macroeconémico plurianual, las metas de superdvit primario y el informe de

resultados macroecondmicos y fiscales de la vigencia fiscal anterior.
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Al aprobar esta ley, el Congreso de la Republica advirtié que deberia

considerarse como parte de las normas orgdnicas del presupuesto.

Decreto 1240 de 2005

Reglamenta la Ley 179 de 1994 en lo que respecta al pago «de sentencias,
acuerdos conciliatorios y/o soluciones amistosas proferidas o aprobadas por
érganos internacionales de derechos humanos respecto de los créditos judi-

ciales reconocidos internamente» (Decreto 1240, 2005, art. 1).

Decreto 3245 de 2005

Reglamenta tres leyes orgdnicas del presupuesto general de la nacién: 38 de
1989, 179 de 1994 y 225 de 1995. El decreto ajusta mediante resolucién el
valor de las rentas constitutivas de los recursos de capital.

Decreto 4730 de 2005

Reglamenta las normas organicas del presupuesto relacionadas con el sistema
presupuestal, el ciclo presupuestal, y el régimen presupuestal de las empresas
industriales y comerciales del Estado y sociedades de economia mixta some-

tidas al régimen de estas normas.

Ley 1176 de 2007

Mediante el Acto Legislativo 04 de 2007 se reform¢ transitoriamente los arti-
culos 356 y 357 de Constitucién. Esta reforma constitucional se materializé
con la Ley 1176 de 2007, la cual mantuvo la misma estructura de la reforma
de 2001 (el SGP). El periodo de vigencia de esta Ley expir6 en 2016.

Decreto 1101 de 2007

Reglamenta el articulo 19 del Decreto 111 de 1996, los articulos 1y 91 de
la Ley 715 de 2001 y dicta otras disposiciones.

Decreto 1957 de 2007

Reglamenta normas orgdnicas del presupuesto. Este decreto modificé
algunos articulos del Decreto 4730 de 2005 y dicté otras disposiciones en

la materia.
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Decreto 2844 de 2010

Reglamenta normas orgdnicas de presupuesto y del plan nacional de desa-
rrollo. Esta norma integré y articuld los sistemas de informacién en el
Sistema Unificado de Inversién Publica y reglament6 el Banco Nacional de
Programas y Proyectos y el Sistema de Informacién de Seguimiento a los

Proyectos de Inversion Publica.

Ley 1473 de 2011

La Ley 1473 de 2011 tiene por objeto: «expedir normas que garanticen la
sostenibilidad a largo plazo de las finanzas ptblicas para que contribuyan a la
estabilidad macroeconémica del pais» (art. 1), y establece que la regla fiscal
se materializa a través del Marco Fiscal de Mediano Plazo (art. 4).

Por afectar las leyes de presupuesto y del plan de desarrollo, los articulos
4,7,8,9,10y 15 son considerados norma orgdnica.

Decreto 4836 de 2011

Reglamenta normas orgdnicas del presupuesto. Este decreto modificé los
decretos 115 de 1996, 4730 de 2005, 1957 de 2007 y 2844 de 2010 y dictd
otras disposiciones en la materia.

Ley 1530 de 2012

Regula la organizacién y el funcionamiento del Sistema General de Regalias.
Los articulos 33, 34 y 60-98 son normas orgdnicas de presupuesto.

Decreto 2674 de 2012

Reglamenta el Sistema Integrado de Informacién Financiera (SIIF). La
norma determina el marco para la administracién, implantacién, operati-

vidad, uso y aplicabilidad del SIIE

Ley 1508 de 2012

Por la cual se establece el régimen juridico de las Asociaciones publico-privadas,

se dictan normas orgdnicas de presupuesto y se dictan otras disposiciones.

Decreto 3035 de 2013

Por el cual se reglamentan normas orgdnicas del presupuesto.
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Decreto 1068 de 2015

Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector
Hacienda y Crédito Publico.

Decreto 412 de 2018
Por el cual se modifica parcialmente el Decreto 1068 de 2015.

Cobertura del estatuto presupuestal

El Estatuto Presupuestal determina los alcances de su propia cobertura
desde dos niveles: a) Presupuesto General de la Nacién, compuesto por los
presupuestos de los establecimientos publicos del orden nacional, y el presu-
puesto nacional; b) la fijacién de metas financieras de todo el sector ptblico
y la distribucién de los excedentes financieros de las empresas industriales
y comerciales del Estado. La norma estipula especificamente (ver anexo 2).

Las metas financieras de todo el sector publico deben ser fijadas de
acuerdo con el plan financiero que establece todas las previsiones de ingresos,
gastos, déficit y su financiacién. Estas deben ser compatibles con el programa
anual de caja (PAC) y las politicas cambiarfas y monetaria del pais.

Por otro lado, la distribucién de los excedentes financieros de las
empresas industriales y comerciales del Estado y de las sociedades de
economia mixta se reglamenta en el pardgrafo 1 del articulo 16 de este esta-
tuto. Allf se determina que estos organismos son de propiedad de la Nacién
y que al establecimiento piblico que haya generado dicho excedente se le
puede asignar por lo menos el 20 % de este excedente. Por lo tanto, los exce-
dentes financieros se constituyen en una fuente importante de financiacién
de la Naci6n (anualmente se incorporan al presupuesto de la vigencia).

Fl sistema presupuestal

A partir de la expedicién de la Ley 38 de 1989 se quiso llevar el tema presu-
puestal a un marco mds amplio y no seguir manejindolo como un hecho
aislado, por lo que se lo concibié dentro de un «sistema presupuestal».

Asi, el articulo 6 del Decreto 111 de 1996 establece que «el sistema

presupuestal estd constituido por el plan financiero, el plan operativo anual
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de inversiones y el presupuesto anual de la Nacién (Ley 38, 1989, art. 3; Ley
179, 1994, art. 55, inc. 5)».

La Ley 819 de 2003 incluy6 al plan financiero como parte del Marco
Fiscal de Mediano Plazo (MFMP), junto con la fijacién de metas de supe-
révit fiscal y de sostenibilidad de la deuda.

El articulo 2 del Decreto 4730 de 2005 sefiala los objetivos del sistema

presupuestal:

Objetivos y Conformacion del Sistema Presupuestal. Son objetivos del Sistema
Presupuestal: El equilibrio entre los ingresos y los gastos publicos que
permita la sostenibilidad de las finanzas publicas en el mediano plazo; la
asignacion de los recursos de acuerdo con las disponibilidades de ingresos
y las prioridades de gasto y la utilizacién eficiente de los recursos en un
contexto de transparencia.

El articulo 7 del Estatuto Orgdnico de Presupuesto define al plan finan-

ciero como:

Es un instrumento de planificacién y gestion financiera del sector publico,
que tiene como base las operaciones efectivas de las entidades cuyo eje
cambiario, monetario y fiscal sea de tal magnitud que amerite incluirlas en
el plan. Tomar4 en consideracién las previsiones de ingresos, gastos, déficit
y su financiacién compatible con el Programa Anual de Caja y las politicas
cambiarfa y monetaria (Ley 38/89, articulo 40. Ley 179/94, articulo 55,
inciso 5°). (Decreto 111, 1996, art. 7)

El Decreto 568 de 1996 en el articulo 2 reglamenta lo concerniente al

plan financiero:

El Plan financiero es un programa de ingresos y gastos de caja y sus posi-
bilidades de financiamiento. El plan define las metas méximas de pagos a
efectuarse durante el afo que servirdn de base para elaborar el Programa
anual de caja-PAC.

El Plan Financiero del sector ptblico consolidado tiene como base
las proyecciones efectivas de caja del Gobierno Nacional, de las entidades
descentralizadas dedicadas a actividades no financieras del orden nacional,
de las entidades territoriales y sus descentralizadas y de las cuentas sectoriales
que por su magnitud ameriten ser incluidas en éste.

El plan debera ser aprobado antes de la presentacién del Presupuesto
General de la Nacién al Congreso y su revisién definitiva se hard antes del
10 de diciembre de cada afo.
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Respecto al Plan Operativo Anual de Inversiones (POALI), el articulo 8
del Decreto 111 de 1996 determina:

El Plan Operativo Anual de Inversiones sefialard los proyectos de inversién
clasificados por sectores, érganos y programas. Este plan guardard concor-
dancia con el Plan Nacional de Inversiones. El Departamento Nacional de
Planeacién preparard un informe regional y departamental del presupuesto
de inversién para discusién en las comisiones econdmicas de Senado y
Cédmara de Representantes. (Ley 38, 1989, art. 5; Ley 179, 1994, art. 2)

El articulo 9 estipula que «[...] no podri ejecutarse ningtin proyecto
que no esté registrado en el Banco Nacional de Programas y Proyectos.
Estos serdn registrados y sistematizados en el Departamento Nacional de
Planeacién-DNP para su evaluacién: social, técnica y econdémica.
Al respecto, el articulo 19 del Decreto 2844 de 2010 establece que:

El Plan Operativo Anual de Inversiones se elaborard con base en la infor-
macién de los proyectos de inversion que se hubieren registrado en el Banco
Nacional de Programas y Proyectos a mds tardar el 1° de junio del afio ante-
rior al que se estd programando, atendiendo las disposiciones del presente
decreto.

Por su parte, el articulo 10 del Estatuto Presupuestal (Decreto 111,
1996) prescribe que «La ley anual sobre el presupuesto general de la Nacién

es el instrumento para el cumplimiento de los planes y programas de desa-

rrollo econémico y social (Ley 38, 1989, art. 6)».

El articulo 11 establece que el presupuesto general de la nacién se

compone de las siguientes partes:

El Presupuesto de Rentas. Contendra la estimacién de los ingresos
corrientes de la Nacién; de las contribuciones parafiscales cuando
sean administradas por un érgano que haga parte del presupuesto,
de los fondos especiales, de los recursos de capital y de los ingresos
de los establecimientos publicos del orden nacional.

El Presupuesto de Gastos o Ley de Apropiaciones. Incluird las
apropiaciones para la rama judicial, la rama legislativa, la Fiscalia

General de la Nacién, la Procuraduria General de la Nacién, la
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Defensoria del Pueblo, la Contraloria General de la Reptblica, la
Registraduria Nacional del Estado Civil que incluye el Consejo
Nacional Electoral, los ministerios, los departamentos administra-
tivos, los establecimientos publicos y la Policia Nacional, distin-
guiendo entre gastos de funcionamiento, servicio de la deuda
publica y gastos de inversién, clasificados y detallados en la forma
que indiquen los reglamentos.

c.  Disposiciones generales. Corresponde a las normas tendientes
a asegurar la correcta ejecuciéon del Presupuesto General de la
Nacién, las cuales regirdn Gnicamente para el ano fiscal para el
cual se expidan. (Ley 38, 1989, art. 7; Ley 179, 1994, arts. 3, 16
y 71; Ley 225, 1995, art.1)

Los principios presupuestales

Los principios presupuestales se constituyen en la esencia misma del sistema
presupuestal, por lo que establecen el marco de referencia sobre el cual se
fundamenta el ciclo presupuestal en sus diferentes fases. El articulo 12 del
Estatuto Presupuestal estipula los siguientes principios: «planificacién, anua-
lidad, universalidad, unidad de caja, programacién integral, especializacién,
inembargabilidad, coherencia macroeconémica y sostenibilidad fiscal».

Las aplicaciones de los principios presupuestales son de obligatorio
cumplimiento, ya que son determinantes para legitimar el proceso presu-
puestal. As lo ratifica la Corte Constitucional en Sentencia C-337 del 19 de
agosto de 1993:

[...] los principios consagrados en el Estatuto Orgdnico del Presupuesto son
precedentes que condicionan la validez del proceso presupuestal, de manera
que al no ser tenidos en cuenta vician la legitimidad del mismo. No son
simples requisitos, sino pautas determinadas por la ley orgdnica y determi-
nantes de la ley anual de presupuesto.

Los principios del sistema presupuestal estidn consagrados en los arti-
culos 13 a 21 del Estatuto Orgdnico del Presupuesto.
El articulo 13 del Estatuto define el principio de planificacién:
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Planificacion. El Presupuesto General de la Nacién deberd guardar concor-
dancia con los contenidos del Plan Nacional de Desarrollo, del Plan
Nacional de Inversiones, del Plan Financiero y del Plan Operativo Anual de
Inversiones. (Ley 38, 1989, art. 9; Ley 179, 1994, art. 5)

Este principio presupuestal pone de manifiesto que el presupuesto no
es un ente aislado y que, por el contrario, hace parte de un marco agregado
miés amplio, que debe estar armonizado junto con los otros mecanismos de
politica econdémica y financiera para que la planificacién del Estado tenga los
efectos requeridos a corto y mediano plazo.

Es asi como el presupuesto se armoniza con el plan de desarrollo a través
de los presupuestos plurianuales de inversién, que recogen los principales
programas y proyectos de inversion publica y la especificacién de los recursos
financieros requeridos para su ejecucién. De esta manera se compilan los
propésitos y objetivos nacionales de largo plazo y las metas y prioridades de
la accién estatal a mediano plazo contenidas en la parte general del plan de
desarrollo.

El articulo 14 se refiere al principio de anualidad:

Anualidad. El afio fiscal comienza el 1 de enero y termina el 31 de diciembre
de cada afio. Después del 31 de diciembre no podrdn asumirse compro-
misos con cargo a las apropiaciones del afo fiscal que se cierra en esa fecha
y los saldos de apropiacién no afectados por compromisos caducardn sin
excepci6n. (Ley 38, 1989, art. 10)

Al circunscribir la autorizacién del presupuesto al afio fiscal se busca
armonizar la gestion presupuestal con los demds aspectos publicos y privados
del dmbito nacional. Sin embargo, se debe analizar el significado de la expre-
sién «los saldos de apropiacién no afectados por compromisos caducaran sin
excepciény. Aqui el articulo se refiere a relaciones contractuales donde su
objeto se encuentra en ejecucion y al término de la vigencia fiscal no se ha
desarrollado en su totalidad. Bajo este entendido y dadas estas circunstan-
cias, la vigencia fiscal definida del 1 de enero al 31 de diciembre de cada afo
se podria prolongar mds alld de esa fecha.

Los anteriores aspectos se enmarcan en una figura conocida como

reservas presupuestales (temdtica que se abordard mds adelante).
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El articulo 15 describe el principio de universalidad:

Universalidad. El presupuesto contendrd la totalidad de los gastos publicos
que se espere realizar durante la vigencia fiscal respectiva. En consecuencia,
ninguna autoridad podra efectuar gastos publicos, erogaciones con cargo al
Tesoro o transferir crédito alguno, que no figuren en el presupuesto. (Ley
38, 1989, art.11; Ley 179, 1994, art. 55, inc. 3; Ley 225, 1995, art. 22).

Este principio consiste en que todos los gastos deben figurar en el presu-
puesto respectivo; por consiguiente, ninguna entidad publica podrd ejecutar
ningtin recurso que no esté¢ presupuestado. De esta manera se acaba con el
manejo de fondos secretos o por fuera del presupuesto, como es el caso del

pago de recompensas.
El articulo 16 del Decreto 111 de 1996 define el principio de unidad

de caja:

Unidad de caja. Con el recaudo de todas las rentas y recursos de capital se
atenderd el pago oportuno de las apropiaciones autorizadas en el Presupuesto
General de la Nacion.

Pardgrafo 1. Los excedentes financieros de los establecimientos
publicos del orden nacional son de propiedad de la Nacién. El Consejo
Nacional de Politica Econémica y Socia-CONPES, determinard la cuantfa
que hard parte de los recursos de capital del presupuesto nacional, fijard la
fecha de su consignacién en la Direccién del Tesoro Nacional y asignard
por lo menos el 20 % al establecimiento publico que haya generado dicho
excedente. Se exceptian de esta norma los establecimientos putblicos que
administran contribuciones parafiscales.

Pardgrafo 2. Los rendimientos financieros de los establecimientos
publicos provenientes de la inversién de los recursos originados en los
aportes de la Nacién deben ser consignados en la Direccién del Tesoro
Nacional, en la fecha que indiquen los reglamentos de la presente ley.

Exceptiiense los obtenidos con los recursos recibidos por los érganos
de prevision y seguridad social, para el pago de prestaciones sociales de
cardcter econdmico. (Ley 38, 1989, art. 125 Ley 179, 1994, art. 55, incs. 3,
8y 18; Ley 225, 1995, art. 5)

Este principio estipula la utilizacién de un solo bolsillo para orientar el
gasto hacia las dreas que el ordenador del gasto estime conveniente. Se excep-

tian de esta regla las rentas con destinacion especifica, como los recursos de
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las transferencias de la Nacidn, que se giran hacia los entes territoriales. As,
en los términos establecidos en la Ley 715 de 2001: «los recursos del Sistema
General de Participaciones (SGP) no hardn unidad de caja con los demds
recursos del presupuesto y su administracién deberd realizarse en cuentas
separadas de los recursos de la entidad y por sectores» (art. 91).

El articulo 17 describe el principio de programacién integral:

Programacién integral. Todo programa presupuestal deberd contemplar
simultdneamente los gastos de inversién y de funcionamiento que las
exigencias técnicas y administrativas demanden como necesarios para su
ejecucion y operacién, de conformidad con los procedimientos y normas
legales vigentes.

Pardgrafo 1. El programa presupuestal incluye las obras complemen-
tarias que garanticen su cabal ejecucion. (Ley 38, 1989, art. 13)

Este principio sefiala la necesidad de presupuestar los gastos de funcio-
namiento paralelamente a los gastos de inversién, teniendo en cuenta las
exigencias requeridas para la operacién y puesta en marcha de los programas
presupuestales. Esto sirve como mecanismo preventivo de responsabilidad
civil extracontractual y administrativa en la ejecucién de las obras publicas.

El articulo 18 se refiere al principio de especializacion:

Especializacion. Las operaciones deben referirse en cada érgano de la admi-
nistracion a su objeto y funciones, y se ejecutardn estrictamente conforme al
fin para el cual fueron programadas. (Ley 38, 1989, art. 14; Ley 179, 1994,
art. 55, inc. 3)

Este principio se constituye en eje fundamental para el control del
gasto publico. A través de este mecanismo se garantiza que los recursos apro-
piados no sean desviados a ningun otro fin. Las autorizaciones del gasto
deben guardar congruencia con el uso que se les dé y, a su vez, con la natura-
leza y funciones del ente publico.

El articulo 19 define el principio de inembargabilidad:

Inembargabilidad. Son inembargables las rentas incorporadas en el
Presupuesto General de la Nacién, asi como los bienes y derechos de los
érganos que lo conforman.
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No obstante la anterior inembargabilidad, los funcionarios compe-
tentes deberdn adoptar las medidas conducentes al pago de las sentencias
en contra de los drganos respectivos, dentro de los plazos establecidos para
ello, y respetardn en su integridad los derechos reconocidos a terceros en
estas sentencias.

Se incluyen en esta prohibicidn las cesiones y participaciones de que
trata el capitulo 4 del titulo XII de la Constitucién Politica.

Los funcionarios judiciales se abstendrdn de decretar drdenes de
embargo cuando no se ajusten a lo dispuesto en el presente articulo, so
pena de mala conducta. (Ley 38, 1989, art. 16; Ley 179, 1994, art. 6, art.
55, inc. 3)

Este articulo fue declarado exequible por la Corte Constitucional
mediante Sentencia C-354 del 4 de agosto de 1997. Al respecto, la Corte

dictaminé:

[...] bajo el entendido de que los créditos a cargo del Estado, bien sean que
consten en sentencias o en otros titulos legalmente vélidos, deben ser pagados
mediante el procedimiento que indica la norma acusada y que transcurridos
18 meses después de que ellos sean exigibles, es posible adelantar ejecucion,
con embargo de recursos del presupuesto —en primer lugar los destinados al
pago de sentencias o conciliaciones, cuando se trate de esta clase de titulos—
y sobre los bienes de las entidades u érganos respectivos.

El principio de inembargabilidad fue reglamentado por el Decreto
1101 de 2007. Este decreto estipula: «Los recursos del Sistema General
de Participaciones, por su destinacién social constitucional, no pueden ser
objeto de embargo» (art. 1).

El articulo 20 describe el principio de coherencia macroeconémica:

Coherencia macroecondmica. El presupuesto debe ser compatible con las
metas macroecondmicas fijadas por el Gobierno en coordinacién con la
Junta Directiva del Banco de la Republica. (Ley 179, 1994, art. 7)

La coherencia macroeconémica se relaciona con el principio de planifi-
cacién, por lo que el presupuesto debe estar armonizado con los otros meca-

nismos de la politica econémica y financiera del Estado.
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El articulo 8 de la Ley 179 de 1994 (modificado por el articulo 7 de la
Ley 1473 de julio 5 de 2011) define el principio de sostenibilidad y estabi-
lidad fiscal:

Sostenibilidad y estabilidad fiscal. El presupuesto tendrd en cuenta que el
crecimiento del gasto debe ser acorde con la evolucién de los ingresos de
largo plazo o estructurales de la economia y debe ser una herramienta de
estabilizacion del ciclo econdmico, a través de una regla fiscal.

La sostenibilidad y estabilidad fiscal remplazé el principio de homeos-
tasis presupuestal, el cual se referfa a que el crecimiento real del presupuesto
de rentas debia guardar congruencia con el crecimiento de la economia para
no generara desequilibrios macroeconémicos.

El término «homeostasis» fue tomado de la anatomia y se refiere al
crecimiento unisono de las partes del cuerpo humano. En este caso signi-
ficaba que el presupuesto no podia crecer por encima del crecimiento de la
economia.

En sintesis, esta reforma se enmarca en el esquema de la sostenibilidad
y regla fiscal. La reforma cambi la ejecucion del gasto, que pasé de ser proci-

clico a ser contraciclico.

El ciclo presupuestal

Las fases del ciclo presupuestal, reglamentadas por el Decreto 4730 de 2005,
remplazaron lo que se conocia hasta ese momento como las fases del proceso
presupuestal. Aunque el nombre cambié, las dos acepciones guardan simili-
tudes, lldmese ciclo o proceso.

Segun el articulo 5 del Decreto 4730 de 2005, el ciclo presupuestal

comprende:

—  Programacién del proyecto de presupuesto.

—  Presentacién del proyecto al Congreso de la Republica.

—  Estudio del proyecto y aprobacién por parte del Congreso de la
Republica.

—  Liquidacién del Presupuesto General de la Nacién.
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—  Ejecucién presupuestal.
—  Modificaciones y autorizaciones al presupuesto.

—  Seguimiento y evaluacién.

PROGRAMACION DEL PROYECTO DE PRESUPUESTO

La programacién presupuestal es responsabilidad directa del ministro de
Hacienda. Esta comienza cuando las distintas entidades que conforman el
Presupuesto General de la Nacién inician con la preparacién de los antepro-
yectos que son consolidados por el Gobierno Nacional y presentados en el
mes de abril al Congreso de la Republica. La formulacién del presupuesto
debe observar los siguientes aspectos legales (ver anexo 3).

Con la expedicién de la Ley 1473 de 2011, por medio de la cual se
establece una regla fiscal, los planes de gasto derivados de los planes de desa-
rrollo deben cefiirse a las proyecciones de ingresos y de financiacién, y de
acuerdo con las restricciones del programa financiero del sector publico y de
la programacién financiera, deben ser consistentes con la regla fiscal conte-
nida en el Marco Fiscal de Mediano Plazo.

La preparacién de las disposiciones generales del presupuesto la hace el
Ministerio de Hacienda y Crédito Piablico a través de la Direccién General
del Presupuesto Ptblico Nacional. Igualmente, el Ministerio consolidard la
informacién relacionada con el Presupuesto General de la Nacién y prepara
el texto del proyecto de ley que serd presentado al Congreso de la Reptblica
durante los primeros diez dias del periodo legislativo.

PRESENTACION DEL PROYECTO DE PRESUPUESTO AL CONGRESO
DE LA REPUBLICA

El proyecto de presupuesto se presentard al Congreso para su aprobacion en
los términos descritos en el Estatuto Presupuestal (Decreto 111 de 1996)
y los decretos reglamentarios 568 de 1996 y 4730 de 2005 de la siguiente
manera (ver anexo 4).

Complementando los requerimientos anteriores, el proyecto de presu-
puesto de ingresos y gastos debe ir acompafiado de las disposiciones gene-
rales, que son las normas que tienden a asegurar la correcta ejecucion del
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presupuesto en el afio fiscal correspondiente. La Ley de Apropiaciones,
nombre que recibe el presupuesto de gastos, deberd identificar en un anexo
las partidas destinadas al gasto publico social incluidas en el Presupuesto de
la Nacién.

Es importante mencionar que el articulo 347 de la Carta Politica
derogé el principio de equilibrio presupuestal, es decir, que el monto de las
apropiaciones solicitadas no excediera el de los ingresos estimados. Asi, en el
articulo 54 del Decreto 111 de 1996 se reglamenté:

Si los ingresos legalmente autorizados no fueren suficientes para atender los
gastos proyectados, el Gobierno, por conducto del Ministerio de Hacienda,
mediante un proyecto de ley propondrd los mecanismos para la obtencién
de nuevas rentas o la modificacién de las existentes que financien el monto
de los gastos contemplados.

En dicho proyecto se hardn los ajustes al proyecto de presupuesto de
rentas hasta por el monto de los gastos desfinanciados. (Ley 179, 1994,
art. 24)

Asimismo, el articulo 55 determiné:

Si el presupuesto fuese aprobado sin que se hubiese expedido el proyecto
de ley sobre los recursos adicionales a que se refiere el articulo 347 de la
Constitucién Politica, el Gobierno suspenderd mediante decreto las apro-
piaciones que no cuenten con financiacién, hasta tanto se produzca una
decisién final del Congreso. (Ley 179, 1994, art. 30)

Lo que se desprende de esta reforma constitucional y su reglamenta-
cién posterior en el Estatuto Presupuestal es que el presupuesto se puede
presentar desequilibrado (las apropiaciones solicitadas son mayores a los
ingresos estimados), pero no se puede presentar desfinanciado. En este caso,
las normas presupuestales deben crear los mecanismos que garanticen su
cabal cumplimiento.

El proyecto de presupuesto es radicado por el ministro de Hacienda
ante la Secretarfa de la Cdmara de Representantes, y con su presentacién se
inicia la etapa de estudio y aprobacién del proyecto de ley en el Congreso de
la Republica.
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ESTUDIO DEL PROYECTO Y APROBACION POR PARTE DEL CONGRESO
DE LA REPUBLICA

Una vez radicado el proyecto de presupuesto con toda su documentacidn,
se le da traslado a las comisiones de asuntos econémicos para que inicie el
proceso bajo el marco normativo contenido en el Estatuto Presupuestal (ver
anexo 5).

Es importante distinguir entre los casos especiales que se contemplan
en los articulos 59 y 64 del Estatuto, que corresponden a la no aprobacién
del presupuesto por parte del Congreso en la fecha establecida y a la no
presentacién del proyecto por el Gobierno en el tiempo indicado.

Siendo figuras diferentes, ninguna culmina con el proceso de estudio
y aprobacién del proyecto como estd estipulado en el ciclo presupuestal.
La primera es atribuible al legislativo y se puede dar porque las comisiones
permanentes o las plenarias lo nieguen o no lo aprueben a tiempo. La
segunda, conocida como la figura de repeticién, es atribuible al ejecutivo
y traeria como consecuencia contar con los mismos recursos de la vigencia
anterior, lo que en la practica se traducirfa en tener menos recursos para
darle continuidad a los programas y proyectos del Gobierno, e igualmente,
menores recursos para atender el normal funcionamiento de las entidades a
cargo del Presupuesto General de la Naci6n.

Finalmente, la ley de presupuesto se aprueba por secciones y a nivel
de partidas globales de funcionamiento, servicio de la deuda publica y por

programas y subprogramas (en el caso de la inversién).

LIQUIDACI()N DEL PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION

Una vez aprobada la ley de presupuesto y sancionada por el Presidente de la
Republica, le corresponde al Gobierno dictar el decreto de liquidacién del
presupuesto general de la nacién en los siguientes términos (Decreto 111,

1996, art. 67):

[...] En la preparacién de este decreto el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico-Direccién General del Presupuesto Nacional-observard las
siguientes pautas:
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1. Tomard como base el proyecto de presupuesto presentado por el
Gobierno a la consideracién del Congreso.

2. Insertard todas las modificaciones que se le hayan hecho en el Congreso.

3. Este decreto se acompanard con un anexo que tendrd el detalle del
gasto para el ano fiscal respectivo. (Ley 38, 1989, art. 54; Ley 179,
1994, art. 31)

EJECUCION PRESUPUESTAL

La ejecucién presupuestal se llevard a cabo de acuerdo con lo estipulado en
el Estatuto Orgdnico de Presupuesto (Decreto 111 de 1996), el Estatuto
General de Contratacién de la Administracién Publica (Ley 80 de 1993) y
en las demds disposiciones legales vigentes. Esta se compone de la ejecucién
activa (ingresos) y pasiva (gastos).

Ejecucién presupuestal activa (ingresos)

Constituye el reconocimiento o recaudo de un hecho econémico, asi como
el registro e informes respectivos que se derivan de este, los cuales debe contar
con los actos administrativos correspondientes El recaudo de las rentas y
recursos de capital estd en cabeza del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, ministerio que velard por el adecuado recaudo de los recursos y su

respectiva asignacién. Asi, el Decreto 111 de 1996 sefiala:

Articulo 75. Corresponde al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico efec-
tuar el recaudo de las rentas y recursos de capital del Presupuesto General,
por conducto de las oficinas de manejo de sus dependencias o de las enti-
dades de derecho publico o privado delegadas para el efecto; se exceptiian las
rentas de que trata el articulo 22 de este Estatuto (corresponde al articulo 34
del presente Estatuto). (Ley 38,1989, art.61)

Ejecucién presupuestal pasiva (gastos)

Las apropiaciones contenidas en los diferentes rubros presupuestales se
entienden legalmente constituidas una vez se reciban los bienes y servicios
que se han contratado, previo el cumplimiento de las formalidades legales
correspondientes. Al respecto, el Decreto 1957 de 2007 establece:

Articulo 1. Los compromisos presupuestales legalmente adquiridos, se
cumplen o ejecutan, tratdndose de contratos o convenios, con la recepcién
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de los bienes y servicios, y en los demds eventos, con el cumplimiento de los
requisitos que hagan exigible su pago.

Para pactar la recepcion de bienes y servicios en vigencias siguientes
a la de celebracién del compromiso, se debe contar previamente con una
autorizacién por parte del CONFIS o de quien este delegue, de acuerdo con
lo establecido en la ley, para asumir obligaciones con cargo a presupuestos
de vigencias futuras. Para tal efecto, previo a la expedicion de los actos admi-
nistrativos de apertura del proceso de seleccién de contratistas en los que se
evidencie la provisién de bienes o servicios que superen el 31 de diciembre
de la respectiva vigencia fiscal, deberd contarse con dicha autorizacién.

Pardgrafo. La disponibilidad presupuestal sobre la cual se amparen
procesos de seleccién de contratistas podrd ajustarse, previo a la adjudica-
cién y/o celebraciéon del respectivo contrato. Para tal efecto, los 6rganos
que hacen parte del Presupuesto General de la Nacién podrin solicitar,
previo a la adjudicacién o celebracion del respectivo contrato, la modifica-
cién de la disponibilidad presupuestal, esto es, la sustitucién del Certificado
de Disponibilidad Presupuestal por la autorizacién de vigencias futuras.
(modificado por el articulo 3 del Decreto 4836 de 2011)

Los compromisos presupuestales corresponden a los actos o contratos
celebrados por las entidades publicas en cumplimiento de las funciones esta-
blecidas por ley, y en desarrollo del objeto de la apropiacién presupuestal
asignada.

Previo el cumplimiento de los requisitos senalados anteriormente,
se procede hacer efectivo el proceso de ejecucién de gastos a la luz de los
siguientes preceptos:

El articulo 71 del Decreto 111 de 1996 estipula:

Todos los actos administrativos que afecten las apropiaciones presupuestales
deberdn contar con certificados de disponibilidad previos que garanticen la
existencia de apropiacion suficiente para atender estos gastos.

Igualmente, estos compromisos deberdn contar con registro presu-
puestal para que los recursos con ¢l financiados no sean desviados a ningtin
otro fin. En este registro se deberd indicar claramente el valor y el plazo
de las prestaciones a las que haya lugar. Esta operacién es un requisito de
perfeccionamiento de estos actos administrativos.

En consecuencia, ninguna autoridad podrd contraer obligaciones
sobre apropiaciones inexistentes, o en exceso del saldo disponible, o sin la
autorizacién previa del CONFIS o por quien éste delegue, para compro-
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meter vigencias futuras y la adquisicién de compromisos con cargo a los
recursos del crédito autorizados.

Para las modificaciones a las plantas de personal de los érganos que
conforman el presupuesto general de la Nacién, que impliquen incremento
en los costos actuales, serd requisito esencial y previo la obtencién de un
certificado de viabilidad presupuestal, expedido por la direccién general
del presupuesto nacional en que se garantice la posibilidad de atender estas
modificaciones.

Cualquier compromiso que se adquiera con violacién de estos
preceptos creard responsabilidad personal y pecuniaria a cargo de quien

asuma estas obligaciones. (Ley 38, 1989, art. 86; Ley 179, 1994, art. 49)

La definicién de certificado de disponibilidad presupuestal (CDP) estd
en el articulo 19 del Decreto 568 de 1996:

[...] Es el documento expedido por el jefe de presupuesto o quien haga
sus veces con el cual se garantiza la existencia de apropiacién presupuestal
disponible y libre de afectacién para la asuncién de compromisos. Este
documento afecta preliminarmente el presupuesto mientras se perfecciona
el compromiso y se efecttia el correspondiente registro presupuestal. En
consecuencia, los drganos deberdn llevar un registro de éstos que permita
determinar los saldos de apropiacién disponible para expedir nuevas dispo-

nibilidades.

Por su parte, el registro presupuestal es definido por el articulo 20 del

Decreto 568 de 1996:

El registro presupuestal es la operacién mediante la cual se perfecciona el
compromiso y se afecta en forma definitiva la apropiacién, garantizando
que ésta no serd desviada a ningin otro fin. En esta operacién se debe
indicar claramente el valor y el plazo de las prestaciones a las que haya lugar.

La ejecucion presupuestal de gastos se efectiia a través del programa
anual mensualizado de caja (PAC), que es un instrumento de planificacién
financiera, mediante el cual se define el monto mensual de fondos disponible
para a tender los pagos correspondientes. El Decreto 111 de 1996 regla-
menta lo concerniente al PAC (ver anexo 6).

Es importante mencionar que, asi como no se pueden contraer obli-

gaciones sobre apropiaciones inexistentes o en exceso de saldo disponible,
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tampoco se pueden adquirir compromisos de pago por encima de los montos
aprobados en el PAC.

Los otros aspectos sustanciales de la etapa de ejecucién lo constituyen:
a) régimen de apropiaciones, b) reservas presupuestales y ¢) cuentas por
pagar. El primero de ellos se encuentra regulado en el articulo 89 del Estatuto
presupuestal (ver anexo 7).

El segundo aspecto relacionado con las reservas presupuestales, en su
concepcidn original, fueron disefiadas para amparar los compromisos legal-
mente constituidos por los érganos que conforman el presupuesto general de
la Nacién, y que al 31 de diciembre del afio respectivo no se habian cumplido
a cabalidad. Su pago se hacia con cargo al presupuesto de la vigencia donde
se origind. Este aspecto a todas luces constituia un rezago presupuestal, por
eso la Ley 819 de 2003 y el Decreto Nacional 4836 de 2011 introdujeron
cambios muy importantes al tema, que han permitido de una u otra manera
corregir esta falla de programacién presupuestal (ver anexo 8).

Lo estipulado en las normas anteriores es interpretado equivocada-
mente como si se hubiese acabado con la figura de la reserva presupuestal; lo
que realmente cambié fue la vigencia de la afectacién presupuestal, puesto
que la reserva se constituye (de manera excepcional) al final de cada periodo,
pero ahora se incorpora al presupuesto del afio siguiente, acabando asi con
el rezago presupuestal.

Por su parte las cuentas por pagar (antes llamadas reservas de caja) se
refieren a las obligaciones que quedan pendientes de pago para la siguiente
vigencia fiscal. Las cuentas por pagar se presentan en los casos en que el bien
o servicio se ha recibido a satisfaccion el 31 de diciembre del afio respectivo,
o cuando en desarrollo de un contrato se han pactado anticipos y estos no
fueron cancelados. Estos aspectos se encuentran reglamentados en el articulo
sexto del Decreto 1957 de 2007, modificatorio del Decreto 4730 de 2005

(ver anexo 9).

MODIFICACIONES Y AUTORIZACIONES AL PRESUPUESTO

Las modificaciones y autorizaciones presupuestales permiten adecuar la
asuncién de obligaciones con cargo al presupuesto de la misma vigencia o

varias. Veamos en qué consisten.
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Modificaciones

Estas buscan ajustar el presupuesto a las condiciones cambiantes que se
presentan durante el trascurso de una vigencia fiscal. Existen dos tipos de
modificaciones presupuestales: las que no alteran los montos aprobados en
el presupuesto y las que si afectan los valores aprobados en el presupuesto.
Dentro de las modificaciones que no afectan el monto global del presupuesto
se encuentran los traslados presupuestales, que consisten en un juego de
créditos y contracréditos en el que se disminuye el rubro que se contracredita
y se aumenta el rubro que se acredita en la misma cuantia. Estas operaciones
se pueden dar siempre y cuando no afecten el nivel de partidas globales de
funcionamiento, servicio de la deuda publica, programas y subprogramas de
inversién, dependiendo de c6mo haya sido aprobado el presupuesto en la ley
correspondiente.

De otro lado, estdn las adiciones y traslados presupuestales que modi-
fican los montos aprobados por el Congreso, los cuales requieren necesaria-
mente del trdmite de una ley para cambiar las apropiaciones dadas, tal como
lo senalan los decretos 111 de 1996 y 4730 de 2005 (ver anexo 10).

Asimismo, las atribuciones para modificar el presupuesto estdn dadas
por los articulos 76 y 77 del Estatuto Presupuestal (ver anexo 11).

Autorizaciones

Dentro del grupo de autorizaciones mds representativas estdn las vigencias
futuras y los contratos interadministrativos. Las primeras son autoriza-
ciones para asumir obligaciones que afectan presupuestos hacia futuro, y las
segundas se presentan cuando los 6rganos que conforman el Presupuesto
General de la Nacién celebran contratos entre si con cargo y afectan a sus
presupuestos. Las vigencias futuras encuentran su sustento normativo en el
articulo 23 del Estatuto Presupuestal (ver anexo12).

Las vigencias futuras pueden ser de dos tipos: ordinarias, cuando su
ejecucion se inicie con presupuesto de la vigencia fiscal en curso y el objeto
del compromiso se ejecute en mds de una vigencia fiscal; y excepcionales,
cuando para llevar a cabo obras de infraestructura, defensa y seguridad, el
CONFIS autoriza la asuncién de compromisos que afecten vigencias futuras

sin que exista apropiacién presupuestal en el afo en que se autorizan.
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La Ley 819 de 2003 y el Decreto 4836 de 2011 reglamentan el tema
de las vigencias futuras ordinarias y excepcionales a través de los siguientes
articulos (ver anexo 13).

Posteriormente, el Decreto 2767 de 2012 reglamentd la Ley 1483 de
2011 en lo que respecta al cumplimiento de los requisitos para la declaracién
de importancia estratégica de los proyectos de inversién que requieran auto-
rizacién de vigencias futuras y excedan el periodo de gobierno, y al conte-
nido minimo que deben observar los estudios técnicos que acompanan los
proyectos de inversién que superan el periodo de gobierno correspondiente.

Como se observa, en este y otros procesos presupuestales es funda-
mental el papel del CONFIS, érgano rector de la politica fiscal y coordi-
nador del sistema presupuestal. Los articulos 25 y 26 del Decreto 111 de
1996 se refieren a su naturaleza, composicién y funciones (ver anexo 14).

Por su parte, los contratos interadministrativos tienen su sustento
normativo en la Ley 1365 de 2009 (ver anexo 15).

Los Contratos interadministrativos deben incluirse en las disposiciones
generales que hacen parte de la Ley Anual de Presupuesto, asi como en el
decreto de liquidacién expedido por el Gobierno Nacional.

SEGUIMIENTO Y EVALUACION DEL PRESUPUESTO

La Constitucién y la ley contemplaron los niveles de control sobre el presu-
puesto nacional que deben procurar la transparencia de las actuaciones de las
entidades publicas: control politico, control financiero y econémico, control

fiscal, control interno y control ciudadano.

Control politico

El control politico lo ejerce el Congreso de la Republica en desarrollo de
las funciones que en materia presupuestal le otorga la Constitucién y las
leyes. Este control inicia cuando se recibe el proyecto de presupuesto en los
diez primeros dias de cada legislatura y se extiende hasta cuando la Cdmara
de Representantes aprueba el informe definitivo de la cuenta general del
presupuesto y del tesoro que cada ano presenta el Contralor General de la
Reptblica (Decreto 111, 1996, art. 90, numeral D).
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El Decreto 111 de 1996 en el articulo 90 sefiala los mecanismos especi-

ficos a través de los que el Congreso ejerce el control politico:

Articulo 90. Control politico nacional. Sin perjuicio de las prescripciones
constitucionales sobre la materia, el Congreso de la Reptiblica ejercerd el
control politico sobre el presupuesto mediante los siguientes instrumentos:

a.  Citacién de los Ministros del despacho a las sesiones plenarias o a las
comisiones constitucionales;

b. Citacién de los jefes de Departamento Administrativo, a las comisiones
constitucionales;

c.  Examen de los informes que el Presidente de la Republica, los Ministros
del despacho y los jefes de Departamento Administrativo, presenten
a consideracion de las cdmaras, en especial el mensaje sobre los actos
de la administracién y el informe sobre la ejecucién de los planes y
programas, a que hace referencia el numeral 12 del articulo 189 de la
Constitucién Politica, y

d. Andlisis que adelante la Cdmara de Representantes para el feneci-
miento definitivo de la cuenta general del presupuesto y del tesoro, que
presente el Contralor General de la Republica. (Ley 38, 1989, art. 76;
Ley 179, 1994, art. 55, inc. 1)

Control financiero y econémico

El control financiero lo ejerce la Direccién General del Presupuesto Nacional,
junto con el Departamento Nacional de Planeacién; organismos que deben

adelantar la evaluacién de los resultados financieros y econémicos en el

marco de la gestién publica.

Estos aspectos del control financiero estdn reglamentados por el

Estatuto Orgdnico de Presupuesto en los articulos 91 y 92:

Articulo 91. Los establecimientos publicos, las empresas industriales y
comerciales del Estado y las sociedades de economia mixta deberdn enviar
al Departamento Nacional de Planeacién y a la direccién general del presu-
puesto nacional del Ministerio de Hacienda la totalidad de los estados
financieros definitivos con corte a 31 de diciembre del afio anterior, a mds
tardar el 31 de marzo de cada afio.

El incumplimiento de esta disposicién dard lugar a la imposicién de
multas semanales y sucesivas a los responsables, equivalentes a un salario
minimo legal, por parte de las superintendencias a cuyo cargo esté la vigi-
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lancia de la correspondiente entidad y, en su defecto, por la Procuraduria
General de la Nacién (L. 225/95, art. 4°).

Articulo 92. El Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico-direccion
general del presupuesto nacional, para realizar la programacién y la ejecucién
presupuestal, efectuard el seguimiento financiero del presupuesto general
de la Nacién, del presupuesto de las empresas industriales y comerciales
del Estado y de las sociedades de economia mixta con régimen de empresa
industrial y comercial del Estado dedicadas a actividades no financieras y
del presupuesto de las entidades territoriales en relacién con el situado fiscal
y la participacién de los municipios en los ingresos corrientes de la Nacién.
El Departamento Nacional de Planeacién evaluard la gestién y realizard el
seguimiento de los proyectos de inversién publica, ademds, adelantar las
funciones asignadas a este departamento en la Ley 60 de 1993. (Ley 38,
1989, art. 77; Ley 179, 1994, art. 40)

Control fiscal

La Contraloria General de la Republica lleva la contabilidad de la ejecucién
presupuestal (Constitucién Politica, 1991, art. 354) y ejerce la vigilancia
fiscal de la ejecucién del presupuesto sobre todos los sujetos presupuestales
(Decreto 111, 1996, art. 95).

En este sentido, el articulo 267 de la Constitucién establece que el
control fiscal: «[es] una funcién publica que ejercerd la Contraloria General
de la Reptblica, la cual vigila la gestién fiscal de la administracién y de los
particulares o entidades que manejan fondos o bienes de la nacién». Este
articulo se reglamenté con la Ley 42 de 1993; norma que indica los porme-
nores de lo que debe entenderse por control fiscal y la manera cémo debe
ejercerse.

La Contralorfa, que realiza un control posterior y selectivo, puede
pronunciarse en términos cuantitativos y cualitativos sobre el uso del gasto
publico. Para ello ejecuta dos tipos de control: micro y macro. Aplicando los
principios de eficiencia, eficacia y economia, a nivel micro, este organismo
busca establecer si la asignacién de los recursos ha sido la mds conveniente
para maximizar los resultados, si se cumplié en el menor tiempo posible y
guard6 concordancia con los objetivos trazados e implicé una relacién de
costo-beneficio, respectivamente. A nivel macro, determina si la asignacion

global de los recursos es la mds adecuada para cumplir con sus fines sociales.
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Control interno

El control interno corresponde al establecido en las oficinas de control
interno de cada entidad publica, conforme a la Ley 87 de 1993 y demds
normas reglamentarias. Es responsabilidad de la Contraloria General de la
Reptblica hacer la evaluacién del control interno sobre la administracién
central y sus entidades descentralizadas.

El sector publico cuenta con una herramienta importante para la imple-
mentacion y desarrollo del sistema de control interno: el Modelo Estdndar
de Control Interno (MECI); este sistema lleva a la practica los elementos de
control requeridos para garantizar la proteccién de los recursos y el cumpli-

miento de los objetivos trazados por las entidades piblicas.

Control ciudadano

El articulo 100 de la Ley 134 de 1993 estipula el mecanismo de las veedurias
ciudadanas, con el fin de vigilar la gestién publica, sus resultados y la presta-
cién de los servicios publicos. A su vez, el articulo 15 de la Ley 850 de 2003

establece las siguientes funciones de las veedurfas:

a.  Vigilar los procesos de planeacién, para que conforme a la Constitucién
y la ley se dé participacién a la comunidad;

b. Vigilar que en la asignacién de los presupuestos se prevean prioritaria-
mente la solucién de necesidades bdsicas insatisfechas segtin criterios de
celeridad, equidad, y eficacia.

¢ Vigilar por que el proceso de contratacién se realice de acuerdo con los
criterios legales.

d. Vigilary fiscalizar la ¢jecucién y calidad técnica de las obras, programas
e inversiones en el correspondiente nivel territorial.

e.  Recibir los informes, observaciones y sugerencias que presenten los
ciudadanos y organizaciones en relacién con las obras o programas que
son objeto de veeduria.

. Solicitar a interventores, supervisores, contratistas, ejecutores, autori-
dades contratantes y demds autoridades concernientes, los informes,
presupuestos, fichas técnicas y demds documentos que permitan
conocer el cumplimiento de los respectivos programas, contratos o
proyectos.
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Comunicar a la ciudadanfa, mediante asambleas generales o en
reuniones, los avances de los procesos de control o vigilancia que estén
desarrollando.

Remitir a las autoridades correspondientes los informes que se
desprendan de la funcién de control y vigilancia en relacién con los
asuntos que son objeto de veeduria.

Denunciar ante las autoridades competentes los hechos o actuaciones
irregulares de los funcionarios publicos.



Determinantes e instrumentos de
la politica fiscal y crisis financiera
internacional

Determinantes de la politica fiscal

La politica fiscal se refiere a las medidas que toma el Gobierno para incidir,
por medio de instrumentos como el gasto puablico o los impuestos, en el
comportamiento de la demanda agregada y en la dindmica econémica de
un pais.

Frente a los periodos contractivos de la economia, la doctrina keyne-
siana centra su andlisis en la existencia de una demanda agregada (DA) insu-
ficiente, que es responsable de que las empresas produzcan por debajo de su
capacidad y generen un aumento en los niveles de desempleo. Esta teorfa
propone que el Estado asuma un papel dindmico en la economia, a través de
una politica fiscal expansiva que implique reducir los impuestos y estimular
el gasto publico.

La demanda agregada (DA) se refiere al volumen de produccién que los
agentes econémicos estdn dispuestos a adquirir en un periodo determinado.
Sus componentes son: consumo privado (C), inversién privada (I), gasto
publico (G) y exportaciones netas (X-M) (Blanco y Aznar, 2001).

DA=C+I+G+X-M)

El consumo (C) es uno de los factores mds importantes de la demanda
agregada, debido a que al medir el consumo de los particulares en bienes y
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servicios finales se estd contemplando, a su vez, el ingreso disponible (Yd)
y la riqueza real (A/P). El ingreso disponible surge de la resta del ingreso
nacional (Y) y los impuestos' (T) «Yd =Y - T»; y la riqueza real corresponde
al cociente de riqueza nominal de los sujetos en la economia (A) y el nivel
general de precios (P).

La inversién (I) es el gasto planeado por las empresas en bienes de
capital (maquinaria y equipo). El dinamismo de la inversién es afectado por
la expectativa de los empresarios, que, al mismo tiempo, gira alrededor del
nivel de la tasa de interés, y esta, alrededor del dinero disponible en circula-
cién (oferta monetaria) y algunas variables exégenas.

El gasto publico (G) se refiere a la compra de bienes y servicios por
parte del Estado, lo que involucra desde la compra de ldpices, hasta la cons-
truccién de puentes y carreteras. Es un componente fundamental de la
demanda agregada y se constituye en materia de decision politica por parte
de las autoridades fiscales.

Las exportaciones netas (X-M) corresponden a la diferencia entre el
valor de las exportaciones y el valor de las importaciones; igualmente, estin
afectadas por los precios internos y externos (TC) de los productos tranzados

en el comercio del pais con el resto del mundo.

Instrumentos de la politica fiscal

Una vez definidos los determinantes de la politica fiscal, se explica a conti-
nuacién c6mo operan sus instrumentos en funcién de la demanda agregada,

el ciclo econémico y el presupuesto nacional.

INSTRUMENTOS DE POLITICA FISCAL EN FUNCION
DE LA DEMANDA AGREGADA

Los instrumentos de politica fiscal que se utilizan en funcién de la demanda
agregada actdian de dos maneras: como politica fiscal expansiva o como poli-

tica fiscal contractiva.

1. Con el término «impuestos» entiéndase de ahora en adelante «impuestos directos».
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Como politica fiscal expansiva

Aumento del gasto publico (G) y/o disminucién de los impuestos (T). Al
aumentar el gasto publico se incrementa la demanda agregada; incremento
que es producto de la mayor inversién del gobierno y la consecuente genera-
cién de empleo, asi como del efecto multiplicador ocasionado por el mismo
gasto. Por su parte, una reduccién en los impuestos hace que se incremente
el ingreso disponible (Yd), por lo que los individuos tendrfan mds recursos

para consumir y, por ende, la demanda agregada (DA) aumentaria.

Como politica fiscal contractiva

Implica disminucién del gasto ptblico (G) y/o aumento de los impuestos (T).
Al disminuir el gasto publico, producto de la menor inversién del gobierno,
se reduce la demanda agregada. Aumentar los impuestos hace que se dismi-
nuya el ingreso disponible (Yd), por lo que los individuos tendrian menos
recursos para consumir y, por ende, la demanda agregada (DA) se reduciria
también. La politica fiscal contractiva actuaria en estados econémicos infla-

cionarios, donde se hace necesario tomar medidas de control fiscal.

INSTRUMENTOS DE POLITICA FISCAL EN FUNCION
DEL CICLO ECONOMICO

Los instrumentos de politica fiscal en funcién del ciclo econémico actan
seglin tres preceptos: politica fiscal anticiclica o contraciclica, politica fiscal

prociclica y politica fiscal aciclica.

Politica fiscal anticiclica o contraciclica

Cuando las decisiones que toman las autoridades fiscales sobre la politica
fiscal son contrarias al ciclo econémico; por ejemplo, una contraccién del
ciclo conllevaria a un aumento del gasto publico (G) y/o una disminucién
de los impuestos (T), lo que harfa que el ciclo cambiase de rumbo. En caso
contrario, una expansion del ciclo con visos inflacionarios traerfa una dismi-

nucién del gasto publico (G) y/o un aumento de los impuestos (T).
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Politica fiscal prociclica

Cuando las decisiones que toman las autoridades fiscales sobre la politica
fiscal van en la misma direccién del ciclo econédmico; por ejemplo, una
contraccion del ciclo con una disminucién del gasto puablico (G) y/o un
aumento de los impuestos (T) llevan al ciclo en la misma direccién. En caso
contrario, una expansién del ciclo acompanado de un aumento del gasto
publico (G) y/o una disminucién de los impuestos (T) seguirfan direccio-

nando el ciclo por el mismo rumbo

Politica fiscal aciclica

Cuando las decisiones que toman las autoridades fiscales sobre la politica
fiscal son neutras al ciclo econémico; es decir cualquiera que sea la aplicacién
de los instrumentos, estos no influirdn en el comportamiento del ciclo y este
seguird registrando la misma tendencia.

Es de anotar que la posibilidad de efectuar un gasto contraciclico
permite acelerar e intensificar programas que propicien la contratacién de
mano de obra intensiva. Al respecto, Steiner (2009) afirma:

[...] en el campo fiscal es deseable contar con la posibilidad de hacer incre-
mentos discrecionales en el gasto, particularmente en sectores intensivos de
mano de obra, y preferiblemente en el desarrollo de acciones que, ademds de
contrarrestar el ciclo, remuevan restricciones al crecimiento de largo plazo.
Un candidato obvio es el gasto en infraestructura [...] como herramienta
contraciclica. (p. 12)

INSTRUMENTOS DE POLITICA FISCAL EN FUNCION
DEL PRESUPUESTO NACIONAL

Los instrumentos de politica fiscal que estdn en funcién del presupuesto

nacional son utilizados como medidas discrecionales o como estabilizadores

automaticos.

Medidas discrecionales

Suponen la utilizacién deliberada de los instrumentos fiscales para afectar la
fase del ciclo econémico; esta afectacién se hace a través de la modificacién

de los ingresos o los gastos que forman parte del presupuesto de la nacién.
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Las medidas deliberadas conllevan modificaciones presupuestales que
requieren un lobby especial ante los organismos legislativos encargados de
la aprobacién de las leyes presupuestales, lo que, a su vez, puede retardar los

efectos o mermar la efectividad de estas medidas.

Estabilizadores automaticos

Cambios en la politica fiscal que afectan la demanda agregada a través
de recursos que forman parte de los ingresos o gastos del Estado y que
aumentan o disminuyen en funcién del ciclo econémico sin que medie una
decisién de las autoridades encargadas del disefio de la politica econémica.
También se puede definir como «cualquier mecanismo del sistema econé-
mico que reduce la intensidad de las recesiones y de las expansiones, sin que
se produzca ningtin cambio deliberado en la politica fiscal» (Cuadrado et
al., 2010, p. 329). Ejemplos de estabilizadores automdticos son el sistema
tributario o el seguro al desempleo.

El presupuesto, por su propia naturaleza, ejerce sobre la economia
un efecto de estabilizacién automdtica, es decir, mantiene el nivel del gasto
publico cuando cae el recaudo de los impuestos en una vigencia determi-
nada. De manera que las autoridades fiscales, segtin su real saber y entender,
pueden decidir en qué momento actian y qué tipo de instrumentos aplican

en una determinada circunstancia econémica.

Los MULTIPLICADORES

«La economia Keynesiana centra su andlisis en la existencia de una demanda
agregada insuficiente como responsable de que las empresas produzcan por
debajo de su capacidad» (Blanco y Aznar, 2001, p. 186), bajo dos premisas:
desempleo con deflacién; por lo cual propone una mayor participacién del
Estado, que busque estimular la demanda, en lugar de dejar actuar sola-
mente los mecanismos del mercado.

De esta manera, cuando se aplica una politica fiscal expansiva dado por
un aumento del gasto puablico (G) y/o una disminucién de los impuestos
directos (T), se ejerce un efecto multiplicador sobre la demanda agregada,
el cual se representan a través del multiplicador del gasto publico (MG) y el
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multiplicador de los impuestos directos (MT), que a su vez dependen de la
propensién marginal a consumir (PMC), que corresponde a la parte de una
unidad adicional de renta que se destina al consumo. Los multiplicadores se

representan de la siguiente manera:

1 —-PMC

MG = MT =
1-PMC 1-PMC

Asi por ejemplo un aumento de G de $15 billones o una disminucién
de T en los mismos $15billones, dada una PMC de 0.65, traeria el siguiente
efecto multiplicador en la demanda agregada:

1
MG =
1-0.65

=2.86

Posteriormente se multiplica el incremento de G por MG arrojando el

siguiente resultado:

$15 billones por 2.86 = $42.9 billones

—0.65
MT =
1-0.65

=-1.86

Posteriormente se multiplica la reduccién de T por MT arrojando el
siguiente resultado:

-$15 billones por -1.86 = $27.9 billones.

Como se observa, el efecto multiplicador de gasto publico es mayor
que el de los impuestos, por cuanto el incremento de G afecta directamente
la demanda agregada, mientras que, al disminuir T, el incremento de la

demanda pasa por la decisién de los individuos de aumentar el consumo.

MopbkLo IS-LM

Una vez explicado el efecto multiplicador, es importante describir la manera
conjunta de representar las interacciones entre el sector real y nominal de la
economia. Estas se dan a través del modelo IS-LM, el cual se sustenta en las
ideas Keynesianas, pero fue desarrollado por John Hicks. En él se analiza la

combinacién de las tasas de interés y los niveles de ingreso en los cuales el
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mercado del dinero (LM) y el mercado de bienes (IS) estdn en equilibrio. Es
decir, cuando la cantidad de dinero deseada para fines de liquidez iguala la
cantidad de dinero disponible y la combinacién de tasas de interés se iguala

con los niveles de ingreso, los dos mercados estarian en equilibrio.

La interconexién entre el mercado de bienes y el mercado del dinero se
presenta porque la tasa de interés también afecta la inversién, que es parte de
la demanda agregada. Las tasas de interés mds bajas ocasionan que los prés-
tamos sean mds baratos, y en consecuencia aumenta la inversién; las tasas de
interés mds altas disminuyen la inversién. Debido a que la inversién es parte
de la demanda agregada, cualquier cambio en la inversién tiene un efecto
multiple en el ingreso. Debido a que la inversién es parte de la demanda
agregada, cualquier cambio en la inversién tiene un efecto mdltiple en el

ingreso mediante el multiplicador. (Landreth y Colander, 2006, p. 466)

A continuacidn, en las Figuras 1, 2,3 y 4 se muestra como son afec-
tados conjuntamente los mercados real y nominal y se dan cambios en el

equilibrio, cuando se aplican acciones de politica fiscal y monetaria desarro-

lladas en un modelo IS-LM:

Figura 1
Modelo IS-LM politica fiscal expansiva

Nora. La politica fiscal expansionista desplaza la curva IS hacia la derecha (IS, a IS;)
aumentando el ingreso (Yo a Y)) y las tasas de interés (io a iy).
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Figura 2
Modelo IS-LM politica fiscal contractiva

I
I
Yl

YU
Nota. La politica fiscal contraccionista desplaza la curva IS hacia la izquierda (IS, a

IS,) disminuyendo el ingreso (Y a Yo) y las tasas de interés (i; a i)

Figura 3

Modelo IS-LM politica monetaria contractiva

Nota. La politica monetaria contraccionista desplaza la curva LM hacia la izquierda (LM,
a LM,) disminuyendo el ingreso (Y; a Yy) e incrementando las tasas de interés (ig a 1y).
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Figura 4

Modelo IS-LM politica monetaria expansiva

Politica monetaria

IS

O
B
YOYI

Nota. La politica monetaria expansionista desplaza la curva LM hacia la derecha
(LMya LM;) aumentando el ingreso (Yo a Y1) y disminuyendo las tasas de interés

(i1 a io)

Griéficas adaptadas de “Fig. 16.5 Politica monetaria y fiscal a y b” por H. Landreth y
D. C. Colander, Historia del pensamiento econdmico, 2006 [Trad. de la 32 ed. en ingl.],

Compaitfa Editorial Continental, p. 466.

Igualmente, se puede presentar un efecto conjunto si el aumento del gasto
publico se financia con emisién monetaria, tal y como se aprecia en la Figura 5:

Si el gobierno decide aumentar el gasto puablico se produce un despla-
zamiento de la curva IS hacia la derecha (IS¢ a IS:), pero como la politica
fiscal se financia con emisién de dinero hace que la curva LM se desplace
igualmente hacia la derecha (LMo a LM,) produciéndose un nuevo punto
de equilibrio (Y1, i*). La misma dindmica del modelo implica que la politica
fiscal no puede funcionar con independencia de la politica monetaria, por lo
que un efecto expansivo mayor a lo previsto puede afectar los precios deri-

vado del incremento de las tasas de interés.
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Figura 5
Modelo IS-LM. Efecto conjunto

Nota. Como se puede observar en el punto YO el nivel del ingreso y la oferta mone-
taria son bajos, mientras que la tasa de interés es alta, esto induce a un bajo nivel
de inversién que resulta en un bajo nivel de produccidn; con una tasa de interés
Sptima (i*) se equilibran los mercados reales y monetarios y la produccién alcanza
un nivel éptimo. Adaptado de “Figura 12.6. Efectos de un déficit publico (poli-
tica fiscal expansiva) financiado —en todo o en parte— con creacién de dinero.”
por Cuadrado et al, 2010, Politica econdmica. Elaboracion, objetivos e instrumentos
(42 ed.), McGraw-Hill, p. 343 y “Grafico 2.17 El modelo IS-ML” por Y. Mérquez
Aldana, 2008, Economia de lo Piblico II, ESAD, p. 50.

La politica fiscal en Colombia y la crisis financiera
internacional®

En este apartado se identifica el tipo de politica fiscal que desarrollé el Gobierno
nacional ante la crisis financiera internacional de 2008. En la primera parte
se hace una descripcién del panorama de la economia a mediados del 2008,
sefalando las problemdticas de ese momento: desaceleracién econémica, reva-
luacién e inflacién. Luego se describen las medidas de politica fiscal imple-
mentadas por el Gobierno nacional, exponiendo los resultados econémicos y
fiscales obtenidos a partir de la ejecucién de aquéllas.

2. Este apartado fue publicado por el autor en Revista de Investigacién, con el titulo «Cirisis finan-
ciera internacional y politica fiscal anticiclica en Colombia» (Garcfa, 2012).
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LA ECONOMIA NACIONAL

El 20 de julio de 2008, antes de desatarse la crisis financiera internacional,
el presidente Alvaro Uribe Vélez exponia en su discurso de instalacién de las
sesiones del Congreso de la Republica las dificultades por la que atravesaba
la economia colombiana:

Varias dificultades vivimos en la economia: la pérdida de valor del délar, su
impacto en la apreciacién de nuestra moneda, el riesgo en las exportaciones,
en la produccién para consumo interno de bienes y servicios transables
internacionalmente y en el empleo; la inflacién internacional y domés-
tica de combustibles, insumos agropecuarios y alimentos, con incidencia
en peligrosas expectativas alcistas; y, el mayor costo a la produccién y al
consumo derivado de superiores tasas de interés. (Palabras del presidente de
la Republica en la instalacién del Congreso, 20 de julio del 2008)

En ese momento, se entendié la crisis bajo tres aspectos fundamen-
tales: desaceleracién econémica, revaluacién e inflacién. Analicemos ahora
el comportamiento de estas variables.

Crecimiento econdmico

Segin los andlisis econdémicos, el comportamiento del PIB estaba situado
por debajo del cinco por ciento durante los dos primeros trimestres del afio
(ver Tabla 6), por lo que se preveia que al final del ano 2008 se situaria en
niveles del 4.0 al 3.5.

Tabla 6
Tasas de crecimiento trimestral PIB 2008 base 2005
ANO TRIMESTRE VARIACION ANUAL %
) 1 5.2
=
N II 5.7

Nora. Informacién y datos extraidos de: “Producto Interno Bruto (PIB) Histéricos.
Base 2005” por DANE (https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/
cuentas-nacionales/cuentas-nacionales-trimestrales/historicos-producto-inter-
no-bruto-pib#base-2005). En dominio publico. Tabla tomada de “Crisis financiera
internacional y la politica fiscal anticiclica en Colombia” por M. Garcia, 2012,
Revista de Investigacidn, 5(1), p. 80. © Publicaciones Universidad de América.
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Lo anterior contrasta con el comportamiento de la economia en el
afio 2007, donde se alcanzaron niveles de crecimiento significativos, como se
muestra en la Figura 6:

Figura 6
Tasas de crecimiento trimestral PIB 2007 base 2005.
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Nota. El andlisis de crecimiento aparece segtin «los resultados del PIB, las importaciones y los
componentes de la demanda (Consumo Final, Formacién Bruta de Capital y Exportaciones)
efectuados durante cada trimestre, tanto a precios corrientes como a precios constantes del
afio 2005, por encadenamiento». Informacién y datos extraidos de: “Producto Interno
Bruto (PIB) Histéricos. Base 2005” por DANE (https://www.dane.gov.co/index.php/esta-
disticas-por-tema/cuentas-nacionales/cuentas-nacionales-trimestrales/historicos-producto-in-
terno-bruto-pib#base-2005). En dominio publico. Gréfica tomada de “Crisis financiera
internacional y la politica fiscal anticiclica en Colombia” por M. Garcfa, 2012, Revista de
Investigacidn, 5(1), p. 81 © Publicaciones Universidad de América.

Este buen nivel de crecimiento de la economia se reflejaba desde el ano

2004 como se observa en la Figura 7:


https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/cuentas-nacionales/cuentas-nacionales-trimestrales/historicos-producto-interno-bruto-pib#base-2005
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Figura 7
Tasas anuales de crecimiento PIB serie 2004-2007 base 2005.
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Nota. Informacién y datos extraidos de: “Producto Interno Bruto (PIB) Histéricos. Base
2005” por DANE (https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/cuentas-na-
cionales/cuentas-nacionales-trimestrales/historicos-producto-interno-bruto-pib#base-2005).
En dominio pablico. Gréfica tomada de “Crisis financiera internacional y la politica fiscal
anticiclica en Colombia” por M. Garcfa, 2012, Revista de Investigacion, 5(1), p. 81. ©
Publicaciones Universidad de América.

Revaluacién

El fenédmeno de la revaluacién (ver Tabla 7) afectaba fuertemente al sector
exportador, especialmente a los floricultores; por su parte, las medidas adop-
tadas por el Gobierno y el Banco de la Repiblica no tuvieron los efectos
esperados.

Para aliviar las presiones revaluacionistas, el Banco de la Republica
acudié6 al mercado de divisas para comprar délares en repetidas oportuni-
dades, lo que produjo un incremento del nivel de reservas internacionales (se

situaron por encima de los 20 000 millones de délares).

137


https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/cuentas-nacionales/cuentas-nacionales-trimestrales/historicos-producto-interno-bruto-pib#base-2005
https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/cuentas-nacionales/cuentas-nacionales-trimestrales/historicos-producto-interno-bruto-pib#base-2005

138

Mauricio GARciA GARZON

Tabla 7
Variacion tasa de cambio 2008
ANO VALOR US$ VARIACION %
01/01/2008 2014.76 -
20/07/2008 1788.24 -11.24

Nota. Segtin el Banco de la Republica, «la Superintendencia Financiera de
Colombia es la que calcula y certifica diariamente la Tasa Representativa del
Mercado (TRM) con base en las operaciones registradas el dia habil inmediata-
mente anterior. Datos extraidos de “Tasa Representativa del Mercado (TRM
- Peso por ddlar)” por Banco de la Republica (https://www.banrep.gov.co/es/
estadisticas/trm). En dominio publico. Tabla tomada de “Crisis financiera
internacional y la politica fiscal anticiclica en Colombia” por M. Garcia, 2012,
Revista de Investigacion, 5(1), p. 81. © Publicaciones Universidad de América.

Inflacién

Frente al comportamiento de la inflacién en lo corrido de 2008 (ver Tabla
8), el Banco de la Republica considerd necesario frenar el exceso de confianza
para solicitar y aprobar créditos y llevé las tasas de interés de referencia al
10 %, lo que hizo prevalecer los mecanismos de control de la inflacién por
encima de las prioridades de crecimiento econémico.

Ante este panorama, el Gobierno nacional redujo el gasto publico
para la vigencia 2008 en 1.5 billones de pesos, y de la programacién inicial
del presupuesto de 2009 se eliminé mds de 9 billones de pesos, con lo que
pretendia bajar el déficit fiscal y lograr por este medio disminuir los niveles
de endeudamiento, para asi a aliviar las presiones revaluacionistas (en caso
de financiarse en el exterior) o las presiones sobre las tasas de interés (en caso
de financiarse internamente).

Unos meses después estallé la burbuja especulativa en Estados Unidos
(originada por los derivados financieros y el empaquetamiento de las hipo-
tecas en la principal economia del mundo), lo que conllevé la caida de los
precios de la propiedad raiz y caus6 un incremento de la cartera morosa y el
castigo de los activos del sector financiero. Esto, a su vez, desencadené un

problema de solvencia que paralizé el crédito en este pais.
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Tabla 8
Inflacion anualizada 2008
ANO PORCENTAJE

ene/2008 6.00
feb/2008 6.35
mar/2008 5.93
abr/2008 5.73
may/2008 6.39
jun/2008 7.18
jul/2008 7.52

Nota. Segtn el Banco de la Republica, «la inflacién anual se mide tomando
el IPC de un mes y calculando su variacién frente al dato del mismo mes
del ano anterior». Datos extraidos de “Indice de precios al consumidor
(IPC)” por Banco de la Republica (https://www.banrep.gov.co/es/estadis-
ticas/indice-precios-consumidor-ipc). En dominio publico. Tabla tomada de
“Crisis financiera internacional y la politica fiscal anticiclica en Colombia”
por M. Garcia, 2012, Revista de Investigacidn, 5(1), p. 82. © Publicaciones
Universidad de América.

Estos fenémenos dieron origen a la crisis financiera internacional, que
afect6 a varios paises latinoamericanos, incluyendo a Colombia (a pesar de
las aseveraciones por parte de funcionarios del Gobierno sobre el «blindaje

de la economia»).

1.AS MEDIDAS GUBERNAMENTALES

Frente a la crisis de la economia mundial, el Gobierno nacional implementé
una serie de medidas que, segtn las autoridades fiscales, configuraban una
estrategia anticiclica. Estas medidas se implementaron inicialmente con
el Decreto 1353 de 2009, que creé la Alta Consejeria Presidencial para la
Politica Anticiclica, cuyo propésito fundamental fue servir de soporte y
apoyo al Gobierno nacional para hacerle frente a la crisis econdmica que
afrontaba el mundo y mitigar su impacto en nuestro pais.

Esta consejeria fue disenada para que actuara en coordinacién con el
Departamento Nacional de Planeacién, el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, entidades territoriales y los demds organismos y entidades compe-
tentes, para hacer seguimiento y evaluacién de la accién de las entidades
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estatales que, de acuerdo con su competencia, desarrollaran actividades y

acciones que facilitarfan la implementacién de la politica anticiclica.

Estas politicas anticiclicas buscaban, con el apoyo del sector privado,

sostener el crecimiento econémico y proteger el empleo en un marco de

cohesidn social, confianza inversionista y sostenibilidad fiscal.

Infraestructura

El plan de choque por 55.3 billones de pesos estaba destinado a financiar
obras de infraestructura; de estos recursos, 22.4 billones estaban dirigidos a
la inversién publica y 32.9 billones a la inversién privada. Al final de 2009 el
porcentaje de ejecucion fue del 84 % (ver Tabla 9).

Tabla 9
Ejecucion en infraestructura 2009
Inversién puiblica Inversién privada Inversién Total
Sector Inversibn  Avance  Inversién Avance Inversibn  Avance
2009  $hill % 2009  $hill % 2009 $bill %
i‘ﬁ:;?ay 1338 1134 85 1459 1282 88 2797 2416 86
Vivienda L15 105 92 1046 733 70 1160 839 72
Transporte 4.64 4.46 96 3.53 3,03 86 8.18 7.49 92
EZZ?;E;‘S 066 056 8 319 281 8 385 337 88
Agua 170 136 8 110 096 8 280 232 83
Circeles 036 037 102 NA NA NA 036 037 102
dD;s};riiet; 033 026 78 NA NA NA 033 026 78
Educacién 020 016 79 NA NA NA 020 016 79
TOTAL 2242 1956 87  32.87 2695 82.00 5529 4651 84.1

Nota. La ejecucion en infraestructura represent6 el 9.2% del PIB en el ano 2009. Tomado de
“Informe de seguimiento a la politica anti-ciclica. Resultados a 31 de diciembre 2009 [Ayudas
en PowerPoint]” por M. Restrepo, 17 de febrero de 2010, Presidencia de la Repuiblica, Alta
Consejerfa para la Politica Anticiclica, No. 5.

N.A. = No aplica
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Cabe mencionar que la iniciativa privada en el campo de la financiacién
y provisién en infraestructura fue reglamentada mediante Decreto 4533 de
2008. Con este decreto se regularon las iniciativas privadas para la construccién,
mantenimiento y operacion de obras publicas por el sistema de concesion.

El desarrollo de obras en el sector transporte planteado en esta politica
fiscal contemplé: a) programas de construccién del sistema de transporte masivo
en diferentes ciudades del pais; b) mantenimiento y mejoramiento de la red vial
existente y de la estructura que la compone, por medio de la terminacién del
programa de corredores de mantenimiento integral; ¢) ejecucién del plan de
pavimentacion y repavimentacion de la red vial nacional, y d) construccién,
mejoramiento y dotacién de obras para la seguridad vial.

Red de apoyo social

Se destinaron 7.5 billones de pesos para programas de apoyo social, como
Familias en Accién, Sena, ICBE, entre otros (ver Tabla 10).

Tabla 10
Ejecucion en apoyo social 2009

UNIDAD DE

NOMBRE MEDIDA META AVANCE % AVANCE
Familias en accién Millones de familias 3 2.57 86
ssll(:;‘nl\lalf1 i:z:;la".llaon prot Millones de cupos = /) 120
SENA-Cupos plan 250 mil ~ Miles de cupos 175 130 74
ICBF-Desayunos infantiles ~ Millones de nifios 1.3 1.32 102
ICB -Alimentacién escolar Millones de nifios 3.9 3.92 100
ICBF-Hogares comunitarios ~ Millones de nifios 1.2 1.16 100
ICBF-Adulto mayor Millones de adultos 1 0.93 93
Familias Guardabosques Miles de familias 80 52.60 66
Red juntos Millones de familias L5 1.04 69
e Millones de cupos 1 1.20 120

capacitacion

Nota. En la tabla se evidencia el porcentaje de avance de varios programas gubernamentales hasta el 31
de diciembre del 2009. Datos relacionados por SIGOB y Asocajas. Tomado de “Informe de seguimiento
a la politica anti-ciclica. Resultados a 31 de diciembre 2009 [Ayudas en PowerPoint]” por M. Restrepo,
17 de febrero de 2010, Presidencia de la Republica, Alta Consejerfa para la Politica Anticiclica, No. 6.
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Financiacién

La financiacién se dividié en seis programas. No se pudo cuantificar este
factor en su totalidad, por cuanto unos programas se encuentran medidos en
pesos y otros por el nimero de créditos o desembolsos (ver Tabla 11).

Tabla 11
Ejecucion financiacion 2009

NOMBRE UNIDAD DE MEDIDA META AVANCE % AVANCE

Nota. En la tabla se muestra el de avance presupuestal por programa. Tomado de “Informe de seguimiento
a la politica anti-ciclica. Resultados a 31 de diciembre 2009 [Ayudas en PowerPoint]” por M. Restrepo,
17 de febrero de 2010, Presidencia de la Republica, Alta Consejerfa para la Politica Anticiclica, No. 8.

El sector vivienda recibié recursos para los siguientes programas: cober-
tura tasa de interés, mejoramiento de viviendas y ayudas en el pago de inte-
reses para vivienda nueva (ver Tabla 12).

Tabla 12
Ejecucion financiacion de vivienda 2009
UNIDAD DE DESEM-  APRO- %
NOMBRE Mmepmpa  ME™ poisos  Bapos  TOTAL svance

Continta tabla...
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UNIDAD
0,
NOMBRE DE MEDIDA META AVANCE % AVANCE
Cobertura mejoramiento
de viviendas
Mill 12. 2.632 21
Fondo Nacional de st )00 %
Garantia*

Nora. Corte hasta el 14 de febrero de 2010 FRECH y hasta el 31 de diciembre de 2009 para
la Cobertura Mejoramiento. Tomado de “Informe de seguimiento a la politica anti-ciclica.
Resultados a 31 de diciembre 2009 [Ayudas en PowerPoint]” por M. Restrepo, 17 de febrero de
2010, Presidencia de la Republica, Alta Consejerfa para la Politica Anticiclica, No. 9.

* Segn Restrepo, con respecto al FRECH «se aument6 la meta a 80.000 para toda la vigencia del
instrumento. Sin embargo, la meta concerniente al 2009 corresponde a la cobertura de 50.000
créditos».

Asimismo, con la idea de impulsar la compra de vivienda nueva, el
Gobierno destiné 500 000 millones de pesos para 25 000 créditos, por lo que
otorgd ayudas en el pago de intereses durante 7 afios de 5 %, 4 %y 3 % (el
porcentaje dependia del valor de la vivienda). Con este proyecto se buscaba
jalonar 300 000 nuevos empleos a través de la compra de vivienda en todos

los estratos.

Prefinanciamiento

Como medida de prefinanciamiento del déficit de 2009, el Gobierno consi-
guié la aprobacién a comienzos de ese afio de créditos multilaterales por
2 400 millones de délares. Asimismo, en el caso de necesitar liquidez, logré la
aprobaci6n de otro crédito por 1 500 millones de délares. Finalmente, consi-
guié la aprobacién con el FMI de una linea de crédito por 10 400 millones de

dolares, para, en caso de ser necesario, ser utilizados en el mercado del crédito.

Instrumentos monetarios

Ademids de los anteriores instrumentos fiscales, se emplearon medidas de
politica monetaria por parte del Banco de la Republica que redujeron paula-
tinamente las tasas de interés de intervencién del 9.50 % a finales del 2008

al 3 % a comienzos del 2009 (ver Tabla 13).
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Tabla 13
Tasa de intervencion del Banco de la Repiiblica
FECHA TASA DE INTERES

Lunes, 22 de diciembre de 2008 9.50 %
Lunes, 02 de febrero de 2009 9.00 %
Lunes, 02 de marzo de 2009 8.00 %
Martes, 24 de marzo de 2009 7.00 %
Lunes, 04 de mayo de 2009 6.00 %
Lunes, 01 de junio de 2009 5.00 %
Martes, 23 de junio de 2009 4.50 %
Lunes, 28 de septiembre de 2009 4.00 %
Martes, 24 de noviembre de 2009 3.50 %
Lunes, 03 de mayo de 2010 3.00 %

Nota. La tabla muestra la actuacién de la entidad durante la vigencia del ano
2009. La tasa de intervencién de politica monetaria es «el principal mecanismo
de intervencién de politica monetaria usado por el Banco de la Republica para
afectar la cantidad de dinero que circula en la economia». Datos extraidos de
“Tasas de interés de politica monetaria” por Banco de la Republica (https://www.
banrep.gov.co/es/estadisticas/tasas-interes-politica-monetaria). En  dominio
publico. Tabla tomada de “Crisis financiera internacional y la politica fiscal anti-
ciclica en Colombia” por M. Garcfa, 2012, Revista de Investigacién, 5(1), p. 85.
© Publicaciones Universidad de América.

Estas medidas de politica monetaria buscaban impulsar la confianza
en la solicitud y aprobacién de crédito y, a su vez, incentivar la demanda
interna, lo que permitié un comportamiento aceptable del crédito cuando se
difundieron también a las tasas de interés del mercado.

RESULTADOS DE LA POLITICA FISCAL

Segin documento del CONFIS (2009), la estrategia adoptada por la
politica fiscal rindi6 sus frutos y se ejecutd con efectividad; prueba de ello es
el incremento en el 2009 de las obras civiles en un 34 %, lo que llev6 a que
la demanda publica creciera durante el mismo periodo en un 10.2 %.

A decir de las autoridades, la implementacién de estas medidas antici-
clicas permitié el cumplimiento de las metas esperadas en materia de reactiva-
cién de la economia, ya que para el cuarto trimestre del 2009 el PIB mostrd


https://www.banrep.gov.co/es/estadisticas/tasas-interes-politica-monetaria
https://www.banrep.gov.co/es/estadisticas/tasas-interes-politica-monetaria

CAPITULO 4. DETERMINANTES E INSTRUMENTOS DE LA POLITICA FISCAL 145
Y CRISIS FINANCIERA INTERNACIONAL

una recuperaciéon importante (registré un incremento del 3 %) (ver Figura
8) que situd finalmente el crecimiento para el afio 2009 en 1.5 %. Hecho
que ubicé a Colombia entre los paises de la regién que resultaron menos
afectados por la crisis.

Figura 8
Tasas de crecimiento trimestral PIB 2009 base 2005.
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Nota. El andlisis de crecimiento aparece segin «los resultados del PIB, las importa-
ciones y los componentes de la demanda (Consumo Final, Formacién Bruta de Capital
y Exportaciones) efectuados durante cada trimestre, tanto a precios corrientes como a
precios constantes del afio 2005, por encadenamiento» Informacién y datos extraidos de:
“Producto Interno Bruto (PIB) Histdricos. Base 2005”7, por DANE (https://www.dane.
gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/cuentas-nacionales/cuentas-nacionales-trimes-
trales/historicos-producto-interno-bruto-pib#base-2005). En dominio publico. Grifica
tomada de “Crisis financiera internacional y la politica fiscal anticiclica en Colombia” por
M. Garcia, 2012, Revista de Investigacién, 5(1), p. 85. © Publicaciones Universidad de
América.

El Gobierno sostuvo que, de no haberse presentado estas acciones de
politica, la economia colombiana hubiera registrado una contraccién cercana
al 2.5 % (CONTEFIS, 2009). De alli la importancia de la politica anticiclica
implementada durante el periodo.

De otro lado, la ANDI (2009) destaca que la solidez de la macroeco-
nomia se puso a prueba en este periodo de crisis:


https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/cuentas-nacionales/cuentas-nacionales-trimestrales/historicos-producto-interno-bruto-pib#base-2005
https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/cuentas-nacionales/cuentas-nacionales-trimestrales/historicos-producto-interno-bruto-pib#base-2005
https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/cuentas-nacionales/cuentas-nacionales-trimestrales/historicos-producto-interno-bruto-pib#base-2005
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Cabe resaltar que, a pesar del endurecimiento en los mercados financieros
internacionales, el pais logré colocar sus titulos y mantuvo un flujo impor-
tante de inversién extranjera directa. A lo anterior se suma unos indicadores
macroeconémicos en niveles comparables con los pardmetros internacio-
nales. Es asf como el pais cuenta con una tasa de interés real de captacién
ligeramente superior al 1 %, una inflacién inferior al 2.5 % y un holgado
nivel de reservas internacionales. (p. 2)

Respecto al flujo de recursos proveniente de la inversidn extranjera, el
pais en el 2009 mantuvo la confianza inversionista y, pese a los cdlculos pesi-

mistas, su contraccién fue de tan solo de 7.3 % (ver Tabla 14).

Tabla 14
Confianza inversionista 2008-2009

UNIDAD DE AVANCE DIC AVANCE DIC  VARIACION 2008-

NOMBRE MEDIDA 31/2008 31/2009 2009

Inversion .

extranjera Millones de 10.286 9.531 -7.3 %
. US$

directa

Nora. Informacién y datos extraidos de Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Tabla tomada
de “Informe de seguimiento a la politica anti-ciclica. Resultados a 31 de diciembre 2009 [Ayudas
en PowerPoint]” por M. Restrepo, 17 de febrero de 2010, Presidencia de la Republica, Alta
Consejerfa para la Politica Anticiclica, No. 7.

Respecto al mercado laboral, el 2009 se caracterizé por sufrir un dete-
rioro asociado a la menor actividad econémica, lo que hizo que la tasa de
desempleo se situara para el cuarto trimestre en 11.3 %, cuando en el mismo
periodo de la vigencia 2008 era de 10.5 % (Banco de la Reptblica, 2010).

Es de anotar que implementar politicas expansivas del gasto puablico en
un perfodo de crisis econdmica con ingresos limitados significa alejarse de las
metas de mejoramiento del déficit fiscal y de reduccién de la deuda. Miremos
las cifras: el déficit fiscal en 2009 para el gobierno nacional central fue de
4.2 % del PIB, lo que evidencié un deterioro en la situacién fiscal, por cuanto
para el afo 2008 este representaba el 2.3 % del PIB (Banco de la Republica,
2010); por su parte, la deuda piblica del SPNF se incrementé en 2.4 puntos
porcentuales del PIB en comparacién con el 2008 (CONFIS, 2009).



CAPITULO 4. DETERMINANTES E INSTRUMENTOS DE LA POLITICA FISCAL
Y CRISIS FINANCIERA INTERNACIONAL

AILCANCES DEL PLAN PARA LA RECUPERACION ECONOMICA

Ahora bien, lo que no quedé claro es si los resultados econémicos y, por
consiguiente, los resultados fiscales fueron consecuencia de las politicas anti-
ciclicas del Gobierno. Vale la pena preguntarse si dicha postura anunciada a
comienzos de 2009 obedecié a una estrategia anticiclica desarrollada a través
de medidas discrecionales, o si, por el contrario, obedecié a la actuacién de
los estabilizadores automadticos.

Analicemos el plan de choque destinado a financiar las obras de infraes-
tructura: de los 55.3 billones de pesos del total de la inversién, 22.4 billones
corresponden a inversion publica y 32.9 billones a inversién privada. Del
componente publico, se financié con recursos del presupuesto nacional solo
el 26 %, equivalente a $5.8 billones; el restante 74 % se financié con recursos
de las empresas del Estado, principalmente con recursos de Ecopetrol (58 %)
(Lozano, 2009).

De los recursos del presupuesto nacional, el mayor componente de
gasto fue el sector transporte con 57 %, correspondiente a los programas de
construccién del sistema de transporte masivo iniciados en las vigencias ante-
riores (Lozano, 2009), que especificamente se relacionan con la construcciéon
y puesta en marcha de ocho proyectos de sistemas integrados de trans-
porte masivo en Bogotd, Soacha, Cali, Pereira, Bucaramanga, Cartagena,
Barranquilla y Medellin.

En los mismos términos estarfan los demds programas del sector
transporte que corresponden a planes de expansién iniciados afios atrds. Al
respecto, esto afirmé el ministro de Transporte de la época:

Frente a la crisis de la economia mundial, el Gobierno Nacional, mediante
politicas de estabilizacidn, proyecta, entre otras estrategias, la continuidad
en la realizacién de importantes inversiones en infraestructura. De acuerdo
con lo anterior, es compromiso y responsabilidad de las diferentes entidades
del Sector Transporte lograr la efectividad y calidad de sus procesos para
agilizar la contratacién y ejecutar las obras que el pais necesita. (Gallego,

2009, p. 41).

En idénticas circunstancias estd el programa de Familias en Accién, que
se implementd y se viene aplicando desde anos anteriores; mientras que los

programas del SENA, ICBF y cajas de compensacién son desarrollados con
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presupuestos de las propias entidades. No podriamos decir lo mismo de las
Familias Guardabosques y Red Juntos, porque el porcentaje de ejecucion fue
tan solo del 66 % y 69 %, respectivamente.

Por el lado de la financiacién, el aumento de los desembolsos por
redescuento de Bancoldex del afio 2008 al afio 2009 fue de 1.2 billones de
pesos, que corresponden al 0.2 % del PIB, lo que a todas luces es un porcen-
taje muy pequeno. Igualmente, la implementacién de los demds programas
de financiacién no obedecié a decisiones deliberadas tomadas en la vigencia,
y se podria inferir que en las anteriores medidas no se puede identificar clara-
mente su efecto anticiclico.

Igual suerte corrieron los programas de mejoramiento de viviendas del
Fondo Nacional de Garantias y el impulso a la compra de vivienda nueva, ya
que los recursos destinados, 12 500 millones y 500 000 millones de pesos,
corresponden solamente al 0.0025 % y 0.1 % del PIB.

Asi como qued§ establecido, los recursos de prefinanciamiento que el
gobierno contrat6 con los organismos multilaterales no se utilizaron, ya que
los créditos eran efectivos en caso de necesitarse liquidez o si las condiciones
del mercado financiero internacional se complicaban.

Finalmente, en relacién con el presupuesto de inversion, la apropiacién
inicial a precios constantes del 2005 creci6 en un 13 % para el 2009, pero en
el 2008 lo habia hecho en un 34 %, lo que pone de manifiesto que la inver-
sién en nuestro pais crece en épocas de bonanza y no precisamente como
instrumento anticiclico en épocas de contraccién.

Igualmente, cabe sefialar que las modificaciones realizadas al presu-
puesto de inversién en la vigencia 2009 representaron el 3.8 % de la apro-
piacién inicial, lo que equivale a la suma de 934.000 millones de pesos,
constituyendo solamente el 0.2 % del PIB. Este aspecto denota una conti-
nuidad en la programacién del gasto de inversién para el afno analizado.

Los aspectos anteriores reflejan una continuidad en las politicas del
gasto de inversién y dejan al descubierto la aplicacién de los estabilizadores
automdticos en lugar de la adopcién de medidas discrecionales, como reflejo
de la politica fiscal desarrollada en Colombia en los tiempos de la crisis finan-

ciera internacional.



CAPITULO 4. DETERMINANTES E INSTRUMENTOS DE LA POLITICA FISCAL
Y CRISIS FINANCIERA INTERNACIONAL

Mencién especial merece la politica monetaria del Banco de la
Reptblica, que marcé una clara tendencia anticiclica al fijar la tasa de interés
de intervencién en 3.5 % al final del 2009 y en 3 % durante todo el 2010.
Las medidas anteriores se facilitaron por los buenos resultados de la infla-
cién, que lleg6 a un nivel histérico del 2 % en diciembre de 2009.

LECCIONES APRENDIDAS

La inversién en infraestructura resulta indispensable para el desarrollo econé-
mico y social de un pais, al igual que representa un impulso importante para
el crecimiento de algunos sectores como el de la construccién, cuyo accionar
repercute vigorosamente en la generacién de empleo.

Puesto que del plan de obras anunciado por el Gobierno para el 2009
como medida anticiclica, correspondiente a $55 billones, solo se financié
con recursos del presupuesto nacional la suma de 5.8 billones de pesos y
que la mayoria de las obras adelantadas con estos recursos se iniciaron en
vigencias anteriores, se podria deducir que estas medidas no constituyen una
respuesta de politica anticiclica para atenuar el impacto de la crisis financiera
internacional.

Asimismo, no se puede identificar el efecto anticiclico de las otras
medidas adelantadas en el desarrollo de la politica econémica, como los
programas concernientes a la Red de Apoyo Social: Familias en Accién,
Guardabosques, Redjuntos y los ejecutados por el SENA, el ICBF y las cajas
de compensacién, por cuanto se venian desarrollando desde vigencias ante-
riores o fueron realizadas a través de presupuestos propios.

Igual sucede con la financiacién de algunos programas, como desem-
bolsos por redescuento con Bancoldex, créditos Finagro, operaciones del
Fondo Nacional de Garantias y la financiacién de vivienda, que representan
porcentajes muy pequefios del PIB en cuanto a recursos nuevos se refiere
o simplemente no corresponden a decisiones deliberadas tomadas en la
vigencia. De otro lado, los recursos de prefinanciamiento que el gobierno
contrat6 con los organismos multilaterales no se utilizaron y su finalidad fue
solamente preventiva.

Donde si se nota una posicién anticiclica clara es en la politica mone-
taria. El Banco de la Republica actué con miras a incentivar la demanda
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interna impulsando la confianza en la solicitud y aprobacién de crédito. Para
ello f1j6 la tasa de interés de intervencién en 3.5 % al final del 2009 y en
3 % durante todo el 2010.

Ast las cosas, la postura anunciada a comienzos del 2009 por las autori-
dades fiscales consisti6 en dejar actuar solamente los estabilizadores automd-
ticos, lo que conlleva decir que el gobierno no adopté medidas discrecionales
en el periodo de la crisis internacional esperando que se recuperara la senda
de crecimiento de los afios anteriores, dada la solvencia del sector financiero
y la buena salud de su economia. Factores que, a nuestro juicio, han permi-
tido atenuar los efectos de la crisis financiera internacional en nuestro pais.

Finalmente, a manera de recomendacidn, es importante contar con
instrumentos que canalicen recursos en los ciclos expansivos a través de
fondos de estabilizacién y ahorro para poder hacer inversiones mds agresivas

frente a futuros ciclos contractivos.



Politica fiscal en Colombia
y el Consenso de Washington

Las politicas de primera y segunda generacién del Consenso de
Washington establecieron una serie de estrategias econdémicas que se funda-
mentaron en tres niveles: liberacién de mercados, politicas publicas y limites
al mercado.!

Para el andlisis de la estrategia y politica fiscal en Colombia en el marco
de las politicas del Consenso de Washington, este estudio retoma el andlisis
de las politicas de segunda generacién por su relacién con las finanzas y
politicas publicas. Estas politicas tratan sobre los siguientes temas: disci-
plina fiscal (reduccién del déficit fiscal), gasto publico-focalizacién del
gasto (subsidio a la demanda), impuestos neutrales, descentralizacién
fiscal, sistema presupuestal jerarquizado (fuertes oficinas de presupuesto) y
reformas tributarias.

Veamos la estrategia empleada por el Gobierno colombiano para cada

una de ellas.

Disciplina fiscal

Segin las politicas del Consenso de Washington, la disciplina fiscal es un

factor esencial para alcanzar un nivel de estabilidad macroeconémica, puesto

1. Para un andlisis mds detallado de las politicas I 'y IT del Consenso de Washington, ver capitulo I.
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que un alto déficit fiscal genera una fuerte presion sobre las finanzas publicas,
lo que se traduce en incertidumbre y pérdida de confianza de los inversio-
nistas en la economia del pais. Para tal fin, las autoridades fiscales deben
disefiar una serie de medidas que permitan encausar el déficit fiscal por una
senda decreciente y perdurable en el tiempo.

Es asi como a partir de la apertura econémica el pais ha venido desa-
rrollando importantes reformas dirigidas a liberalizar el sector externo y
financiero y reducir el tamano del sector publico a través de la privatiza-
cién de sus empresas. Estas medidas llevaron, durante la primera parte de
la década de los noventa, a un crecimiento sostenido de la economia y a un
fortalecimiento fiscal de la nacién. Posteriormente, ese ritmo se desacelerd
como consecuencia de la disminucién en la inversién extranjera, que vino
acompanada de un deterioro de las finanzas publicas, producto de las cargas
fiscales adicionales con destinacion especifica dirigida a los entes territoriales
introducidas por la Constitucién y que significaron grandes incrementos del
gasto publico del orden nacional.

En este contexto se llevé a cabo el ajuste estructural de las finanzas
publicas, cuyo propésito principal fue suprimir las «rigideces presupuestales»
que por mandato constitucional y legal heredé el Gobierno nacional desde
la promulgacién de la Constitucién de 1991. Es asi como el componente
normativo del ajuste estructural de las finanzas publicas tiene que ver en
forma sustancial con las finanzas territoriales, que se desprenden de la rela-
cién nacidn-entes territoriales y que se materializan a través de una serie de
reformas normativas que buscan flexibilizar el gasto publico.

Estas reformas se desarrollaron en el marco del acuerdo del Gobierno
con el EMI, en el que se le impuso al pais adelantar un programa de ajuste
macroeconémico y financiero a partir de un informe técnico que mostraba
el panorama econémico de Colombia a diciembre de 1999 (los resultados de

este informe se presentardn mds adelante).

REFORMAS

A continuacién, se detalla cronolégicamente el componente normativo del

ajuste estructural de las finanzas publicas.
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Reforma nivel de endeudamiento de las entidades territoriales:

Ley 358 de 1997

Esta ley reglamentd el articulo 364 de la Constitucién y dicté otras dispo-
siciones en materia de endeudamiento. La Ley 358, reglamentada por el
Decreto 610 de 2002, fue modificada por Ley 795 de 2003.

El articulo 364 de la Constitucién Politica dispuso que el endeuda-
miento de las entidades territoriales no puede exceder su capacidad de pago.
La Ley 358 de 1997, conocida como «Ley de los Semaforos», desarroll$ este
mandato constitucional y asocié de manera directa la capacidad pago a la

generacién de ahorro operacional:

La incorporacién del concepto de ahorro operacional obedece a la necesidad
de medir el potencial de recursos de que dispone una entidad territorial para
cubrir el servicio de la deuda y los proyectos de inversién, una vez finan-
ciados los gastos fijos. Los indicadores previstos por la Ley para calcular el
nivel de endeudamiento son: Interés Deuda/Ahorro Operacional y Saldo
de la deuda/Ingresos Corrientes. La aplicacién de estos conceptos permite
determinar si el flujo del crédito compromete o no la estabilidad finan-
ciera de la entidad deudora en el corto, mediano o largo plazo. El primer
indicador hace una evaluacién de la liquidez con que cuenta una entidad
para responder por el compromiso financiero en el corto plazo; el segundo
considera la sostenibilidad de la deuda en un perfodo de tiempo mayor a un
afio. (Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico, 1999, p. 3)

Elarticulo 1 de la Ley sehala que «[...] para efectos de la presente Ley se
entiende por capacidad de pago el flujo minimo de ahorro operacional que
permite efectuar cumplidamente el servicio de la deuda en todos los afios,
dejando un remanente para financiar inversiones» (art. 1, pérr. 2).

El articulo 2 determiné que una entidad territorial tendrd capacidad
de pago («semdforo verde») cuando los indicadores dispuestos por la Ley,

incluido el nuevo crédito, presenten los siguientes términos:

Articulo 2. Se presume que existe capacidad de pago cuando los intereses
de la deuda al momento de celebrar una nueva operacién de crédito no

superan el cuarenta por ciento (40 %) del ahorro operacional.
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La entidad territorial que registre niveles de endeudamiento inferiores
o iguales al limite sefialado, en este articulo, no requerird autorizaciones de
endeudamiento distintas a las dispuestas en las leyes vigentes.

Pardgrafo. El ahorro operacional serd el resultado de restar los ingresos
corrientes, los gastos de funcionamiento y las transferencias pagadas por
las entidades territoriales. Se consideran ingresos corrientes los tributarios,
no tributarios, las regalfas y compensaciones monetarias efectivamente
recibidas, las transferencias nacionales, las participaciones en la renta de la
nacién, los recursos del balance y los rendimientos financieros. Para estos
efectos, los salarios, honorarios, prestaciones sociales y aportes a la seguridad
social se considerardn como gastos de funcionamiento, aunque se encuen-
tren presupuestados como gastos de inversion.

Para efectos de este articulo se entiende por intereses de la deuda
los intereses pagados durante la vigencia mds los causados durante ésta,
incluidos los del nuevo crédito.

Las operaciones de crédito publico de que trata la presente Ley
deberdn destinarse tinicamente a financiar gastos de inversién. Se exceptian
de lo anterior los créditos de corto plazo, de refinanciacién de deuda vigente
o los adquiridos para indemnizaciones de personal en proceso de reduccién
de planta.

Para los efectos de este pardgrafo se entenderd por inversion lo que se
define por tal en el Estatuto Orgdnico del Presupuesto.

Igualmente, es pertinente mencionar que para el cdlculo de los ingresos
corrientes «se deben descontar activos, inversiones y rentas de las entidades
territoriales que estén respaldando los procesos de titularizacién. Estos
deberdn ser autorizados por el Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico
(Ley 358, 1997, art. 3).

Los articulos 4 y 5 de la Ley, que sefalaban las instancias intermedias
del endeudamiento territorial («semdforo amarillo») de acuerdo con unos
niveles requeridos, fueron derogados por el articulo 114 de Ley 795 de 2003.

Por su parte, las instancias del endeudamiento critico del endeuda-
miento territorial («seméforo rojo»), contempladas en el articulo 6, conti-

nuan vigentes y se basan en el siguiente precepto:

Ninguna entidad territorial podrd, sin autorizacién del Ministerio de

Hacienda y Crédito Publico, contratar nuevas operaciones de crédito
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publico cuando su relacién intereses/ahorro operacional supere el 60 %
o su relacién saldo de la deuda/ingresos corrientes superen el 80 %. Para
estos efectos, las obligaciones contingentes provenientes de las operaciones
de crédito publico se computardn por un porcentaje de su valor, de confor-
midad con los procedimientos establecidos en las leyes y en los reglamentos

vigentes. (Ley 358, 1997, art. 6)

Es importante mencionar que la Ley reglamenté los planes de desem-
pefo. Estos planes son programas de ajuste fiscal, financiero y administrativo
tendientes a restablecer la solidez econémica y financiera de la entidad, cuyo
propésito es garantizar el mantenimiento de la capacidad de pago y el mejo-
ramiento de los indicadores de endeudamiento de las respectivas entidades
territoriales. Lo planes de desempeno «permanecerdn vigentes hasta tanto la
entidad territorial registre un nivel de intereses/ahorro operacional menor o
igual al 40 %» (Ley 358, 1997, art. 9).

Asimismo, en el articulo 10 contemplé que el «incumplimiento de los
planes de desempefio acarreard la suspensién de todo nuevo endeudamiento

por parte de la entidad territorial» (pérr. 1).

Reforma al sistema financiero: Ley 510 de 1999, Ley 546 de 1999,
Ley 795 de 2003 y Ley 1328 de 2009

A finales de la década de los noventa, el sistema financiero atravesaba una
crisis profunda, originada por la reversién de los flujos de capital y la expan-
sidn excesiva del sistema financiero; factores que ocasionaron una reduccion
en la liquidez del sistema y llevaron al aumento en la percepcién del riesgo
crediticio. Esta crisis afect6 a los bancos comerciales, corporaciones de ahorro
y vivienda y al sistema cooperativo en general. Es por eso que se aprobaron
las leyes 510 de 1999, 546 de 1999 y 795 de 2003, las cuales introdujeron
reformas al Estatuto Orgdnico del Sistema Financiero en aspectos como:
regulacién de las condiciones de ingreso al sistema financiero, prevencién del
riesgo, nuevas reglas de conducta, facultades de intervencién del gobierno,
régimen de inversiones de capital, entre otros.

La Ley 510 de 1999 dicté disposiciones en relacién con el sistema
financiero y asegurador, el mercado publico de valores y la Superintendencia
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Bancaria y de Valores. La Ley estableci6 condiciones para el ingreso al sistema
financiero y otorgé facultades al Gobierno nacional para «dictar normas que
amplien los mecanismos de regulacién prudencial con el fin de adecuar la
regulacién a los pardmetros internacionales» (art. 4, num. h). Asimismo,
la norma introdujo mecanismos para deteccién temprana de crisis con el
propésito de reducir los efectos eventuales del riesgo sistémico. En este

sentido, el numeral i del articulo 4 senala:

Determinar de manera general relaciones patrimoniales u otros indica-
dores que permitan inferir un deterioro de la entidad financiera, con el fin
de que para subsanarlo se adopten programas de recuperacién o se apli-
quen de manera automdtica y gradual medidas apropiadas, todo ello en la
forma, condiciones, plazos y con las consecuencias que fije el Gobierno. Las
medidas que se contemplen podrdn incluir, entre otras, las previstas por el
articulo 113 de este Estatuto, la reduccion forzosa de capital a una cifra no
inferior al valor del patrimonio neto, la colocacién obligatoria de acciones
sin sujecién al derecho de preferencia, la enajenacién forzosa de activos, la
prohibicién de distribuir utilidades, la creacién de mecanismos temporales
de administracién con o sin personerfa juridica con el objeto de procurar
la optimizacién de la gestién de los activos para responder a los pasivos, la
combinacién de cualquiera de las mencionadas u otras que se consideren
adecuadas en las condiciones que fije el Gobierno.

El articulo 113, que modificé el articulo 43 de la Ley 454 de 1998,
trata sobre las cooperativas de ahorro y crédito y las multiactivas e integrales
y su obligacién de mantener cierta relacién entre los aportes sociales pagados
y las captaciones.

Otros aspectos que trat6 la Ley se relacionan con las reformas al régimen
de inversiones de capital, los establecimientos bancarios, las corporaciones
financieras, las corporaciones de ahorro y vivienda y las companias de finan-
ciamiento comercial. A su vez, reglamenté todo lo concerniente a las dispo-
siciones relativas al Fondo de Garantias de Instituciones Financieras, seguro
de depésito, Superintendencia Bancaria y mercado de valores.

Por su parte, la Ley 546 de 1999 dio origen a la unidad de valor real
(UVR), que reemplazé la unidad de valor constante (UPAC), y dispuso que
las corporaciones de ahorro y vivienda administradoras del sistema UPAC se

convirtieran es establecimientos bancarios. Esta Ley dicté normas en materia
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de vivienda; senal6 los objetivos y criterios generales a los cuales debe suje-
tarse el Gobierno nacional para regular un sistema especializado para su
financiacidn; creé instrumentos de ahorro destinado a dicha financiacidn;
dicté medidas relacionadas con los impuestos y otros costos vinculados a la
construccién y negociacién de vivienda, entre otras disposiciones (Ley 546,
1999, predmbulo).

La Ley 795 de 2003 ajusté algunas normas del Estatuto Orgdnico del
Sistema Financiero; dict6 disposiciones de cardcter estructural al régimen de
operaciones de las entidades vigiladas, y establecié nuevas reglas de conducta
y obligaciones legales para las entidades vigiladas. La ley profundizé mas
sobre los aspectos incluidos en las reformas anteriores.

Respecto a la prevencién de riesgos y con la idea de generar nueva-
mente confianza del publico en las operaciones del sistema financiero, la
Ley adicioné algunas disposiciones al articulo 7 del Estatuto Organico del

Sistema Financiero:

Articulo 52. Intervencién para el desarrollo de la medida de exclusién de
activos y pasivos.

1. El Gobierno Nacional intervendrd para establecer las normas de
acuerdo con las cuales se ejecutardn las medidas de exclusién de activos y
pasivos y desmonte progresivo de operaciones, de acuerdo con las reglas
generales previstas en los numerales 11 y 12 del articulo 113 del Estatuto
Orgdnico del Sistema Financiero. En desarrollo de la facultad de interven-
cién que se regula en el presente articulo el Gobierno Nacional dictard las
normas aplicables en el evento en que se establezca la existencia de activos

sobrevaluados o de pasivos subvaluados.

Frente a las normas de conducta, el articulo 12 modificé el articulo
72 del Estatuto Orgénico del Sistema Financiero:

Articulo 72. Reglas de conducta y obligaciones legales de las entidades vigi-
ladas, de sus administradores, directores, representantes legales, revisores
fiscales y funcionarios. Las entidades vigiladas, sus administradores, direc-
tores, representantes legales, revisores fiscales y funcionarios, deben obrar
no sélo dentro del marco de la ley sino dentro del principio de la buena
fe y de servicio al interés publico de conformidad con el articulo 335 de la
Constitucién Politica, para lo cual tienen la obligacién legal de abstenerse
de realizar las siguientes conductas:
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a.  Concentrar el riesgo de los activos por encima de los limites legales;
Celebrar o ¢jecutar, en cualquier tiempo, contravencién a disposiciones
legales, operaciones con los accionistas, o con las personas relacionadas
o vinculadas con ellos, por encima de los limites legales;

c. Utilizar o facilitar recursos captados del publico, para realizar opera-
ciones dirigidas a adquirir el control de otras sociedades o asociaciones
sin autorizacién legal;

d. Invertir en otras sociedades o asociaciones en las cuantias o porcentajes
no autorizados por la ley;

e. Facilitar, promover o ejecutar cualquier prictica que tenga como
propésito u efecto la evasidn fiscal;

f. No suministrar la informacién razonable o adecuada que a juicio de la
Superintendencia Bancaria deba entregarse al publico, a los usuarios
o a los clientes de las entidades vigiladas para que éstos puedan tomar
decisiones debidamente informadas y puedan conocer cabalmente el
alcance de sus derechos y obligaciones en las relaciones contractuales
que los vinculan o puedan llegar a vincular con aquellas;

g.  Ejercer actividades o desempenar cargos sin haberse posesionado ante
la Superintendencia Bancaria cuando la ley asi lo exija;

h.  No llevar la contabilidad de la entidad vigilada segin las normas apli-
cables, o llevarla en tal forma que impida conocer oportunamente la
situacién patrimonial o de las operaciones que realiza, o remitir a la
Superintendencia Bancaria informacién contable falsa, engafiosa o
inexacta;

i.  Obstruir las actuaciones de inspeccién, vigilancia y control de la
Superintendencia Bancaria, o no colaborar con las mismas;

Utilizar indebidamente o divulgar informacién sujeta a reserva;

—-

k. Incumplir o retardar el cumplimiento de las instrucciones, requeri-
mientos u drdenes que sefale la Superintendencia Bancaria sobre las
materias que de acuerdo con la ley son de su competencia, y

I En general, incumplir las obligaciones y funciones que la ley les
imponga, o incurrir en las prohibiciones, impedimentos o inhabili-
dades relativas al ejercicio de sus actividades.

Asimismo, la Ley sefial6 las reglas generales del régimen sancionatorio
administrativo aplicable a las entidades vigiladas por la Superintendencia
Bancaria y consagré nuevos principios y criterios para establecer normas que

mejoraran la confianza y la proteccién de los clientes.
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Esta norma reglamenté el tema de los capitales minimos de las insti-
tuciones financieras, las que deberdn acreditarse para solicitar la constitu-
cién de las entidades sometidas al control y vigilancia de la Superintendencia
Bancaria. Esta reglamentacién modificé los numerales 1y 4 del articulo 80
del Estatuto Orgdnico del Sistema Financiero.

Adicionalmente, la Ley establecié que el Fondo Nacional de Garantias
estard supervisado por la Superintendencia Bancaria y se someterd a las reglas
prudenciales sobre margen de solvencia, patrimonio técnico, constitucién
de reservas técnicas y demds normas que determine el Gobierno nacional a
partir del 1 de enero de 2004 (art. 240, num. 1).

Posteriormente, la Ley 964 de 2005 dicté normas generales y sefial6
«los objetivos y criterios a los cuales debe sujetarse el Gobierno nacional para
regular las actividades de manejo, aprovechamiento e inversién de recursos
captados del puablico que se efecttien mediante valores y se dictan otras
disposiciones» (Ley 964, 2005, predmbulo).

El articulo 1 de la Ley dio facultades al Gobierno nacional para:

[...] laintervencidn en las actividades de manejo, aprovechamiento e inver-
sién de recursos captados del publico que se efecttien mediante valores con
sujecion a los siguientes objetivos y criterios:

a.  Objetivos de la intervencién:
Proteger los derechos de los inversionistas.
Promover el desarrollo y la eficiencia del mercado de valores.

Prevenir y manejar el riesgo sistémico del mercado de valores.

B =

Preservar el buen funcionamiento, la equidad, la transparencia, la
disciplina y la integridad del mercado de valores y, en general, la
confianza del publico en el mismo.

b.  Criterios de la intervencién:

1. Que se promueva el desarrollo y la democratizacién del mercado
de valores, asi como su conocimiento por parte del pablico.

2. Que la regulacién y la supervision del mercado de valores se
ajusten a las innovaciones tecnoldgicas y faciliten el desarrollo de
nuevos productos y servicios dentro del marco establecida en la
presente ley.

3. Quelas normas y los procedimientos sean 4giles, flexibles y claros,
y que las decisiones administrativas sean adoptadas en tiempos
razonables y con las menores cargas administrativas posibles.
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4. Que los costos de la supervisién y la disciplina del mercado de
valores sean eficiente y equitativamente asignados, y que las cargas
que se impongan a los participantes del mercado sean conside-
radas, teniendo en cuenta, en la medida de lo posible, la compa-
racién entre el beneficio y el costo de las mismas.

5. Que se evite impedir o restringir la competencia.

6. Que se dé prelacion al sentido econdmico y financiero sobre la
forma, al determinar si algin derecho o instrumento es un valor,
o si alguna actividad es de aquellas que requieran autorizacién o
registro y, en general, cuando expida normas dirigidas a la protec-
cién de los derechos de los inversionistas.

7. Que el mercado de valores esté provisto de informacién oportuna,
completa y exacta.

8.  Que se garantice que las operaciones realizadas en el mercado de
valores sean llevadas hasta su puntual y exacta compensacion y
liquidacién.

9. Que se propenda porque en la regulacién y la supervision se eviten
los arbitrajes, procurando que exista uniformidad en las normas
que se expidan.

Conforme a los objetivos y criterios anteriores, el Gobierno nacional
podrd intervenir en las actividades del mercado de valores por medio de
normas de cardcter general, «para determinar las actividades que, en adicién
a las previstas en la presente ley, hacen parte del mercado de valores por
constituir manejo, aprovechamiento e inversion de los recursos captados del
publico mediante valores, asi como establecer su regulacién» (art. 4, lit. ).

Al respecto de la fusidn, integracién y reorganizacién de las

Superintendencias Bancaria y de Valores, el articulo 74 establece:

Articulo 74. Fusién, integracién y reorganizacién. En el evento en que se
disponga la fusién, integracién o reorganizacién de las Superintendencias
Bancaria y de Valores, los objetivos, las entidades vigiladas, las funciones
y facultades asignadas a las mismas en las normas vigentes, en el Estatuto
Orgdnico del Sistema Financiero, en la presente ley y en las normas que
las desarrollen, modifiquen o sustituyan, se entenderdn trasladadas en su
integridad a la entidad encargada de adelantarlas, o a aquella que resulte
del respectivo proceso de fusién, integracién o reorganizacién. Dicha
entidad asumir las facultades y funciones propias de la Superintendencia
Bancaria respecto de las entidades supervisadas por esta y las propias de la
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Superintendencia de Valores respecto de las entidades y actividades supervi-
sadas por esta. (pdrr. 1)

El Decreto 4327 de 2005 ordend la fusién de la Superintendencia
Bancaria de Colombia en la Superintendencia de Valores, que en adelante
se denominé Superintendencia Financiera de Colombia. Esta entidad acttia
como un organismo técnico adscrito al Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, con personeria juridica, autonomia administrativa y financiera y
patrimonio propio.

El Decreto establecié el objeto y las funciones generales de la
Superintendencia Financiera:

Articulo 8. Objeto. El Presidente de la Republica, de acuerdo con la ley, ejer-
cerd a través de la Superintendencia Financiera de Colombia, la inspeccidn,
vigilancia y control sobre las personas que realicen actividades financiera,
bursétil, aseguradora y cualquier otra relacionada con el manejo, aprovecha-
miento o inversién de recursos captados del publico.

La Superintendencia Financiera de Colombia tiene por objetivo
supervisar el sistema financiero colombiano con el fin de preservar su esta-
bilidad, seguridad y confianza, asi como promover, organizar y desarrollar el
mercado de valores colombiano y la proteccién de los inversionistas, ahorra-
dores y asegurados.

Articulo 9. Funciones Generales. La Superintendencia Financiera de
Colombia ejercerd las funciones establecidas en el decreto 2739 de 1991 y
demds normas que la modifiquen o adicionen, el Decreto 663 de 1993 y
demds normas que lo modifiquen o adicionen, la Ley 964 de 2005 y demds
normas que la modifiquen o adicionen, las demds que sefalen las normas
vigentes y las que le delegue el Presidente de la Republica.

Finalmente, Ley 1328 de 2009 dicté normas en materia financiera,
seguros, mercado de valores, entre otras cuestiones. El objeto de la Ley fue
establecer principios y reglas para la proteccién de los consumidores finan-
cieros y supervisar las relaciones entre estos y las entidades vigiladas por la
Superintendencia Financiera.

La Ley incluyé6 medidas relacionadas con los derechos y obliga-
ciones de los clientes, asi como los criterios que debe tener en cuenta la
Superintendencia Financiera para supervisar el desempefio de las entidades
a su cargo, y fij6 y cre6 los beneficios econémicos periédicos (BEPS). El
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BEPS es un programa de ahorro voluntario para la vejez que fue impulsado
por el Gobierno nacional para favorecer a los colombianos que no cuentan
con la posibilidad de cotizar para una pensién, o que habiendo cotizado
cumplieron con la edad y no lograron obtener la pensién.

Control al endeudamiento de las empresas estatales:

Ley 533 de 1999 y Ley 781 de 2002

La Ley 533 de 1999 amplié «las autorizaciones conferidas al Gobierno
nacional para celebrar operaciones de crédito publico externo e interno y
operaciones asimiladas a las anteriores, asi como para garantizar obligaciones
de pago de otras entidades estatales» (preimbulo).

La Ley 533 aument6 los cupos internos y externos de endeudamiento
de la nacién® destinados «al financiamiento de apropiaciones presupuestales
y programas y proyectos de desarrollo econémico y social» (art. 1) y «[...]
garantizar obligaciones de pago de otras entidades estatales» (art. 2).

Con esta Ley se buscé controlar el endeudamiento de las empresas de
servicios publicos estatales y el de los entes territoriales:

[...] las empresas de servicios publicos domiciliarios oficiales y mixtas, asi
como de aquellas con participacién directa o indirecta del Estado superior
al cincuenta por ciento en su capital social, se sujetardn a las normas sobre
crédito publico aplicables a las entidades descentralizadas del orden al cual
se puedan asimilar. (art. 11)

Asimismo, el articulo 13 (modificatorio del articulo 16 de la Ley 185 de
1995) cre6 una base de datos tinica, manejada por el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico y la Direccién General de Crédito Publico, donde deben

registrarse estas operaciones en los siguientes términos:

La informacién referente a saldos y movimientos de dichas operaciones se
deberd suministrar mensualmente dentro de los primeros diez (10) dias
calendario del mes siguiente al mes que se reporte, de acuerdo con las instruc-
ciones que para tal efecto imparta la Direccién General de Crédito Pablico.

Sin perjuicio de lo previsto en los incisos anteriores, cuando se trate
de operaciones de crédito publico interno de las entidades descentralizadas

2. Autorizados por los articulos 1 y 4 de la Ley 185 de 1995 y el articulo 38 de la Ley 344 de 1996.
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del orden nacional, las territoriales y sus descentralizadas, la inclusion en la
base tinica de datos serd requisito para el primer desembolso.

Por otro lado, la Ley 781 de 2002 amplié las autorizaciones conferidas
al Gobierno nacional para celebrar operaciones de crédito publico externo e
interno y operaciones asimiladas a las anteriores. Esta ley dicté otras disposi-

ciones sobre endeudamiento publico:

El Gobierno Nacional orientard la politica de endeudamiento publico hacia
la preservacién de la estabilidad fiscal del pais.

El Gobierno Nacional podrd definir y clasificar las nuevas formas de
endeudamiento y los nuevos tipos de operaciones complementarias a las de
crédito publico tales como las asimiladas, conexas y de manejo de deuda, de
manera que pueda utilizar los mecanismos existentes en el mercado finan-
ciero y de capitales. (art. 9)

El pasivo pensional territorial: Ley 549 de 1999

La Ley dict6 normas tendientes a financiar el pasivo pensional de las enti-
dades territoriales, cre6 el Fondo Nacional de Pensiones de las entidades
territoriales, entre otras disposiciones en materia prestacional.

Se aprobé la Ley 549 de 1999 para solucionar el problema estruc-
tural del pasivo pensional, que era uno de los aspectos de mayor peso en
las finanzas publicas territoriales. Esta ley creé el Fondo de Pensiones de
las Entidades Territoriales (FONPET) para hacer posible la constitucion de
reservas que en el futuro permitieran provisionar en su totalidad el pasivo
pensional territorial. Segtin la Ley, el FONPET se encarga de manejar un
grupo especifico de recursos publicos para la constitucién de reservas; esto,
sin embargo, no exime por ningin motivo a las entidades territoriales de la
responsabilidad de pagar sus pensiones.

El articulo 2 de la Ley estipulé qué recursos servirdn para el pago de
los pasivos pensionales y, a su vez, ordené que el Ministerio de Hacienda y
Crédito Pablico disefie y adopte un modelo de administracién financiera
que permita determinar el monto de recursos que cada ente territorial debe
transferir anualmente al FONPET. Dicho modelo tomard en cuenta el nivel
de reservas constituidas, el tamano de la obligacién pensional y el comporta-

miento esperado de los pagos.
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Reestructuracién de los pasivos de los entes territoriales:

Ley 550 de 1999 y Ley 1116 de 2006

La norma establecié un régimen de promocién y facilitacién de la reac-
tivacién empresarial y la reestructuracién de los entes territoriales, para
asegurar la funcién social de las empresas y lograr el desarrollo arménico de
las regiones. También dicté disposiciones para armonizar el régimen legal
vigente a la fecha con las normas de esta ley.

La Ley 550 de 1999 fundé la posibilidad de establecer acuerdos de
reestructuracion de pasivos a los entes territoriales, a partir de una adecuada
valoracién del conjunto de las deudas, de los derechos de los acreedores y de
los compromisos adquiridos. Con estos acuerdos se buscé que las entidades
territoriales restablecieran su capacidad de pago y pudieran atender adecua-
damente sus obligaciones.

El articulo 3 determiné unos instrumentos de intervencién estatal apli-
cables a los entes territoriales:

1. Lanegociacién y celebracion de acuerdos de reestructuracién previstos
en esta ley.

2. La capitalizacién de los pasivos.

3. La normalizacién de los pasivos pensionales, mediante mecanismos
contemplados en esta ley.

4. La concertacidén al interior de cada empresa de condiciones laborales
temporales especiales.

5. Lasuscripcion de capital y su pago.

6. La transparencia y el profesionalismo en la administracién de las
empresas.

7. Laudilizacién y la readquisicién de bienes operacionales entregados por
el empresario a sus acreedores.

8. Lanegociacién de las deudas contraidas con cualquier clase de personas
privadas, mixtas o publicas, entre ellas las deudas parafiscales y las
deudas fiscales.

9. Lainversién en las empresas y la negociacién de las obligaciones deri-
vadas de éstas.

10. La gestién y la obtencién de recursos destinados al otorgamiento de
crédito a las empresas.

La Ley 550 de 1999 fue derogada expresamente por la Ley 1116 de
2006, por medio de la cual se establece el régimen de insolvencia empresarial
en la Republica de Colombia y se dictan otras disposiciones; sin embargo,
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y conforme a lo dispuesto en el Titulo V de la Ley 550 de 1999 y demads
normas relacionadas, las entidades territoriales podrdn seguir celebrando
acuerdos de reestructuracién de pasivos sin que sea necesario constituir las
garantias establecidas en el articulo 10 de la misma norma.

Racionalizacién del gasto publico en las entidades territoriales:
Ley 617 de 2000

La finalidad de esta ley fue la viabilidad financiera de los entes territoriales,
es decir, que sus gastos corrientes sean cubiertos por sus ingresos corrientes.

Esta la Ley dispuso: a) reformar parcialmente la Ley 136 de 1994, esta-
bleciendo la forma c6mo se deben categorizar los entes territoriales (pobla-
cién y monto de los ingresos corrientes de libre destinacién); b) limitar
ciertos rubros del gasto corriente, especialmente el gasto de funcionamiento,
incluido el destinado a los concejos municipales, las personerifas y contra-
lorfas municipales; ¢) de acuerdo con los articulos 4 y 6 de la Ley 617 de
2000, el valor médximo de los gastos de funcionamiento no podrin superar
(como proporcién de sus ingresos corrientes de libre destinacién) los limites

establecidos (ver Tabla 15).

Tabla 15
Limite de los gastos de funcionamiento para los departamentos y municipios
Departamentos Municipios

Categoria Limite Categoria Limite
Especial 50 % Especial 50 %
Primera 55 % Primera 65 %
Segunda 60 % Segunda y tercera 70 %
Tercera y cuarta 70 % Cuarta, quinta y sexta 80 %

Nota. Si los departamentos y municipios no cumplen con los limites establecidos en la Ley,
deberdn adelantar «durante una vigencia fiscal, un programa de saneamiento tendiente a obtener
a la mayor brevedad los porcentajes autorizados. Dicho programa deberd definir metas precisas
de desempefio». Tomado de “Ley 617 de 2000, Art. 4to. Valor médximo de los gastos de funcio-
namiento de los departamentos; Art. Gto. Valor méximo de los gastos de funcionamiento de los
distritos y municipios” por Congreso de Colombia. Esta ley fue publicada en el Diario Oficial
el 9 de octubre de 2000 No. 44.188. (https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/
norma.php?i=3771). En domino publico.
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El programa de saneamiento fiscal y financiero es entendido como el
programa integral, institucional, financiero y administrativo que cubre a la
entidad territorial y tiene como objeto restablecer la solidez econémica y
financiera de la misma, mediante la adopcién de medidas de reorganiza-
cién administrativa, racionalizacién del gasto, reestructuracién de la deuda,
saneamiento de pasivos y fortalecimiento de sus ingresos.

Adicionalmente, en cumplimiento del articulo 79, el DNP debe
publicar en medios de amplia circulacién nacional, por lo menos una vez
al afo, los resultados de la evaluacién de la gestién de todas las entidades
territoriales, incluidos sus organismos de control, y segin la metodologia
que se establezca para tal efecton.

En el marco de estas funciones normativas, el DNP presenta todos los
afios una serie de informes que muestran los resultados de la gestion fiscal de
los municipios del pais. La metodologia empleada para este fin es el indicador
de desempeno fiscal (calculado en una escala de 0 a 100), que mediante la
técnica de componentes principales resume los siguientes indicadores en una
sola medida: autofinanciacién de los gastos de funcionamiento, magnitud
de la deuda, dependencia de las transferencias de la nacién, generacién de
recursos propios, magnitud de la inversién y capacidad de ahorro. A partir
del resultado del indicador de desempefio fiscal, el DNP establece afio tras

afo un ranquin a nivel departamental y municipal.

Reforma al régimen de transferencias: Acto Legislativo 01 de 2001,
Ley 715 de 2001, Acto Legislativo 04 de 2007 y Ley 1176 de 2007

El Acto Legislativo 01 de 2001 reformo transitoriamente (hasta el ano 2008)
los articulos 356 y 357 de la Constitucién y creé el Sistema General de
Participaciones (SGP) para los departamentos, distritos y municipios. Dicha
reforma constitucional se reglamenté por medio de la Ley 715 de 2001.
Segun la exposicién de motivos de la Ley, el sistema anterior (que se
sustentaba en la Ley 60 de 1993) generaba una fuerte rigidez presupuestal y
una marcada volatilidad en los recursos transferidos, pues las transferencias
estaban atadas a los ingresos corrientes de la nacién. Esto ponia en peligro la

estabilidad macroeconémica del pais y de los entes territoriales, por cuanto
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constitufa una presién extra al gasto que se traducia en mayor endeuda-
miento e incremento del déficit fiscal nacional.

A través del Acto Legislativo 4 de 2007 y la Ley 1176 de 2007, el
Gobierno impuls6 otra reforma que mantuvo la estructura del 2001 e hizo
algunos cambios en cuanto al porcentaje de distribucién. Tal como estd esti-
pulado en la Ley, esta reforma expiré en 2016.°

Reforma al régimen de regalias

Las regalias por la explotacién de los recursos naturales son un componente
importante de los ingresos territoriales; con estos recursos, segin mandato
constitucional (art. 361), se deben financiar proyectos regionales de inversién.

La Ley 756 de 2002, aprobada en el marco de ajuste de las finanzas
publicas, establecié nuevos criterios de distribucidn; dicté disposiciones
concernientes a los porcentajes y variables para el pago de regalias de hidro-
carburos, e introdujo los criterios de liquidacién segtin el nivel de produc-
cién. Esta Ley modificé la Ley 141 de 1994 y remplazé la Ley 619 de 2000,
que fue declarada inexequible por la Corte Constitucional.

Estos cambios y los sucedidos entre 2011 y 2012 se enmarcan en el
contexto de ajuste estructural de las finanzas publicas establecido por los
lineamientos del Consenso de Washington.

Marco fiscal de mediano plazo: Ley 819 de 2003
La Ley 819 de 2003 definié el marco fiscal de mediano plazo, bajo el presu-

puesto de transparencia fiscal y estabilidad macroeconémica. Asi, antes del
15 de junio de cada vigencia fiscal, el Gobierno nacional debe presentar
el marco fiscal a las comisiones econémicas del Senado y Cdmara de
Representantes; este marco de cardcter prioritario serd estudiado y discutido
durante el primer debate de la ley anual de presupuesto y establecerd los

siguientes puntos:

a.  El Plan Financiero [...]
b.  Un programa macroeconémico plurianual;

3. Estos y otros aspectos relacionados con la descentralizacion fiscal se tratardn en el capitulo VIL.
4. Temdtica tratada en el capitulo VI.
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c.  Las metas de superdvit primario, asi como el nivel de deuda publica y
un andlisis de su sostenibilidad [...]

d.  Un informe de resultados macroecondmicos y fiscales de la vigencia
fiscal anterior. Este informe debe incluir, en caso de incumplimiento
de las metas fijadas en el Marco Fiscal de Mediano Plazo del afio ante-
rior, una explicacién de cualquier desviacién respecto a las metas y las
medidas necesarias para corregirlas. Si se ha incumplido la meta de
superdvit primario del afio anterior, el nuevo Marco Fiscal de Mediano
Plazo tiene que reflejar un ajuste tal que garantice la sostenibilidad de
la deuda publica;

e.  Una evaluacién de las principales actividades cuasifiscales realizadas
por el sector ptblico;

f. Una estimacién del costo fiscal de las exenciones, deducciones o
descuentos tributarios existentes;

g.  El costo fiscal de las leyes sancionadas en la vigencia fiscal anterior;

h.  Una relacién de los pasivos contingentes que pudieran afectar la situa-
cién financiera de la Nacidn;

i.  En todo presupuesto se deben incluir indicadores de gestién presu-
puestal y de resultado de los objetivos, planes y programas desagre-
gados para mayor control del presupuesto. (Ley 819, 2003, art. 1)

Igualmente, el articulo 5 de la Ley se refiere al marco fiscal de mediano
plazo para entidades territoriales; este marco fiscal debe ser presentado a
titulo informativo por el respectivo gobernador o alcalde y en el mismo
periodo en el que se presenta el proyecto de presupuesto.

En estos términos, la precitada ley determina que el presupuesto
general de la nacién y el de las entidades territoriales deberd sujetarse a los
correspondientes marcos fiscales de mediano plazo, asi que las apropiaciones
presupuestales aprobadas se deberdn ejecutar en su totalidad en la respec-
tiva vigencia fiscal; hecho que acabé con el rezago generado por las reservas

presupuestales. La regulacién es la siguiente:

Reglamentacién a la programacién presupuestal. La preparacién y elabora-
cién del presupuesto general de la Nacién y el de las Entidades Territoriales,
deberd sujetarse a los correspondientes Marcos Fiscales de Mediano Plazo
de manera que las apropiaciones presupuestales aprobadas por el Congreso
de la Republica, las Asambleas y los Concejos, puedan ejecutarse en su tota-
lidad durante la vigencia fiscal correspondiente.
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En los eventos en que se encuentre en trdmite una licitacién, concurso
de méritos o cualquier otro proceso de seleccién del contratista con todos
los requerimientos legales, incluida la disponibilidad presupuestal, y su
perfeccionamiento se efectde en la vigencia fiscal siguiente, se atenderd con
el presupuesto de esta tltima vigencia, previo el cumplimiento de los ajustes
presupuestales correspondientes. (La Ley 819, 2003, art. 8)

En el mismo sentido de la responsabilidad fiscal, la Ley reglamenté
el tema de las vigencias futuras, modificando las correspondientes normas

orgdnicas presupuestales:

El CONFIS podrd autorizar la asuncién de obligaciones que afecten presu-
puestos de vigencias futuras cuando su ejecucién se inicie con presupuesto
de la vigencia en curso y el objeto del compromiso se lleve a cabo en cada
una de ellas. (Ley 819, 2003, art. 10)

Para las entidades territoriales, la asuncién de estas vigencias deberd
ser aprobada por las asambleas o concejos respectivos, dado a iniciativa del
gobierno local, previa aprobacién del CONFIS territorial o el érgano que
haga sus veces. Para estos entes territoriales la autorizacién de la asuncién
de obligaciones que afectan presupuestos de vigencias futuras se encuentran
reglamentadas en la Ley 1483 de 2011.

Por su parte, el articulo 11 hace referencia a las vigencias futuras excep-

cionales y modificé el articulo 3 de la Ley 225 de 1995:

El Consejo Superior de Politica Fiscal, CONFIS, en casos excepcionales
para las obras de infraestructura, energfa, comunicaciones, aerondutica,
defensa y seguridad, asi como para las garantias a las concesiones, podrd
autorizar que se asuman obligaciones que afecten el presupuesto de vigen-
cias futuras sin apropiacion en el presupuesto del afio en que se concede la
autorizacién. El monto médximo de vigencias futuras, el plazo y las condi-
ciones de las mismas deberdn consultar las metas plurianuales del Marco
Fiscal de Mediano Plazo del que trata el articulo 1° de esta ley.

La secretarfa ejecutiva del CONFIS enviard trimestralmente a las
comisiones econdmicas del Congreso una relacién de las autorizaciones
aprobadas por el Consejo, para estos casos.

Para asumir obligaciones que afecten presupuestos de vigencias

futuras, los contratos de empréstito y las contrapartidas que en estos se esti-
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pulen no requieren la autorizacién del Consejo Superior de Politica Fiscal,
CONTEFIS. Estos contratos se regirdn por las normas que regulan las opera-
ciones de crédito publico.

Otros aspectos relevantes de la Ley de Responsabilidad Fiscal fueron:
la fijacién del superdvit primario y sostenibilidad por diez vigencias fiscales
siguientes; las valoraciones de los pasivos contingentes nuevos que resultan
de la celebracién de operaciones de crédito publico, y la normas sobre endeu-

damiento territorial que modificaron el articulo 6 de la Ley 358 de 1997.

«Sostenibilidad fiscal» y «regla fiscal»: Acto Legislativo 03 de 2011 y
Ley 1473 de 2011

Estas reformas tienen por objeto garantizar la sostenibilidad a largo plazo
de las finanzas publicas y contribuir as{ a la estabilidad macroeconémica del

pais.®

RESUILTADOS Y CONSIDERACIONES

Una vez presentado el sustento normativo del ajuste estructural de las
finanzas publicas, se adelanta un andlisis de algunos resultados obtenidos por

los niveles nacional y territorial durante el periodo 2000-2019.

Resultados macroeconémicos programa de ajuste FMI

A continuacién, se muestra el comportamiento de las principales variables
macroecondmicas del pais, a partir del programa de ajuste macroeconémico
y financiero impuesto por el FMI durante el periodo 2000-2002.

En la Tabla 16 se observa como el crecimiento real de la economia estuvo
por debajo de las expectativas previstas: en 0.1 % para el 2000; 2.3 % para
el 2001, y cerca de 3 puntos porcentuales para el 2002, debido, entre otras
causas, a la salida de capitales y la caida en la inversion extranjera directa, lo
que hizo que todos los analistas cambiaran las proyecciones de crecimiento

econémico.

5. Este andlisis se desarrolla en el capitulo VI.
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Tabla 16
Programa FMI vs. Comportamiento econdmico del pais
Comportamiento
Indicador = a EMI de la economia

2000 2001 2002 2000 2001 2002

PIB* 3.0 3.8 4.8 2.9 1.5 1.9
Inflacién 10.0 8.0 6.0 8.8 7.7 7.0
Déficit GNC -5.0 -4.2 -3.2 -4.6 -4.8 -5.1
Déficit SPNF -3.6 -2.5 -1.5 -3.0 -3.1 -3.2
Saldo deuda publica** 34.1 33.8 34.0 32.9 36.5 43.4
Ingresos GNC 11.0 11.9 12.4 10.9 12.2 12.3

Nota. En la primera parte de la Tabla se especifican las metas sefialadas en el programa de ajuste
macroeconémico y financiero acordado con el FMI para el periodo 2000-2002; luego, se mues-
tran los resultados de los indicadores obtenidos en la economia para esos mismos anos. Datos
tomados de “Table 1. Colombia: Selected Economic and Financial Indicators” y “Table 3.
Colombia: Operations of the Central Administration” por FMI, 1999, pp. 30 y 32. Los datos
del comportamiento de la economia con informacién correspondiente al PIB aparecen segtin
“Cuentas nacionales - Base 1994” por DANE (https://www.dane.gov.co/index.php/estadisti-
cas-por-tema/cuentas-nacionales/cuentas-nacionales-anuales/cuentas-nacionales-bases-ante-
riores/cuentas-nacionales-base-1994). Los datos sobre la inflacién fueron tomados de “Indice de
precios al consumidor (IPC)” por Banco de la Republica (https://www.banrep.gov.co/es/estadis-
ticas/indice-precios-consumidor-ipc). La informacidn y datos correspondientes al déficit e ingresos
del Gobierno nacional se tomaron de “Balance Gobierno Nacional Central” por Ministerio de
Hacienda (https://www.minhacienda.gov.co/webcenter/portal/EntidadesFinancieras/pages_
EntidadesFinancieras/PoliticaFiscal/bgg/balancefiscalgobiernocentral), y los correspondientes a la
deuda se consultaron en “Deuda Gobierno Nacional Central” por Ministerio de Hacienda (https://
www.minhacienda.gov.co/webcenter/portal/EntidadesFinancieras/pages_EntidadesFinancieras/
PoliticaFiscal/dgg/deudagobiernonacionalcentral). En dominio publico.

* Precios de 1994.
** Porcentaje del PIB.

EnlaTabla 16 se observa como el crecimiento real de la economia estuvo
por debajo de las expectativas previstas: en 0.1 % para el 2000; 2.3 % para
el 2001, y cerca de 3 puntos porcentuales para el 2002, debido, entre otras
causas, a la salida de capitales y la caida en la inversion extranjera directa, lo
que hizo que todos los analistas cambiaran las proyecciones de crecimiento

econémico.
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Los demids indicadores, frente al programa de ajuste establecido por
el FMI, mostraron sus mejores resultados en el 2000, afo en el cual se
cumplieron las metas sefaladas en su totalidad, con excepcién de los ingresos
del Gobierno Nacional Central (GNC) que estuvieron a un punto porcen-
tual de alcanzar el objetivo trazado. Para los otros afnos, lo fijado por el
organismo multilateral versus lo ejecutado en la economia del pais presenté
varios desfases. Por ejemplo: la inflacién estuvo por debajo de la meta: 1.2 %
para el 2000; 0.3 % para el 2001, pero en el 2002 se situd por encima en un
punto porcentual. El recaudo de los ingresos del GNC siempre se ubicé cerca
del cumplimiento de la meta (incluso, en el 2001 fue superior en 0.3 %).
La deuda publica presenté diferencias con las metas sefialadas para los afios
2001 y 2002 en 2.7 % y 9.4 % respectivamente. Por su parte, los déficits
del GNC y el sector publico no financiero (SPNF) alcanzaron diferencias
en 2001 y 2002 de 0.6 % y 1,9 % para el primero y de 0.6 % y 1.7 %
para el segundo respectivamente, lo que significé que en 2002 las medidas
tomadas para el ajuste estructural de las finanzas ptblicas no cumplieron con
su cometido. Al respecto del informe de 2003 de la Contralorfa General de
la Republica, Sanchez, Naranjo y Rincén (2003) afirman:

El acuerdo no arrojé resultados favorables aun si se tiene en cuenta que las
metas fueron ajustadas hacia arriba; los objetivos, como crecimiento y viabi-
lidad de las finanzas publicas, todavia no se han logrado, y, ademds, se observa
un aumento en la vulnerabilidad fiscal y macroeconémica del pais que puede
desembocar en cesacién de pagos de la deuda externa. [...] Las causas de
este pobre desempenio radicarian en la inflexibilidad del gasto publico, como
resultado de normas constitucionales y legales, cuya correccién serfa un
instrumento constitucional; la creciente carga del pago de la deuda; los gastos
de funcionamiento, y el bajo desempefio de la economifa. (pp. 81-82)

Agregados financieros Gobierno Nacional Central (GNC)

El lector puede apreciar el comportamiento de los agregados financieros
del Gobierno Nacional Central (GNC) durante el periodo 2000-2019, tras

adelantar este el ajuste estructural de las finanzas publicas (ver Tabla 17).
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Tabla 17

Balance Fiscal del GNC como porcentaje del PIB (2000-2019)

CONCEPTO

INGRESOS TOTALES (SIN CAUSADOS)
INGRESOS CORRIENTES DE LA NACION
INGRESOS TRIBUTARIOS

Renta

IVA interno

IVA externo

Gravamen arancelario

Sobretasa a la Importaciones CIF

Imp. Nacional a los Combustibles
Consumo

CREE

Sobretasa a la Gasolina y ACPM
Gravamen movimientos financieros
Resto

Timbre

Contribucién para la Democracia
(Patrimonio)

INGRESOS NO TRIBUTARIOS
FONDOS ESPECIALES

OTROS RECURSOS DE CAPITAL
Rendimientos Financieros Totales
Excedentes Financieros

Recuperacién de cartera diferente SPNF
Otros recursos

PAGOS TOTALES

PAGOS TOTALES SIN INTERESES
PAGOS CORRIENTES DE LA NACION
INTERESES

FUNCIONAMIENTO

Servicios personales

Transferencias

Gastos generales y otros

2000
10.9
9.7
9.4
3.4
2.8
1.2
0.8
0

0

0

0
0.4
0.5
0
0.2

0

0.2
0.2

1
0.4
0.6
0
0.1
15.4
12.2
14.1
3.2
10.9
2.2

0.7

2004
12.9
12
11.9
49
3.3
1.6
0.7
0

0

0

0
0.3
0.7
0
0.2

0.1

0.1
0.1
0.8
0.2
0.6
0
0.1
16.5
13.2
15.5
3.3
12.2
2.1
9.3
0.7

2008
15.6
13.5
13.4
5.1
3.7
2
0.9
0

0

0

0
0.3
0.7
0
0.2

0.7

0.1
0.2
1.9
0.2
1.1
0
0.6
17.4
14.5
15.3
2.9
12.4

9.6
0.8

2012
16.1
14.5
14.3
6.6
3.6
1.8
0.5
0

0

0

0
0.3
0.8
0

0

0.6

0.2
0.2
1.4
0.2
1.2
0

0
17.9
15.5
15.1
2.4
12.7
2.1
9.8
0.8

2015
16.1
14.6
14.5
4.8
3.5
1.7
0.6
0.0
0.4
0.2
1.7
0.0
0.8
0.0
0.0

0.7

0.1
0.2
1.3
0.2
0.7
0.0
0.4
19.1
16.9
16.1
2.2
13.9
2.4
10.7
0.7

Continta tabla...

2019
16,2
14,1
14,0
6,3
3,9
1,9
0,4
0,0
0,1
0,2
0,0
0,0
0,8
0,1
0,0

0,1

0,1
0,1
1,9
0,4
1,4
0,0
0,1
18,4
15,9
16,5
2,5
14,0
2,1
11,3
0,7
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CONCEPTO 2000 2004 2008 2012 2015 2019
INVERSION 13 1 22 28 30 1,8
3. DEFICIT O SUPERAVIT EFECTIVO 45 -3.6 -18 -1.8 29 22
4. DEFICIT O SUPERAVIT TOTAL 46 45 23 23 30 25
5.COSTOS DELA REEST. FINANCIERA 0.4 04 03 0 0.0 00
6. DEFICIT A FINANCIAR =5 49 26 23 30 -25

Nota. Segtin el balance se observa que los ingresos totales aumentaron su participacion respecto al
PIB en 5.3 puntos porcentuales durante el periodo analizado; hecho soportado en gran medida
por el incremento de los ingtesos tributarios, que pasaron del 9.4 % del PIB en 2000 al 14 % en
2019. Tomado de “Balance Gobierno Nacional Central (1994-2019)” por Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico (MinHacienda), 2020a (https://www.minhacienda.gov.co/webcenter/portal/
EntidadesFinancieras/pages_EntidadesFinancieras/PoliticaFiscal/bgg/balancefiscalgobiernocen-
tral). En domino publico.

Los gastos de funcionamiento fueron aumentando paulatinamente su
participacion hasta situarse en 14 % del PIB (su variacién fue de 3.1 % durante
el periodo). Igualmente, las transferencias representaron para el tltimo afno
el 11.3 % del PIB. Los gastos de inversién aumentaron su participacién
en 0.5 %, es decir, pasaron del 1.3 % al 1.8 % del PIB, observindose una
disminucién notoria para los ltimos afios (1.2 puntos porcentuales) cuando
alcanzé el 3 % del PIB para el 2015.

Por su parte, el déficit efectivo se redujo en 2.3 puntos porcentuales,
pasando de 4.5 % a 3.2 % del PIB, mientras que el fiscal pasé del 4.6 % al
2.5 % del PIB en el 2019. Los resultados de los tltimos afios comienzan a
revelar nuevamente la senda decreciente mostrada desde el ano 2008, y que
habia sido interrumpida por los efectos de la crisis de los precios internacio-

nales del petréleo a partir del 2014.

Agregados financieros de los gobiernos centrales municipales
y departamentales

A continuacidn, se muestra el comportamiento de los agregados financieros
de los gobiernos centrales municipales y departamentales.

Desde el proceso de ajuste fiscal se han ido consolidando las finanzas
publicas territoriales, fruto de ello es el comportamiento (como porcentaje

del PIB) de los agregados financieros de los gobiernos locales desde el ano
2000 al 2017 (ver Tabla 18).


https://www.minhacienda.gov.co/webcenter/portal/EntidadesFinancieras/pages_EntidadesFinancieras/PoliticaFiscal/bgg/balancefiscalgobiernocentral
https://www.minhacienda.gov.co/webcenter/portal/EntidadesFinancieras/pages_EntidadesFinancieras/PoliticaFiscal/bgg/balancefiscalgobiernocentral
https://www.minhacienda.gov.co/webcenter/portal/EntidadesFinancieras/pages_EntidadesFinancieras/PoliticaFiscal/bgg/balancefiscalgobiernocentral
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Tabla 18
Agregados financieros de los gobiernos centrales municipales y departamen-
tales como porcentaje del PIB 2000-2017

CUENTA 2000 2005 2010 2015 2017
A. INGRESOS TOTALES 8.5 10.0 10.0 11.3 10,6
1. Tributarios 2.3 2.8 2.9 3.3 3,2
2. No tributarios 0.6 0.9 0.6 0.6 0,6
3. Transferencias para funcionamiento 0.2 0.3 0.3 0.2 0,2
4. Regalias 0.6 0.7 0.9 1.3 0,4
5. Transferencias-SGP 3.7 4.6 4.7 4.7 4,8
6. Cofinanciacién 0.1 0.1 0.2 0.3 0,2
7. Otros 1.1 0.7 0.5 0.9 1,1
B. GASTOS TOTALES 9.1 9.7 10.8 12.1 10,7
8. Funcionamiento 2.2 1.6 1.7 1.6 1,7
9. Intereses de la deuda 0.4 0.2 0.0 0.1 0,1
10. Inversion 6.5 7.9 9.1 10.5 8,9
élogilFéIi?Eo AHORRO 0.5 2.2 2.0 2.4 2,3

Nota. En la tabla se observa como los ingresos tributarios aumentaron su participacién en 0.9
puntos porcentuales, mientras que los gastos de funcionamiento redujeron su participacion en
un 0.5 %, estabilizindose por debajo del 2 % del PIB desde el afio 2004. Datos extraidos de
“Desempenio Fiscal [vigencias 2000 a 2017]” por Departamento Nacional de Planeacién, DNP
(heeps://www.dnp.gov.co/ programas/desarrollo-territorial/Estudios-Territoriales/Indicadores-y-
Mediciones/Paginas/desempeno-fiscal.aspx). En dominio publico.

Se destaca el comportamiento positivo de los gastos de inversién:
pasaron del 6.5 % al 8.9 % del PIB durante el periodo analizado. Por su
parte, los ahorros corrientes ascendieron al 2.3 % del PIB, lo que expresa la
disciplina fiscal de los entes territoriales, que fue producto principalmente de
un adecuado manejo del gasto de funcionamiento y en alguna medida de un
mayor recaudo tributario.

Los anteriores resultados se ven reflejados en el indicador de desem-
pefo fiscal de los departamentos y municipios.


https://www.dnp.gov.co/programas/desarrollo-territorial/Estudios-Territoriales/Indicadores-y-Mediciones/Paginas/desempeno-fiscal.aspx
https://www.dnp.gov.co/programas/desarrollo-territorial/Estudios-Territoriales/Indicadores-y-Mediciones/Paginas/desempeno-fiscal.aspx
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Desempefio fiscal territorial

En cumplimiento del articulo 79 de la Ley 617 de 2000, el Departamento
Nacional de Planeacién (DNP) publica una vez al ano los resultados de
la evaluacién de la gestién de todas las entidades territoriales. La metodo-
logia empleada por el DNP es el indicador de desempeno fiscal, que calcula
este factor en una escala de 0 a 100 y lo evalda segtin seis categorias (DND,

informes de desempefio fiscal).

Autofinanciacion de los gastos de funcionamiento. Mide qué parte de los
recursos de libre destinacién se dedica al pago de la némina y a los gastos
generales de operacién de la administracién central de la entidad territo-
rial. Este indicador determina el cumplimiento de los limites del gasto de

acuerdo con la Ley 617 de 2000.

Forma de cdlculo: gastos de funcionamiento/ingresos corrientes de libre
destinacién x 100 %

Magnitud de la deuda. Mide la capacidad de respaldo. Se obtiene como la
proporcién de los recursos totales que estdn respaldando la deuda. Este indi-
cador total no debe ser mayor al 80 % para que la entidad no supere su

capacidad de pago y comprometa su liquidez (Ley 358, 1997).

Forma de célculo: saldo deuda/ingresos totales x 100 %

Dependencia de las transferencias de la nacion. Mide la importancia que estos
recursos tienen en relacién con el total de fuentes de financiacién, lo que
indica el peso de las transferencias de la nacién en el total de los ingresos. Un
indicador por encima del 60 % sefiala que las transferencias se convierten en
los recursos fundamentales para financiar el desarrollo territorial, pero no de

SuS propios recursos.

Forma de célculo: transferencias de la nacién/ ingresos totales x 100 %

Generacion de recursos propios. Mide el peso relativo de los ingresos tributarios
en el total de los recursos, lo que permite identificar el esfuerzo fiscal de las
administraciones municipales y departamentales para financiar sus planes de

desarrollo y dar cumplimiento a las competencias asignadas por ley.

Forma de cdlculo: ingresos tributarios/ingresos totales x 100 %
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Magnitud de la inversion. Permite cuantificar el grado de inversién realizado
por el ente municipal y departamental respecto al gasto total. Un indicador
superior al 50 % implica que mds de la mitad del gasto se destina a inversién,
lo que seria conveniente porque refleja que la entidad territorial estd finan-

ciando principalmente sus planes de desarrollo con recursos propios.

Forma de célculo: inversién/gasto total x 100 %

Capacidad de ahorro. Determina el balance entre los ingresos corrientes y
los gastos corrientes y es igual al ahorro corriente como porcentaje de los
ingresos corrientes. Es una medida de la solvencia que tiene el municipio o
el departamento para generar excedentes propios de libre destinacién para
inversién y financiar los procesos de reestructuracién de pasivos y la atencién
de su deuda (si la tiene). Si el indicador es positivo, la entidad territorial estd
generando ahorro.

Forma de cédlculo: ahorro corriente/ingresos corrientes x 100 %

De acuerdo con el resultado presentado por el indicador de desempefo
fiscal, el ente territorial se clasifica segtin seis tipologias (DND, informes de
desempefio fiscal)

—  Tipologia 1. Desemperio fiscal solvente. Corresponde al grupo enti-
dades territoriales cuyo indicador fiscal es superior a 80 puntos,
es decir, tienen mejores condiciones de solvencia financiera.
Este grupo se destaca por tener mejores posibilidades de generar
recursos propios acorde con sus necesidades; gasto de funcio-
namiento igual o menor al limite establecido por la Ley 617 de
2000 en la respectiva categoria; niveles importantes de inversion;
generacién de ahorro corriente, y deuda acorde y con suficiente
respaldo de los ingresos percibidos por las entidades.

—  Tipologia 2. Desemperio fiscal sostenible. Son los municipios y
departamentos en los que el indicador de desempefio fiscal estd
entre 60 y 70 puntos y su desempefio en las finanzas es satisfac-
torio. Su resultado fiscal indica que apenas mantienen un nivel de
equilibrio relativo en su balance fiscal, sin presentar excedentes
que les permitan sortear con solvencia algin choque a sus finanzas.
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Tipologia 3. Desempenio fiscal vulnerable. Se refiere a las entidades
territoriales con un indicador menor de 70 y mayor de 60. Este
resultado revela que se encuentran en riesgo de generar déficit
corriente por la insuficiencia de recursos propios, altos niveles de
dependencia de las transferencias del SGP y la probabilidad de
incumplir los limites de gasto de la Ley 617 de 2000. Este grupo
requiere atencion especial para garantizar su solvencia financiera
en el largo plazo.

Tipologia 4. Desemperio fiscal en riesgo. Corresponde a los muni-
cipios y departamentos con un indicador de desempefio fiscal
menor o igual a 40, lo que refleja baja capacidad de ahorro, difi-
cultades para garantizar el pago de los gastos de funcionamiento,
alta dependencia de las transferencias y menores posibilidades de
inversién. Si se quiere garantizar una sostenibilidad de mediano y
largo plazo, estos entes territoriales requieren de una significativa
atencién por parte del Gobierno.

Tipologia 5. Desemperno fiscal en deterioro. Son los entes territo-
riales con un indicador menor o igual a 40, lo que refleja baja
capacidad de ahorro, dificultades para garantizar el pago de los
gastos de funcionamiento, alta dependencia de las transferencias
y menores posibilidades de inversién. Si se quiere garantizar una
sostenibilidad de mediano y largo plazo, estos entes requieren de
mayor atencion estatal.

Tipologia 6. Sin informacion. Se refiere al grupo de municipios
y departamentos que no reportaron informacién de ejecucion
presupuestal al Departamento Nacional de Planeacién o la repor-
taron incompleta o es inconsistente, y en consecuencia se desco-
nocen las cifras de su resultado fiscal, por lo que se ubican en los

tltimos lugares del ranquin.

Descrita la metodologia empleada para calcular el indicador de desem-
pefo fiscal, las Figura 9a y 9b muestran la evolucién del desempeno fiscal
territorial en el periodo comprendido entre los afios 2000 y 2017.
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Dentro de ese lapso, la calificacién promedio del indicador de desem-
peno fiscal de los departamentos mejord en 16.5. Para el tltimo afo, el
59.4 % de los entes departamentales alcanzaron una calificacién entre 70 y
80 puntos, lo que muestra una tendencia positiva respecto al manejo fiscal
por parte de la mayoria de los departamentos del pais, que se sustentd princi-
palmente en la disminucién de los gastos de funcionamiento en proporcién
de los ingresos corrientes de libre destinacién, asi como en la reduccién de la
deuda publica y la generacién de mds ahorro destinado a la inversién.

Figura 9a Figura 9b
Evolucion del desempenio fiscal en Evolucion del desempeno fiscal en
departamentos municipios
66,7 67,6 683
80 04 700 THO 70 623
70 60,4 612 60 53, 3
60 55;4
50
50
40
40
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. 20
10 10
0 0
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I
Nora. Para los departamentos, la calificacion Nota. Para los municipios, la calificacién
promedio pasé de 55.4 en el ano 2000 2 71.9 promedio pasé de 53.7 en el afio 2000 a
enel 2017. 68.3 enel 2017.

Tomado de “Desempefio Fiscal [vigencias 2000 a 2017]”, por Departamento Nacional de
Planeacién (DNP), 2020 (https://www.dnp.gov.co/ programas/desarrollo-territorial/Estudios-
Territoriales/Indicadores-y-Mediciones/Paginas/desempeno-fiscal.aspx). En domino publico.

En cuanto los municipios, los indicadores muestran que su desempefo
mejord en 14.6 puntos. Se destaca que en el dltimo afio 426 municipios (el
38 %) obtuvieron calificaciones por encima de 70 puntos, de los cuales 63
alcanzaron calificaciones por encima de 80 puntos. Esto indica que buena
parte de los entes municipales han consolidado sus finanzas, hecho que estd
soportado principalmente por el control de los gastos de funcionamiento y
la deuda piblica.

179


https://www.dnp.gov.co/programas/desarrollo-territorial/Estudios-Territoriales/Indicadores-y-Mediciones/Paginas/desempeno-fiscal.aspx
https://www.dnp.gov.co/programas/desarrollo-territorial/Estudios-Territoriales/Indicadores-y-Mediciones/Paginas/desempeno-fiscal.aspx

180

Mauricio GARciA GARZON

Para el ano 2017 las Figuras 10a y 10b muestran el comportamiento
de la distribucién porcentual de los departamentos y municipios segtn la
tipologfa a la que pertenecen.

A diferencia de la vigencia anterior en la que ninguno de los departa-
mentos alcanzé una tipologia solvente, en el 2017 el primero en hacerlo fue
el Valle, que obtuvo una calificacién de 81.2, y el tltimo fue Arauca, con
56.8, siendo este el tnico departamento que se ubicé en riesgo. Asimismo,
hay que resaltar que no se presenté ningin caso con una calificacién inferior
a 40 puntos. Lo anterior refleja una tendencia positiva en el manejo fiscal
de la mayoria de los departamentos del pais, maxime si en el 2006, afio
donde se implementé esta metodologfa, solamente el 9.4 % clasificaban en
las primeras tipologfas.

Figura 10a Figura 10b
Tipologias del desemperio fiscal en Tipologias del desemperio fiscal en
departamentos municipios

3,1% \0'|0% 6,3% 9,4%\ o,lz% 5,7%

= Sostenible = Vulnerable

= Solvente

= Sostenible = Vulnerable

= Solvente

Riesgo = Deterioro Riesgo = Deterioro

Nota. En el afio 2017 el 6.3 % de los depar-
tamentos se situd en la tipologia mds alta, en
cuanto a los factores solvente y sostenible.

Nota. En el ano 2017, el 38 % de los munici-
pios se clasificé en las tipologfas mds altas, en
cuanto a los factores solvente y sostenible.

Tomado de “Desempefio Fiscal, Resultados de desempefio fiscal de los departamentos y munici-
pios de la vigencia 20177, por Departamento Nacional de Planeacién (DNP), 2020 (https://www.
dnp.gov.co/programas/desarrollo-territorial/Estudios-Territoriales/Indicadores-y-Mediciones/
Paginas/desempeno-fiscal.aspx). En domino publico.

En cuanto al desempeno de los municipios en el 2017 su promedio
super6 en un 5.3 % al de 2016. Resultado muy significativo si se considera
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que en el 2006 este promedio llegé solo al 5.9 %. Otro aspecto para resaltar
de esta vigencia es que el 89.7 % de los entes municipales presentaron cali-
ficaciones por encima de 60 puntos, superando en 5.7 % el promedio del
2016. El primer municipio fue Monterrey (Casanare), que obtuvo una
calificacién de 90.7, y los tltimos fueron Altos del Rosario y Tiquisio en
Bolivar, con 36.4 y 35.2, respectivamente, siendo los tinicos municipios que
se ubicaron en riesgo.

El aumento de la calificacién de los departamentos y municipios sefia-
lados anteriormente se debié principalmente al recorte en el gasto corriente
como proporcidn a sus ingresos corrientes, lo que permitié mejorar su capa-
cidad de ahorro e inversion y, por ende, su indicador de desempefio fiscal.

En conjunto, los entes territoriales reflejan avances significativos en
materia de control del gasto de funcionamiento, mds que a su esfuerzo fiscal,
por lo que se evidencia que los resultados alcanzados por los entes territoriales
son el producto de las medidas de ajuste adoptadas en cumplimiento de la
Ley 617 de 2000, que se enmarcan en el seno de las politicas del Consenso
de Washington.

La Ley 617/00, que impone medidas de saneamiento fiscal a las entidades
territoriales y busca “sanear las entidades territoriales fortaleciendo sus
finanzas gracias a la limitacién de sus gastos corrientes” (Acuerdo FMI),
constituye un buen ejemplo de la camisa de fuerza financiera y del “diri-
gismo presupuestal” (Herndndez Becerra), en los cuales se ha buscado
encerrar las entidades territoriales, con una preocupacién por la “racionali-
zacién” y la “eficiencia”. (Jolly, 2009, p.111)

Resultados fiscales Gobierno Nacional Central vs. gobiernos centrales
municipales y departamentales

El balance de los municipios y gobernaciones se sittia muy cerca del equili-
brio durante todo el periodo de andlisis, incluso alcanzé superdvit en ocho
de los dieciocho anos del estudio; el mayor superdvit fue en el 2012, que
alcanzé el 0.8 % del PIB, y el mayor déficit se presenté en el 2007, periodo
que sobrepasé ligeramente el 1 % del PIB. Por su parte, el GNC no logré
encausar el déficit fiscal por una senda decreciente y perdurable en el tiempo,

como se pretendia al flexibilizar su gasto con la reforma a las transferencias
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en el 2001. Por este motivo se hizo necesario la implementacién de normas
en torno a la sostenibilidad y regla fiscal en el 2011. Desde entonces se ha
venido encausando el déficit en una senda decreciente, la que se vio inte-
rrumpida en los tltimos afios cuando se alcanzaron niveles de hasta el 4 %
del PIB en el 2016 (ver Figura 11).

Figura 11
Situacion fiscal del Gobierno nacional central vs. gobiernos centrales muni-

cipales y departamentales como porcentaje del PIB 2000-2017.

1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018

—8—GNC —@—Entes territoriales

Nota. En la figura se aprecia cémo después de la implementacién del paquete de reformas en
el marco del ajuste estructural de las finanzas publicas el balance fiscal de los entes territoriales
presenta mejores resultados que los obtenidos por el gobierno nacional central entre los afios
2000 y 2017. Datos extraidos de “Balance Gobierno Nacional Central (1994-2019)” por
Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico (MinHacienda), 2020a (https://www.minhacienda.
gov.co/webcenter/portal/EntidadesFinancieras/pages_EntidadesFinancieras/PoliticaFiscal/bgg/
balancefiscalgobiernocentral) y “Desempefio Fiscal [vigencias 2000 a 2017]”, por Departamento
Nacional de Planeacién (DNP), 2020 (https://www.dnp.gov.co/programas/desarrollo-territo-
rial/Estudios-Territoriales/Indicadores-y-Mediciones/Paginas/desempeno-fiscal.aspx). En domino

publico.

Como se evidenci6 en el andlisis, era necesario adelantar el ajuste estruc-
tural de las finanzas publicas a través del paquete de reformas que se trataron
en este apartado, para buscar alternativas a los constantes desequilibrios

fiscales de la nacién y de los entes territoriales que permitieran garantizar el
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flujo de recursos hacia las regiones y la atencién de sus programas sociales. La
continuidad de estas reformas permitird consolidar una sana disciplina fiscal

y un adecuado control y supervisién de los recursos.

Focalizacién del gasto-subsidio a la demanda

Mediante los programas de focalizacién se subsidia la demanda para que los
recursos del Estado se dirijan a los usuarios mds pobres; por consiguiente,
se elimind el subsidio a la oferta, lo que implicé restringir las transferencias
del Estado a las instituciones que proveen los bienes y servicios sociales. A su
vez, estas instituciones compiten en el mercado y deben autofinanciarse con
la venta de servicios.

Estos programas se profundizan con las politicas de segunda genera-
cién, es decir, reorientando los recursos publicos hacia dreas desatendidas
con retornos potencialmente altos, particularmente en las dreas sociales.

El ejemplo mds representativo es la reforma a la salud de la Ley 100 de
1993, con la que se cred sistema de Seguridad Social en Salud. Asi, el articulo
153 fundamenta el servicio ptblico de salud con base en las siguientes reglas:

1. Equidad. El sistema general de seguridad social en salud proveerd
gradualmente servicios de salud de igual calidad a todos los habitantes
en Colombia, independientemente de su capacidad de pago. Para evitar
la discriminacién por capacidad de pago o riesgo, el sistema ofrecerd
financiamiento especial para aquella poblacién mds pobre y vulnerable,
asf como mecanismos para evitar la seleccion adversa.

2. Obligatoriedad. La afiliacién al sistema general de seguridad social en
salud es obligatoria para todos los habitantes en Colombia. En conse-
cuencia, corresponde a todo empleador la afiliacién de sus trabajadores
a este sistema y del Estado facilitar la afiliacidn a quienes carezcan de
vinculo con algtin empleador o capacidad de pago.

3. Proteccién integral. El sistema general de seguridad social en salud
brindard atencién en salud integral a la poblacién en sus fases de educa-
cién, informacién y fomento de la salud y la prevencién, diagndstico,
tratamiento y rehabilitacién, en cantidad, oportunidad, calidad y
eficiencia de conformidad con lo previsto en el articulo 162 respecto
del plan obligatorio de salud.

4. Libre escogencia. El sistema general de seguridad social en salud permi-
tird la participacién de diferentes entidades que ofrezcan la adminis-
tracion y la prestacién de los servicios de salud, bajo las regulaciones y
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vigilancia del Estado y asegurard a los usuarios libertad en la escogencia
entre las entidades promotoras de salud y las instituciones prestadores
de servicios de salud, cuando ello sea posible segtin las condiciones
de oferta de servicios. Quienes atenten contra este mandato se hardn
acogedores a las sanciones previstas en el articulo 230 de esta ley.

5. Autonomia de las instituciones. Las instituciones prestadoras de servi-
cios de salud tendrdn, a partir del tamano y complejidad que regla-
mente el gobierno, personerfa juridica, autonomia administrativa y
patrimonio independiente, salvo los casos previstos en la presente ley.

6. Descentralizacién administrativa. La organizacién del sistema general
de seguridad social en salud serd descentralizada y de ella hardn parte las
direcciones seccionales, distritales y locales de salud. Las instituciones
publicas del orden nacional que participen del sistema adoptardn una
estructura organizacional, de gestidn y de decisiones técnicas, adminis-
trativas y financieras que fortalezca su operacién descentralizada.

7. Darticipacién social. El sistema general de seguridad social en salud
estimulard la participacién de los usuarios en la organizacién y control
de las instituciones del sistema general de seguridad social en salud
y del sistema en su conjunto. El Gobierno Nacional establecerd los
mecanismos de vigilancia de las comunidades sobre las entidades que
conforman el sistema. Serd obligatoria la participacién de los repre-
sentantes de las comunidades de usuarios en las juntas directivas de las
entidades de cardcter publico.

De esta manera quedé disefiado el servicio publico en salud, que dio
paso a la creacién del régimen subsidiado que rige la vinculacién de los indi-
viduos menos favorecidos al sistema general de seguridad social en salud. Este
sistema se enmarca en la politica de focalizacién y subsidio a la demanda,
a través del pago de una cotizacién subsidiada, total o parcialmente, con
recursos fiscales o de solidaridad. Asi lo estipula el articulo 212 de la Ley, el
cual cre6 el régimen subsidiado. Ademds, el articulo establece que el objetivo
del régimen es «financiar la atencién en salud a las personas pobres y vulne-
rables y sus grupos familiares que no tienen capacidad de cotizar».

Para garantizar la compensacién entre las personas de diferentes
ingresos, se cred el Fondo de Solidaridad y Garantias (FOSYGA); este fondo
estd adscrito al Ministerio de Salud y es manejado por encargo fiduciario
y no tiene personeria juridica ni planta de personal propia (art. 218, pdrr.
1). El Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud es el que determina
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los criterios de utilizacién y distribucién de sus recursos (art. 218, pdrr. 2).
Los recursos que financian la compensacién en el régimen contributivo
«provienen de la diferencia entre los ingresos por cotizacion de sus afiliados
y el valor de las unidades de pago por capitacién, UPC, que le serdn recono-
cidos por el sistema a cada entidad promotora de salud» (art. 220).

Con las politicas de segunda generacién se busca profundizar en la
orientacién de los recursos publicos hacia dreas sociales desatendidas con
retornos potencialmente altos. Fiel ejemplo de este gasto son los programas
asistenciales creados en el pais en los tltimos afos; programas que actdan
como estabilizadores automdticos en el marco de la politica fiscal (ver
medidas de politica fiscal anticiclica en el apartado anterior). Entre estos
programas se destacan: el Programa de Solidaridad con el Adulto Mayor
«Colombia Mayor», que busca aumentar la proteccién de los adultos mayores
de bajos recursos; Familias en Accién, que pretende mitigar el impacto sobre
la poblacién mds vulnerable que resulte de una recesién econémica o del
saneamiento fiscal; Jévenes en Accién, que apoya a los jévenes en condi-
cién de pobreza y vulnerabilidad; Red Juntos, que tiene como finalidad que
1.5 millones de familias puedan superar la pobreza extrema; el Programa de
Familias Guardabosques (PFGB), que ofrece por un periodo de tiempo defi-
nido apoyo econdémico y de empleo a comunidades campesinas, indigenas y

afrodescendientes.

Impuestos y reformas tributarias

Se pretende que el sistema impositivo genere las menores distorsiones frente
al papel que cumple el mercado en la asignacién de los factores de produc-
cién, por lo que se busca que se den las siguientes modificaciones en la
estructura tributaria del pais: aumento de la base tributaria, disminucién
de los impuestos del comercio exterior y el impulso del IVA como principal
fuente de recursos tributarios. Para este ltimo tributo se busca que su cober-
tura sea universal, para lo cual se pretende alcanzar con el tiempo, una tarifa

uniforme para todos los bienes.
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AUMENTO DE LA BASE TRIBUTARIA

Durante el periodo 1990-2019, se aprobaron por el Congreso de la Reptiblica
14 reformas tributarias mds una ley de financiamiento que fue derogada
por la Corte Constitucional por presentar vicios de forma. Esta tltima fue
reemplazada por la ley de crecimiento econdémico, cuyo impacto social se
pone de manifiesto a través de la devolucién del IVA para los estratos mds
vulnerables del pais. Estas normas tributarias se alinearon en los términos
descritos por el Consenso, a través de una serie de modificaciones. Mds exac-
tamente, los mecanismos a partir de los cuales se buscé este propésito fueron

los siguientes.

Por medio del impuesto de renta

La base tributaria se fue ampliando a través de la disminucién de los topes
para declarar renta, por lo que se aumenté el nimero de contribuyentes.
Igualmente, se fueron eliminando gradualmente algunas rentas exentas y se
disminuyeron los tratamientos preferenciales, asi como las deducciones al
impuesto de renta. En el 2012, con la Ley 1607 de 2012 se crea el impuesto
sobre la Renta para la Equidad (CREE) como aporte de las sociedades y
personas juridicas y asimiladas a la financiacién de programas de inversién
social a cargo del SENA, el ICBF y el sistema de seguridad social en salud, y
se generan dos sistemas presuntivos de determinacién de la base gravable para
empleados y trabajadores por cuenta propia: Impuesto Minimo Alternativo
(IMAN) e Impuesto Minimo Alternativo Simple (IMAS).

Con la Ley 1819 de 2016 (reforma tributaria estructural) se elimi-
naron estos dos sistemas alternativos que permitian depurar el impuesto a
cargo y, se introdujo un Gnico sistema caracterizado por la cedulaciéon de
las siguientes rentas: trabajo; pensiones; capital; no laborales y dividendos y
participaciones.

La tarifa mdxima correspondiente a las cédulas provenientes de las rentas
de trabajo y pensiones quedé en el 33 %, mientras que, las derivadas de las
rentas de capital y no laborales quedé en el 35 %. Los no residentes tendrdn
una tarifa tnica del 35 %. A partir del 2019 se elimina el CREE, la sobretasa

y el impuesto a la riqueza, quedando tnicamente el impuesto de renta.
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Con la reforma del 2016 se creé un gravamen a los dividendos con
tarifas que van desde el 5 % para quienes reciban mds de $18 millones hasta
el 10 % para quienes reciban mds de $30 millones. Igualmente se unificé el
régimen para las zonas francas, quedando la tarifa en el 20 % para todas las
personas juridicas que sean usuarios de estas zonas.

Asi mismo, se aprobd e impulsé un impuesto opcional y alternativo
para pequenos comerciantes que debfan declarar renta y no estaban obli-
gados a facturar con IVA llamado monotributo, que ademds le permitia
acceder al aporte de Beneficios Econémicos Periédicos (BEPS) para pensio-
nados y afiliacién al sistema de riesgos laborales. Esta iniciativa no tuvo la
acogida esperada.

Con la Ley de crecimiento econdmico 2.010 de 2019 se mantiene la
reduccién progresiva del impuesto sobre la renta aprobada por la fallida ley
de financiamiento y el sistema cedular para las personas naturales; modifi-
cdndose, aspectos que tienen que ver con las tarifas del impuesto sobre los
dividendos, tarifa y plazo de impuesto de normalizacién y los puntos adicio-

nales de renta para las instituciones financieras.

Por medio del impuesto al patrimonio

Con la Ley 863 de 2003 se cre6 el impuesto al patrimonio, que inicié con
una tarifa de 0.3. % para patrimonios mayores de $3000 millones. A partir
de 2007, la tarifa pas6 al 1.2 % (Ley 1111 de 2006). Desde el ano 2011,
esta tarifa fue del 2.4 % y del 4.8 % para patrimonios mayores a $5000
millones (Ley 1370 de 2009). En el 2014, con la Ley 1739 de 2014, se
crea el impuesto a la riqueza; este impuesto recay6 sobre las personas juri-
dicas, naturales y sociedades de hecho contribuyentes del impuesto sobre la
renta y complementarios. El hecho generador del impuesto se aplica sobre
el patrimonio liquido que al 1 de enero del afio 2015 sea igual o superior a
$1 000 millones. A partir del 2019 se elimina el impuesto a la riqueza con
la Ley 1819 de 2016. El impuesto al patrimonio se mantuvo en la Ley de

crecimiento econémico de 2019.
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Por medio del IVA

Con la propuesta de una cobertura universal, se dio un aumento paulatino de
la base gravable del IVA, involucrando servicios bdsicos como: transporte aéreo
nacional, internacional, transporte publico, la televisién satelital (Ley 633 de
2000), arrendamiento de inmuebles diferentes a los destinados para vivienda,
los servicios de aseo, de vigilancia aprobados por la Superintendencia de
Vigilancia Privada, los servicios temporales de empleo (cuando sean prestados
por empresas autorizadas por el Ministerio de Trabajo), los planes de medicina
prepagada y complementarios, las pélizas de seguros de cirugia y hospitaliza-
ci6n, pélizas de seguros de servicios de salud, entre otros (Ley 788 de 2002).
Dentro de los bienes mds representativos que fueron gravados estdn:
atiin enlatado y sardinas enlatados, aziicar de cafa o de remolacha, jarabes de
glucosa, chocolate y demds preparaciones alimenticias que contengan cacao,
preparaciones alimenticias de harina, almidén y fécula, pastas alimenticias sin
cocer, café tostado o descafeinado, avena, maiz para uso industrial, arroz para
uso industrial, sorgo, harina de trigo 0 de morcajo, malta de cebada, incluso
tostado, almidén y fécula, entre otros (Ley 788 de 2002). Estos bienes y servi-
cios pasan a ser gravados con tarifas diferenciales del 3, 7 y 10 %, segun sea
el caso. Con la Ley de crecimiento econémico 2.010 de 2019 se dan nuevas
exclusiones del IVA, asi como, la devolucién de lo pagado por este impuesto a

las clases mds desfavorecidas del pais y se aprueba tres dias sin IVA al ano.

DISMINUCION DE LOS IMPUESTOS DEL COMERCIO EXTERIOR
(GRAVAMEN ARANCELARIO)

Reducciones arancelarias con la reforma, materializada en la Ley 49 de 1990,
y desgravaciones arancelarias, producto de la entrada en vigor de los TLC
firmados por Colombia (con México y Estados Unidos, principalmente). Estos
resultados se pueden apreciar en el apartado «Resultados y consideraciones».
Finalmente, para mitigar el impacto de la crisis financiera por la que
atravesaba el pafs, a finales de la década de los noventa se cre6 de manera
temporal el Gravamen a las Transacciones Financieras (GMF) 2 x 1000;
gravamen que después se volvié permanente y presentd aumentos del 1y 2 x

1000, lo que situd la tarifa en 3 x 1000 y 4 x 1000, respectivamente.
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ImruLso DEL IVA cOMO PRINCIPAL FUENTE DE RECURSOS
TRIBUTARIOS

Junto con el aumento de la base gravable, esta estrategia se dio principal-
mente a través del incremento paulatino de la tarifa general que pasé del
10 % al12 % (Ley 49 de 1990), del 12 % al 14 % (Ley 6 de 1992), del
14 % al 16 % (Ley 223 de 1995). En 1999, el IVA present6 una disminu-
cién temporal del 16 % al 15 % (Ley 488 de 1998); pero en el 2001, pasé
nuevamente del 15 % al 16 % (Ley 633 de 2000).

Se elimind las tarifas diferenciales del 1.6, 10, 20, 25 y 35 %, estableciendo
una tarifa general del 16 %. Sin embargo, se determin tarifas diferenciales del
5 % para algunos bienes y servicios y del 0 % para el caso de operaciones
exentas, que fueron establecidas por la reforma a la Ley 1607 de 2012.

Ademds, con esta reforma se creé un impuesto nacional al consumo
respecto de algunos bienes y servicios, como telefonia (4 %) y restaurantes
(8 %), que a diferencia del IVA no pueden ser descontados. Por este medio se
asegura una serie de recursos importantes para las arcas de la administracién
de impuestos nacionales.

Con la Ley 1819 de 2016 se modificé la tarifa general del IVA del 16
al 19 %, algunos bienes y servicios quedaron gravados con una tarifa del
5 %, incluyendo las viviendas nuevas de mds de $800 millones. En el tema
tarifario la Ley de crecimiento econémico 2.010 de 2019 modifica algunas

tarifas en el régimen simple.

RESUILTADOS Y CONSIDERACIONES

Hasta ahora se ha presentado el recuento de los cambios introducidos en las
reformas tributarias aprobadas entre los 1990 y 2019. El Gobierno nacional
central presenté al comienzo del periodo analizado una estructura tributaria
indirecta, con una diferencia de 16.4 % respecto a los impuestos directos.
Esta diferencia se redujo en los tltimos anos, incluso mostré cambios en su
estructura en 2012, 2013 y 2016, vigencias en el que los impuestos directos
superaron a los indirectos en 0.6 %, 3.2 % y 0.2 %, respectivamente (ver
Figura 12).
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Figura 12
Estructura tributaria Gobierno nacional central 1994-2019.
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Nota. Se muestra la estructura tributaria y la evolucién de algunos impuestos a partir de 1994,
afio en que se comienza a reflejar los resultados de las primeras reformas. Datos extraidos de
“Balance Gobierno Nacional Central (1994-2019) [archivo Excel]” por Ministerio de Hacienda
y Crédito Puablico, 1 de julio de 2020 (https://www.minhacienda.gov.co/webcenter/portal/
EntidadesFinancieras/pages_EntidadesFinancieras/PoliticaFiscal/bgg/balancefiscalgobiernocen-
tral). En dominio publico.

Esto se debié principalmente al incremento del 30.6 % en el impuesto
de renta en el 2012, por cuenta de la eliminacién en la deduccién por inver-
sién en activos productivos aprobada en la reforma tributaria de 2010 (Ley
1430 de 2010)° y al recaudo del impuesto al patrimonio, que fue de $4.2
billones en ese mismo afo. Para el 2013, el cambio obedeci6 a la imple-
mentacién del CREE (que se derivé de la Ley 1607 de 2012), con el que se
recaudé $2.9 billones, y al impuesto al patrimonio, que tuvo un crecimiento
del 2.2 %.

En el 2016 este resultado se dio gracias al repunte que tuvieron la renta
y el mismo CREE. Para los afios 2017, 2018 y 2019 los impuestos indirectos
vuelven a superar a los directos en 3.2 y 4.6 y 8 puntos porcentuales, respec-
tivamente (ver Figura 12), debido a los siguientes aspectos:

6. La reforma entrd a regir en el 2012.
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—  Mayores recursos obtenidos por el recaudo del IVA gracias a la
modificacién de la tarifa general de 3 puntos, que pasé del 16 al
19 % con la Reforma Tributaria (Ley 1819 de 2016). En efecto,
el recaudo de este tributo se ubicé en 5.5 % del PIB para el 2017;
5.7 % para el 2018 y 5.8 % para 2019, lo que representé un
aumento de 0.6, 0.8 y 0.9 puntos frente al 2016 respectivamente.

—  Incremento en el recaudo del impuesto al consumo en 15 %;
6.1 % y 8.2 % respecto a los recursos tributarios para el 2017,
2018 y 2019 respectivamente.

—  Menores recursos provenientes del recaudo del impuesto a la
riqueza, los cuales cayeron en 12.9 % para el 2017; 87.9 % para
el 2018 y 79.2 % para el 2019. Lo anterior responde a la elimina-
cién del cobro de este impuesto sobre personas juridicas a partir

de 2018, aplicando solamente sobre personas naturales.

—  Caida en el recaudo del CREE que se contrajo en mds del 65 %
en el 2017, al pasar del 12 % de los tributarios al 3.8 % de estos;
en mds del 97 % en el 2018, alcanzando solamente el 0.09 % y en
99 % en 2019 reduciendo su participacién tinicamente al 0.06 %.

La estructura tributaria indirecta de la Nacién estd fundamentada
principalmente en las reformas tributarias de 1992 (Ley 6) y de 1995 (Ley
223), que ampliaron la base y tarifa general del IVA del 12 % al 14 % y al
16 %, respectivamente. Como se observa en la Figura 13, el IVA se mantiene
por encima del impuesto de renta en buena parte de los anos de estudio;
solamente en las vigencias 2009, 2012, 2013, 2017, 2018 y 2019 la renta

saca una diferencia importante.
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Figura 13
Partz'cipacio’n porcentua[ impuesto de renta e IVA en los ingresos tributarios
del Gobierno nacional central 1994-2019.

50,0
45,0
40,0
35,0
30,0
25,0
20,0
15,0
10,0

5,0

© 199419951996 19971998 199920002001 2002 2003 2004 2005 20062007 2008 200920102011 2012 2013 20142015 2016 2017 20182019

s Renta 41,8 41,5 37,9 38,6 41,2 38,3 36,2 38,7 37,3 37,4 41,3 41,0 41,1 41,5 38,0 43,1 39,3 39,9 45,9 44,5 34,7 33,3 34,6 41,6 47,3 45,4
IVA 41,1 41,9 46,6 44,4 43,2 41,5 43,0 40,4 39,2 41,7 40,7 41,2 42,1 40,4 42,1 39,7 43,1 41,9 38,2 34,4 35,8 35,8 36,0 39,9 41,3 41,7

Nota. En la figura se aprecia la dindmica que adquirié este impuesto a partir de las reformas
mencionadas. Datos extraidos de “Balance Gobierno Nacional Central (1994-2019) [archivo
Excel]” por Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico, 1 de julio de 2020 (https://www.minha-
cienda.gov.co/webcenter/portal/EntidadesFinancieras/pages_EntidadesFinancieras/PoliticaFiscal/
bgg/balancefiscalgobiernocentral). En dominio publico.

Para el primer afo, esto se debié a la caida del IVA en 1.2 %, mientras
que para los dos siguientes, 2012 y 2013, se da por la eliminacién en la deduc-
ci6én por inversién en activos productivos. El aumento en el 2017 obedeci6 al
mayor recaudo del impuesto de renta, que creci6 en un 31.2 %, producto de
un mayor dinamismo de los ingresos derivados de la actividad del sector petro-
lero, que pasé de $103 mm en 2016 a $1.771 mm en 2017 (Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, 2018), superando asi los recursos obtenidos por
el recaudo de IVA, que aumentaron también, pero en una menor proporcién
(20.9 %). Esto debido a la modificacién de la tarifa general del impuesto en
3 puntos, la cual pasé del 16 al 19 % con la reforma tributaria aprobada con
la Ley 1819 de 2016. El repunte del impuesto de renta desde el 2018, que
incluye retenciones y cuotas, correspondié a los cambios sobre el impuesto para
personas naturales que se introdujeron en la reforma tributaria de 2016 y al
decreto de anticipo de retenciones del sector petrolero que se dio en noviembre

de 2018 (conforme a los resultados del cierre fiscal de los anos 2017 y 2018).
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Por otro lado, la recomendacién de politica relacionada con la dismi-
nucion en la participacién de los impuestos al comercio exterior, correspon-
diente a la primera y segunda generacién del Consenso de Washington, se

puede observar en la Figura 14.

Figura 14
Participacion del gravamen arancelario en los ingresos tributarios del
Gobierno nacional central 1994-2019.
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Nota. La figura muestra de qué modo la recomendacién de politica sobre comercio exterior se
cumplié a cabalidad, pues la participacion del gravamen arancelario en el total tributario se redujo
en 8.1 puntos porcentuales durante el periodo. Datos extraidos de “Balance Gobierno Nacional
Central (1994-2019) [archivo Excel]” por Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 1 de
julio de 2020 (hteps://www.minhacienda.gov.co/webcenter/portal/EntidadesFinancieras/pages_
EntidadesFinancieras/PoliticaFiscal/bgg/balancefiscalgobiernocentral). En dominio publico.

En los tltimos afos se ha acentuado esta tendencia, como consecuencia
de la aplicacién de menores tarifas efectivas del arancel sobre las importa-
ciones, debido al efecto cada vez mayor de los tratados comerciales firmados
por Colombia con los demds paises.

Los anteriores resultados reflejan el cumplimiento de las medidas
que en el seno del Consenso de Washington se disefiaron, buscando que
el sistema impositivo generara las menores distorsiones frente al papel que
cumple el mercado en la asignacién de los factores de produccién. Esto se

dio a través del aumento de la base tributaria y el impulso al cobro del IVA
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como principal fuente de recursos tributarios, que buscé alcanzar una cober-
tura universal y una tarifa uniforme para todos los bienes. Esto condujo a
la implementacién de una estructura tributaria indirecta. En este sentido,

PiKetty (2015a) senala:

Durante décadas, el FMI hizo todo por deslegitimar el principio mismo del
impuesto progresivo. En todos los paises en los que intervino, favorecié el
impuesto al consumo (no progresivos) o la tasa plana, un tipo de impuesto
que afecta con la misma tasa a todos los ingresos, de los mds bajos a los
astronémicos. Explicé en todos lados que el uso de tasas mds altas para
franjas superiores de ingresos era nocivo para el crecimiento y debia ser

abandonado (p. 296).

Ahora bien, es importante mencionar que el FMI en el ano 2013,
cambiando un poco su discurso, defiende la implementacién de impuestos
progresivos y habla de la posibilidad de una tasa sobre los patrimonios mds
elevados; sin embargo, parece favorecer la utilizacién de una tasa plana, es
decir, en la misma proporcién a todos los capitales (Piketty, 2015a).

Descentralizacion fiscal

La descentralizacion fiscal se enmarca en las politicas de primera genera-
ci6n del Consenso de Washington, especificamente en el nivel de politicas
publicas. Este nivel busca fortalecer dicho proceso reordenando el tema de
las transferencias de recursos nacionales hacia las entidades descentralizadas
territorialmente. Por su parte, las politicas de segunda generacién profun-
dizan atin mds en el traslado de responsabilidad fiscal a los gobiernos locales.

Este tema es tratado en el capitulo VI, en el que se adelanta el estudio

de la descentralizacidn fiscal en el pais.

Sistema presupuestal jerarquizado’

El sistema presupuestal jerarquizado implica que el presupuesto publico
depende de la autoridad fiscal (el ministro de Hacienda, en el caso colom-

biano) y de la no injerencia de los 6rganos de representacién popular. Asi, la

7. Para una mejor comprension de la jerarquizacién del presupuesto se recomienda ver las fases
del ciclo presupuestal en el capitulo III.
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autoridad fiscal tendrd la potestad de legislar en materia presupuestal, para
poder determinar cudles son los impuestos que se cobran a la sociedad y cudl
es la orientacién del gasto publico.

El ministro de Hacienda, en este caso, ejerce control sobre los temas
fiscales, limitando el crecimiento del gasto de acuerdo con la disciplina fiscal
y segun el marco institucional disefiado para el cumplimiento de dichos fines.

En este contexto, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) reco-
mienda dar preeminencia a los ministros de hacienda en el proceso presu-
puestal y, a su vez, limitar el poder legislativo en este tema. El manejo
presupuestal se encuadra dentro de un marco de disciplina fiscal y para ello
debe estar articulado al programa macroeconémico del pais.

Giraldo (2009) sostiene que el sistema jerarquizado es considerado un
mejor sistema que el colegiado, porque limita el poder de decisién sobre los
temas presupuestales. En términos generales, el sistema jerarquizado tiene las
siguientes caracteristicas:

—  El ¢jecutivo unilateralmente puede establecer la magnitud global
méxima del gasto y del déficit.

—  Le atribuye un poder fuerte al ministro de hacienda contra los
ministros del gasto en las negociaciones internas en la formula-
cién del presupuesto

—  El ministro de hacienda debe tener la dltima responsabilidad en
la preparacién del presupuesto, debe tener poder de veto en el
tamano del déficit.

—  Ellegislativo tiene la opcién de aprobar o rechazar el presupuesto,
pero no modificarlo, y en caso de rechazo la administracién lo

expide por via administrativa. (p. 126)

Las anteriores caracteristicas no se contraponen con las concepciones
tedricas del proceso politico del presupuesto, ya que a pesar de que el proceso
de asignacién de partidas del presupuesto involucra instrumentos politicos,
estos se dan en la etapa de preparacién del proyecto de presupuesto, especi-
ficamente en la figura de procesos participativos, y no en la etapa de la apro-
bacién. En este sentido, Molina (citado en Giraldo, 2009) afirma:
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Usualmente el monto que se tramita mediante el debate parlamentario o
en procesos participativos es todo un porcentaje del gasto de inversion.
Sin embargo alli se presenta una practica de control de parte del ejecutivo
porque o bien este determina el proceso técnico para determinar en que se
invierte 0 no, o simplemente es usado como un arma para negociar poli-
ticamente con el Congreso [...] En el tema de presupuestos participativos
los andlisis han sido multiples pero se han enfocado en los mecanismos de
participacién, pero no sobre el que decide, es decir, la importancia relativa
de la participacién en el monto global del presupuesto. (p. 127)

Igualmente, respecto a las rentas, la Constitucién expresa en el articulo
349: «Los cémputos de las rentas, de los recursos del crédito y los prove-
nientes del balance del Tesoro, no podrin aumentarse por el Congreso
sino con el concepto previo y favorable suscrito por el ministro del ramo».
En cuanto al gasto, el articulo 351 establece: «El Congreso no podrd
aumentar ninguna de las partidas del presupuesto de gastos propuestas
por el Gobierno, ni incluir una nueva, sino con la aceptacién escrita del
ministro del ramo».

De manera que solamente las autoridades fiscales, en cabeza del
ministro de Hacienda, tendrdn la potestad de establecer los cémputos de
rentas y determinar las apropiaciones del presupuesto de gastos, asi como
la de presentar al Congreso las modificaciones al proyecto de ley de presu-
puesto que incluyan las solicitudes de los congresistas (si se consideran

pertinentes).

Lo anterior pone de manifiesto la importancia de diferenciar entre la inicia-
tiva del gasto y la iniciativa presupuestal. Una cosa es decretar el gasto. Esta
es una de las razones de ser del Congreso. Estd en su origen mismo, junto
con la facultad de imponer tributos. Aunque el Congreso no es el tinico con
iniciativa legislativa, si es el Gnico que puede decretar el gasto, es decir, mani-
festar mediante una ley su aprobacién para que un gasto se ejecute. Pero, la
accién anterior es muy diferente a presupuestar el gasto. Se ha entendido
en Colombia, desde décadas pasadas, que la presupuestacién del gasto, de
rentas y recursos de capital, es una prerrogativa del ejecutivo. Solo éste tiene
la capacidad técnica para definir el gasto que se incorpora al presupuesto,
atendiendo la disponibilidad de recursos y las prioridades de los planes de
gobierno. (Ministerio de Hacienda y Crédito Puablico, 2011a, p. 67)



La estrategia y politica fiscal en Colombia:
reformas de la segunda década

En este capitulo se describe la estrategia fiscal desarrollada por el Gobierno
Nacional durante el periodo 2010-2014, que se fundamenté en la aproba-
cién de una serie de reformas dirigidas a lograr la sostenibilidad fiscal en
aras de garantizar un crecimiento estable y sostenido en el mediano y largo
plazo. Asimismo, se analizan los resultados obtenidos a partir de las reformas

mencionadas hasta el afio 2019.

«Sostenibilidad fiscal» y «regla fiscal»

La sostenibilidad fiscal adquiere mdxima importancia en la estructura econd-
mica y fiscal disenada por el gobierno del presidente Juan Manuel Santos,
tal y como fue sefialado por Juan Carlos Echeverry, ministro de Hacienda

de la época:

La sostenibilidad fiscal es importante para el progreso econdmico y social de
un pais en la medida en que el Gobierno busca que, ante una determinada
y limitada capacidad para recaudar ingresos y para acceder a recursos de
financiamiento, la politica de gasto pueda mantenerse o sostenerse en el
tiempo, de manera que en el mediano y en el largo plazo se logren impor-
tantes objetivos publicos, como la reduccién de la pobreza y la desigualdad
y la equidad intergeneracional, y un crecimiento econédmico estable. En
este sentido, el Gobierno protege la sostenibilidad fiscal cuando la senda
de gasto que adopta en el presente no vulnera su capacidad para seguir
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gastando en la promocién de los derechos sociales y en los demds objetivos
del Estado en el mediano plazo. (Echeverry, Suescun y Alonso, 2011, p. 13)

REFORMAS

La estrategia fiscal desarrollada por el Gobierno nacional durante el periodo
2010-2014 se fundamenté en la aprobacién de un conjunto de reformas

constitucionales y legales.

Sostenibilidad fiscal: Acto Legislativo 03 de 2011

Acto legislativo declarado exequible por la Corte Constitucional mediante
las sentencias C-288, C-332 y C-1052 de 2012. En la Sentencia C-132 de
2012, la Corte Constitucional se declaré inhibida para proferir un fallo de
fondo.

El Acto Legislativo 03 de 2011 establecié el principio de la sostenibi-
lidad fiscal, que modificé los articulos 334, 339 y 346 de la Constitucion:

Articulo 334. La direccién general de la economia estard a cargo del Estado.
Este intervendrd, por mandato de la ley, en la explotacion de los recursos
naturales, en el uso del suelo, en la produccidn, distribucién, utilizacién y
consumo de los bienes, y en los servicios publicos y privados, para raciona-
lizar la economia con el fin de conseguir en el plano nacional y territorial,
en un marco de sostenibilidad fiscal, el mejoramiento de la calidad de vida
de los habitantes, la distribucién equitativa de las oportunidades y los bene-
ficios del desarrollo y la preservacién de un ambiente sano. Dicho marco
de sostenibilidad fiscal deberd fungir como instrumento para alcanzar de
manera progresiva los objetivos del Estado Social de Derecho. En cualquier
caso, el gasto publico social serd prioritario.

El Estado, de manera especial, intervendr4 para dar pleno empleo a los
recursos humanos y asegurar, de manera progresiva, que todas las personas,
en particular las de menores ingresos, tengan acceso efectivo al conjunto de
los bienes y servicios bdsicos. También para promover la productividad y
competitividad y el desarrollo arménico de las regiones.

La sostenibilidad fiscal debe orientar a las Ramas y Organos del
Poder Publico, dentro de sus competencias, en un marco de colabora-
cién armonica.

El Procurador General de la Nacién o uno de los Ministros del Gobierno,
una vez proferida la sentencia por cualquiera de las méximas corporaciones
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judiciales, podrdn solicitar la apertura de un Incidente de Impacto Fiscal,
cuyo trdmite serd obligatorio. Se oirdn las explicaciones de los proponentes
sobre las consecuencias de la sentencia en las finanzas publicas, asi como
el plan concreto para su cumplimiento y se decidird si procede modular,
modificar o diferir los efectos de la misma, con el objeto de evitar altera-
ciones serias de la sostenibilidad fiscal. En ningtn caso se afectard el nicleo
esencial de los derechos fundamentales.

Pardgrafo. Al interpretar el presente articulo, bajo ninguna circuns-
tancia, autoridad alguna de naturaleza administrativa, legislativa o judicial,
podrd invocar la sostenibilidad fiscal para menoscabar Los derechos funda-
mentales, restringir su alcance o negar su proteccién efectiva.

El primer inciso del articulo 339 de la Constitucién Politica estipula:

Articulo 339. Habr4 un Plan Nacional de Desarrollo conformado por una
parte general y un plan de inversiones de las entidades publicas del orden
nacional. En la parte general se sefialardn los propdsitos y objetivos nacio-
nales de largo plazo, las metas y prioridades de la accién estatal a mediano
plazo y las estrategias y orientaciones generales de la politica econdmica,
social y ambiental que serdn adoptadas por el Gobierno. El plan de inver-
siones publicas contendrd los presupuestos plurianuales de los principales
programas y proyectos de inversion publica nacional y la especificacién de
los recursos financieros requeridos para su ejecucién, dentro de un marco
que garantice la sostenibilidad fiscal. (Constitucién Politica, 1991, art. 339)

El primer inciso del articulo 346 de la Constitucién Politica senala:

El Gobierno formulard anualmente el presupuesto de rentas y ley de apro-
piaciones, que serd presentado al Congreso dentro de los primeros diez dias
de cada legislatura. El presupuesto de rentas y ley de apropiaciones deberd
elaborarse, presentarse y aprobarse dentro de un marco de sostenibilidad
fiscal y corresponder al Plan Nacional de Desarrollo. (Constitucién Politica,

1991, art. 346)

Con esta reforma, plasmada en el Acto Legislativo de Sostenibilidad
Fiscal, el Gobierno disefié una politica de gasto que puede sostenerse en el
tiempo, de tal manera que en el mediano y largo plazo se alcancen de manera
progresiva los objetivos del Estado social de derecho y se proteja estos obje-

tivos de los diversos cambios del ciclo econémico nacional e internacional.
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La incorporacién en la Constitucién del principio de la sostenibilidad
fiscal pretendié crear una herramienta permanente de estabilizacién del ciclo
econdmico, donde se involucren todas las ramas y 6rganos del Estado con
el propésito de proteger y garantizar su cumplimiento y el cumplimiento de
los fines sociales del Estado.

En este sentido, el articulo 334 establecié que con la sostenibilidad fiscal
«en ninglin caso se afectard el nicleo esencial de los derechos fundamentales»
[por lo cual no se] «podra invocar la sostenibilidad fiscal para menoscabar los
derechos fundamentales, restringir su alcance o negar su proteccion efectivar.

La aprobacién del Acto Legislativo 03 de 2011 ha generado contro-
versias respecto al Estado social de derecho, en la medida en que se elevé a
rango constitucional el tema de la sostenibilidad fiscal y colocé este tema al
mismo nivel de los derechos y principios sociales. La razén fundamental de
las criticas es que la sostenibilidad se volverfa un derecho tutelable, poniendo
en peligro el alcance y los fines del Estado.

Con esta reforma, el gasto pablico se enmarcé en el esquema de la
sostenibilidad y regla fiscal y cambié la ejecucién del gasto, que pasé de

prociclico a contraciclico.

Regla fiscal: Ley 1473 de 2011

Mediante Sentencia C-288 de 2012, la Corte Constitucional se declaré inhi-
bida para fallar sobre esta ley por ineptitud sustantiva de la demanda.

La Ley 1473 de 2011 tiene por objeto expedir normas que garanticen
la sostenibilidad a largo plazo de las finanzas publicas y contribuyan a la
estabilidad macroeconémica del pais. Para ello establecié una regla fiscal
que, segun el articulo 4 de la Ley, se materializa a través del Marco Fiscal de
Mediano Plazo, el Plan de Inversiones del Proyecto de Ley del Plan Nacional
de Desarrollo, el Marco de Gasto de Mediano Plazo, El Plan Financiero, el
Plan Operativo Anual de Inversiones y el Proyecto de Ley de Presupuesto
General de la Nacién.

Para efectos de la Ley, en el articulo 3 se consideran las siguientes defi-

niciones:
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a.  Balance Fiscal Total: es el resultado de la diferencia entre el ingreso
total y el gasto total del Gobierno Nacional Central, de acuerdo con la
metodologia que para tal efecto defina el CONFIS;

b. Ingreso Total: equivale a la suma del ingreso estructural y los ingresos
provenientes por efecto del ciclo econdmico, los efectos extraordinarios
de la actividad minero-energética y otros efectos similares;

c.  Gasto Total: corresponde a la suma del gasto estructural y el gasto
contraciclico;

d. Balance Fiscal Estructural: corresponde al Balance Fiscal Total ajus-
tado por el efecto del ciclo econdmico, por los efectos extraordinarios
y transitorios de la actividad minero-energética y por otros efectos de
naturaleza similar. Equivale a la diferencia entre ingreso estructural y
gasto estructural del Gobierno Nacional Central;

e. Ingreso Estructural: es el ingreso total del Gobierno Nacional Central,
una vez ajustado por el efecto del ciclo econémico y los efectos extraor-
dinarios de la actividad minero-energética y otros efectos similares;

f. Gasto Estructural: es el nivel de gasto consistente con el ingreso estruc-
tural, en las condiciones establecidas en la presente ley;

g Gasto Contraciclico: gasto temporal que contribuye a que la economia
retorne a su senda de crecimiento de largo plazo, segin se autoriza en
el articulo 6o de la presente ley.

A partir de estas definiciones, la regla fiscal f1j6 topes al gasto estructural
cuando estipulé que este gasto «no podrd superar al ingreso estructural, en
un monto que exceda la meta anual de balance estructural establecido. El
déficit estructural del Gobierno Nacional Central no serd mayor a 1% del
PIB a partir del afio 2022» (Ley 1473, 2011, art. 5).

Para alcanzar esta meta, el articulo 5 establece un periodo decreciente

del déficit en el pardgrafo transitorio:

El Gobierno Nacional seguird una senda decreciente anual del déficit en el
balance fiscal estructural, que le permita alcanzar un déficit estructural de
2.3 % del PIB o menos en 2014, de 1.9 % del PIB o menos en 2018 y de
1.0 % del PIB o menos en 2022.

Frente al gasto contraciclico, el articulo 6 establece:

El Gobierno Nacional podrd llevar a cabo programas de gasto, como poli-
tica contraciclica, cuando se proyecte que en un afio particular la tasa de
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crecimiento econdémico real estard dos puntos porcentuales o mds por
debajo de la tasa de crecimiento econdmico real de largo plazo, siempre y
cuando se proyecte igualmente una brecha negativa del producto. Este gasto
contraciclico no puede ser superior a un 20 % de dicha brecha estimada.

Este gasto serd transitorio y se desmontard completamente en un
periodo de dos afios, siendo requisito que en el primer afio de dicho periodo
la economia debe registrar una tasa de crecimiento econémico real igual o
superior a su crecimiento econémico real de largo plazo.

El CONFIS definiréd la metodologfa de cdlculo de la brecha del producto,
el monto del gasto contraciclico y la trayectoria de su desmonte, conside-
rando la evolucién de la brecha del producto y de la situacién econémica
en general.

Por su parte, el articulo 7 de la Ley creé el principio de sostenibilidad

y estabilidad fiscal:

El presupuesto tendrd en cuenta que el crecimiento del gasto debe ser
acorde con la evolucién de los ingresos de largo plazo o estructurales de la
economia y debe ser una herramienta de estabilizacién del ciclo econémico,
a través de una regla fiscal.

Este articulo modificé el principio de homeostasis presupuestal,
incluida su tendencia prociclica, la que se ve reflejada cuando el crecimiento
real del presupuesto guarda congruencia con el crecimiento de la economia
y no generara desequilibrios macroeconémicos. El espiritu de la Ley 1473 se
enmarca en un esquema contraciclico de sostenibilidad y regla fiscal, donde
es importante la creacidon de fondos de ahorro y estabilizacién que permitan
canalizar recursos para efectuar gasto contraciclico. De esta manera, lo plan-
teado en las normas se puede ver materializado.

En este contexto, el articulo 15 de la Ley cre6 el Fondo de Ahorro y
Estabilizacién Fiscal y Macroeconémica, cuyo objeto es:

Contribuir a la estabilidad macroeconémica y fiscal del pais. Los recursos
del Fondo solo podrdn destinarse a la amortizacién de la deuda publica, a
los gastos extraordinarios para atender los eventos de que trata el articulo
11 de la presente ley y a la financiacién del gasto contraciclico. En ningtn
caso, el monto anual del desahorro destinado a financiar gasto contraciclico
podrd ser superior al 10 % del saldo del Fondo a 31 de diciembre del afio

anterior.
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Igualmente, la Ley creé el Fondo de Ahorro y Estabilizacién (Ley
de Regalias), que constituye un ahorro para los momentos en los que se
presenta un crecimiento en los ingresos de las regalias, de tal manera que
permita estabilizar gastos en los tiempos de escases. Su distribucién se hace
en proporcién a la participacién de los departamentos en los recursos de los
demads fondos.

En este orden de ideas, el Marco de Gasto de Mediano Plazo y el
Plan de Inversiones del Proyecto de la Ley del Plan Nacional de Desarrollo
deberan guardar consistencia con la regla fiscal contenida en el Marco Fiscal
de Mediano Plazo.

Finalmente, el articulo 14 de la Ley impuso la creacién de un Comité
Consultivo para la Regla Fiscal de cardcter técnico e independiente, que se

pronunciara sobre temas que tienen que ver con:

a. La metodologfa y definicién de pardmetros bdsicos requeridos para la
operacién de la regla fiscal;

b. Las propuestas que formule el Gobierno sobre cambios metodolégicos
para la definicién de la regla fiscal;

c. El informe de cumplimiento de la regla fiscal que el Gobierno
debe presentar ante las Comisiones Econémicas del Congreso de la
Republica, de conformidad con el articulo 12 de la presente ley;

d.  Lasuspension de la regla fiscal de que trata el articulo 11 de la presente ley.

El Comité estard conformado por representantes de los decanos de las facul-
tades de Economia de diferentes universidades del pais, por miembros de
centros de investigacién, por expertos y consultores de reconocida trayec-
toria e idoneidad y por los presidentes de las comisiones de asuntos econé-
micos del Congreso de la Republica. En ningtin caso los pronunciamientos
del Comité Consultivo para la Regla Fiscal serdn vinculantes. El Gobierno
Nacional reglamentard la forma de seleccion de los miembros del Comité,
asi como el funcionamiento del mismo.

En sintesis: la Ley de la regla fiscal implementa una regla cuantitativa
sobre las finanzas del Gobierno Nacional Central que permite garantizar
una senda de crecimiento sostenido en el mediano y largo plazo para el pais.
En palabras de Juan Carlos Echeverry, ministro impulsor de la regla fiscal, la

implementacién de ésta traerd los siguientes beneficios:
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Brindard una herramienta fundamental para la consolidacién de la sosteni-
bilidad de las finanzas publicas, lo cual contribuye enormemente a evitar la
volatilidad macroeconémica y garantiza la viabilidad fiscal del Estado Social
de Derecho. (Echeverry, Suescun y Alonso, 2011, p. 7)

En términos generales, la adopcién de la regla fiscal para el manejo de
las finanzas publicas se da como complemento para consolidar el proceso de
ajuste realizado a lo largo de la tltima década a través de normas como la Ley
617 de 2000 (que trata sobre el fortalecimiento de la descentralizacién y la
racionalizacién del gasto ptblico nacional) o la Ley 819 de 2003 (conocida
como Marco Fiscal De Mediano Plazo, esta ley permite regular los gastos e
ingresos de los entes territoriales contribuyendo a un adecuado balance de la
nacién). Sin embargo y atn con la implementacién de estas leyes conside-
radas de ajuste, se siguieron presentando inflexibilidades presupuestales que
dificultaron el manejo contraciclico de la politica fiscal. De ahi la necesidad
de la implementacién de una regla fiscal que garantice la sostenibilidad a
largo plazo las finanzas publicas del pais

Otro aspecto para tener en cuenta es que la discrecionalidad de la
politica econdémica podria verse amenazada por la aplicabilidad de la regla
fiscal, ya que se puede reducir el alcance de los instrumentos de politica
disefiados por las autoridades econémicas. La discrecionalidad de la politica
fiscal, monetaria y cambiaria es transcendental para la correcta aplicacién de
la regla fiscal en el pais. El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el
Banco de la Republica, como principales gestores de la politica econémica
colombiana, tendrdn que aplicar correctamente el mandato de la Ley.

Para la apropiada aplicacién de la regla fiscal en Colombia es muy
importante el papel que cumplen los fondos de ahorro y estabilizacién
creados por la norma, ya que con el adecuado manejo de los recursos que
alimentan el Fondo de Ahorro y Estabilizacién Fiscal y Macroeconémica y
el Fondo de Ahorro y Estabilizacién de las Regalias se logrard implementar
un gasto contraciclico en épocas de contraccién de la economia. Con esto se
garantiza el cumplimiento de los objetivos de estabilidad macroeconémica y
fiscal suscritos en la regla fiscal. Para ello es importante que la regla fiscal no
se convierta en autoridad fiscal y que comprometa la discrecionalidad de la

politica econémica del pais.
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Otro aspecto a tener en cuenta son las condiciones sociopoliticas por
las que atraviesa el pais y que son relevantes para la coyuntura econémica,
como la Ley de Victimas y Restitucién de Tierras, asi como lo que pueda
suceder con las leyes que se aprobaron en el marco de los posibles escenarios
del posconflicto, que implican una carga fiscal alta y pueden comprometer

los objetivos de la regla fiscal sobre las finanzas publicas.

Regalias: Acto Legislativo 05 de 2011 y Ley 1530 de 2012
El Acto Legislativo 05 de 2011 fue declarado exequible por la Corte

Constitucional mediante Sentencia C-317 de 2012. En esta sentencia, la
Corte se declaré inhibida para fallar sobre los cargos dirigidos contra el Acto
Legislativo por supuesta sustitucién de la Constitucién y violacién de los arti-
culos 182y 232 delaLey 5 de 1992. Es Acto Legislativo constituyd el Sistema
General de Regalias, modific los articulos 360 y 361 de la Constitucién y
dicté disposiciones sobre el Régimen de Regalias y Compensaciones.

El pardgrafo 5 (transitorio del Acto Legislativo 05 de 2011) habilit6 al
Gobierno Nacional para expedir decretos transitorios con fuerza de ley que
garanticen la operacién del Sistema General de Regalias, en el evento en que
la Ley no fuera expedida por el Congreso de la Republica. Asi, mientras salia
dicha ley y para garantizar la operacién del Sistema General de Regalias, se
expidi6 el Decreto 4923 de 2011. Posteriormente se aprobé la Ley 1530 de
2012, reglamentada parcialmente por el Decreto Nacional 1077 de 2012,
con el fin de determinar la distribucién, objetivos, fines, administracién,
ejecucion, control, el uso eficiente y la destinacion de los ingresos prove-
nientes de la explotacién de los recursos naturales no renovables.

Con la reforma se creé el SGR, que estd constituido por el conjunto de
ingresos provenientes de la explotacién de recursos naturales no renovables,
asignaciones, érganos, procedimientos y regulaciones (Constitucién Politica,
1991, art. 360).

La reforma que cambio el anterior esquema instituido en la Ley 141 de
1994 se fundament6 en los siguientes aspectos:

El SGR se encuentra conformado por la totalidad de los recursos que
percibe el Estado por concepto de regalias y que son producto de la explo-

tacién de recursos naturales no renovables. El SGR busca distribuir dichos
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recursos entre todas las regiones del pais, lo que, al decir del exministro
Echeverry, significa «repartir la mermelada en toda la tostada nacional». Dicha
distribucién se da a partir de criterios de pobreza, poblacién y eficiencia en el
gasto publico regional.

Los érganos que componen el SGR son: la Comisién Rectora, el
Departamento Nacional de Planeacién, los ministerios de Hacienda y
Crédito Publico y Minas y Energia (asi como las entidades adscritas y vincu-
ladas que cumplen funciones en el ciclo de las regalias), el Departamento
Administrativo de Ciencia Tecnologfa e Innovacién (Colciencias) y los
6rganos colegiados de administracién y decisién (OCAD).

De acuerdo con la Ley 1530 de 2012, el fundamento de la reforma se
centra en cuatro principios bdsicos:

—  La equidad social y regional. Adoptar mecanismos de inversion de
los recursos que beneficien prioritariamente a la poblacién mds
pobre. Estos recursos buscan generar equidad social y crear espa-
cios donde las entidades territoriales trabajen juntas y prioricen en
los proyectos donde se cree un mayor desarrollo.

—  El ahorro para el futuro. Generar un ahorro que permita cumplir
con los requerimientos de recursos en tiempos de escasez.

—  La competitividad regional. Impulsar desarrollo y crecimiento
econémico a través de los proyectos de inversion financiados por
el SGR en los departamentos y municipios del pais.

—  El buen gobierno. Propiciar précticas de buen gobierno en materia

de transparencia y cumplimiento en la distribucién de los recursos.

Para el cumplimiento de estos principios bdsicos, la Ley 1530 creé
una estructura para distribuir los recursos a través de cinco fondos: Fondo
de Ahorro de Estabilizacién, Fondo de Desarrollo Regional, Fondo de
Compensacién Regional, Fondo Ahorro Pensional y Territorial y Fondo de
Ciencia y Tecnologfa. Las finalidades de los fondos serdn explicadas en el
capitulo VI, apartado referido al tema de la descentralizacién.

La Ley estipula que todos los recursos del SGR asignados a los diferentes
fondos financiardn proyectos de inversién aprobados por los OCAD, que
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estardn integrados a nivel departamental por ministros o delegados, goberna-
dores o delegados, alcaldes o delegados, y a nivel municipal por un delegado del
Gobierno nacional, gobernador o su delegado y el alcalde respectivo. Se asigné
a los OCAD la funcién de aprobar los proyectos de inversion, tanto a nivel
regional como local, y definir su ejecutor. Los primeros se financiardn princi-
palmente segtin el impacto regional; los segundos financiardn hasta un 40 %
los proyectos de impacto local a través del Fondo de Compensacién Regional,
que serd el mecanismo para repartir los recursos en todo el territorio nacional.

Igualmente, se creé el sistema de monitoreo, seguimiento, control y
evaluacién administrado por el DND La interventoria administrativa, técnica,
financiera, contable y juridica serd contratada por la entidad territorial.

Las diferencia con el esquema anterior se fundamenta en los siguientes
aspectos: a) los recursos de regalias se distribuian entre los productores (80
%) y el Fondo Nacional de Regalias-FNR (20 %); estos recursos eran desti-
nados a la promocién de la mineria, la preservacién del medio ambiente y
la financiacién de proyectos regionales de inversién, que actuaba como un
mecanismo de redistribucién); b) las asignaciones directas debian destinarse
a alcanzar las metas de coberturas, para poder financiar los proyectos prio-
rizados incluidos en sus planes de desarrollo; igualmente, con recursos del
FNR se financiaban proyectos que atendian los acuerdos sectoriales expe-
didos por el consejo asesor; ¢) los departamentos debian destinar el 90 % de
sus regalias a proyectos de inversion, contemplados como prioritarios en los
planes de desarrollo municipales, siempre y cuando se hubieran cumplido
los niveles de cubrimientos para las necesidades bésicas de la poblacién; d)
la aprobacién de los proyectos viabilizados por los ministerios sectoriales se
daba a través del Consejo Asesor de Regalias; ¢) el control y vigilancia de los
recursos de regalias se realizaba a través de la interventoria administrativa y
financiera que adelantaba la Direccién de Regalias del DNP,

El nuevo esquema se fundamentan en los siguientes aspectos: a) se cred
el SGR y liquidé el FNR (la ley establece la distribucién, objetivos, fines,
uso eficiente y destinacién de estos ingresos); b) los recursos se distribuyen
a todo el pais a través de los fondos de Ciencia, Tecnologia e Innovacién, de
Desarrollo Regional y de Compensacién Regional, de Ahorro y Estabilizacién

y FONPET y se mantendrdn las asignaciones directas; c) los proyectos de
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inversién deberdn ser aprobados por los OCAD, érganos encargados de
evaluar y priorizar la viabilidad de los proyectos, designar ejecutores para los
proyectos y conformar comités consultivos; d) se creé el Sistema de Monitoreo,
Seguimiento, Control y Evaluacién (administrado por el DNP); e) las regalias
serdn de libre inversién y financiardn principalmente proyectos de impacto
regional; f) las regiones se conformarin de manera dindmica segn las nece-
sidades y los proyectos presentados; segtin el acuerdo 0003 de la Comisién
Rectora del Sistema General de Regalias, se adoptd la regionalizacién para
efectos del funcionamiento del SGR; g) el SGR contard con su propio presu-
puesto; en el caso de las entidades territoriales beneficiarias de regalias directas,
se incorporardn por decreto a sus presupuestos y el presupuesto serd bianual
y lo aprobard el Congreso de la Republica; h) el SGR tendrd su propio banco
de proyectos y los OCAD definirdn el ejecutor del proyecto.

Los proyectos presentados por los entes territoriales deberan cumplir
con la siguiente estructura: a) concordancia, que el proyecto sea afin con el
plan nacional de desarrollo y los planes de desarrollo de alcaldias y gober-
naciones; b) pertinencia, que realmente atienda una necesidad o resuelva
un problema de la comunidad; c) viabilidad, que genere beneficios econé-
micos y sociales en una medida razonable con su costo; d) sostenibilidad,
que durante la operacién se genere suficientes ingresos para garantizar su
operacién; e) impacto, que contribuya a las metas de los planes de desarrollo
(empleo, generacién de infraestructura, cambios para la sociedad); f) articu-
lacién, que se articule con planes y politicas nacionales de las entidades terri-
toriales y de las comunidades étnicas minoritarias reconocidas en Colombia
(Departamento Nacional de Planeacion, s. f.).

Frente a esta estructura, es importante sefialar que no todas las enti-
dades territoriales del pais cuentan con personal especializado para formular
este tipo de proyectos de inversién (que, ademds, es un requisito para que los
entes territoriales accedan a los recursos del SGR), por lo que se hace nece-
sario fortalecer la cualificacién del capital humano responsable de preparar
y presentar dichos proyectos a los OCAD respectivos. A su vez, el DNP
debe acompanar este proceso en todas sus etapas, para que se minimice el
riesgo de que los proyectos sean rechazados o declarados no viables y puedan
cumplir con los estdndares de calidad requeridos.
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Con la reforma se cambid el sistema de distribucién; pasando del 80 %
de regalias directas (giradas a las entidades territoriales productoras) y 20%
de regalias indirectas (destinadas a las entidades territoriales no productoras)

a ser distribuidas de la siguiente manera: (DND, 2012).

—  Regalias directas: La concepcién de regalias directas se mantiene
bajo la nueva normatividad (Aquellas que recibian las entidades
territoriales en cuyos territorios se explotaban recursos natu-
rales no renovables o por cuyos territorios se transportaban esos
recursos naturales no renovables).

—  Regalias especificas: Son las que se giran a los municipios mds
pobres del pais, segin el indice de necesidades bésicas insatisfe-
chas, el indice de poblacién y el indice de desempleo, con cargo
al 40 % de los recursos del Fondo de Compensacién Regional.

—  Regalias regionales (de los fondos de desarrollo regional y de
compensacién regional para inversién de las regiones).

—  Regalias de ciencia tecnologfa e innovacién se destina un porcen-
taje fijo consistente en un 10 % de los recursos de las regalias,
como mecanismo para incrementar la capacidad cientifica, tecno-

16gica, de innovacién y de competitividad de las regiones.

Los fines por los cuales se creé el SGR pueden verse comprometidos
por el comportamiento de los precios internacionales del petréleo y los
demds recursos naturales, razén por la que se recomienda que las entidades
gubernamentales realicen un monitoreo constante al sistema en su conjunto
¥, si es el caso, proponer las reformas correspondientes.

Por otra parte, es importante analizar el significado que tiene esta
reforma para al proceso de descentralizacién fiscal del pais, aspecto que se

analizard en el capitulo VII de este estudio.

RESULTADOS Y CONSIDERACIONES

Las anteriores reformas tuvieron un impacto sobre las finanzas publicas del

pais, por lo que se hizo necesario revisar el plan financiero de 2011 vy las
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metas del marco fiscal de mediano plazo. En este apartado se presentan los
resultados fiscales del GNC para el periodo 2010-2019. Aqui se analizan los
balances fiscales de los dos primeros afios y se estudian los balances estructu-
rales de los restantes ocho; entendidos estos como resultado de las reformas
para la sostenibilidad y el cumplimiento de la meta fijada por la regla fiscal.

Al cierre del 2010 (ver Tabla 19), el GNC registré un déficit fiscal equi-
valente al 3.9 % del PIB ($21 019 mm), resultado de la diferencia entre
ingresos por $74 957mm (13.8 % del PIB) y gastos por $95 976 mm (17.7
% del PIB). Este déficit es menor en 0.2 puntos porcentuales respecto al
registrado en el 2009. Por su parte, los ingresos tributarios presentaron un
buen comportamiento (12.3 % del PIB) frente a los gastos de funciona-
miento (13 % del PIB).

Tabla 19
Balance fiscal-GNC 2010
CONCEPTO $MM %PIB
1 Ingresos Totales 74957 13.8
1.1 Tributarios 66 781 12.3
1.2 No tributarios 627 0.1
1.3 Fondos especiales 1010 0.2
1.4 Recursos de capital 6539 1.2
2 Gastos Totales 95 976 17.7
2.1 Intereses 14 847 2.7
2.2 Funcionamiento* 70 442 13.0
2.3 Inversién* 10 473 1.9
2.4 Préstamo Neto 214 0.0
1-2 Déficit/superdvit -21019 -3.9

Nota. El resultado fiscal de 2010 evidencia una recuperacion de la actividad econémica y el retorno
a una senda decreciente de déficit fiscal, que se vio interrumpida en el 2009 como consecuencia
de la crisis financiera internacional. Adaptado de “Cierre fiscal 2010” por Direccién General
de Politica Macroeconémica (DGPM) - Ministerio de Hacienda y Crédito Ptblico (2011b)
y “Cierre fiscal 20117 por DGPM - Minhacienda (http://www.urf.gov.co/webcenter/portal/
Financieras/pages_EntidadesFinancieras/PoliticaFiscal/cf/cierrefiscal2011). En dominio publico.
* Incluyen pagos y deuda flotante.

El manejo de la politica econdémica y un entorno externo mds favorable
permitieron alcanzar una mayor dindmica econémica, que para el pais signi-
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fic6 alcanzar un crecimiento del 4.0 %; crecimiento que fue 2.3 % superior
al presentado en 2009, afo donde se sentian los efectos de la crisis subprime
en los Estados Unidos.

Al cierre del 2011 (ver Tabla 20) el GNC registré un déficit fiscal de
$17 507 mm (2.8 % del PIB), resultado de la diferencia entre ingresos por
$94 247mm (15.2 % del PIB) y gastos por $111 754 mm (18 % del PIB).
Este resultado es menor en 1.1 puntos porcentuales respecto al registrado en
el 2010.

Tabla 20
Balance fiscal-GNC 2011
CONCEPTO $MM %PIB
1 Ingresos Totales 94 247 15.2
1.1 Tributarios 83 808 13.5
1.2 No tributarios 570 0.1
1.3 Fondos especiales 1.05 0.2
1.4 Recursos de capital 8564 1.4
2 Gastos totales 111 754 18.0
2.1 Intereses 16 798 2.7
2.2 Funcionamiento* 77 105 12.4
2.3 Inversién* 17 668 2.8
2.4 Préstamo neto 183 0,0
1-2 Déficit/superdvit -17 507 -2.8

Nota. Con este resultado fiscal, el Gobierno nacional superé la meta establecida en el MFMP de
2011 y obtuvo un déficit inferior en 1.1 % del PIB, que estuvo sustentado en un mejor compor-
tamiento del recaudo tributario y que superé la proyeccién contemplada en su crecimiento
nominal. Adaptado de “Cierre fiscal 2011” por Direccién General de Politica Macroeconémica
(DGPM) - Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (http://www.urf.gov.co/webcenter/portal/
EntidadesFinancieras/pages_EntidadesFinancieras/PoliticaFiscal/cf/cierrefiscal2011). En
dominio publico.

* Incluyen pagos y deuda flotante.

La evaluacién del balance fiscal permiti6 destinar mayores recursos a las
«locomotoras del crecimiento econémico», asi como asignar recursos para

la atencién de las victimas y reparacion de la infraestructura afectada por
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la emergencia invernal. Una vez entraron en vigor las reformas dirigidas a
lograr la sostenibilidad fiscal, se implementd desde 2012 una regla fiscal para
el GNC, que segtin el articulo 5 de la Ley 1473 de 2011 obliga al cumpli-
miento de una meta de balance estructural bajo el siguiente esquema presen-
tado en la Figura 15.

Figura 15
Esquema conceptual Regla Fiscal

Total = L uct ﬁ“J + Lq?‘ﬁms
E -
ota = 2l IRl Contraciclico
D13 LLUId
v

Superior o igual a -2,3% del PIB en [pA0}I:}

Ciclo Econdmico

Ciclo Energético

| REGLA FISCAL PARA COLOMBIA
Superior o igual a -1,9% del PIB en [pA0}k] ‘ (Balance Estructural-GNC)

Superior o igual a -1,0% del PIB en |1y}

Nota. El El indicador de referencia para determinar el cumplimiento de la regla fiscal se
determina a partir del balance estructural, que corresponde a la diferencia entre el «ingreso
estructural» y el «gasto estructuraly. Tomado de “Informe de Cumplimiento de la Regla
Fiscal en 2012” por Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico, 2013a, p. 3 (http://www.urf.
gov.co/webcenter/ShowProperty?nodeld=%2FConexionContent%2FWCC_CLUSTER-
070540%2F%2FidcPrimaryFile&revision=latestreleased). En dominio publico.

El ingreso estructural se obtiene a partir de los ingresos totales del
GNC ajustados por los efectos de los ciclos econémicos y energéticos. Por
su parte, el gasto estructural corresponde al gasto total realizado por el GNC
cuando no se ejecutan programas de gasto contraciclico. El déficit estructural
se define como el diferencial observado al cierre de la vigencia fiscal entre

ingreso y gasto estructural y aplica para GNC.
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El componente ciclico del ingreso tributario se determina empleando la
brecha de producto, que es la diferencia porcentual entre el PIB real y
el potencial, asi cuando el PIB real diverge del potencial se presenta un
ciclo que eleva o reduce los ingresos tributarios observados con respecto
a su nivel estructural. Por su parte, el ciclo energético se determina como
el producto entre el ingreso energético marginal (ingreso adicional por un
délar de aumento en la cotizacién del crudo nacional), el diferencial entre
el precio observado y el de largo plazo y la tasa de cambio promedio obser-
vada. (Ministerio de Hacienda, 2014a, p. 4)

Bajo este esquema y en cumplimiento de la ley, la politica fiscal debe
propender por la consistencia entre el resultado observado y la meta fijada,
relacionando las contingencias presentadas y las perspectivas dadas en la
respectiva vigencia. Asi, segtin la Ley 1473 de 2011, el papel contraciclico
del Gobierno es:

[...] llevar a cabo programas de gasto, como politica contraciclica, cuando
se proyecte que en un afo particular la tasa de crecimiento econémico real
esté dos puntos porcentuales o mds por debajo de la tasa de crecimiento
econémico real de largo plazo, siempre y cuando se proyecte igualmente
una brecha negativa de producto. (art. 6)

Es importante sehalar que la brecha se calcula sobre los niveles del PIB,
y no sobre las tasas de crecimiento presentadas.

Una vez presentado el esquema conceptual de la regla fiscal se analizan
los resultados obtenidos por el GNC durante el periodo 2012-2019. A conti-
nuacion, se presenta el balance estructural del GNC para el ano 2012 (ver
Tabla 21), donde se presenté un déficit estructural de 16.2 billones de pesos,
equivalente al 2.4 % del PIB. Este resultado se da a partir de la diferencia
entre los ingresos estructurales, que representaron 106.3 billones de pesos
(16 % del PIB), y el nivel de gastos, que se ubicé en 122.5 billones pesos
(18.4 % del PIB). Dicho comportamiento obedecié a un mayor recaudo de
los ingresos de la Nacién, en especial de los recursos tributarios y al efecto

favorable del ciclo minero-energético.
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Tabla 21
Balance Estructural GNC 2012
CONCEPTO $MM %PIB
1 Ingresos totales 107 067 16,1
1.1 Ingresos estructurales 106 330 16
1.1.1 No energéticos 88752 13.4
1.1.2 Energéticos 17 579 2.7
1.2 Ingresos ciclicos 737 0.1
1.2.1 No energéticos 19 0
1.2.2 Energéticos 717 0.1
2 Gastos totales 122 507 18.4
2.1 Gasto estructural 122 507 18.4
2.2 Gasto contraciclico 0 0
1-2 Balance total -15 440 -2.3
1.1-2.1 Balance estructural -16 177 2.4
1.2-22 Balance ciclico 737 0.1

Nota. En la tabla se detalla el balance estructural del GNC para la vigencia de 2012. Adaptado de
“Cierre fiscal 2012” por Direccién General de Politica Macroeconémica (DGPM) - Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico (http://www.urf.gov.co/webcenter/portal/EntidadesFinancieras/
pages_EntidadesFinancieras/PoliticaFiscal/cf/cierrefiscal2012) y “Cierre fiscal 2013” por
DGPM - Minhacienda(http://www.urf.gov.co/webcenter/portal/EntidadesFinancieras/pages_
EntidadesFinancieras/PoliticaFiscal/cf/cierrefiscal2013). En dominio publico.

Para este afo la brecha del producto fue muy reducida. Los ingresos obser-
vados estdn levemente por debajo de los estructurales, lo que gener6 un ciclo
practicamente nulo en términos del PIB. De esta manera, segtin el articulo 6
dela Ley 1473, en el 2012 no habia lugar para la aplicacién de un programa de
gasto contraciclico, dado que la tasa de crecimiento econémico real se encon-
traba por debajo de la tasa de crecimiento econémico real de largo plazo.

El resultado obtenido en el ano 2013 se da a partir de la diferencia entre
los ingresos estructurales, que representaron 119 746 mm de pesos (16.94 %
del PIB), y el nivel de gastos que se situé en 136 390 mm de pesos (19.3 %
del PIB). De los ingresos, 13.74 % corresponde a no energéticos y 3.2 % a
renta energética estructural (ver Tabla 22). El ingreso ciclico fue cercano a cero,

originado principalmente por un ciclo energético positivo de 0.06 % del PIB.
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Tabla 22
Balance Estructural GNC 2013

CONCEPTO $MM %PIB

1 Ingresos Totales 119 744 16.94
1.1 Ingresos Estructurales 119 746 16.94
1.1.1 No Energéticos 97 077 13.74
1.1.2 Energéticos 22 669 3.21
1.2 Ingresos Ciclicos -2 0
1.2.1 No energéticos -405 -0.06
1.2.2 Energéticos 403 0.06
2 Gastos Totales 136 390 19.3
2.1 Gasto Estructural 136 390 19.3
2.2 Gasto Contraciclico 0 0
1-2 Balance total -16 645 -2.36

1.1-2.1 Balance estructural -16 644 -2.36
1.2-2.2 Balance ciclico -2 0

Nota. En el afo 2013 el balance estructural del GNC presenté un déficit de 16 368 mm de
pesos, equivalente al 2.3 % del PIB, cifra inferior al 2.4% mostrada en el 2012. Adaptado de
“Cierre fiscal 2013” por Direccién General de Politica Macroeconémica (DGPM) - Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico (http://www.urf.gov.co/webcenter/portal/EntidadesFinancieras/
pages_EntidadesFinancieras/PoliticaFiscal/cf/cierrefiscal2013). En dominio publico.

El balance estructural mejoré en un punto porcentual para este afio,
pasé de un déficit de 2.4 % en 2012 a 2.3 % en 2013, marcando asi una
tendencia decreciente a partir del afio en que comienza a regir la regla fiscal.
Asimismo, el déficit observado se sitGia por debajo del déficit meta en 0.1
puntos porcentuales, cumpliendo con lo sehalado en la ley de la regla fiscal,
lo que permiti6 al Gobierno seguir la senda de la transparencia fiscal, en
conjuncién con la estabilidad macroeconémica.

Es importante mencionar que la mejora en el balance del GNC se vio
reflejada simultdneamente en una reduccién de la deuda neta, que pasé de
37.2 % del PIB en 2010 a 34.8 % del PIB al cierre de 2013. Hacia el futuro
se espera que se continde consolidando una senda decreciente de la deuda
del GNC, que llegue a niveles de 25.7 % del PIB en el ano 2025 (Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico, 2013b)
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Es de destacar que en el 2013 se presenté un paquete de medidas antici-
clicas adoptadas en el marco del Plan de Impulso a la Productividad y el Empleo
(PIPE), entre las que se destacan la reduccién de costos de energia y la disminu-
cién de aranceles para la importacién de bienes de capital (que le permitird al
sector productivo incrementar sus planes de inversién a menores costo).

El resultado de déficit para el ano 2014 se da por la diferencia entre los
ingresos estructurales, que representaron 126 854 mm de pesos (16.78 % del
PIB), y el nivel de gastos, que se situé en 144 260 mm de pesos (19.08 % del
PIB). Este resultado se explica por el balance ciclico alcanzado de -950 mm
de pesos (-0.13 % del PIB). Durante la vigencia no se dieron las condiciones
necesarias para la ejecucién de programas contraciclicos de gasto, senalados
en el articulo 6 de la ley citada, por lo que este se computé en su totalidad
como gasto estructural. En la Tabla 23 se muestra al detalle el balance estruc-
tural para ese afio:

Tabla 23
Balance Estructural GNC 2014
CONCEPTO $MM %PIB
1 Ingresos Totales 125 904 16 65
1.1 Ingresos Estructurales 126 854 1678
1.1.1 No Energéticos 111 685 14.77
1.1.2 Energéticos 15169 2.01
1.2 Ingresos Ciclicos -950 -0.13
1.2.1 No energéticos -950 -0.13
1.2.2 Energéticos 0 0
2 Gastos Totales 144 260 19.08
2.1 Gasto Estructural 144 260 19.08
2.2 Gasto contraciclico 0 0
1-2 Balance total -18 356 -2.43
1.1-2.1 Balance estructural -17 406 -2.3
1.2-2.2 Balance ciclico -950 -0.13

Nora. Para el afio 2014 el balance estructural del GNC presenté un déficit de 17 406 mm de pesos
(2.3 % del PIB); cifra que fue ligeramente inferior (0.02) a lo mostrado en el 2013. Adaptado de
“Cierre fiscal 2014” por Direccién General de Politica Macroeconémica (DGPM) - Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico (http://www.urf.gov.co/webcenter/portal/EntidadesFinancieras/
pages_EntidadesFinancieras/PoliticaFiscal/cf/cierrefiscal2014). En dominio publico.
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Al cierre de la vigencia de 2014 se redujo el déficit estructural en 0.02
% respecto al ano 2013 (se contrajo respecto a lo presentado en 2012-2013,
que fue de 1 %.) Asimismo, el déficit observado cumple la meta sefialada por
la regla fiscal para ese ano, 2.3 % del PIB, lo que generé una senda decre-
ciente de déficit fiscal estructural que permitié alcanzar los propésitos de
transparencia fiscal y estabilidad macroeconémica en el largo plazo.

La principal contingencia ocurrida en la vigencia fiscal fue la caida de
los precios del petréleo, que se present6 en segundo semestre del 2014; sin
embargo, los impactos sobre el recaudo de las rentas petroleras y su respec-
tiva afectacién fiscal y econémica se evidenciaron con mayor intensidad en
los anos subsiguientes.

Tabla 24

Balance Estructural GNC 2015
CONCEPTO $MM %PIB
1 Ingresos Totales 129.321 16,1
1.1 Ingresos Estructurales 135.583 16,9
1.1.1 No energéticos 122.853 15,3
1.1.2 Energéticos 12.730 1,6
1.2 Ingresos Ciclicos -6.262 -0,8
1.2.1 Tributarios sin minerfa -2.332 -0,3
1.2.2 Energéticos -3.930 -0,5
2 Gastos Totales 153.590 19,2
2.1 Gasto estructural 153.590 19,2
2.2 Gasto contraciclico 0 0
1-2 Balance total -24.269 -3,0
1.1-2.1 Balance estructural -18.007 -2,2
1.2-2.2 Balance ciclico -6.262 -0,8

Nota. Para el afio 2015 el balance estructural del GNC presentd un déficit de $18 007 mm, equi-
valente al 2.2 % del PIB, cifra que fue inferior en 0.1 % a la registrada en el 2014. Adaptado de
“Cierre fiscal 2015” por Direccién General de Politica Macroeconémica (DGPM) - Ministerio
de Hacienda y Crédito Pablico (http://www.urf.gov.co/webcenter/portal/EntidadesFinancieras/
pages_EntidadesFinancieras/PoliticaFiscal/cf/cierrefiscal2015). En dominio publico.

El resultado del déficit estructural de 2.2 % en el afio 2015 (ver Tabla
24) se da a partir de la diferencia entre los ingresos estructurales, $135 583
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mm (16.9 % del PIB), y el nivel de gastos, $153 590 mm (19.2 % del PIB).
El balance ciclico alcanzé los $ -6 262 mm, equivalente al -0.8 % del PIB.
Al igual que en los anos anteriores, no se presentaron condiciones para la
ejecucion de programas contra ciclicos de gasto, por lo que este se computé
en su totalidad como gasto estructural.

El déficit observado cumple con la meta senalada por la regla fiscal, que
segtin la norma debe ser inferior a la registrada en el afo anterior, que fue de
2.3 % del PIB, lo que permitié continuar con la senda decreciente de déficit
fiscal estructural, a pesar de la caida de la renta petrolera ocasionada por la

disminucién de los precios internacionales del petréleo.

Tabla 25
Balance Estructural GNC 2016
CONCEPTO $MM %PIB
1 Ingresos Totales 128.367 14,9
1.1 Ingresos Estructurales 144.381 16,7
1.1.1 No Energéticos 132.051 15,3
1.1.2 Energéticos 12.330 1,4
1.2 Ingresos Ciclicos -16.014 -1,9
1.2.1 Tributarios sin minerfa -4.479 -0,5
1.2.2 Energéticos -11.536 -1,3
2 Gastos Totales 163.293 18,9
2.1 Gasto Estructural 163.293 18,9
2.2 Gasto Contraciclico 0 0
1-2 Balance total -34.925 -4,0
1.1-2.1 Balance estructural -18.911 -2,19
1.2-2.2 Balance ciclico -16.014 -1,9

Nota. El déficit estructural mejoré en 0.01 puntos porcentuales respecto a la vigencia anterior,
pasando de 2.2 % a 2.19 % en el 2016. Adaptado de “Cierre fiscal 2016” por Direccién General
de Politica Macroeconémica (DGPM) - Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (http://www.
urf.gov.co/webcenter/portal/EntidadesFinancieras/pages_EntidadesFinancieras/PoliticaFiscal/cf/
cierrefiscal2016). En dominio publico.

En el 2016 se dio cumplimiento a la meta estipulada en la regla fiscal
(ver Tabla 25), que segn la norma debe ser inferior a la registrada en el ano
anterior, cuyo déficit estructural fue de 2.2 % del PIB. Los ingresos estruc-
turales fueron de $144 381 mm y los gastos estructurales de $163 293 mm,
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generando un déficit de $18 911 billones. La ejecucién del gasto total es la
misma estructural, por cuanto no se desarrollaron programas contra ciclicos
de gasto.

Por su parte, el ingreso ciclico fue de -$16.014 mm, equivalente al
-1.9 % del PIB, lo que refleja el efecto negativo de la caida de los precios del
petréleo en el ciclo econémico y energético, que conllevd un registro de estos
por debajo de la estimacién de largo plazo, lo que a su vez afecté las cifras
fiscales del gobierno nacional central.

Tabla 26

Balance Estructural GNC 2017
CONCEPTO $MM %PIB
1 Ingresos Totales 144.062 15.6
1.1 Ingresos Estructurales 159.742 17.3
1.1.1 No Energéticos 145.694 15.8
1.1.2 Energéticos 14.048 1.5
1.2 Ingresos Ciclicos -15.680 -1.7
1.2.1 Tributarios sin minerfa -4.240 -0.5
1.2.2 Energéticos -11.440 -1.2
2 Gastos Totales 177.698 19.3
2.1 Gasto Estructural 177.698 19.3
2.2 Gasto Contraciclico 0 0
1-2 Balance total -33.636 -3.6
1.1-2.1 Balance estructural -17.956 -1.9
1.2-22 Balance ciclico -15.680 -1.7

Nota. El balance estructural del GNC en 2017 presenté un déficit de $17 956 mm, equiva-
lente al 1.9 % del PIB. Adaptado de “Cierre fiscal 2017”7 por Direccién General de Politica
Macroeconémica (DGPM) - Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (http://www.urf.gov.
co/webcenter/portal/EntidadesFinancieras/pages_EntidadesFinancieras/PoliticaFiscal/cf/cierre-
fiscal2017). En dominio publico.

En el 2017 (ver Tabla 26) un nuevo déficit se da a partir de la diferencia
entre los ingresos estructurales, $159 742 mm (17.3 % del PIB), y el nivel
de gastos, $177 698 mm (19.3 % del PIB). El balance ciclico alcanz6 la cifra
de $-15 680 billones, equivalente al -1.7 % del PIB. Al igual que en los anos

anteriores, no se presentaron condiciones para la ejecucién de programas
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contraciclicos de gasto, por lo que este se computd en su totalidad como
gasto estructural.

El déficit estructural observado (1.9) cumple con la meta sefialada
por la regla fiscal, que segtin la norma debe ser inferior a la registrada en el
afo anterior, que fue de 2.19 % del PIB, lo que permitié continuar con la
senda decreciente de déficit fiscal estructural, a pesar de la caida de la renta
petrolera ocasionada por la disminucién de los precios internacionales del
petrdleo. Para este ano el ingreso ciclico fue de $-15.680 mm, equivalente
al -1.7 % del PIB, cifra inferior en 0.2 a la registrada el afio anterior, lo que
denota una ligera recuperacién en el ciclo econémico y energético sobre las
cifras fiscales; pero evidencia todavia niveles inferiores al crecimiento poten-
cial de la economia y un registro de los precios del petréleo por debajo de la

estimacion de largo plazo.

Tabla 27

Balance Fiscal y Estructural GNC 2018
CONCEPTO $MM %PIB
1 Ingresos Totales 149.292 15,3
1.1 Tributarios 135.187 13.9
1.2 No tributarios 826 0.1
1.3 Fondos especiales 1.547 0.2
1.4 Recurso de capital 11.732 1.2
2 Gastos Totales 179.608 18.4
2.1 Intereses 27.474 2.8
2.2 Funcionamiento 138.360 14.2
2.3 Inversién 14.040 1.4
2.4 Préstamo neto -267 0
Balance total -30.316 -3.1
Balance estructural -19.017 -1.9
Balance ciclico -11.298 -1.2

Nota. Para la vigencia 2018 el balance estructural del GNC presenté un déficit de $19 017
mm, equivalente al 1.9 % del PIB, cifra similar a la registrada en el afo 2017. Adaptado de
“Cierre fiscal 2018” por Direccién General de Politica Macroeconémica (DGPM) - Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico (http://www.urf.gov.co/webcenter/portal/EntidadesFinancieras/
pages_EntidadesFinancieras/PoliticaFiscal/cf/cierrefiscal2018) y “Acta 11”7 por Comité
Consultivo para la Regla Fiscal, 27 de marzo de 2019 (http://www.urf.gov.co/webcenter/portal/
EntidadesFinancieras/pages_EntidadesFinancieras/PoliticaFiscal/reglafiscal/reglafiscal2019). En
dominio publico.


http://www.urf.gov.co/webcenter/portal/EntidadesFinancieras/pages_EntidadesFinancieras/PoliticaFiscal/cf/cierrefiscal2018
http://www.urf.gov.co/webcenter/portal/EntidadesFinancieras/pages_EntidadesFinancieras/PoliticaFiscal/cf/cierrefiscal2018
http://www.urf.gov.co/webcenter/portal/EntidadesFinancieras/pages_EntidadesFinancieras/PoliticaFiscal/reglafiscal/reglafiscal2019
http://www.urf.gov.co/webcenter/portal/EntidadesFinancieras/pages_EntidadesFinancieras/PoliticaFiscal/reglafiscal/reglafiscal2019

CAPITULO 6. LA ESTRATEGIA Y POLTICA FISCAL EN COLOMBIA: REFORMAS DE LA SEGUNDA DECADA

El balance ciclico alcanzé en el 2018 la cifra de $-11 298 billones (ver
Tabla 27), equivalente al -1.2 % del PIB, cifra inferior en 0.5 a la registrada
en el afo 2017, lo que sigue denotando una ligera recuperacién del ciclo
econdmico y energético también en esta vigencia fiscal. Frente al cumpli-
miento de la meta sefalada por la regla fiscal, el Comité Consultivo consi-
dera que el Gobierno Nacional dio estricto cumplimiento en los términos
contenidos en la Ley 1473 de 2011 y las metodologias de calculo utilizadas
para tal fin (Acta 11, 27 de marzo de 2019).

Tabla 28

Balance Fiscal y Estructural GNC 2019
CONCEPTO $MM %PIB
1 Ingresos Totales 171.861 16,2
1.1 Tributarios 148.418 14.0
1.2 No tributarios 1.477 0.1
1.3 Fondos especiales 1.481 0.1
1.4 Recurso de capital 20.485 1.9
2 Gastos Totales 197.910 18.6
2.1 Intereses 30.800 2.9
2.2 Funcionamiento 148.772 14.0
2.3 Inversién 18.511 1.7
2.4 Préstamo neto -174 0
Balance total -26.049 -2.5
Balance estructural -16.352 -1.5
Balance ciclico -9.697 -1.0

Nota. El balance estructural del GNC en 2019 presenté un déficit de $16 352 mm, equivalente
al 1.5 % del PIB, cifra inferior en 0.4 % a la registrada en el 2018. Adaptado de “Cierre fiscal
2019” por Direccién General de Politica Macroeconémica (DGPM) - Ministerio de Hacienda
y Crédito Pablico  (http://www.urf.gov.co/webcenter/portal/EntidadesFinancieras/pages_
EntidadesFinancieras/PoliticaFiscal/cf/cierrefiscal2019) y “Acta 12” por Comité Consultivo para
la Regla Fiscal, Primera Sesién: 16/04/2020 — Segunda Sesién: 04/05/2020 (http://www.urf.gov.
co/webcenter/portal/EntidadesFinancieras/pages_EntidadesFinancieras/PoliticaFiscal/reglafiscal/
reglafiscal2020). En dominio publico.

En el 2019 el balance ciclico alcanzé la cifra de $-9 697 billones (ver
Tabla 28), equivalente al -1.0 % del PIB, cifra inferior en 0.2 a la registrada
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en el ano 2018. Lo anterior sigue demostrando una marcada recuperacién
del ciclo econémico y energético en las cifras fiscales del pais.

Respecto al cumplimiento de la meta fijada por la regla fiscal, el Comité
Consultivo sehala:

Al sumar los componentes ciclicos (el econdmico y el energético), se obtiene
un espacio total permitido por la Regla Fiscal de 0,4 % del PIB para 2019.
A este resultado se le adiciona el espacio ciclico asociado al choque migra-
torio, equivalente a 0,5 % del PIB en 2019. Con un déficit estructural de
1,54 % del PIB, el déficit total del Gobierno Nacional Central se ubicé
en 2,5 % del PIB para la vigencia 2019, cifra que es levemente superior a
lo planteado en el MFMP 2019 (2,4 % de PIB), en respuesta a la mayor
brecha del producto observada, y es inferior en 0,3pp al limite permitido
por la Regla Fiscal para ese afio.

Ante la informacién presentada, el Comité considera que el déficit
observado y estructural de 2019 da estricto cumplimiento a la Regla Fiscal,
en los términos contenidos en la Ley 1473 de 2011 y de acuerdo con las
metodologias de cdlculo previamente aprobada (Acta 12 [Primera Sesion:

16/04/2020 — Segunda Sesién: 04/05/2020]).

Una vez registrados los resultados fiscales y estructurales anuales, se
presenta el consolidado del balance fiscal del GNC para el periodo 2012-
2019 como porcentaje del PIB.

Como se observa en la Figura 16 en el periodo analizado se cumpli6
con la exigencia legal de generar una senda decreciente del déficit estructural,
mas no asi del fiscal, que empez6 con un déficit de 2.3 % del PIB y alcanzé
niveles del 4 % en 2016. Finalmente, terminé con un déficit de 2.5 % del
PIB en 2019.

En estas circunstancias, con el margen de maniobra cada vez mds redu-
cido, el Comité Consultivo de la Regla Fiscal decidié modificar la meta del
déficit fiscal prevista en 2018 y 2019; estipulando que para el 2018 la meta
se mantendria en 3.1 %, mientras que pasaria de 2.2 % a 2.4 % en 2019; de
1.6 % a2.2 % en 2020;de 1.3 % a 1.8 % enel 2021 yde 1 % a 1.5 % en
2022. A partir de este afo, y como resultado de esta primera modificacidn, el
déficit se debe reducir sucesivamente hasta alcanzar el 1 % del PIB en 2027;
asf entonces, segtin la nueva senda fiscal permitida, la meta suscrita de alinear
los déficits estructural y fiscal en el 1 % del PIB no se alcanzaria en el 2022
sino hasta el afio 2027.
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Figura 16
Balance Estructural y Fiscal Gobierno Nacional Central 2012-2019 -
porcentaje del PIB
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Nota. En los anos 2012, 2014 y 2018 el déficit estructural observado iguala al déficit propuesto
como meta en la regla fiscal, mientras que para los otros periodos los resultados observados estin
por debajo de la meta: 0.1 %, 2013; 0.05 %, 2015; 0.01 %, 2016; 0.1 %, 2017 y 0.1 % 2019.
Elaboracién propia con base en informacién del marco fiscal de mediano plazo 2012, 2013, 2014,
2015, 2016, 2017, 2018 y 2019 y los informes de cumplimiento de la regla fiscal 2012, 2013,
2014, 2015, 2016, 2017 y 2018 del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico y Acuerdos del
Comité Consultivo para la regla fiscal 11y 12 de 2019 y 2020 respectivamente.

En la segunda modificacién, el Comité, argumentando hacerle frente
al choque migratorio de la poblacién venezolana, ampli6 el déficit fiscal para
el ano 2019 al 2.7 % y para el 2020 al 2.3 % del PIB. Para los demds afios la
meta estipulada se fij6 de la siguiente manera (ver Figura 17).

Para calcular este nuevo espacio fiscal se tuvo en cuenta las variables
asociadas al ciclo econémico (recaudo tributario no petrolero potencial,
recaudo observado y la brecha del producto) y al ciclo energético (precios
internacionales del petréleo de referencia Brent, el ingreso marginal petro-
lero y la TRM), las que deben ser convergentes con los escenarios proyec-
tados en el marco fiscal de mediano plazo (MFMP) de 2018.

El componente ciclico del ingreso tributario se determina empleando
la brecha de producto, que es la diferencia porcentual entre el PIB real y el
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Figura 17
Actualizacion del balance fiscal del Gobierno Nacional Central - porcen-
taje del PIB.
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Nota. La nueva senda fiscal permitida establece que los déficits estructural y fiscal se deben alinear
para el afio 2024 en el 1% del PIB, tres afios antes de la meta fijada en la primera reforma (2027)
y dos anos después de la meta original, la cual estaba prevista alcanzar en el afio 2022. Adaptado de
“Acta 11”7 por Comité Consultivo para la Regla Fiscal, 27 de marzo de 2019 (http://www.urf.gov.
co/webcenter/portal/EntidadesFinancieras/pages_EntidadesFinancieras/PoliticaFiscal/reglafiscal/
reglafiscal2019). En dominio publico.

potencial; asi cuando el PIB real difiere del potencial se presenta un ciclo
que eleva o reduce los ingresos tributarios observados con respecto a su nivel
estructural. Por su parte, el ciclo energético se determina como el producto
entre el ingreso energético marginal (ingreso adicional por un délar de
aumento en la cotizacién del crudo nacional), el diferencial entre el precio

observado y el de largo plazo y la tasa de cambio promedio observada.

Balance fiscal y deuda en el periodo reciente

La adopcién de la regla fiscal ha generado una senda sostenible del gasto
publico que hizo creible la politica fiscal disenada por el Gobierno nacional;
sin embargo, para los tltimos afos, el nivel de la deuda se ha incrementado y
el panorama de la economia ha creado alertas que deben ser atendidas opor-
tunamente, si se quiere cumplir con lo estipulado en la Ley de la Regla Fiscal,

cuyo propésito principal se fundamenta en «garantizar la sostenibilidad de
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largo plazo de las finanzas piblicas y contribuir a la estabilidad macroeconé-
mica del pais» (Ley 1473 de 2011, art. 1).

A partir del ano 2013 se da un cambio en la tendencia, alcanzando
niveles superiores al 40 % del PIB, lo que fue causado principalmente por los
menores ingresos recaudados, consecuencia de la caida en los precios inter-
nacionales del petréleo y la consabida devaluacién del peso frente al délar.

A continuacién, se relacionan los resultados del balance primario y la
deuda neta del GNC durante el periodo 2010-2019 (ver Figura 18).

Figura 18
Balance primario y deuda neta GNC 2010-2019 porcentaje del PIB.
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Nota. La deuda neta del GNC inici6 el periodo con un saldo de $202.6 billones, equivalente al 37.2
% del PIB, presentando una disminucién importante en los dos afios siguientes, 34.6 % y 33.5 %
del PIB, debido al crecimiento econdémico y al fortalecimiento del peso colombiano. Adaptado de
“Balance Gobierno Nacional Central (1994-2019) [archivo Excel]” por Ministerio de Hacienda y
Crédito Pdblico, 2020a (https://www.minhacienda.gov.co/webcenter/portal/EntidadesFinancieras/
pages_EntidadesFinancieras/PoliticaFiscal/bgg/balancefiscalgobiernocentral) y “Deuda Gobierno
Nacional Central (2010-2019)” por Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2020c (https:/
www.minhacienda.gov.co/webcenter/portal/EntidadesFinancieras/pages_EntidadesFinancieras/
PoliticaFiscal/dgg/deudagobiernonacionalcentral). En dominio pdblico.

Respecto al balance primario, en el afio 2012, cuando el nivel de deuda
alcanzé uno de los niveles méds bajos como porcentaje del PIB (33.5 %), se
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consiguid llegar a un superdvit de 0.2 % del PIB, para el 2016 se llegd nueva-
mente a niveles de 2010 con el -1.1 % del PIB, reaccionando en los afios
siguientes 2017 y 2018, en los que alcanzé niveles del -0.8 y -0.3 % del PIB
respectivamente. Para esta tltima vigencia el balance primario volvié a ser
positivo en 0.4 % del PIB, mientras que el saldo de la deuda neta present? el
nivel mds alto del periodo, alcanzando el 48.5 % del PIB.

Figura 19
Estimacion deuda neta GNC - porcentaje del PIB
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Nora. El Comité Consultivo de la Regla Fiscal, considerando que el tamafo del choque fiscal
es finito tanto en afios como en magnitud, decide revisar el estimativo de la deuda neta/PIB
del GNC, buscando asegurar una trayectoria decreciente para la proxima década, que permita
que esta relacién llegue a niveles del 32% del PIB hacia el afio 2030, tal y como se observa en la
Figura. Adaptado de “Acta 11” por Comité Consultivo para la Regla Fiscal, 27 de marzo de 2019
(http:/fwww.urf.gov.co/webcenter/portal/EntidadesFinancieras/pages_EntidadesFinancieras/
PoliticaFiscal/reglafiscal/reglafiscal2019). En dominio publico.

En este contexto, a mediados del ano 2014 se comienza a revisar las
previsiones macroeconémicas, especialmente, las establecidas en el plan
financiero del Marco Fiscal de Mediano Plazo y las proyecciones de creci-
miento econdémico por parte del Banco de la Republica, asi como los niveles
de deuda publica y el cumplimiento de las metas fijadas para la regla fiscal en
los tiltimos afos. En este escenario se inicia una tendencia cambiante de las

variables observadas como producto de las necesidades de financiamiento,
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que surgen de la caida de la renta petrolera y el choque migratorio de la
poblacién venezolana.

Ahora bien, analizando en conjunto los comportamientos de la regla
fiscal desde su implementacién y la deuda neta del gobierno central, se
pueden identificar dos momentos enmarcados en las siguientes considera-
ciones: el primero de ellos va desde el ano 2011 al 2013, en el que se da
cumplimiento a la meta de la regla fiscal y a su vez el nivel de la deuda
se reduce; el segundo va desde el ano 2014 hasta el 2019, periodo en el
que la meta de la regla se cumple, pero la deuda se incrementa ostensible-
mente hasta alcanzar niveles superiores al 48 % del PIB. Esta situacién lleva
al gobierno a establecer nuevas predicciones para encausar la deuda por una
senda decreciente, tal y como se muestra en la Figura 19.

Esta nueva senda busca garantizar la sostenibilidad fiscal, que es el fin
ultimo, por el cual se cred la regla fiscal. En este sentido, las previsiones
elaboradas por las autoridades fiscales buscan generar una relacién armé-
nica entre las diferentes variables macroeconémicas, incluyendo el manejo
de la deuda; asi entonces es pertinente citar a Piketty (2015b) al referirse a la
financiacién de los gastos del Estado a través del manejo de la deuda publica

y los impuestos en los siguientes términos:

son dos las formas principales en que un Estado financia sus gastos:
impuestos y deuda. De manera general, el impuesto es una solucién infi-
nitamente preferible, tanto en términos de justicia como de eficiencia. El
problema de la deuda es que con mucha frecuencia tiene que reembolsarse,
de modo que favorece sobre todo a quienes tienen los medios para prestarle
al gobierno, y a quienes hubiera sido preferible hacerles pagar impuestos. Sin
embargo, son muchas las razones, buenas y malas, por la que los gobiernos
en ocasiones tienen que recurrir al crédito y a la acumulacién de la deuda, o
bien a heredar deudas importantes de gobiernos anteriores (p. 605).

En términos generales, durante el periodo de vigencia de la regla fiscal, la
deuda publica se ha incrementado en lugar de disminuir, lo que se considera
un contrasentido. Entonces después de tanto esfuerzo, por qué no se buscé
en su momento blindar la economia a través del manejo adecuado de los
fondos de estabilizacién como el Fondo de Ahorro y Estabilizacién Petrolera
(FAEP), el Fondo de Estabilizacién de Precios de los Combustibles (FEPC)
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y el Fondo de Ahorro y Estabilizaciéon del Sistema General de Regalias, que
llevara a contar con los recursos necesarios para ejercer una posicién contra-
ciclica conducente a garantizar la estabilidad macroeconémica en el mediano
y largo plazo del pais.

Siendo la regla fiscal una de las instituciones insignias de la economia
colombiana, sus resultados deben corresponder a un manejo integral de la
politica fiscal y macroeconémica en conjunto; de manera que la decisién de
flexibilizar la meta es consecuente con los programas de ajuste del Gobierno,
dado que, en medio de los problemas fiscales originados por la caida de
los precios del petréleo y la migracién venezolana, las metas senaladas pare-
cian inviables. As{ entonces, se estarfa en disposicion de afrontar los embates
externos y los efectos que esto traeria sobre los recaudos, la devaluacién, la

deuda y la inflacién’.

1. Al cierre de esta edicidn, y como consecuencia del choque macroeconémico derivado de la
pandemia que se declaré a comienzos del afio 2020, el Comité Consultivo de la Regla Fiscal, acogiendo
la propuesta del Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico, decidié suspender por dos afos (2020 y
2021) la aplicacién de la regla fiscal. Esta suspensién temporal es una posibilidad que se encuentra
contenida en la Ley 1473 de 2011, con el fin de atender circunstancias excepcionales como las presen-
tadas en la actual coyuntura. Esta decisién viene acompanada del compromiso explicito por parte de
las autoridades fiscales de retornar a la senda decreciente del déficit de mediano plazo a partir del 2022.
Asi, de esta forma, el Gobierno nacional alcanza mayor flexibilidad en el manejo de su gasto a corto
plazo, sin dejar de lado los compromisos fiscales de mediano plazo, cruciales para la sostenibilidad de
las finanzas publicas del pais.



Descentralizacion fiscal®

Aspectos conceptuales

Algunos autores latinoamericanos, como Abalos, Boisier y Rufidn, esta-
blecen diferencias entre los términos desconcentracién, descentralizacién y
delegacién (Restrepo, 2000).

La desconcentracién es la transferencia de competencias de decisién
desde el gobierno central hacia organismos de jerarquia inferior (en algunas
ocasiones incluye también recursos). Se considera como un proceso vertical
de transferencias.

La descentralizacién es la transferencia de poder de una institucién a
otra en la que no existe dependencia jerdrquica. En este modelo de transfe-
rencia las dos instituciones deben tener personeria juridica y manejar recursos
propios. Se trata de un proceso horizontal de competencias.

La delegacién o deslocalizacién se refiere al traspaso de competen-
cias de parte de de organismos centrales a instituciones regionales o locales
semiauténomas, estatales o privadas que cumplen con funciones especificas
y que no estdn sujetas al control directo del Gobierno central. Se caracteriza
por que el organismo central conserva una especie de derecho a veto sobre

las decisiones regionales y locales, y en cualquier momento puede volver a

1. Parte de este capitulo fue publicado por el autor en Revista de Investigacién, publicacién acadé-
mica de la Fundacién Universidad de América, con el titulo «El proceso de descentralizacién fiscal en
Colombia» (Garcfa, 2013).
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ejercer las competencias transferidas. Es una forma de transicién que estd
entre la desconcentracién y la descentralizacién.

Autores de habla inglesa, como Rondinelli y Cheema (1983), diferen-
cian entre los términos deconcentration, delegation y devolution (Restrepo,
2006).

El término deconcentration (o desconcentracién) alude a la transfe-
rencia de funciones administrativas y de competencias de decisién desde
organismos centrales a sus representaciones regionales o locales. Esta transfe-
rencia estd bajo control directo de los organismos de jerarquia superior.

La devolution, que equivale al término descentralizacién, es el traspaso
de poder y competencias de decisién a los gobiernos regionales o locales que
gozan de autonomia en sus respectivos territorios y cuentan con recursos
propios. Es una forma horizontal de transferir competencias.

La delegation, que corresponde al término delegacién o deslocalizacion,
implica que el poder central en cualquier momento puede volver a ejercer las
competencias transferidas, asi no estén sujetas al control directo este. Es una
forma de transicién que estd entre los términos devolution y deconcentration.

Para el caso colombiano, el DNP (2007), en Fortalecer la descentrali-
zacion y adecuar el ordenamiento territorial, define la descentralizacién fiscal
como: «la composicién del financiamiento de las competencias transferidas
a las entidades territoriales. Para el caso colombiano, este proceso se ha reali-
zado a través de tres instrumentos: 1) la tributacidn territorial, 2) las transfe-
rencias intergubernamentales y 3) las regalias» (p.12).

Hasta aqui quedan planteados algunos conceptos elementales, de los
que trata este capitulo sobre la descentralizacion fiscal en Colombia.

Competencias

Las competencias estén definidas segin el dmbito de aplicacién: nacional,
departamental y municipal.

NIVEL NACIONAL

Conforme a las disposiciones legales sobre la materia (Ley 715, 2001, art.

5, nums. 1-23), a la Nacién le corresponde ejercer las siguientes funciones:



CAPfTULO 7. DESCENTRALIZACION FISCAL

Disenar politicas y estrategias de desarrollo regional para la promo-
cién y el equilibrio interregional.

Construir grandes infraestructuras y equipamientos para el desa-
rrollo econémico.

Formular las politicas y objetivos de desarrollo.

Administrar fondos especiales de cofinanciacién.

Organizar y desarrollar programas de crédito.

Prestar los servicios médicos especializados en el caso del Instituto
Nacional de Cancerologia y los sanatorios de Agua de Dios y
Contratacion.

Dictar las normas cientifico-administrativas para la organizacién y
prestacion de los servicios.

Impulsar, coordinar y financiar campanas y programas nacionales
en materia educativa y de salud.

Asesorar y prestar asistencia técnica y administrativa a las entidades
territoriales y a sus instituciones de prestacién de servicios.
Formular las politicas y objetivos de desarrollo para el sector educa-
tivo y dictar normas para la organizacién y prestacion del servicio.
Impulsar, coordinar, financiar, cofinanciar y evaluar programas,
planes y proyectos de inversién de orden nacional en materia de
educacién, con recursos diferentes de los del Sistema General de
Participaciones. Con estos recursos no se podrd pagar personal de
administracién, directivo, docente o administrativo.

Definir, disenar y establecer instrumentos y mecanismos para la
calidad de la educacién.

Evaluar la gestién financiera, técnica y administrativa del sector
educativo en las entidades territoriales y el impacto de su actividad
en la sociedad. Esta facultad se podrd delegar en los departamentos,
con respecto a los municipios no certificados.

Prestar asistencia técnica y administrativa a las entidades territoriales.
Vigilar el cumplimiento de las politicas nacionales y las normas del
sector en los distritos, departamentos, municipios, resguardos indi-
genas y/o entidades territoriales indigenas. Esta facultad la podrd
delegar en los departamentos, con respecto a los municipios no

certificados.
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NIVEL DEPARTAMENTAL

El nivel departamental se encarga de la intermediacién entre la Nacién y los

municipios en materia de desarrollo econémico y promocién de sistemas de

apoyo para la ciencia y la tecnologia. Ademds de otras funciones, el DPN

(2007) establece algunas de las principales competencias sectoriales de los

departamentos:

Educacién:

Salud:

Dirigir, planificar y prestar el servicio educativo en los niveles
de preescolar, bésica, media en los municipios no certificados.
Administrar y distribuir entre los municipios de su jurisdic-
ci6én los recursos financieros provenientes del Sistema General
de Participaciones, destinados a la prestacion de los servicios
educativos a cargo del Estado.

Administrar las instituciones educativas y el personal docente
y administrativo de los planteles educativos de los municipios
no certificados.

Prestar asistencia técnica educativa, financiera y administrativa
a los municipios e instituciones educativas.

Ejercer la inspeccidn, vigilancia y supervisién de la educacién

en su jurisdiccién (pp. 72-73).

De direccién del sector salud en el 4mbito departamental.
Formular planes, programas y proyectos para el desarrollo del
sector salud y del Sistema General de Seguridad Social en Salud.
Prestar asistencia técnica y asesoria a los municipios e institu-
ciones publicas que prestan servicios de salud, en su jurisdic-
ciéon.

Financiar la prestacién de servicios de salud a la poblacién
pobre en lo no cubierto con subsidios a la demanda y los servi-
cios de salud mental. De prestacién de servicios de salud.
Organizar, dirigir, coordinar y administrar la red de
Instituciones Prestadoras de Servicios de Salud publicas en el

departamento.
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Efectuar en su jurisdiccién el registro de los prestadores
publicos y privados de servicios de salud, recibir la declara-
cién de requisitos esenciales para la prestacién de los servicios

y adelantar la vigilancia y el control correspondiente.

De salud piiblica:

Formular y ejecutar el Plan de Atencién Bdsica departamental.
Dirigir y controlar dentro de su jurisdiccién el Sistema de
Vigilancia en Salud Publica.

Vigilar y controlar la produccién, expendio, comercializacién
y distribucién de medicamentos, incluidos los que causen
dependencia o efectos psicoactivos potencialmente daninos
para la salud y sustancias potencialmente téxicas.

Ejecutar las acciones de inspeccién, vigilancia y control de los
factores de riesgo del ambiente que afectan la salud humana,
y de control de vectores y zoonosis de competencia del sector
salud, en los corregimientos departamentales y en los munici-

pios de categorias 42, 52 y 62 de su jurisdiccion.

De aseguramiento de la poblacion al Sistema General de Seguridad Social

en Salud:

Ejercer en su jurisdiccién la vigilancia y el control del asegu-
ramiento en el Sistema General de Seguridad Social en Salud
y en los regimenes de excepcién definidos en la Ley 100 de
1993. En el caso de los nuevos departamentos creados por la
Constitucién de 1991, administrar los recursos financieros
del Sistema General de Participaciones en Salud destinados a
financiar la afiliacién al Régimen Subsidiado de la poblacién
pobre y vulnerable de los corregimientos departamentales, as
como identificar y seleccionar los beneficiarios del subsidio y

contratar su aseguramiento. (pp. 72-73)

En lo relacionado con los servicios publicos, la Ley 142 de 1994 deter-

miné que los departamentos tienen que prestar asistencia técnica, adminis-

rativa y financiera a las empresas de servicios publicos y a los municipios, asi
trativa y fi | d bl yal
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como organizar sistemas de coordinacién de las entidades prestadoras de los
servicios y promover asociaciones de municipios para la provisién conjunta.

Respecto al medio ambiente, la Ley 99 de 1993 en el marco del Sistema
Nacional Ambiental asigna a los departamentos funciones de planeacién,
regulacidn, asistencia técnica, financiera y administrativa a las corporaciones
regionales y entidades territoriales, control, vigilancia y colaboracién en los
programas de adecuacién de tierras (titulo IX).

La Ley 3 de 1991 establecié que los departamentos deben prestar asis-
tencia técnica, administrativa y financiera a los municipios y podrdn concu-
rrir en la financiacién de programas de vivienda.

Al respecto de transporte, la Ley 105 de 1993 determiné que los depar-
tamentos son responsables de la construccién y conservacién de los compo-
nentes del sistema vial que les corresponde administrar. La Ley establecié
que las vias departamentales (o red vial secundaria) son aquellas que unen las
cabeceras municipales entre si y/o que provienen de una cabecera municipal
y se conectan con una via principal; ademds, ordend el traspaso de las vias
que administra la Nacién y la transferencia de los recursos requeridos para

su mantenimiento.

NIVEL MUNICIPAL

Al municipio le corresponde generar oportunidades para el desarrollo econé-
mico de los diversos sectores y zonas del ente territorial. Esta inversién debe
promover el desarrollo de la economia y del capital social local, e integrarse
a sistemas productivos territoriales subregionales. Segtin el DPN (2007), las

principales competencias sectoriales de los municipios son:

Educacion:

Ley 115: Administracién municipal de la educacién. Administrar la educa-
cién en los municipios es organizar, ejecutar, vigilar y evaluar el servicio
educativo; nombrar, remover, trasladar, sancionar, estimular, dar licencias
y permisos a los docentes, directivos docentes y personal administrativo;
orientar, asesorar y en general dirigir la educacién en el municipio.

Ley 715. Competencias de los distritos y los municipios certificados.
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Dirigir, planificar y prestar el servicio educativo en los niveles de
preescolar, basica y media, en condiciones de equidad, eficiencia
y calidad, en los términos definidos en la presente ley.
Administrar y distribuir entre los establecimientos educativos
de su jurisdiccién los recursos financieros provenientes del SGB,
destinados a la prestacién de los servicios educativos a cargo del
Estado.

Administrar, ejerciendo las facultades sefaladas en el articulo 153
de la Ley 115 de 1994, las instituciones educativas, el personal
docente y administrativo de los planteles educativos, sujetdndose
a la planta de cargos adoptada de conformidad con la presente
ley. Para ello, realizard concursos, efectuard los nombramientos
del personal requerido, administrard los ascensos, sin superar en
ningin caso el monto de los recursos de la participacién para
educacién del SGP asignado a la respectiva entidad territorial y
trasladard docentes entre instituciones educativas, sin mds requi-
sito legal que la expedicién de los respectivos actos administra-
tivos debidamente motivados.

Distribuir entre las instituciones educativas los docentes y la
planta de cargos, de acuerdo con las necesidades del servicio
entendida como poblacién atendida y por atender en condi-
ciones de eficiencia, siguiendo la regulacién nacional sobre la
materia.

Podrdn participar con recursos propios en la financiacién de los
servicios educativos a cargo del Estado y en la cofinanciacién de
programas y proyectos educativos y en las inversiones de infraes-
tructura, calidad y dotacién. Los costos amparados con estos
recursos no podrdn generar gastos permanentes a cargo al SGP
Mantener la actual cobertura y propender a su ampliacién.
Evaluar el desempefio de rectores y directores, y de los directivos
docentes.

Ejercer la inspeccién, vigilancia y supervision de la educacién
en su jurisdiccidn, en ejercicio de la delegacién que para tal fin
realice el Presidente de la Reptblica.

Prestar asistencia técnica y administrativa a las instituciones
educativas cuando a ello haya lugar.

Administrar el Sistema de Informacién Educativa Municipal
o Distrital y suministrar la informacién al departamento y a la
Nacién con la calidad y en la oportunidad que sefale el regla-
mento.
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Promover la aplicacién y ejecucién de los planes de mejora-
miento de la calidad en sus instituciones.

Organizar la prestacién del servicio educativo en su jurisdiccion.
Vigilar la aplicacién de la regulacién nacional sobre las tarifas de
matriculas, pensiones, derechos académicos y cobros periddicos
en las instituciones educativas.

Cofinanciar la evaluacién de logros.

Para efectos de la inscripcién y los ascensos en el escalafén, la
entidad territorial determinard la reparticién organizacional
encargada de esta funcién.

Competencias de los municipios no certificados:

Salud:

Administrar y distribuir los recursos del SGP que se le asignen
para el mantenimiento y mejoramiento de la calidad.

Trasladar plazas y docentes entre sus instituciones educativas.
Podrdn participar con recursos propios en la financiacién de los
servicios educativos a cargo del Estado y en las inversiones de
infraestructura, calidad y dotacién. Los costos amparados por
estos recursos no podrdn generar gastos permanentes para el
SGP. Suministrar la informacién al departamento y a la Nacién

con la calidad que sefiale el reglamento. (DPN, 2007, pp. 70-71)

Formular, ejecutar y evaluar planes, programas y proyectos en
salud, en armonia con las politicas y disposiciones del orden
nacional y departamental.

Gestionar el recaudo, flujo y ejecucion de los recursos con desti-
nacién especifica para salud del municipio, y administrar los
recursos del Fondo Local de Salud.

Gestionar y supervisar el acceso a la prestacién de los servicios de
salud para la poblacién de su jurisdiccién.

Impulsar mecanismos para la adecuada participacion social y el
ejercicio pleno de los deberes y derechos de los ciudadanos en
materia de salud y de seguridad social en salud.

Adoptar, administrar e implementar el sistema integral de infor-
macién en salud, asi como generar y reportar la informacién
requerida por el Sistema.

Promover planes, programas, estrategias y proyecto en salud
y seguridad social en salud para su inclusién en los planes y
programas departamentales y nacionales.

Priorizar el gasto por estructura poblacional y perfil epidemiold-

gico. (DPN, 2007, p. 71)
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Al respecto de las competencias, la Corte Constitucional en la Sentencia
C-003 de 1993 afirma que: «las competencias que se ejercen a los diferentes
niveles territoriales no se excluyen entre si. Por el contrario, dichas competen-
cias, como lo indica la misma Constitucién, deben ejercerse segtin los prin-
cipios de coordinacién, competencia y subsidiaridad» (citado en Jolly, 2009,
p. 107). En este sentido, la sentencia C-520/94 constata que:

[...] laautonomia que gozan las entidades territoriales debe desarrollarse en
los limites que sefiala la Constitucién y observando totalmente las condi-
ciones que establece la Ley, como conviene en un Estado social de derecho
constituido bajo forma de republica unitaria [...], es decir, que no se trata de
una autonomia en términos absolutos sino, al contrario, de cardcter relativo.
De ello puede deducirse que si bien la Constitucién de 1991 ha estructu-
rado la autonomia de las entidades territoriales en el modelo moderno de
descentralizacidn, en ningtin momento se ha alejado del concepto de unidad
que armoniza los intereses nacionales con los de las entidades territoriales |...].

(citado en Jolly, 2009, p.107)

Evolucion de la descentralizaciéon fiscal en Colombia

Este apartado analiza la descentralizacién fiscal en Colombia en cuanto a la
composicion del financiamiento de las competencias transferidas a las enti-
dades territoriales. Para el caso colombiano, este proceso se ha realizado a
través de tres instrumentos: 1) la tributacién territorial, 2) las transferencias
intergubernamentales y 3) las regalias (DND, 2007, p. 12).

Para fortalecer el proceso de descentralizaciéon en Colombia, «se esta-
bleci6 formalmente una norma rectora para la distribucién de competen-
cias entre los diferentes niveles del gobierno, en la que las competencias
asumidas por parte de las entidades territoriales quedaron determinadas por
una estructura normativa de rango constitucional» (Garcia, 2013, p. 108).

No obstante, lo establecido originalmente por la Constitucién de 1991
la base de liquidacién de los recursos de las transferencias y el régimen de
regalias han sido modificadas por los Actos Legislativos 01 de 2001, 04 de
2007 y 05 de 2011. Dichas reformas generan interrogantes frente a la conso-
lidacién del proceso de descentralizacién fiscal, por lo que en este apartado

se pretende dar respuesta a algunas de ellas.
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ANTECEDENTES

El proceso de descentralizacion fiscal se inicia formalmente a partir de la
década de los sesenta con el denominado situado fiscal, que fue adoptado por
el Acto Legislativo 01 de 1968 y desarrollado por la Ley 33 de 1968, donde
se establecié que a partir del 1 de enero de 1969 la nacién debia ceder a los
departamentos, al Distrito Especial de Bogotd y a los municipios un porcen-
taje del impuesto sobre las ventas que empezaria en el 10 % de su producto
anual en el primer afio hasta llegar al 30 % en el lapso de tres afios. En ese
mismo afio el presidente Carlos Lleras Restrepo convocd a un equipo de
expertos liderados por el hacendista Richard Musgrave, para lo cual expidié
el Decreto 472 de 1968, creando la Misién que lleva su nombre y cuya fina-
lidad se centraba en estudiar el sistema tributario y proponer una reforma
que permitiera aumentar el recaudo y otorgar un mayor protagonismo a los
departamentos y municipios en las finanzas intergubernamentales.

Posteriormente, con la Ley 46 de 1971 se establece que a partir de
1973 se debe apropiar como minimo el 13 % de los ingresos ordinarios de la
Nacién, para ser distribuido entre los departamentos, intendencias y comi-
sarfas y el Distrito Especial de Bogotd. El porcentaje aprobado es de 14 % en
1974 y de 15 % en 1975.

Con la misién Bird y Wiesner en 1982, se impulsan los temas sobre
descentralizacién y es asi como, dentro de sus recomendaciones establecen
que las transferencias deben ser condicionales para mantener el esfuerzo
fiscal, para lo cual se debe concretar la idea de crear incentivos tan cercanos
al mercado como fuera posible para que las empresas publicas tuviesen un
mejor desempeno.

Con la Ley 14 de 1983 se aprueba que la participacién en la cesion del
Impuesto a las Ventas se incrementard progresivamente hasta representar el
50 % del producto del Impuesto. A mediados de la década de los ochenta se
continua con la aprobacién de reformas en cuanto a la participacién de los
municipios en las rentas del IVA. Con la expedicién de la Ley 12 de 1986 y
de los Cédigos de Régimen Departamental (Decreto Ley 1222 de 1986) y
Municipal (Decreto Ley 1333 de 19806), se les bridé a las entidades territo-
riales la posibilidad de administrar tributos propios para el financiamiento
de sus competencias. Con esta reforma se establecié un régimen de transi-

cién entre 1986-1992, que partié del 25 % hasta llegar al 50 % del IVA.
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Estos recursos debian destinarse a inversién en acueducto y alcantarillado,

vias, centros educativos, salud, electrificacién, deporte, entre otros.

Tabla 29
Proceso de descentralizacion fiscal en Colombia.
ACCION
FASE POLITICA REFORMA RESULTADO
Inicio Control a la prolife-  Creacién de la participacién Reforma del Estado

(1968-1982)

racion de paros civi-
cos que reclamaban
servicios puiblicos
adecuados.

en el IVA (Ley 33/68) y situa-
do fiscal (Ley 46/71).

(1968): desconcen-
tracién de funcio-
nes de la Nacién.

Municipaliza-
cién

(1983-1990)

Eleccién popular de
alcaldes y cuerpos

colegiados (1986).

Aumento del porcentaje de
participacién del IVA.

(Ley 12/86).

Reforma a los impuestos
locales (Ley 14/83) y creacién
del esquema de cofinanciacién
(leyes 29/89 y 10/90).

Distribucién de
competencias:
salud y educacién
desmonte de
instituciones nacio-
nales.

Constitucién
de 1991
(1991-1998)

Eleccién popular
de gobernadores y
cuerpos colegiados.
Mecanismos de
participacién ciuda-

dana (Ley 134/94).

Situado Fiscal, participaciones
en los ingresos corrientes de la
Nacién; distribucién de com-
petencias (Ley 60/93).
Organizacién Sistema Na-
cional de Cofinanciacién Ley

Distribucién de
competencias;
leyes sectoriales de
servicios publicos,
salud, educacidn;
nuevo régimen

Revocatoria del de Regalias (142/94). Nuevo  municipal.
mandato, cabildo régimen municipal (Ley
abierto, plebiscito. 136/94).
Profundiza-  Ampliacién del Reforma al Sistema de Parti- Creacién del SGP;
cién periodo de manda-  cipaciones (Acto Legislativo reorganizacién de

(1998-2012)

tarios territoriales
(Acto Legislativo
02/02)

01/01, Ley 715/01).

Ajuste fiscal (leyes
617/00,549/99, 550/99). For-
talecimiento de ingresos terri-
toriales (leyes 633/00, 788/02
y 863/03). Responsabilidad
fiscal (Ley 819 de 2003).
Acto Legislativo 04/07. SGP
Ley 1176/2007. Reforma a
las regalias, Acto Legislativo
05/11. Ley 1530/2012.

la distribucién de
competencias en
los sectores socia-
les; presentacién de
la Ley Orgédnica de
Ordenamiento Te-
rritorial; delegacién
de competencias

en el sector agro-
pecuario; creacion

del SGR

Nota. En la tabla se sintetizan las fases del proceso de descentralizacion fiscal del pais y su corres-
pondiente evolucién. Adaptado de “La descentralizacién en Colombia: estado actual y perspec-

tivas” por O. A. Porras. En Restrepo, 2006, p. 393.
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Con este cambio normativo se aumentaron los recursos transferidos
y se entregaron funciones a los entes territoriales, asi como se aprobaron
normas para el fortalecimiento de sus ingresos. En la tabla 29 se sintetiza las
fases del proceso de descentralizacién fiscal del pais.

INSTRUMENTOS

La descentralizacién fiscal se refiere a la composicién del financiamiento de
las competencias transferidas a las entidades territoriales. Para el caso colom-
biano, este proceso se ha realizado a través de tres instrumentos, que se deta-
llan en la Figura 20.

Figura 20

Instrumentos de la descentralizacion fiscal

Instrumentos

Tributacion territorial Transferencias Regalias

Nota. El concepto de descentralizacién fiscal «se refiere a la composicién del financiamiento de las
competencias transferidas a las entidades territoriales». Figura de elaboracién propia a partir de
“Fortalecer la descentralizacion y adecuar el ordenamiento territorial. Propuesta para discusion”
por DNP - Direccién de Desarrollo Territorial Sostenible, 2007, pp. 12-24 (http://corpfloren-
tino.org/wp-content/uploads/2016/11/Concepto_Descentralizacion_2019_Cartilla.pdf). En
dominio publico.

Una vez senalados los instrumentos de la descentralizacién fiscal, se

procede a explicar cada uno de ellos:

Tributacién territorial

Uno de los principios fundamentales que permite avanzar en la basqueda de
un proceso de descentralizacién fiscal responsable es el fortalecimiento de la

tributacién territorial. Con ese propésito, durante la década de los ochenta


http://corpflorentino.org/wp-content/uploads/2016/11/Concepto_Descentralizacion_2019_Cartilla.pdf
http://corpflorentino.org/wp-content/uploads/2016/11/Concepto_Descentralizacion_2019_Cartilla.pdf
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se expidieron las disposiciones que se mencionaron en el apartado anterior,
principalmente los c6digos de régimen departamental y municipal de 1986,
que buscaban aumentar la autonomia de los entes territoriales del pais.

Los ingresos tributarios de los entes territoriales deben actuar en corres-
pondencia con los otros instrumentos de la descentralizacién fiscal, de tal
manera, que a mayores recursos recibidos por transferencias y regalias, éstos
deben incrementar su recaudo en proporcién al aumento de las mencionadas
fuentes de financiacién externas; generando asi sus propias dindmicas en la
busqueda de alcanzar un mayor esfuerzo fiscal, de forma que, junto con los
otros instrumentos, apunten a profundizar el proceso de descentralizacion
fiscal del pais.

Los recursos tributarios estdn conformados por los impuestos directos
e indirectos, los primeros gravan la riqueza y los segundos el consumo, los
entes territoriales basan su estructura tributaria en los impuestos al consumo,
principalmente los departamentos, cuyos principales recaudos se causan por
el consumo de cerveza, licor, cigarrillos y tabaco, que representan cerca del
54 % del total impositivo para el ano 2017. Otros impuestos importantes
son registro y anotacion, vehiculos automotores y sobretasa a la gasolina, que
alcanzaron el 21.8 % para el mismo ano.

Los municipios por su parte concentran su recaudo tributario en tres
impuestos principalmente (con cifras hasta 2017); industria y comercio
(ICA) con el 37.2 %, predial con el 32.7 % y sobretasa a la gasolina con el
6.8 %. El 23.4 % restante corresponde al recaudo de otros impuestos, entre
los que se destacan: alumbrado publico, avisos y tableros, estampillas, deli-
neacién y urbanismo.

El impuesto de industria y comercio se constituye en el ingreso tribu-
tario mds importante de los municipios del pais, denotando que la estruc-
tura tributaria de estas entidades para los afios de estudio es indirecta y por
ende regresiva. El impuesto predial, que es el segundo recaudo tributario
mds importante a nivel municipal, y que ha representado histéricamente el
33 % del total, presenta una serie de ventajas debido a su ficil implemen-
tacién y por ser una fuente de recursos para el financiamiento de los equi-
pamientos, bienes y servicios publicos locales, generando efectos positivos
sobre el mercado inmobiliario, la estructura de tenencia de la tierra y los usos
del suelo, entre otros.
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Si bien el predial es uno de los principales instrumentos para el autofi-
nanciamiento local y para la autonomia fiscal, histéricamente han existido
obstdculos que han impedido el adecuado aprovechamiento del impuesto,
como, por ejemplo: escases de recursos financieros para la ejecucién de
procesos masivos de actualizacién catastral a escala rural; falta de voluntad
politica de los concejos municipales; tarifas del impuesto muy bajas, y defi-
ciente cultura de pago de las comunidades, factores que han conllevado que
el recaudo sea menor al de su potencial.

Consolidado el andlisis de los departamentos y municipios se puede
afirmar que desde el inicio del proceso de ajuste fiscal en el ano 2000 se han
ido consolidando las finanzas publicas territoriales; es asi como, los agregados
financieros de los gobiernos locales muestran un avance significativo durante
el periodo. Los ingresos tributarios de los entes territoriales aumentaron su
participacién en 0.9 puntos porcentuales como porcentaje del PIB, pasando
de representar el 2.3 % en el 2000 al 3.2 % en el 2017.

Transferencias

La Constitucién Politica de 1991 impulsé la descentralizacion fiscal al reor-
denar el tema de las transferencias de recursos nacionales hacia las entidades
descentralizadas territorialmente. Para ello establecié ajustes al situado fiscal
orientados a los departamentos y creé la participacién de los municipios en
los ingresos corrientes de la nacién (ICN) (arts. 356 y 357). Estas transfe-
rencias sustituyeron y elevaron a nivel constitucional lo que por cardcter de
ley venian recibiendo los municipios como porcentaje del impuesto al valor
agregado IVA, y ampli6 de esta manera los recursos recibidos por los muni-
cipios para atender sus gastos de inversién.

El articulo 356 determiné que los recursos del situado fiscal se deben
destinar a financiar la salud y la educacién preescolar, primaria, secundaria y
media. La Ley 60 de 1993 establecié que el porcentaje de las transferencias
se situara finalmente en el 24.5 % de los ICN y que su distribucién se diera
de acuerdo con la poblacién atendida y por atender.

Para el caso de la participacién de los municipios en los ICN, la
Constitucién senalé que los municipios participardn en los ICN y que fuera
la ley la que determine el porcentaje minimo de esa participacion (art. 357).
Es asi como, la Ley 60 de 1993 estipulé que ese porcentaje fuera del 14 %
en 1993 y llegara al 22 % en el 2001, estableciendo que su distribucién se
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diera en proporcién directa al nimero de habitantes con necesidades bésicas
insatisfechas (NBI), nivel relativo de pobreza, eficiencia y mejoramiento
del nivel de vida del respectivo municipio: Asimismo, la utilizacién de los
recursos se deberfa dar de la siguiente manera: educacién 30 %, salud 25 %,
agua potable y saneamiento bdsico 20 %, educacién fisica, deporte, cultura y
aprovechamiento del tiempo libre 5 %, libre inversién 20 %.

Con el Acto Legislativo 01 de 1995 se complementa el articulo 357
de la Constitucién Politica estableciendo un periodo de transicién para el
porcentaje de libre destinacién con la meta de llegar al 0 % en el caso de
las categorias 2 y 3 hasta el 25 % en 1995 y hasta el 5 % en 1999. Para las
categorias 4, 5y 6 el 30 % en 1995 hasta el 5 % en 1999.

En lo que va corrido del milenio se han aprobado sendas reformas
constitucionales que han modificado sustancialmente los instrumentos de
la descentralizacién fiscal. Es asi como, mediante la aprobacién del Acto
Legislativo 01 de 2001 se reforma la Constitucién Politica en sus articulos
356 y 357 credndose el Sistema General de Participaciones (SGP) para los
departamentos, distritos y municipios. Dicha reforma constitucional se
reglamenté mediante la Ley 715 de 2001. Para los detalles en la composiciéon
Sistema General de Participaciones (SGP) ver Figura 21.

Lo aprobado en la nueva normatividad se enmarca, entre otros, en los
siguientes aspectos: (Ley 715 de 2001):

Se crea un sistema tnico SGPB, desde el cual se manejan todos los
recursos que se van a transferir, acabando con ello la diferencia que establecia
el sistema anterior al utilizar unas transferencias para los departamentos
(Situado Fiscal) y otras para los municipios (participacién en los ICN).

El periodo de vigencia serd transitorio de ocho anos. Durante este
tiempo el SGP crecerd a partir de una base inicial, estipulada en $10.962
billones de la siguiente forma: en los primeros cuatro afios segtin la inflacién
causada mds 2 % y en los otros cuatro afos la inflacién causada mds 2.5 %.
Después del periodo transitorio crecerd cada afo en un porcentaje igual al
promedio de la variacién porcentual de los ingresos corrientes de la Nacién
durante los cuatro afios anteriores.

Los recursos SGP tendrén como beneficiaros a los departamentos,
distritos, municipios, resguardos indigenas y entidades territoriales indigenas.

Los recursos transferidos en virtud del SGP tendran destinacién especi-

fica y no hacen parte de los ingresos de libre destinacién.
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Figura 21
Composicion Sistema General de Participaciones (SGP), segiin reforma del
2001.

COMPOSICION SGP
ACTO LEGISLATIVO 01 DE 2001

LEY 715 DE 2001
ASIGNACIONES DISTRIBUACION
ESPECIALES 4% SECTORIAL 96%

EDUCACION
— Municipios, Distritos y
Departamentos 58,5%

ALIMENTACION ESCOLAR
Municipios v Distritos 0,5%

RIBERENOS RIO

SALUD
MAGDALENA s o
o s N L Municipios, Distritos y
Municipios y Distritos 0,08% Departamentos 24,5%

FONDO DE PENSIONES -

TERRITORIALES PROPOSITO GRAL .
Municipios, Distritos y Municipios y Distritos 17%

Departamentos 2,9%

RESGUARDOS INDIGENAS
Poblacién indigena de los

Resguardos 0,52% Libre destinacion Forzosa Inversion
Municipios categoria Municipios categoria (4,5 y
(4,5y 6) 28% 6) 72% (E, 1,2y 3) 100%

|

41% Agua potable
4% Deporte

3% Cultura

10% Fonpet

42% Libre Inversion

Nota. El sistema se encuentra estructurado alrededor de dos esquemas de asignacién: especial y
sectorial, que a su vez se distribuyen en varios sectores y servicios. Adaptado de “Ley 715 de 2001”
por Congtreso de Colombia, Diario Oficial No 44.654 de 21 de diciembre de 2001 (htep://www.
secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0715_2001.html) y “Distribucién Sistema General
de Participaciones—SGP [Ayudas en PowerPoint]” por Departamento Nacional de Planeacién
(hteps://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Inversiones%20y%20finanzas%20pblicas/1.%20
Distribuci%C3%B3n%20Sistema%20General%20de%20Participaciones%20-SGP.pdf).
En dominio publico.

Esta distribucién regfa hasta el afio 2008, a partir del cual, las trans-
ferencias quedarfan atadas nuevamente a la evolucién de los ICN, cuya

férmula fue cuestionada por el Ministerio de Hacienda, pues, segin el
ministerio, esta afectaba la estabilidad macroeconémica del pais. Por esto el
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CAPfTULO 7. DESCENTRALIZACION FISCAL

Gobierno impulsé otra reforma constitucional a través del Acto Legislativo
4 de 2007 (reglamentado por la Ley 1176 de 2007). La reforma aprobada
conserva el esquema del SGP y presenta entre otros, los siguientes cambios

(Ley 1176 de 2007):

* La propuesta inicial del Gobierno era adoptar una regla perma-
nente. Esto se elimind y ahora la nueva regla es temporal con
vigencia hasta el 2016.

e EI SGP crecerd de acuerdo con la inflacién causada mds 4 puntos
para 2008 y 2009; inflacién causada mds 3,5 puntos para el
2010 y el resto del periodo 2011-2016 la inflacién mds 3 puntos.
Adicionalmente se concedié un crecimiento de 1.3 % en el 2008
y 2009, de 1.6 % en el 2010 y de 1.8 % del 2011 al 2016, que no
constituye base, para financiar la cobertura y calidad en educacién.

*  Seestablecié que, si la tasa de crecimiento real de la economia resul-
tare superior al 4 %, el incremento real de las transferencias serd el
porcentaje senalado mds la diferencia en puntos porcentuales entre
la tasa de crecimiento real de la economia y el 4 %, destinado a la
atencién de la primera infancia.

*  Se cre6 una bolsa independiente para agua potable y saneamiento
bésico. Antes formaba parte de la bolsa de propésito general.

*  Con la reforma constitucional se avanza en autonomifa, al permitir
que los entes territoriales destinen recursos a libre inversién, una
vez se alcancen las coberturas universales y se cumplan con los
estandares de calidad.

*  Se autorizan recursos para el pago de gastos de funcionamiento
para los municipios de categorias 4, 5 y 6, representando un 42 %
del propésito general, previo descuento del 17 % para atender la
inversién en los municipios de menos de 25.000 habitantes.

* Los recursos del Sistema General de Participaciones correspon-
dientes a la participacién para agua potable y saneamiento bésico se
distribuirdn de la siguiente manera: 1,85 % para distritos y munici-
pios de acuerdo con los criterios de distribucién establecidos en el
articulo 7 dela Ley 1176 de 2007 y 2,15 % para los departamentos
y el distrito capital, de acuerdo con los criterios de distribucién
establecidos en el articulo 8 de la misma Ley.
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*  Con los recursos del SGP, correspondientes a la participacién para
agua potable y saneamiento bdsico que se asignen a los depar-
tamentos se debe cofinanciar inversiones que se realicen en los
distritos y municipios para desarrollar proyectos dentro del marco
del Plan Departamental de Aguas y Saneamiento del respectivo

departamento.

Figura 22
Composicion Sistema General de Participaciones (SGP), segiin reforma del 2007.

COMPOSICION SGP
ACTO LEGISLATIVO 04 DE 2007
LEY 1176 DE 2007

! }

ASIGNACIONES DISTRIBUCION
ESPECIALES 4% SECTORIAL 96%
EDUCACION
ALIMENTACION = e
ESCOLAR — —>  Municipios, Distritos y

0y
Municipios y Distritos 0,5% ICEFEREMSIIES S5
SALUD

RIBERENOS RiO —>  Municipios, Distritos y
MAGDALENA 1 Departamentos 24,5%

Municipios v Distritos 0,08%

AGUA POTABLE
FONDO DE PENSIONES —> Municipios, Distritos y
TERRITORIALES Departamentos 5,4%
Municipios, Distritos y
Departamentos 2,9% PROPOSITO GENERAL Libre inversion 17%
— Municipios y —> Municipios menores
RESGUARDOS Distritos 11.6% de 25.000 habitantes
INDIGENAS | ————
Poblacion indigena de los TS S RS
10,
Resguardos 0,52% y Distritos 83%

42% Funcionamiento

Municipios clasificados en categorias 4, 5y 6

4% Deporte,

3% Cultura,

10% Fonpet,

41% Inversion en desarrollo de las competencias asignadas.

Nota. El sistema se encuentra estructurado igualmente alrededor de dos esquemas de asignacién:
especial y sectorial, que a su vez se distribuyen en varios sectores y servicios. Adaptado de “Ley 1176
de 2007” por Congreso de Colombia, Diario Oficial No. 46.854 de 27 de diciembre de 2007
(http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1176_2007.html) y “Distribucién
Sistema General de Participaciones—SGP [Ayudas en PowerPoint]” por Departamento Nacional
de Planeacién (https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Inversiones%20y%20finanzas%20
pblicas/1.%20Distribuci%C3%B3n%20Sistema%20General%20de%20Participaciones%20
-SGPpdf). En dominio publico.
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La férmula de distribucién del propésito general se da de la siguiente
manera: para municipios menores de 25.000 habitantes el 17 %, de los
cuales el 60 % se distribuyen por pobreza relativa y el 40 % por poblacién y
para todos los municipios el 83 % distribuidos asi: 40 % por pobreza rela-
tiva, el 40 % por poblacién, 10 % por esfuerzo fiscal y 10 % por eficiencia
administrativa.

A partir del 2017, y vencida la temporalidad de la reforma, se mantiene
el Sistema General de Participaciones, pero cambia la manera en que se fija
el incremento anual; a partir de ese afo el SGP para los departamentos,
distritos y municipios se incrementa anualmente en un porcentaje igual al
promedio de la variacién porcentual que hayan tenido los ingresos corrientes
de la Nacién durante los cuatro (4) afios anteriores, incluido lo correspon-
diente al aforo del presupuesto en ejecuciéon (Constitucién Politica, art 357).

Una vez implementadas estas modificaciones, las finanzas publicas del
orden nacional se estabilizaron como consecuencia de la menor presién que
ejerce sobre el gasto el nuevo método de cdlculo de las transferencias territo-
riales; sin embargo, segtin el estudio realizado por la Federacién Colombiana
de Municipios, esto significé para los municipios una reduccién de 7.5
billones de pesos en el periodo 2002-2006, y que en el periodo 2008-2016
los entes territoriales dejaran de recibir por transferencias la suma de 66.7
billones de pesos (Garcia, 2010b).

A partir del anterior andlisis, se puede inferir que el proceso de descen-
tralizacién fiscal en su instrumento de transferencias se consolidé con la
Constitucién de 1991; no obstante, sufrié un retroceso con las reformas
constitucionales del 2001 y 2007, en las que primé el ajuste econémico
sobre la autonomia territorial.

En este sentido, Jaramillo (citado en Jolly, 2009) afirma que el ajuste

fiscal se encuentra inmerso en las normas sobre descentralizacién fiscal:

Las normas (entre las cuales estd el Acto Legislativo 01 de 2001 que modi-
ficala Constitucién) que tienen que ver, directa o indirectamente, con temas
financieros, constituyen un arsenal impresionante para, como lo escriben
los autores del Memorando al FMI “controlar el gasto publico”, es decir,
controlar el déficit fiscal, y se atacan las mismas raices del mal: el exceso
de gasto. Todas apuntan a someter a las entidades territoriales a un ajuste
fiscal calificado como “notable” por los promotores de la reforma (Acuerdo
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FMI, 1999, p. 10) y de “duro” por sus oponentes (I. Jaramillo, 2001, 5).
Constituyen una verdadera camisa de fuerza financiera, combinado con una
camisa de fuerza reglamentaria que marca la victoria del modelo econémico
sobre el modelo politico. (p. 111)

Regalias

Las regalias son una contraprestacién econémica que recibe un distrito,
municipio o departamento por la explotacién de recursos naturales no reno-
vables, el articulo 360 de la Constitucién Politica las define como: «la contra-
prestacién econémica que surge de la explotacién de un recurso natural no
renovable y cuya titularidad es del Estado colombiano».

Segtin la Corte Constitucional se han concebido como una contrapres-
tacién econémica que se causa a favor del Estado por la explotacién de un
recurso natural no renovable y que estd a cargo de las personas a quienes se
les otorga el derecho a explorar o explotar recursos minerales existentes en
el subsuelo en determinado porcentaje sobre el producto bruto explotado.
(C. Const., Sent.C-800, ago.20/2008. M.P. Manuel José Cepeda Espinosa y
Sent. C- 317, mayo 3 de 2012. M.P: Maria Victoria Sichica).

Los recursos de las regalias y las compensaciones monetarias derivadas
de la explotacién de los recursos naturales no renovables de propiedad
estatal se distribufan antes del 2011 (esquema anterior, Fondo Nacional de
Regalias) en dos grandes grupos: un porcentaje le correspondian a las enti-
dades territoriales en donde se adelantaban explotaciones de recursos natu-
rales no renovables (regalias directas) y el resto ingresa al Fondo Nacional
de Regalias (regalias indirectas) para financiar proyectos regionales de inver-
sién definidos como prioritarios en los planes de desarrollo (Garcia 2010a).
A continuacién, se muestra como estaba conformada la clasificacién de las
regalias con el anterior esquema (DNP, 2012):

Regalias Directas:

- Significaban el 80 % del total de las regalias

- Aquellas que recibian las entidades territoriales en cuyos terri-
torios se explotaban recursos naturales no renovables o por cuyos
territorios se transportaban esos recursos naturales no renovables.
- Cada dos meses se les entregaba directamente a esos departa-
mentos o a esos municipios y ellos las ingresaban en sus presu-
puestos.
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- Durante el régimen anterior, 3 departamentos con sus corres-
pondientes municipios estaban recibiendo el 90 % de ese 80 %,
es decir, 3 departamentos que representaban el 17 % de la pobla-
cién, estaban recibiendo el 70 % de las regalias.
- Desde el afio 2000 al 31 de diciembre del afio 2011, cifras del
DNP, el pais recibi6 46.6 billones de pesos en regalias y sélo el
17 % de la poblacién del pais recibia ese porcentaje del 80 %.
Regalias indirectas:
- Representaban en 20 % del total de las regalias.
- Las indirectas no se entregaban como las directas a las enti-
dades territoriales; para acceder a estos recursos se debia presentar
previamente un proyecto de inversién que debia ser viabilizado
por el ministerio competente segtin la naturaleza del respectivo
proyecto: construccion, educacin, aguas, salud, etc.
- Un consejo asesor de regalias estudiaba cada proyecto y si habia
recursos, aceptaba financiar ese proyecto en el marco de ese 20 %
Este esquema cambia con la reforma impulsada por el Gobierno a
través del Acto Legislativo 05 del 2011 (reglamentado por la Ley 1530 del
2012), a través del cual se crea el Sistema General de Regalias — SGR, presen-
tando la siguiente clasificacién:
- Regalias directas:
La concepcién de regalias directas se mantiene bajo la nueva
normatividad (Aquellas que recibian las entidades territoriales en
cuyos territorios se explotaban recursos naturales no renovables o
por cuyos territorios se transportaban esos recursos naturales no
renovables)
- Regalias especificas:
Son las que se giran a los municipios mds pobres del pais, segin el
indice de necesidades bdsicas insatisfechas, el indice de poblacién
y el indice de desempleo, con cargo al 40 % de los recursos del
Fondo de Compensacién Regional. Actualmente vienen siendo
recibidas por 1084 municipios
- Regalias regionales (de los fondos de desarrollo regional y de
compensacién regional para inversién de las regiones)

- Regalias de ciencia tecnologia e innovacién
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El fundamento de la reforma se centré en cuatro principios: equidad
social y regional, ahorro para el futuro, competitividad regional y buen
gobierno.

Para el cumplimiento de estos principios y para la distribucién de los
recursos se crea la siguiente estructura a través de cinco fondos (Garcia, 2013):

Fondo de ahorro y estabilizacion. Tiene como finalidad absorber las fluc-
tuaciones en el valor de las regalfas y asi reducir la volatilidad en los ingresos
de las mismas. Permite ahorrar en las épocas de vacas gordas para gastar en
periodos de vacas flacas.

Fondo de desarrollo regional. Busca la integracién de los entes territo-
riales en grupos relativamente homogéneos, de tal manera que los proyectos
de desarrollo que se emprendan respondan a necesidades regionales.

Fondo de compensacion regional. Promueve la equidad social y regional,
para que las regiones del pais alcancen promedios nacionales en materia de
calidad de vida

Fondo de ahorro pensional territorial. Su finalidad es preservar el papel de
los recursos de las regalias en la financiacién del pasivo pensional territorial.

Fondo de ciencia, tecnologia e innovacién. Para este fondo se destinard un
porcentaje fijo, el 10 % de los recursos de las regalias, como mecanismo para
generar crecimiento econémico sostenido.

Asimismo, el SGR crea los Organos Colegiados de Administracién y
Decisién (OCAD), que estdn integrados a nivel departamental por minis-
tros o delegados, gobernadores o delegados, alcaldes o delegados; y a nivel
municipal por un delegado del Gobierno nacional, gobernador o su dele-
gado y el alcalde respectivo.

En cabeza delos OCAD queda la aprobacién de los proyectos regionales
y locales de inversién y definir el ejecutor de estos proyectos. Los primeros se
financiardn principalmente segtin el impacto regional y los segundos finan-
ciardn hasta un 40 % los proyectos de impacto local a través del Fondo de
Compensacion Regional.

El SGR tendrd su propio presupuesto. Para las entidades territoriales
beneficiarias de regalias directas, estas se incorporardn por decreto a sus

presupuestos. Igualmente, tendrd su propio banco de proyectos.
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Esta reforma al régimen de regalias afecta la autonomia que tienen
los entes territoriales en el manejo de dichos recursos, pues el papel de los
OCAD, que interviene a todo nivel, inclusive en lo que respecta a la parti-
cipacién directa de las entidades productoras y portuarias, representa una
tendencia recentralizadora y un retroceso en la consolidacién del proceso de
descentralizacién fiscal del pais.

Adicionalmente, y en el marco del proceso de paz, en el 2017 se modi-
fic6 el Articulo 361 de la Constitucién Politica con el Acto Legislativo 04, en
el cual se estipula que una vez se cubran los pasivos pensionales las entidades
territoriales, durante los veinte (20) anos siguientes, deberdn destinar los
recursos del SGR provenientes de esta fuente, a la financiacién de proyectos
de inversién dirigidos a «la implementacién del Acuerdo Final para la
Terminacién del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera,
incluyendo la financiacién de proyectos destinados a la reparacién integral
de victimas» (Pardgrafo 4to.). Asi mismo, se deberdn adicionar a este fin el
7 % de recursos del SGR y el 70 % de los ingresos que por rendimientos
financieros genere el Sistema.

El Decreto Ley 1534 de 2017, reglamenté lo concerniente al sehalar
las medidas requeridas para el funcionamiento del Organo Colegiado de
Administracién y Decision de que trata el pardgrafo 7 transitorio del articulo
361 de la Constitucién Politica, al que denominé OCAD PAZ, e igual-
mente la asignacion para la PAZ (Articulo 1).

Las anteriores reformas reflejan c6mo ha sido el proceso de descentrali-

zacién en el pais; normativas que, segtin Jolly (2009):

[...] ilustran el cardcter hibrido del proceso colombiano de descentraliza-
cién; asi, por ejemplo, una “norma sectorial”, como la Ley 142 de 1994
sobre los servicios publicos domiciliarios, es un caso tipico de “descentrali-
zaci6n regulada desde arriba”, mientras la Ley 60 de 1993 sobre las compe-
tencias y la reparticion de los recursos es, sin duda alguna, la afirmacién de
una “descentralizacién condicionada”. Ambas se refieren, explicitamente, al
modelo econdmico de descentralizacién (p.100).
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RESULTADOS Y CONSIDERACIONES

Descrita la relacién existente entre los instrumentos de la descentralizacion
fiscal, a continuacién, se muestra la participacién porcentual de los recursos
tributarios, las transferencias y las regalias en el total de ingresos de los depar-
tamentos y municipios del pais y se realiza un comparativo entre los afios
2000 y 2017 para establecer cudl ha sido su evolucién.

Figura 23
Composicion de los ingresos departamentales 2000 y 2017 .

Departamentos 2000 Departamentos 2017

11,8% A% 24,6% 9 62% 73% 27,9%

47,1% 47,2% ’ 8,2%
0,7%
1,1%

U

= Tributarios = No tributarios = Tributarios = No tributarios

= Transferencias corrientes = SGP y otras transferencias = Transferencias corrientes = SGP y otras transferencias
= Cofinanciacién = Regalias = Cofinanciacién = Regalias

= Otros = Otros

Nota. Las figuras presentan un comparativo de los resultados del desempefio fiscal de los depar-
ta-mentos, con vigencia 2017, «de conformidad con lo establecido en la Ley 617 de 2000 y
segun los criterios de evaluacién establecidos por la Direccién de Descentralizacién y Desarrollo
Regional del Departamento Nacional de Planeacién». Adaptado de “Operaciones Efectivas
de Caja” por Departamento Nacional de Planeacién — DNE, 2020 (https://www.dnp.gov.co/
programas/desarrollo-territorial/Estudios-Territoriales/Informacion-Presupuestal/Ejecuciones-
Presupuestales/Paginas/Operaciones%20Efectivas%20de%20Caja.aspx). En dominio puablico.

Los ingresos tributarios de los departamentos representaron el 24.6 %
del total de recaudos para el 2000, mientras que para el 2017 fue del 27.9
%, evidenciando un incremento de 3.3 puntos porcentuales en el periodo
de andlisis, mientras que el SGP pasé de representar el 47.1 % al 47.2 %
ganando tan solo el 0.1 %; las regalias perdieron 5,6 puntos al pasar del
11.8 % al 6.2 %. Lo anterior indica que en lo que va corrido del ajuste
fiscal, la tributacién departamental ha actuado en correspondencia con los

otros instrumentos de la descentralizacién. A través de estos resultados queda
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reflejado el efecto de las reformas que crearon el SGP y el SGR al transferirle
menores recursos a estos entes territoriales, afectando la consolidacién del

proceso de descentralizacién fiscal del pais.

Figura 24
Composicion de los ingresos municipales 2000 y 2017

Municipios 2000 Municipios 2017
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Nota. Las figuras presentan un comparativo de los resultados del desempeiio fiscal de los munici-
pios, con vigencia 2017, «de conformidad con lo establecido en la Ley 617 de 2000 y segun los
criterios de evaluacion establecidos por la Direccién de Descentralizacion y Desarrollo Regional
del Departamento Nacional de Planeacién». Adaptado de “Operaciones Efectivas de Caja” por
Departamento Nacional de Planeacién — DNP, 2020 (https://www.dnp.gov.co/programas/desa-
rrollo-territorial/Estudios-Territoriales/Informacion-Presupuestal/Ejecuciones-Presupuestales/
Paginas/Operaciones%20Efectivas%20de%20Caja.aspx). En dominio publico.

Los ingresos tributarios de los municipios alcanzaron el 28.1 % del total
de recaudos para el 2000 y para el 2017 el 31.9 %, logrando un aumento de
3,8 puntos porcentuales en lo que va corrido del ajuste fiscal. Por su parte
el SGP gané 4 puntos porcentuales al pasar de 41.3 % a 45.3 %; mientras
que las regalias al igual que los departamentos perdieron participacién del
1,9 % pues pasaron de 4.1 % a 2.2 %. Lo anterior indica que la tributacién
municipal ha actuado en correspondencia frente a los otros instrumentos
de la descentralizacién, quedando igualmente demostrado el efecto de las
reformas que crearon el SGP y el SGR al transferirle menores recursos a los
territorios, principalmente por regalfas, afectando asi la consolidacién del

proceso de descentralizacidn fiscal del pais.
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En los dos casos los ingresos departamentales y municipales mues-
tran una marcada dependencia de fuentes externas de financiacién, lo que
significa que la tarea no se ha hecho completa en materia de esfuerzo fiscal.
Posiblemente el recaudo por impuestos podria mejorar si se ponen en marcha
algunas politicas que busquen mejorar la eficiencia en la gestién tributaria
de las administraciones locales, lo que le permitird generar dindmicas propias
entre los instrumentos mencionados, en aras de profundizar en el proceso de
descentralizacién fiscal del pais.

A la luz de las reflexiones sobre el proceso de descentralizacion fiscal, se
puede afirmar que este ha avanzado unos pasos en su consolidacién; pero, a
su vez, ha retrocedido otros tantos, por lo que se concluye que el tema pasa
por una transicién entre la desconcentracién y la descentralizacién. Es decir,
estamos frente a una delegacién, segtin los autores latinoamericanos, o dele-
gation, segin los autores de habla inglesa.

Complementando las afirmaciones anteriores, se hace mencién de lo
sefialado por Jolly (2009), quien después de analizar el marco normativo sobre
la descentralizacién (actos legislativos, leyes, decretos) expedidos después de
la Constitucién de 1991 y de las sentencias de la Corte Constitucional sobre
descentralizacién y autonomia de las entidades territoriales, concluye sobre
el proceso de descentralizacién lo siguiente:

Muestra la confirmacién y la victoria, que parece definitiva, del modelo econd-
mico sobre su competidor, el modelo politico, a pesar de los esfuerzos que se
hicieron para la afirmacién de ese cuando se aprobé la Constitucién de
1991 y se adoptaron las “normas de participacién” de 1994 (leyes 130,
131 y 134 de 1994). La descentralizacion colombiana si es un ‘pilotaje desce
arriba’, “una descentralizacion vigilada”. Tres actores principales, que son
también los representantes de las tres ramas del poder publico, han contri-
buido a este resultado. El gobierno, porque fue siempre el que tuvo la inicia-
tiva de las leyes que apoyan el modelo econémico y porque ademds fue
él quien redact los textos que permitieron ponerlo en marcha; los jueces
supremos, porque fueron obligados y supieron también conciliar el Estado
unitario y la autonomia de sus entidades territoriales, defendiendo la tesis de
la “perfecta compatibilidad” del primero y de la segunda; el Congreso, final-
mente, porque a pesar de las voces apasionadas de los heraldos del modelo
politico que se escucharon a veces en su recinto para defender a los pequefios
municipios y la “participacién de la comunidad”, terminé votando los actos
legislativos y las leyes que se le solicitaba aprobar. (p.114)



Consideraciones finales

Las estrategias de politica econémica sefialadas por la primera generacién
del Consenso de Washington permitieron que la mayoria de los paises lati-
noamericanos implementaran una serie de medidas buscando ajustar sus
economias y alcanzar asi el equilibrio macroeconémico. Con las medidas de
la llamada segunda generacién, se suavizé en alguna medida lo riguroso del
ajuste econémico, logrdndose algunos avances en materia social; sin embargo,
en aras de fortalecer las instituciones de estos paises y con el discurso de
despejar el camino hacia un crecimiento sostenido de la economia, se vuelve
a intensificar una vez mds el ajuste econémico y se privilegia el cumplimiento
de la regla fiscal por encima del aspecto social. Al parecer se dio un giro de
360 grados ;serdn éstas las politicas de tercera generacién?

Las férmulas del ajuste se dan principalmente en la parte fiscal, lo que
implica un aumento en los impuestos y en las tarifas de servicios publicos,
asi como un recorte en los gastos de inversién. Tales reformas obedecen a
las presiones del capital financiero internacional, que a través de las firmas
calificadoras de riesgo y su mecanismo riesgo pais, ponen a prueba constan-
temente las economias latinoamericanas.

La estrategia y politica fiscal en Colombia disefiada en el marco de las
politicas del Consenso de Washington se han desarrollado a través de unos
pilares que tienen que ver con la disciplina fiscal (reduccién del déficit fiscal),
focalizacién del gasto (subsidio a la demanda), impuestos y reformas tribu-

tarias, descentralizacién fiscal y un sistema presupuestal jerarquizado. Temas



256

Mauricio GARciA GARZON

los cuales se han venido soportando en una serie de reformas para lo cual se
pueden distinguir tres momentos a saber: reformas estructurales — primeras
reformas; - crisis financiera internacional y reformas de la segunda década
con los siguientes resultados:

Se impulsé la disciplina fiscal buscando suprimir las «rigideces presu-
puestales» en el marco del acuerdo del Gobierno con el FMI, en el que se le
impuso al pais adelantar un programa de ajuste macroeconémico y finan-
ciero, para lo cual se aprobaron una serie de reformas tendientes a ajustar las
finanzas publicas, principalmente la correspondiente a los entes territoriales,
que en buena medida lograron avances significativos en materia de control
de gastos de funcionamiento y en el nivel de la deuda publica; aspectos que
les ha permitido irse consolidando a través de los afios en su desempeno
fiscal.

De otro lado, las medidas tomadas para llevar a cabo el ajuste estruc-
tural de las finanzas puablicas nacionales no alcanzaron las metas sefialadas en
el acuerdo con el FMI para el periodo 2000-2002, por lo que se hizo nece-
sario que las autoridades fiscales disefaran una serie de medidas buscando
encausar el déficit fiscal por una senda decreciente y perdurable en el tiempo.
Aspecto que se vino alcanzando solamente con las reformas de la segunda
década, aunque con algunos sobresaltos, por las afectaciones de la crisis del
petrdleo y el fenémeno migratorio de la poblacién venezolana.

Buscando que el sistema impositivo generara las menores distorsiones
frente al papel que cumple el mercado en la asignacién de los factores de
produccién, se aumenté la base tributaria a través del impuesto de renta,
patrimonio e IVA; y a su vez se impulsé el cobro del IVA como principal
fuente de recursos tributarios, para lo cual se incrementé la tarifa paulati-
namente hasta llegar al 19 %. Esto condujo a la implementacién de una
estructura tributaria indirecta.

Para afrontar la crisis financiera internacional del 2008 se cred la alta
consejerfa para la politica fiscal anticiclica y después de adoptar las medidas
conducentes no se identific6 una clara posicién anticiclica, por cuanto
el plan de obras anunciado en el 2009 por $55 billones, solo conté con
recursos del presupuesto nacional el 10.5 % y la mayoria de las obras adelan-
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tadas con estos recursos se iniciaron en vigencias anteriores. Esto conlleva a
afirmar, que la postura anunciada por las autoridades fiscales no corresponde
a decisiones deliberadas adoptadas en la vigencia fiscal; sino por el contrario,
obedece a la aplicacién de estabilizadores automadticos. Asi las cosas, y dada
la solvencia del sector financiero y la buena salud por la que atravesaba la
economia en anos anteriores, soportado principalmente por la inversiéon en
infraestructura, se pudieron atenuar los efectos de la crisis financiera interna-
cional en nuestro pais.

La estrategia y politica fiscal desarrollada por el Gobierno Nacional
durante la segunda década se fundamenté en la aprobacién de una serie de
reformas dirigidas a lograr la sostenibilidad fiscal a través de la adopcién de
una regla fiscal, en aras de garantizar un crecimiento estable y sostenido de
la economia en el mediano y largo plazo. Las anteriores reformas tuvieron
un impacto sobre las finanzas publicas del pais, por lo que se hizo necesario
revisar el plan financiero de 2011 y las metas del marco fiscal de mediano
plazo.

La adopcién de la regla fiscal ha generado una senda sostenible del gasto
publico que hizo creible la politica fiscal disenada por el Gobierno nacional;
sin embargo, para los ltimos afios, el nivel de la deuda se ha incrementado y
el panorama de la economia ha creado alertas que deben ser atendidas opor-
tunamente, si se quiere cumplir con lo estipulado en la Ley de la Regla Fiscal.

Analizando en conjunto los comportamientos de la regla fiscal y la
deuda neta del gobierno central, se estipulan dos momentos diferentes; el
primero va desde el afio 2011 al 2013, y en él, se da cumplimiento a la meta
de la regla fiscal y el nivel de la deuda se reduce; el segundo va desde el afo
2014 hasta el 2019, donde la meta de la regla se cumple, pero la deuda se
incrementa sustancialmente, hasta alcanzar niveles superiores al 48 % del
PIB. Esta situacion lleva al gobierno a flexibilizar un poco las metas y esta-
blecer nuevas predicciones para encausar la deuda por una senda decreciente.

En términos generales, durante el periodo de vigencia de la regla fiscal,
la deuda publica se ha incrementado progresivamente en lugar de disminuir,
lo que se considera un contrasentido. Asi las cosas, fenémenos como la caida

de los precios internacionales del petréleo y la migracién de la poblacién
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venezolana, pusieron al descubierto que la economia no se encontraba tan
blindada como aseguraban las autoridades fiscales y deja entrever un manejo
no adecuado de los fondos de estabilizacién, lo que llevé a no contar con
los recursos necesarios para ejercer una posicién contraciclica conducente a
garantizar la estabilidad macroeconémica en el mediano y largo plazo.

Siendo la regla fiscal una de las instituciones insignias de la economia
colombiana, sus resultados deben corresponder al manejo integral de la poli-
tica fiscal y los resultados macroecondmicos. Asi las cosas, la decisién de
flexibilizar la meta es consecuente con los programas de ajuste adelantados
por el Gobierno, puesto que, en medio de los problemas fiscales por los
que estd atravesando el pais, las metas sefialadas parecian inviables. De esta
manera las autoridades fiscales estdn haciendo frente a los embates externos
y los efectos que éstos representan sobre los recaudos, la tasa de cambio y
demds variables econémicas.

El proceso de descentralizacién fiscal en Colombia ha experimentado
una transformacién estructural muy profunda a partir de la promulgacién
de la Constitucién Politica de 1991; sin embargo, las reformas aprobadas
en lo que va corrido del milenio y que afectan sus instrumentos, principal-
mente, transferencias y regalias, generan interrogantes frente a la consolida-
cién del proceso.

El sistema de transferencias fue uno de los instrumentos que recibié
un decidido impulso con la Carta Politica, pues en sus preceptos se amplié
la base para liquidar los recursos del situado fiscal y la participacién en los
ingresos corrientes de la nacién, significando mayores ingresos para los
departamentos y municipios; no obstante, este proceso sufrié un retroceso
con las reformas constitucionales del 2001 y 2007, que crearon y consoli-
daron el SGP, representando menores recursos recibidos por los entes terri-
toriales por este concepto.

La reforma al régimen de regalfas del 2011 afecta la autonomia de
los entes territoriales en el manejo de dichos recursos, pues el papel de los
OCAD, interviniendo en la distribucién de los mismos e inclusive en lo
que respecta a la participacion directa de las entidades productoras y portuarias,

representa una tendencia recentralizadora frente al tema.
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A partir de la implementacién del proceso de ajuste fiscal se ha dado
una correspondencia entre el esfuerzo fiscal local y los demds instrumentos
de la descentralizacién fiscal, por cuanto los recursos tributarios municipales
han actuado como elemento catalizador de éstos; sin embargo, a pesar de
que los resultados son de algin modo positivos, el recaudo por impuestos
podria mejorar a través de algunas politicas de gestién tributaria como la
actualizacién de las bases catastrales, cobros persuasivos y coactivos y demds
acciones que pueden desarrollar las administraciones territoriales en aras de
mejorar la eficiencia administrativa en los aspectos tributarios. Lo anterior
denota que existe espacio para un mayor esfuerzo fiscal.

De acuerdo con las precisiones anteriores se puede inferir que se ha
construido un camino importante en la consolidacién del proceso de descen-
tralizacion fiscal en Colombia; pero, a su vez, se ha retrocedido otro tanto,
por lo que se concluye que el tema pasa por una transicién entre la descon-
centracién y la descentralizacién. Es decir, estamos frente a una delegacién,
segtin los autores latinoamericanos; delegation, segun los autores de habla
inglesa, o bien frente a aquello que, segtin define Jolly (2009), se presenta
como un tipo de descentralizacién en términos de «un pilotaje desde arriba,

una descentralizacién vigilada».
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Anexos

Anexo 1. Clasificacién funcional del gasto publico’

01. Funcién publica general

0101. Organo legislativo

0102. Organo ejecutivo

0103. Asuntos fiscales y financieros
0104. Regulacién de la funcién publica
0105. Relaciones exteriores

0106. Organos de control

0107. Asuntos externos

0108. Transferencias a otros niveles
0109. Apoyo a otros niveles (descentralizacién)
0110. Investigacién bdsica

0111. Investigacién aplicada

02. Actividades y servicios de la defensa nacional
0201. Defensa nacional
0202. Investigacién aplicada a la defensa

1. De acuerdo con Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico y Direccién General de Presupuesto
Publico Nacional (2008a).
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03. Actividades de orden publico y seguridad ciudadana

0301. Policia y proteccién ciudadana

0302. Administracion de justicia

0303. Administracién penitenciaria

0304. Investigacién aplicada a orden publico y seguridad ciudadana

04. Fomento y regulacién del desarrollo econémico
0401. Fomento y regulacién del desarrollo econémico general
040101. Agricultura, ganaderfa, caza y pesca

040102. Bosques

040103. Energia y combustibles

040104. Mineria no energética

040105. Industria y construccién

040106. Transporte

040107. Comunicaciones

040108. Sector financiero

040109. Comercio

0401010. Turismo, hoteleria y restaurantes

0402. Investigacién aplicada a...

05. Infraestructura bésica, produccién y prestacion de servicios

0501. Infraestructura y produccién agropecuaria, bosques, caza y pesca

0502. Infraestructura, produccién y distribucién de combustibles

0503. Infraestructura, generacién, transmisién y distribucién de energfa

0504. Infraestructura y produccién en mineria no energética, industria y
construccion

0505. Infraestructura y servicios de transporte

0506. Infraestructura y servicios de comunicaciéon

0507. Infraestructura y servicios del sector financiero

0508. Infraestructura y servicios en otras actividades econémicas:

050801. Comercio y bodegaje

050802. Hotelerfa, turismo y restaurantes.

0509. Investigacién aplicada a...



ANEXOS

06. Agua potable y saneamiento ambiental

Acciones inherentes para controlar y explotar los recursos naturales (bosques
naturales, parques nacionales, entre otros), el medio fisico, biolégico y social
del hombre y el equilibrio ecoldgico.

0601. Control de la contaminacién

060101. Control de la contaminacién del aire

Se incluye todo gasto del gobierno dirigido hacia la creacién de meca-
nismos que permitan ejercer un control sobre los factores de contami-
nacién del aire en ciudades y campos. Oficinas y entidades publicas
dedicadas a este fin. Apoyo a instituciones privadas u Organizaciones

no Gubernamentales que complementan esta actividad.

060102. Control de la contaminacién del agua

Administracién, supervisién, inspeccién, operacién y soporte del
manejo de contaminacién de fuentes fluviales y maritimas, asi como
la construccién y manejo de sistemas de tratamiento mecdnicos, biol4-
gicos y procesos avanzados. Oficinas y entidades piblicas dedicadas a
este fin.

060103. Control de la contaminacién del suelo

Se incluye todo gasto del gobierno dirigido hacia la creacién de meca-
nismos que permitan ejercer un control sobre los factores de conta-
minacién del suelo. Oficinas y entidades publicas dedicadas a este fin.
Apoyo a instituciones privadas u Organizaciones no Gubernamentales

que complementan esta actividad.

060104. Disposicion de desechos s6lidos

Administracién, supervisién, inspeccion, operacién y soporte de meca-
nismos y técnicas de manejo de desechos sélidos, asi como la construc-
ci6n de infraestructura dirigida al desarrollo de este objetivo. Oficinas y

entidades publicas dedicadas a este fin.

0602. Manejo de aguas
060201. Manejo de aguas

Administracién, supervisidén, inspeccién, operacién y soporte de
sistemas de manejo de aguas. Construccién y disefio de sistemas y

procesos técnicos y bioldgicos que conduzcan hacia un éptimo apro-
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vechamiento del agua, asi como el mantenimiento de los mismos.
Oficinas y entidades publicas dedicadas a este fin. Oficinas y entidades
publicas dedicadas a este fin.

0603. Proteccién de la biodiversidad

060301. Proteccién a la biodiversidad
Contempla todas aquellas actividades relacionadas con la proteccién de
la flora y la fauna, la proteccién de los hdbitats naturales y la protecciéon
de las zonas de forestales y ecoldgicas. Oficinas y entidades publicadas
dedicadas a este fin.

0604. Fomento y regulacién del medio ambiente

060401. Fomento y regulacién del medio ambiente
Administracién y gestién del medio ambiente a través de la formulacién
y promocién de politicas publicas dirigidas hacia el tema. Operacién
y soporte administrativo y financiero de las entidades dedicadas a esta
labor. Incluye corporaciones auténomas regionales, Ministerio de
Medio Ambiente

0605. Investigacién en medio ambiente

060501. Investigacién en medio ambiente
Desarrollo de actividades dirigidas hacia la investigacién de procesos
de conservacién y mejoramiento ambiental, la conservacién de fuentes
fluviales y maritimas, la mitigacién del impacto ambiental de las acti-
vidades productivas, conservacién de la biodiversidad, optimizacién de
mecanismos de disposicién de desechos sélidos, entre otras.

0606. Medio ambiente n. c. a.

060601. Medio ambiente n. c.a.
Actividades de medio ambiente no consideradas entre los grupos 0601
al 0604 y 0606.

07. Vivienda social

Acciones inherentes a la promocién del desarrollo habitacional que tienen
como fin el acceso de la poblacién a unidades de vivienda y procurar una
adecuada infraestructura urbanistica.

0701. Regulacién de vivienda y espacio publico
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070101. Regulacién de usos del suelo y mejoramiento del espacio publico
Administracién, vigilancia y promocién de actividades relacionadas con
la utilizacién éptima del suelo y el espacio puablico. Estimulo, moni-
toreo y evaluacién de politicas que desarrollen mecanismos alternativos
de uso del espacio ptblico, ordenacién del mismo y concientizacién de
la comunidad respecto a formas racionales de utilizacién y explotacién
productiva del suelo y el espacio publico. Oficinas y entidades publicas
dedicadas a este fin. Incluye Superintendencia de Servicios Publicos
domiciliaros.

070102. Regulacién de asuntos de vivienda, desarrollo urbano y servicios
complementarios
Administracién de actividades y servicios de vivienda. Ejecucién,
vigilancia y evaluacién de actividades con el o sin el auspicio de las
autoridades publicas. Formulacién y reglamentacién de normas y
vivienda, excepto las de construccién. Administracién del control de
los arrendamientos y normas para determinar quienes tienen derecho a
ocupar unidades de vivienda que reciben apoyo con recursos publicos.
Oficinas, direcciones o dependencias de programas que producen y
difunden informacién publica sobre vivienda; investigacién aplicada
y desarrollo experimental sobre normas y disefio de viviendas, pero no
métodos ni materiales de construccién.

070103. Regulacién de acueductos y alcantarillados
Administracién, vigilancia y promocién de actividades relacionadas
con el servicio publico de acueducto y alcantarillado. Subsidios diri-
gidos hacia los sectores sociales vulnerables en términos de este servicio.
Oficinas y entidades publicas dedicadas a este fin. Incluye Unidad
Administrativa Especial de Regulacién de agua potable y Saneamiento
Basico.

0702. Construccién y provisién de vivienda y servicios complementarios

070201. Construccién de viviendas
Suministro de vivienda para el pablico en general o para personas con
necesidades especiales, es decir, construccién, compra, remodelacién y

reparacién de unidades de vivienda. Adquisicién de tierras en necesarias
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para la construccién de viviendas. Eliminacién de barrios, de tugurios,
en relacién con el suministro de viviendas. Subvenciones, donaciones o
préstamos para aumentar, mejorar o conservar la existencia de viviendas,
excepto las subvenciones de arrendamiento pagadas a las familias, que
se consideran una forma de ayuda pecuniaria.

070202. Construccién de proyectos de desarrollo urbano
Desarrollo de actividades de construccién de proyectos de desarrollo
urbano para la renovacién de los diferentes espacios circunscritos a las
ciudades. Oficinas y entidades publicas encargadas de estas actividades.

070203. Construccién de acueductos y alcantarillados
Administracién, vigilancia y promocién de actividades relacionadas
con la construccién y mantenimiento de sistemas de acueducto y alcan-
tarillado. Oficinas y entidades publicas dedicadas a este fin.

0703. Investigacién en vivienda, usos del suelo, espacio publico, acueductos
y alcantarillados y desarrollo urbano

070301. Investigacién en vivienda, usos del suelo, espacio piblico, acue-
ductos y alcantarillados y desarrollo urbano
Actividades conducentes hacia la investigacién en vivienda y espacio
publico, en aspectos especificos como, usos del suelo y espacio publico,
alumbrado publico, asuntos de vivienda y servicios, acueducto y alcan-
tarillado, entre otros.

0704. Vivienda y espacio publico n.c.a.

070401. Vivienda y espacio publico n.c.a.
Asuntos de vivienda y espacio publico no contemplados entre los

grupos 0701 al 0705.

08. Salud

Acciones inherentes a la prestacién de servicios de salud en todos los niveles

0801. Produccién o adquisicién de productos y equipos médicos

080101. Produccién o adquisicién de productos y equipos médicos
Administracién de actividades de salud que entrafan el suministro
de medicamentos, prétesis, equipo médico y aparatos ortopédicos,

productos farmacéuticos, equipos terapéuticos u otros productos de
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prescripcién relacionados con la salud para el consumo o uso de una
sola persona o familia fuera de un servicio o institucién sanitaria o los
gastos respectivos. Esos articulos se pueden obtener habitualmente en
boticas, farmacias o proveedores de equipo médicos.

0802. Contratacién o prestacién de servicios de salud

080201. Contratacién o prestacién de servicios ambulatorios
Actividades dirigidas hacia los servicios médicos y ambulatorios, e insti-
tuciones que prestan dicho servicio. Incluye, servicios médicos gene-
rales, especializados, odontolégicos y paramédicos. Los hogares para
ancianos y convalecientes, prestan servicios para pacientes internos
a personas que se recuperan de intervenciones quirtrgicas o de una
enfermedad o afeccién debilitante y que requieren sobre todo la vigi-
lancia y la administracién de medicamentos, ejercicios sencillos para
compensar la pérdida de una funcién o reposo.

080202. Contratacién o prestacién de servicios hospitalarios
Administracién de actividades y servicios de hospitales generales.
Incluye, servicios hospitalarios generales, especializados, de maternidad
y de convalecencia en el hogar. Gestién, funcionamiento, inspeccién
o apoyo de hospitales que no limitan sus servicios a una especialidad
médica determinada. Se definen los hospitales como instituciones que
atienden a pacientes internos bajo la supervisién directa de médicos
calificados. Gastos del gobierno por servicios prestados a los pacientes
y pagados directamente a la institucién o indirectamente por inter-
medio del paciente. Se incluyen los gastos en construccién de hospi-
tales, equipo y suministros generales y alojamiento y servicios para el
personal. Incluye Hospital Militar.

080203. Promocidn, prevencién y cuidado de la salud publica
Administracién, gestién, funcionamiento, apoyo a programas de desa-
rrollo de la salud, servicios de salud publica tales como el funciona-
miento de bancos de sangre (extraccién, elaboracién, almacenamiento,
despacho), servicios de diagnéstico de enfermedades (cdncer, tuber-
culosis, lepra, SIDA, enfermedades venéreas) servicios de prevencién

(inmunizacién, inoculacién), servicios de control de poblacién (colo-
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cacién de dispositivos para el control de la natalidad), atencién de
emergencias sanitarias, entre otros. Con frecuencia estos servicios son
prestados por grupos especiales no vinculados a un hospital, clinica o
profesional. No es infrecuente que los servicios sean prestados a grupos
de personas, la mayoria de las cuales gozan de buena salud, en los
lugares de trabajo, escuelas u otros ambientes no médicos. Se clasifican
en este grupo los gastos por concepto de estos servicios, sean prestados
por médicos o no. Los gastos por concepto de apoyo de laboratorios
estrechamente vinculados a servicios de esta clase también se clasifican
en este grupo, pero los gastos correspondientes a laboratorios dedicados
a determinar las causas de la enfermedad se clasifican por separado
con las investigaciones relativas a la medicina y la salud. Los gastos de
la preparacién y divulgacién de informacién sobre asuntos de salud
publica de clasifican en este grupo. Incluye Centro Dermatoldgico
Federico Lleras, Instituto Nacional de Cancerologia.

080204. Contratacién o prestacion de servicios de salud no discriminados

por tipo de servicio.

Comprende la administracién, gestién, inspeccién, funcionamiento o
apoyo de la salud que no estdn definidas en los grupos 0801 al 0804.
Incluye los aportes al sistema de salud (Empresas Prestadoras de Salud
y otros). También incluye pago de servicios médicos convencionales
o servicios médicos prestados directamente en entidades diferentes al
sector de la salud.

0803. Fomento, coordinacién y regulacién de los servicios de salud
080301. Fomento, coordinacién y regulacién de los servicios de salud

Fomento y regulacién de los servicios de salud. Administracién
general de la salud, diferente a la especificada en los grupos 0801 al
0805. Oficinas y entidades publicas encargadas de dicha labor. Incluye
Invima, Superintendencia Nacional de Salud, Instituto Nacional de

Salud.

0804. Investigacién en salud
080401. Investigacion en salud

Administracién, gestién, funcionamiento, apoyo de la investigacion

aplicada y el desarrollo experimental relacionados con la naturaleza,
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la prevencion, el diagnéstico, el tratamiento y la incidencia de enfer-
medades y otros problemas de salud, incluidas las perturbaciones
mentales, y de servicios publicos y preventivos de sanidad, problemas
de nutricién, farmacologfa, toxicomania, y rehabilitacién. Se incluye la
administracién, la gestién, la promocién y el apoyo al desarrollo de la
salud, entre otras.

0805. Salud n.c.a.

080501. Salud n.c.a.
Actividades de salud no clasificadas entre los grupos 0801 al 0806.

09. Recreacion, deporte, cultura y comunicaciéon

Politicas del Estado que buscan fomentar manifestaciones intelectuales,

deportivas y religiosas; especticulos puablicos culturales, museos, bibliotecas,

monumentos y lugares histdricos, asi como acciones destinadas a brindar

recreacion y esparcimiento a la poblacién. Se incluyen aqui las actividades

de fomento de la comunicacién por medios masivos, la regulacién de conte-

nidos, produccién y emisién y las actividades de investigacién relacionadas.

0901. Recreacién y deporte

090101. Fomento y regulacién de la recreacién y el deporte
Administracién de actividades deportivas y recreativas. También
incluyen las subvenciones a equipos profesionales o a competidores
individuales, los jardines botdnicos o parques zooldgicos, los acuarios,
los parques forestales e instituciones similares. Incluye Club Militar de
Oficiales.

090102. Servicios de recreacién y el deporte
Gesti6én, funcionamiento, apoyo, suministros, de instalaciones para
la prictica de deportes activos o pasivos y para actividades recreativas.
Se incluyen las instalaciones para espectadores. Las instalaciones para
deportes activos incluyen campos de juego, canchas para juegos de
pelota, pistas de atletismo, campos de golf y otros deportes, cuadri-
lteros de boxeo, pista de patinaje, gimnasios, entre otros. Las instala-
ciones de deportes pasivos incluyen principalmente las salas equipadas
especialmente para juegos de cartas y en tableros y otros juegos simples.
Incluye Coldeportes.
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0902. Cultura

090201. Fomento y regulacién de actividades culturales
Administracién de actividades culturales. Organizacién, funciona-
miento, apoyo de los actos culturales, incluso conciertos, producciones
teatrales y cinematogréficas, exposiciones de arte. Donaciones y otros
tipos de ayuda prestada a artistas, escritores, disefiadores, composi-
tores y a otras personas dedicadas a las artes y a las organizaciones que
promueven las actividades culturales. También se incluyen los actos de
ayuda a celebraciones nacionales, regionales o locales siempre que su
finalidad no sea la atraccién de turistas.

090202. Servicios culturales.
Gestién, funcionamiento, apoyo, suministro, de las instalaciones
para actividades culturales, como bibliotecas, museos, galerfas de arte,
teatros, salones de exposicién, monumentos, casas y lugares histéricos,
jardines zoolégicos y parques botdnicos, acuarios y parques forestales,
entre otros. Incluye Archivo General, Instituto Caro y Cuervo.

0904. Investigacion en recreacion, deportes, cultura y comunicacion

090401. Investigacion en recreacién, deportes, cultura y comunicacién
Actividades de investigacién en aspectos como, recreacién y deporte,
servicios culturales, radio y televisién, prensa escrita, otros servicios
comunitarios. Oficinas y entidades publicas dedicadas a este fin.

0905. Actividades de recreacién, deporte, cultura y comunicacién n.c.a.

090501. Actividades de recreacién, deporte, cultura y comunicacién n.c.a.
Actividades de recreacién, deporte, cultura y comunicacién no clasifi-
cadas entre los grupos 0901 al 0905. Incluye el desarrollo de actividades
de apoyo a la comunidad relacionadas principalmente en su organiza-
cién comunal para el desarrollo de mecanismos de autogestién comu-
nitaria y provision de servicios sociales diferentes a los servicios publicos

tradicionales. Oficinas y entidades publicas dedicadas a este fin.

10. Educacién
Acciones que realiza el Estado para la prestacién y el fomento de servicios de

educacién a todos los niveles.
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1001. Contratacién y prestacion de servicios de Educacién preescolar, basica
y media.

100101. Educacién preescolar
Administracién de las actividades de la ensefianza previa a la primaria
(Nivel 0 de la CIUE), ofrecida al nifo para su desarrollo integral en los
aspectos bioldgico, cognoscitivo, sicomotriz, socio-afectivo y espiritual, a
través de experiencias de socializacién pedagégicas y recreativas. Gestion,
inspeccién, funcionamiento y apoyo de las escuelas e instituciones que
imparte ensefanza a este nivel de la CIUE. Comprende la institucién
organizada en un medio de tipo escolar destinado a constituir una etapa
intermedia entre el hogar y la atmésfera escolar. La edad de egreso varia
segun la edad habitual de ingreso en la escuela primaria. Estd compuesto
de programas que se denominan con diversos nombres, a saber, para la
primera infancia, educacién infantil o educacién preescolar, y se vincula
fundamentalmente al desarrollo social, mental o fisico del nifo.

100102. Educacién basica
Administracién de las actividades de la educacién primaria (nivel 1 de
la CIUE) y secundaria (niveles 2 de la CIUE). Gestidn, inspeccidn,
funcionamiento y apoyo de las escuelas e instituciones que imparte
ensefianza a estos niveles de la CIUE. El nivel 1 de la CIUE, corres-
ponde a los ninos de cinco a siete afios hasta los diez a doce anos de
edad. Corresponde a programas destinados a impartir un conocimiento
elemental de otros temas. A veces se incluye la instruccién vocacional.
También se incluyen los programas de alfabetizacién para estudiantes
de edad muy superior a la escuela primaria. El nivel 2 corresponde al
primer ciclo de la educacién secundaria. La edad al tiempo de ingreso
es alrededor de 11 6 12 afios de edad y la edad de egreso alrededor
de los 14 6 15 afos. Este nivel amplia los programas de ensenanza de
conformidad con una pauta de orientacién mds temdtica. Puede haber
alguna especializacién vocacional, pero en la mayor parte de los paises
son mds comunes los programas generales sin orientacién vocacional.

100103. Educacién media
Administracién, gestion, inspeccién funcionamiento o apoyo de los

programas de educacién en el nivel 3 de la CIUE. Esta educacién
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constituye la culminacién, consolidacién y avance en el logro de los
niveles anteriores y comprende dos grados, el décimo (10°) y el undé-
cimo (11°). Tiene como fin la comprension de las ideas y los valores
universales y la preparacién para el ingreso del educando a la educacién
superior y al trabajo. Se incluye la ensefianza secundaria de extramuros

para adultos y jévenes.

100104. Educacién media técnica y vocacional

Administracién, gestion, inspeccién funcionamiento o apoyo de los
programas de educacién media técnica y vocacional. La educacién
media técnica prepara a los estudiantes para el desempeno laboral en
uno de los sectores de la produccién y de los servicios, y para la conti-
nuacién en la educacién superior, en el mismo sentido estard dirigida
a la formacién calificada en especialidades tales como: agropecuaria,
comercio, finanzas, administracién, ecologia, medio ambiente, indus-
tria, informdtica, minerfa, salud, recreacién, turismo, deporte y las
demds que requiera el sector productivo y de servicios. Debe incor-
porar, en su formacidn tedrica y practica, lo mds avanzado de la ciencia
y de la técnica, para que el estudiante esté en capacidad de adaptarse a
las nuevas tecnologias y al avance de la ciencia. La educacién vocacional
comprende programas con mayor contenido vocacional incluidos
en el nivel 2 de la CIUE. El cual ensena a los estudiantes las peri-
cias necesarias para desempefiar trabajos relativamente no calificados.
Los programas de aprendizaje pueden tener una duracién de tres a
cinco anos. También incluyen los programas que combinan la educa-
cién general con la formacién vocacional contenidos en el nivel 3, los
cuales tienen mayor orientacién vocacional que los del nivel 2 y estin
suficientemente avanzados como para capacitar a los estudiantes para
emplearse en esferas especificas. El ingreso en los programas de apren-
dizaje del nivel 3 requiere, por lo comun, ocho afos de escolaridad
anterior, debido a la necesidad de saber matemdticas bésicas, interpretar
planos y comprender el funcionamiento de maquinaria y equipo.
Ambos niveles comprenden programas formulados para adultos y estu-
diantes de jornada parcial estos programas tienen requisitos de ingreso
mis flexibles.
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1002. Contratacién y prestacién de servicios de educacién superior

100201. Formacién de Pregrado y posgrado
Administracién de las actividades y servicios de la ensefianza terciaria
(niveles 5, 6, y 7 de la CIUE), incluyendo la ensenanza que lleva a un
titulo universitario de postgrado, esto es, ensenanza que lleva a una
preparacién superior, como la preparacién de un especialista en medi-
cina. Los programas de asignaturas en estos niveles difieren tanto en
contenido como en el alcance de los de la ensefianza secundaria. Los
estudiantes deben haber cursado el equivalente de alrededor de 11 afios
completos de ensefianza organizada para proseguir los estudios en los
niveles 5 6 6 y deben haber completados los programas requeridos en
el nivel 6 para ingresar en el nivel 7. La ensenanza en los niveles 5 6 6
por lo comin prepara al estudiante para empleos altamente calificados
o para el ingreso en profesiones que ofrecen buenas perspectivas de
carrera. La ensefianza en el nivel 7 es mds especializada que la ensenanza
en el nivel 6 y lleva una preparacién profesional més elevada o a la
publicacién de los resultados de investigaciones originales.

100202. Formacién postsecundaria técnica y tecnoldgica
Administracién, gestion, inspeccién, funcionamiento o apoyo de la
ensefianza en el nivel 5 de la CIUE, esto es, educacién superior que
no permite obtener un primer titulo universitario. Los programas en el
nivel 5 de la CIUE tienden a ser paralelos a los del nivel 6, pero comin-
mente son més breves y de orientacién més practica. Por lo comun, los
programas son de cardcter especializado en cuanto a las asignaturas de
estudio; muchos de ellos son de jornada parcial; es comun la asistencia
vespertina a clase.

1003. Contratacién y prestacion de servicios de capacitacién para el trabajo

100301. Contratacién y prestacién de servicios de capacitacién para el
trabajo
Administracién, gestién e inspeccidn, funcionamiento o apoyo de ense-
fanza dirigida a la capacitacién de la fuerza de trabajo. Entre las orga-
nizaciones patrocinadoras, ademds de las instituciones de ensenanza se
encuentran las empresas comerciales, las asociaciones industriales, las

organizaciones sindicales, las asociaciones profesionales y otras enti-
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dades. La gama de asignaturas es muy amplia, tiene por objeto preparar
técnicos sumamente especializados como artes graficas, metal mecd-
nica, contabilistas supervisores de produccién, etc. Se incluyen becas,
donaciones, préstamos y subvenciones de estudio a los estudiantes que
siguen los programas antes descritos, entre ellos los del SENA.

1004. Contratacién y prestacion de servicios educativos no definidos por
nivel

100401. Servicios educativos no definidos por nivel
Administracién, gestion, inspeccién, funcionamiento o apoyo de la
ensenanza no definida por nivel. Se incluye los programas de educa-
cién especial tales como los realizados por Instituto Nacional de Ciegos
(INCI) y el Instituto Nacional de Sordos (Insor). La ensefianza del
nivel 9 corresponde a programas de los que no es posible decir que
exigen una educacion previa especifica para el ingreso. Sin embargo,
esos programas se diferencian de las actividades recreativas por ser
organizados y sostenidos. Por organizados se entienden los programas
compuestos de cursos con objetivos o planes de estudio establecidos
y por sostenidos se indica que la experiencia de aprendizaje posee los
elementos de duracién y continuidad.

1005. Contratacién y prestacion de servicios complementarios de la educacién

100501. Contratacién y prestaciéon de servicios complementarios de la
educacién
Administracién, gestién, funcionamiento, inspeccién o apoyo en
materia de transporte, alimentos, alojamiento, atencién médica y odon-
tolégica y otros servicios conexos principalmente para estudiantes, sea
cual fuere su nivel.

1006. Fomento, coordinacién y regulacién de la educacién

100601. Fomento, coordinacién y regulaciéon de la educacién
Administracién general de la educacién diferente a la especificada en
los grupos 1001 al 1007. Oficinas y entidades publicas encargadas de
dicha labor. Las donaciones, préstamos, subvenciones en efectivo, con
que se sufragan los gastos de los servicios auxiliares, contintan clasifi-

cados por nivel.
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1007. Investigacion sobre la educacién

100701. Investigacién sobre la educacién
Investigacién en aspectos de educacién como, educacién primaria,
secundaria, universitaria, técnica, vocacional, métodos de educacién,
pedagogias, administracién de la educacién, entre otros aspectos.

1008. Actividades y servicios de educacién n.c.a.

100801. Actividades y servicios de educacién n.c.a.

Actividades y servicios de educacién no clasificados entre los grupos

1001 al 1009.

11. Proteccién social
Acciones inherentes a la proteccién y ayuda directa a personas necesitadas,
brinddndoles aportes tanto financieros como materiales, asi como la cober-
tura financiera de las necesidades originadas en la poblacién que ha dejado
de contribuir al proceso productivo, por medios tales como pensiones y jubi-
laciones
1101. Atencién de invalidez y limitaciones fisicas y mentales
110101. Atencién de la invalidez
Actividades que proveen proteccién social en términos de dinero
o algin otro beneficio que reemplaza el periodo de incapacidad por
enfermedad natural o accidental. Administracién, operacién y soporte
de estas actividades. Oficinas o entidades publicas encargadas de esta
labor.
110102. Atencién de limitados fisicos y mentales
Actividades de proteccién social en forma de dinero o especie a personas
que se hallan total o parcialmente incapacitadas para desarrollar una
actividad econdmica o llevar una vida fisica o mental sin ningan tipo
de impedimento. Esta incapacidad sélo es vdlida mds alld de un periodo
minimo determinado. Administracién, operacién y soporte de estas
actividades. Oficinas o entidades publicas encargadas de esta labor.
1102. Atencién de ancianos
110201. Atencién de ancianos
Consiste en los desembolsos dirigidos hacia la proteccién social de la

tercera edad en forma de dinero o de alguna otra clase de beneficios

275



276

Mauricio GARciA GARZON

que cubran los riesgos de aquellas personas que por su vejez pierdan
su capacidad de generacién de ingreso o éste sea econémicamente
insuficiente. Administracién, operacién y soporte de estas actividades.
Oficinas o entidades publicas encargadas de esta labor.

1103. Atencién de la familia, la nifiez, adolescencia y la juventud

110301. Atenci6n a la familia
Recursos dirigidos para la atencién integral de las familias. Esta provi-
sidn social puede ser en efectivo o en especie. Administracién, operacién
y soporte de estas actividades. Oficinas o entidades publicas encargadas
de esta labor. Incluye I.C.B.E Accién Social.

110302. Atencién a la nifiez y adolescencia
Recursos dirigidos hacia la proteccién social de aquellas personas e
instituciones quienes tienen a su cargo el mantenimiento de nifios y
adolescentes. Esta provisién social puede ser en efectivo o en especie.
Administracién, operacién y soporte de estas actividades. Oficinas o
entidades publicas encargadas de esta labor.

110303. Atencién de la juventud
Recursos dirigidos hacia la juventud, bien sea directamente o a través
de instituciones que atienden este grupo poblacional. Administracién,
operacién y soporte de estas actividades. Oficinas o entidades publicas
encargadas de esta labor.

1104. Proteccién y atencién de desempleados

110401. Proteccién y atencién de desempleados
Desembolsos destinados hacia la proteccién de personas que aun
teniendo capacidad de trabajar no encuentran un empleo remunerado.
Administracién, operacién y soporte de estas actividades. Oficinas o
entidades publicas encargadas de esta labor.

1105. Proteccién y atencién de grupos étnicos

110501. Proteccién y atencién de grupos étnicos
Recursos y programas dirigidos hacia grupos poblacionales minorita-
rios, tales como comunidades indigenas y negritudes. Administracién,
operacién y soporte de estas actividades. Oficinas o entidades publicas

encargadas de esta labor.
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1106. Atencién a poblacién socialmente vulnerable o excluida n.c.a.

110601. Atencién a poblacién socialmente vulnerable o excluida n.c.a.

Recursos destinados hacia aquel sector de la poblacién vulnerable y
socialmente excluido, no incluidos entre las categorias 1101 a la 1105.
Por ejemplo, inmigrantes, indigentes, refugiados, alcohélicos, droga-
dictos y victimas del crimen y la violencia, entre otros. Administracién,
operacién y soporte de estas actividades. Oficinas o entidades publicas

encargadas de esta labor.

1107. Prevencién y atencién de desastres
110701. Prevencién de desastres

Incluye solamente actividades de prevencién de desastres no clasifica-
bles sectorialmente. Actividades de administracion y gestién relacio-

nadas con el tema.

110702. Atencién de desastres

Incluye solamente reaccién y atencién inmediata de desastres. Las acti-
vidades de rehabilitacién y reconstruccién se clasifican sectorialmente.

Gestién y administracién de programas relacionados con el tema, como

el caso del FOREC.

1110. Pensiones
111001. Pensiones

Las contribuciones patronales por concepto de pensiones. Transferencias
de recursos por cualquier concepto destinadas a financiar el sistema
general de pensiones. El pago directo a las personas por concepto de
pensiones y mesadas pensionales. Administracién, operacién y soporte
de estas actividades. Oficinas o entidades publicas encargadas de esta
labor. Incluye Caja del Retiro de las Fuerzas Militares, Caja de Sueldos
de la Policia Nacional

1111. Cesantias
111101. Cesantias

Recursos publicos destinados a cubrir el pago de cesantias de los
empleados al servicio del Estado. Administracién, operacién y soporte
de estas actividades. Oficinas o entidades publicas encargadas de esta
labor.
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1112. Investigacién en proteccion social

111201. Investigacién en proteccion social
Define los recursos aplicados al desarrollo investigativo y experimental
en el campo de la proteccién social como, enfermedad e invalidez, aten-
cién a la tercera edad, subsidios, desempleados, entre otros. Ampliacién
tecnolégica y de servicios de proteccion social. Administracién, opera-
cién y soporte de estas actividades. Oficinas o entidades pudblicas encar-
gadas de esta labor.

1113. Actividades de proteccién social n.c.a

111301. Actividades de proteccién social n.c.a.
Recursos dirigidos hacia la administracién, operativizacién y soporte
de actividades tales como la formulacién, la coordinacién y el moni-
toreo de todas las politicas de proteccién social, los programas y sus
restricciones. También son utilizados en el refuerzo y la modernizacién
de la legislacion, su clasificacién y la provisién de documentos para la
proteccién social. En general, corresponde a actividades de proteccién

y cubrimiento social no clasificadas entre los grupos 1101 al 1112.

12. Actividades publicas que no corresponden a funciones (pero son propias
del manejo econémico)

12.01. Transferencias al nivel nacional.

12.02. Transacciones de la deuda publica.

12.03. Impuestos y multas.

Anexo 2. Cobertura del Estatuto

Consta de dos (2) niveles: un primer nivel que corresponde al Presupuesto
General de la Nacién, compuesto por los presupuestos de los estableci-

mientos publicos del orden nacional, y el presupuesto nacional.

El presupuesto nacional comprende las ramas legislativa y judicial, el
Ministerio Publico, la Contraloria General de la Reptiblica, la organizacién
electoral, y la rama ejecutiva del nivel nacional, con excepcién de los esta-
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blecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado y
las sociedades de economia mixta.

Un segundo nivel, que incluye la fijacién de metas financieras a todo el
sector publico y la distribucién de los excedentes financieros de las empresas
industriales y comerciales del Estado, de las sociedades de economfa mixta
con régimen de aquéllas, sin perjuicio de la autonomia que la Constitucién
y la ley les otorga.

A las empresas industriales y comerciales del Estado y las sociedades
de economia mixta con régimen de aquéllas se les aplicardn las normas que
expresamente las mencione (Ley 38, 1989, art. 2; Ley 179, 1994, art. 1).
(Decreto 111, 1996, art. 3)?

Anexo 3. Aspectos legales de la programacién
del proyecto de presupuesto

El articulo 38 del Estatuto Orgédnico de Presupuesto estipula el tipo de gasto
que puede incluirse en la ley de apropiaciones. En el presupuesto de gastos

s6lo se podrdn incluir apropiaciones que correspondan:

a. A créditos judicialmente reconocidos;

b. A gastos decretados conforme a la ley;

c.  Las destinadas a dar cumplimiento a los planes y programas de desa-
rrollo econdmico y social y a las de las obras publicas de que tratan los
articulos 339 y 341 de la Constitucién Politica, que fueren aprobadas
por el Congreso Nacional.

d. A las leyes que organizan la rama judicial, la rama legislativa, la
Fiscalia General de la Nacién, la Procuraduria General de la Nacidn,
la Defensorfa del Pueblo, la Contraloria General de la Republica,
la Registradurfa Nacional del Estado Civil que incluye el Consejo
Nacional Electoral, los ministerios, los departamentos administrativos,
los establecimientos publicos y la Policfa Nacional, que constituyen
titulo para incluir en el presupuesto partidas para gastos de funciona-
miento, inversién y servicio de la deuda publica (Ley 38, 1989, art. 24;
Ley 179, 1994, arts. 16, art. 55, inc. 1, inc. 4, art. 71).

2. La Sentencia C-023 de 1996 declar6 exequible este articulo.
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Asimismo, el Decreto 568 de 1996, reglamentario de las normas orgdnicas

de presupuesto, estipula:

Articulo 9. Los drganos que hacen parte del Presupuesto General de
la Nacién en la preparacién y formulacién del anteproyecto de presu-
puesto, deberdn observar los pardmetros establecidos en los manuales
de programacién presupuestal elaborados por la Direccién General del
Presupuesto Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y por
el Departamento Nacional de Planeacién de acuerdo con sus competencias.

La programacién se encuentra reglamentada en el Decreto 4730 de 2005,

que en los articulos 9, 10,11 y 12 se refiere a los pasos que se deben seguir:

Articulo 9. Comités Sectoriales de Presupuesto. De conformidad con la Ley
489 de 1998, para la elaboracién del Marco de Gasto de Mediano Plazo
y el Presupuesto General de la Nacién se creardn Comités Sectoriales de
Presupuesto, con presencia indelegable del Director General del Presupuesto
Publico Nacional, del Director de Inversiones y Finanzas Publicas del
Departamento Nacional de Planeacién y los jefes de los 6rganos de las
secciones presupuestales que conforman el respectivo sector, quienes excep-
cionalmente podrdn delegar su asistencia en un funcionario del nivel direc-
tivo o asesor. El Ministro de Hacienda y Crédito Publico establecerd el
manual de funcionamiento de estos comités, para lo cual tendrd en cuenta
las recomendaciones del Departamento Nacional de Planeacién y de las
secciones presupuestales.

En las discusiones de los Comités Sectoriales, se consultara las evalua-
ciones de impacto y resultados realizadas por el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico y el Departamento Nacional de Planeacién.

Articulo 10. Modificado por el art. 4, Decreto Nacional 1957 de
2007. Elaboracion del Marco de Gasto de Mediano Plazo. Antes del 15 de
julio de cada vigencia fiscal, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
en coordinacién con el Departamento Nacional de Planeacién, elaborard y
someterd el Marco de Gasto de Mediano Plazo para aprobacién por parte
del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, Conpes, sesién a la
cual deberdn asistir todos los Ministros del Despacho.

El proyecto de Presupuesto General de la Nacién coincidird con las
metas del primer afio del Marco de Gasto de Mediano Plazo. Las estima-
ciones definidas para los afios siguientes del Marco de Gasto de Mediano
Plazo son de cardcter indicativo, y serdn consistentes con el presupuesto
de la vigencia correspondiente en la medida en que no se den cambios de
politica fiscal o sectorial, ni se generen cambios en la coyuntura econémica
o ajustes de tipo técnico que alteren los pardmetros de cdlculo relevantes.
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Articulo 11. Elaboracién del Plan Operativo Anual de Inversiones.
Antes del 15 de julio, el Departamento Nacional de Planeacién, en coor-
dinacién con el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y las secciones
presupuestales, presentardn el Plan Operativo Anual de Inversiones para su
aprobacién por el CONPES. El Plan serd elaborado con base en los resul-
tados de los Comités Sectoriales de que trata el articulo 9, incluyendo los
proyectos debidamente inscritos y evaluados en el Banco de Proyectos de
Inversién y guardard consistencia con el Marco Fiscal de Mediano Plazo y el
Marco de Gasto de Mediano Plazo.

Articulo 12. Antes de la primera semana del mes de abril, los rganos
que hacen parte del Presupuesto General de la Nacién remitirdn el ante-
proyecto de presupuesto al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico de
acuerdo con las metas, politicas y criterios de programacion establecidos en

el Marco de Gasto de Mediano Plazo.

Asimismo, el articulo 8 de la Ley 1473 de 2011 define el Marco de Gasto de
Mediano Plazo de la siguiente manera:

El Marco de Gasto de Mediano Plazo contendrd las proyecciones de las
principales prioridades sectoriales y los niveles méximos de gasto, distri-
buidos por sectores y componentes de gasto del Presupuesto General de la
Nacién para un perfodo de 4 anos. El Marco de Gasto de Mediano Plazo se
revisard anualmente.

El Gobierno Nacional reglamentard el Marco de Gasto de Mediano
Plazo y definird los pardmetros y procedimientos para la cuantificacién
del gasto y la forma como concurrirén los érganos que hacen parte del
Presupuesto General de la Nacién. Cada propuesta de presupuesto de gastos
deberd proveer la motivacién, cuantificacién y evaluacién de los programas
allf incluidos.

Por su parte, el Marco Fiscal de Mediano Plazo se encuentra reglamentado

en el articulo 1 de la Ley 819 de 2003, que estipula:

[...]. Antes del 15 de junio de cada vigencia fiscal, el Gobierno Nacional,
presentard a las Comisiones Econdmicas del Senado y de la Cdmara de
Representantes, un Marco Fiscal de Mediano Plazo, el cual serd estudiado
y discutido con prioridad durante el primer debate de la Ley Anual de
Presupuesto.

Este Marco contendrd, como minimo:
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El Plan Financiero contenido en el articulo 4 de la Ley 38 de 1989,
modificado por el inciso 5 del articulo 55 de la Ley 179 de 1994;

Un programa macroeconémico plurianual;

Las metas de superdvit primario a que hace referencia el articulo 2 de
la presente ley, asi como el nivel de deuda publica y un andlisis de su
sostenibilidad;

Un informe de resultados macroeconémicos y fiscales de la vigencia
fiscal anterior. Este informe debe incluir, en caso de incumplimiento
de las metas fijadas en el Marco Fiscal de Mediano Plazo del afio ante-
rior, una explicacién de cualquier desviacién respecto a las metas y las
medidas necesarias para corregirlas. Si se ha incumplido la meta de
superdvit primario del afo anterior, el nuevo Marco Fiscal de Mediano
Plazo tiene que reflejar un ajuste tal que garantice la sostenibilidad de
la deuda publica;

Una evaluacién de las principales actividades cuasifiscales realizadas
por el sector publico;

Una estimacién del costo fiscal de las exenciones, deducciones o
descuentos tributarios existentes;

El costo fiscal de las leyes sancionadas en la vigencia fiscal anterior;
Una relacién de los pasivos contingentes que pudieran afectar la situa-
cién financiera de la Nacidn;

En todo presupuesto se deben incluir indicadores de gestién presu-
puestal y de resultado de los objetivos, planes y programas desagre-
gados para mayor control del presupuesto.

Anexo 4. Presentacién del proyecto de presupuesto

al Congreso

Articulo 52. El Gobierno Nacional someterd el Proyecto de Presupuesto

General de la Nacién a consideracién del Congreso por conducto del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico durante los primeros diez dias de

cada legislatura, el cual contendrd el Proyecto de Rentas, gastos y el resul-

tado fiscal (Ley 38, 1989, art. 36; Ley 179, 1994, art. 25).

Articulo 53. El presupuesto de rentas se presentard al Congreso para

su aprobacién en los términos del articulo 3° de esta ley (corresponde al

art. 11 del presente estatuto). El gobierno presentard un anexo, junto con

el mensaje presidencial, el detalle de su composicién (exequible, Sentencia
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C-023 de 1996). Estos ingresos se podrdn sustituir de acuerdo con el respec-
tivo reglamento.

Los recursos del crédito se utilizardn tomando en cuenta la situacién
de liquidez de la tesorerfa, las condiciones de los créditos y la situacién
macroeconémica (Ley 179, 1994, art. 58; Ley 225, 1995, art. 1°).

El anexo contendrd el detalle del gasto para el afio fiscal respectivo y el

mensaje presidencial deberd incluir:

*  Resumen del Marco Fiscal de Mediano Plazo presentado al
Congreso de la Republica. Si en la programacién del presupuesto
dicho marco fue actualizado, se debe hacer explicita la respectiva
modificacion.

*  Informe de la ejecucion presupuestal de la vigencia fiscal anterior.

e  Informe de ejecucién presupuestal de la vigencia en curso, hasta el
mes de junio.

e  Informe donde se evalte el cumplimiento de los objetivos estable-
cidos en leyes que han autorizado la creacién de rentas de destina-
cién especifica, de conformidad con lo sefalado en el articulo 13
del presente decreto.

*  Anexo de la dlasificacién econémica del presupuesto, de confor-
midad con el articulo 8 del presente decreto.

*  Resumen homologado de las cifras del Presupuesto y Plan
Financiero.

e Adicionalmente, se podrd presentar anexos con otras clasifica-
ciones, siguiendo estdndares internacionales. (Decreto 4730,

2005, art. 14)

La clasificacién econdémica a la que se refiere el punto cinco del articulo
anterior se encuentra definida en el Decreto 4730 de 2005 de la siguiente

manera:

Articulo 8°. Clasificacién econémica. La clasificacién econémica incluird
los siguientes componentes:

1. Rentasy Recursos de Capital.

2. Gastos e Inversiones de Capital.

3. Fuentes y Aplicaciones del Financiamiento, y
4

Resultados Presupuestales.
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La Direccién General del Presupuesto Ptblico Nacional, en desarrollo del
articulo 41 de la Ley 179 de 1994, adelantard las gestiones necesarias para
adoptar la clasificacién econémica.

Por su parte, el contenido del proyecto del presupuesto de gastos se estipula
en el Decreto reglamentario 568 de 1996 asi:

Art. 14. El proyecto de presupuesto de Gastos se presentard al Congreso
clasificado en secciones presupuestales distinguiendo entre cada una los
gastos de funcionamiento, servicio de la deuda publica y los gastos de inver-
sidn. Los gastos de inversién se clasificardn en Programas y Subprogramas.

Son Programas los constituidos por las apropiaciones destinadas a
actividades homogéneas en un sector de accién econdmica, social, finan-
ciera o administrativa a fin de cumplir con las metas fijadas por el Gobierno
Nacional, a través de la integracién de esfuerzos con recursos humanos,
materiales y financieros asignados.

Son Subprogramas el conjunto de proyectos de inversién destinados
a facilitar la ejecucién en un campo especifico en virtud del cual se fijan
metas parciales que se cumplen mediante acciones concretas que realizan
determinados érganos. Es una division de los Programas.

Anexo 5. Marco normativo del estudio del proyecto y
aprobacion por parte del Congreso de la Repiblica

El estudio del proyecto y aprobacién por parte del Congreso de la Republica
se encuentra reglamentado en Decreto 111 - Estatuto Presupuestal, bajo los

siguientes articulos:

Articulo 56. Una vez presentado el proyecto de presupuesto por el Gobierno
Nacional, las Comisiones del Senado y Cdmara de Representantes, durante
su discusién, oirdn al Banco de la Republica para conocer su opinién sobre
el impacto macroecondmico y sectorial del déficit y del nivel de gasto
propuesto.

Antes del 15 de agosto las Comisiones del Senado y Cdmara de
Representantes podrdn resolver que el proyecto no se ajusta a los preceptos
de esta Ley Orgdnica, en cuyo caso serd devuelto al Ministerio de Hacienda
y Crédito Puablico que lo presentard de nuevo al Congreso antes del 30



ANEXOS

de agosto con las enmiendas correspondientes. Antes del 15 de septiembre
las Comisiones del Senado y Cdmara de Representantes decidirdn sobre el
monto definitivo del presupuesto de gastos. La aprobacién del proyecto, por
parte de las Comisiones, se hard antes del 25 de septiembre y las Plenarias
iniciardn su discusion el 1 de octubre de cada afio (Ley 38, 1989, art. 39;
Ley 179, 1994, arts. 26 y 55, inciso 20).

Articulo 57. Toda deliberacién en primer debate se hard en sesién
conjunta de las Comisiones del Senado y Cdmara de Representantes. Las
decisiones se tomardn en votacién de cada Cdmara por separado. (Ley 38,
1989, art. 40; Ley 179, 1994, arts. 27 y 55, inciso 20).

Articulo 58. Una vez cerrado el primer debate, se designardn los
ponentes para su revision e informe en segundo debate, tanto en la Cdmara
como en el Senado. El segundo debate podra hacerse en sesiones plenarias
simultdneas. (Ley 38, 1989, art. 42; Ley 179, 1994, art. 28).

Articulo 59. Si el Congreso no expidiere el Presupuesto General de la
Nacién antes de la media noche del 20 de octubre del afio respectivo, regird
el proyecto presentado por el Gobierno, incluyendo las modificaciones que
hayan sido aprobadas en el primer debate (Ley 38, 1989, art. 43; Ley 179,
1994, art. 29).

Articulo 62. Los cémputos del Presupuesto de Rentas y Recursos
de Capital que hubiese presentado el Gobierno con arreglo a las normas
del presente Estatuto, no podrin ser aumentados por las Comisiones
Constitucionales del Senado y Cdmara de Representantes ni por las
Cédmaras, sin el concepto previo y favorable del Gobierno, expresado en un
mensaje suscrito por el Ministro de Hacienda y Crédito Publico.

Articulo 64. Si el Proyecto de Presupuesto General de la Nacién no
hubiere sido presentado en los primeros diez dias de sesiones ordinarias o
no hubiere sido aprobado por el Congreso, el Gobierno Nacional expedird
el decreto de repeticién antes del 10 de diciembre de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 348 de la Constitucién Politica. Para su expedicién
el Gobierno podrd reducir gastos y en consecuencia suprimir o refundir
empleos cuando asf lo considere necesario teniendo en cuenta los cdlculos
de rentas e ingresos del afio fiscal. En la preparacién del decreto de repeti-

cién el Gobierno tomard en cuenta:

1. Por presupuesto del afio anterior se entiende, el sancionado o adoptado
por el Gobierno y liquidado para el afio fiscal en curso.

2. Los créditos adicionales debidamente aprobados para el afio fiscal en
curso.

3. Los traslados de apropiaciones efectuadas al presupuesto para el afio
fiscal en curso (Ley 38, 1989, art. 51; Ley 179, 1994, art. 55, inciso 1).
(Decreto 111, 1996, arts. 56-64).
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Anexo 6. Reglamentacion de la ejecuciéon presupuestal
de gastos a través del programa anual mensualizado de

caja (PAC)

En el Decreto 111 - Estatuto Presupuestal, se estipula del programa anual

mensualizado de caja, PAC:

Articulo 73. La ejecucién de los gastos del presupuesto general de la Nacién
se hard a través del programa anual mensualizado de caja, PAC. Este es
el instrumento mediante el cual se define el monto mdximo mensual de
fondos disponibles en la cuenta tnica nacional, para los érganos financiados
con recursos de la Nacién, y el monto mdximo mensual de pagos de los esta-
blecimientos publicos del orden nacional en lo que se refiere a sus propios
ingresos, con el fin de cumplir sus compromisos. En consecuencia, los pagos
se hardn teniendo en cuenta el PAC y se sujetardn a los montos aprobados
en él.

El programa anual de caja estard clasificado en la forma que establezca
el gobierno y serd elaborado por los diferentes érganos que conforman el
presupuesto general de la Nacién, con la asesorfa de la direccién general del
tesoro nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y teniendo
en cuenta las metas financieras establecidas por el CONFIS. Para iniciar su
ejecucion, este programa debe haber sido radicado en la direccién del tesoro
nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

El PAC correspondiente a las apropiaciones de cada vigencia fiscal,
tendrd como limite méximo el valor del presupuesto de ese periodo.

Las modificaciones al PAC serdn aprobadas por la direccién general
de tesoro nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico con base
en las metas financieras establecidas por el CONFIS. Esta podrd reducir el
PAC en caso de detectarse una deficiencia en su ejecucion.

Igualmente, se podrdn reducir las apropiaciones cuando se compruebe
una inadecuada ejecucién del PAC o cuando el comportamiento de ingresos
o las condiciones macroeconémicas asi lo exijan.

Las apropiaciones suspendidas, incluidas las que se financien con los
recursos adicionales a que hace referencia el articulo 347 de la Constitucién
Politica, lo mismo que aquellas financiadas con recursos del crédito no
perfeccionados, sdlo se incluirdn en el programa anual de caja, PAC, cuando
cese en sus efectos la suspensién o cuando lo autorice el Confis mientras se
perfeccionan los contratos de empréstito.
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El gobierno reglamentard la materia (Ley 38, 1989, art. 55; Ley 179,
1994, art. 32; Ley 225, 1995, arts. 14 y 33).

Respecto a los establecimientos publicos, su manejo se reglamenta en el arti-
culo 74 del mismo estatuto presupuestal.

Articulo 74. El programa anual mensualizado de caja, PAC, financiado con
recursos de la Nacién correspondiente a la vigencia, a las reservas presupues-
tales y a las cuentas por pagar deberd ser aprobado por el Consejo Superior
de Politica Fiscal, CONFIS.

Las modificaciones al PAC que no varien los montos globales apro-
bados por el CONFIS serdn aprobadas por la direccién general del tesoro
del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

El PAC y sus modificaciones financiadas con ingresos propios de los
establecimientos publicos serdn aprobados por las juntas o consejos direc-
tivos con fundamento en las metas globales de pagos fijadas por el CONFIS.

El Gobierno Nacional establecerd los requisitos, procedimientos y
plazos que se deben observar para el cumplimiento del presente articulo

(Ley 225, 1995, art. 10).

Siguiendo con los establecimientos publicos, el articulo 26 del Decreto 4730
de 2005 adiciona lo siguiente:

[...] En caso de los Establecimientos Publicos con ingresos propios, corres-
ponderd a las Juntas o Consejos Directivos aprobar el PAC y sus modifi-
caciones, con base en las metas globales de pago aprobadas por el Confs,
o por el representante legal en caso de no existir aquellas. Esta facultad se
podrd delegar en el representante legal de cada entidad.

Los Establecimientos Piblicos podrdn pagar con sus ingresos propios
obligaciones financiadas con recursos de la Nacién, mientras la Direccién
General de Crédito Pablico y del Tesoro Nacional del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico transfiere los dineros respectivos. Igual proce-
dimiento ser4 aplicable a los rganos del Presupuesto General de la Nacién
cuando administren fondos especiales y a las empresas industriales y comer-
ciales del Estado y sociedades de economia mixta con el régimen de aque-
llas sobre los recursos de la Nacién. Estas operaciones deben contar con la
autorizacién previa de la Direccién General de Crédito Publico y del Tesoro
Nacional.
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Anexo 7. Reglamentacién de las apropiaciones

En relacién con el tema, en el Decreto 111 se estipula:

Articulo 89. Las apropiaciones incluidas en el presupuesto general de la
Nacién son autorizaciones mdximas de gasto que el Congreso aprueba
para ser ejecutadas o comprometidas durante la vigencia fiscal respectiva.
Después del 31 de diciembre de cada afio estas autorizaciones expiran vy,
en consecuencia, no podrdn comprometerse, adicionarse, transferirse, ni
contracreditarse.

Al cierre de la vigencia fiscal cada érgano constituird las reservas
presupuestales con los compromisos que al 31 de diciembre no se hayan
cumplido, siempre y cuando estén legalmente contraidos y desarrollen el
objeto de la apropiacién. Las reservas presupuestales solo podrdn utilizarse
para cancelar los compromisos que les dieron origen.

Igualmente, cada 6rgano constituird al 31 de diciembre del afio
cuentas por pagar con las obligaciones correspondientes a los anticipos
pactados en los contratos y a la entrega de bienes y servicios.

El Gobierno Nacional establecerd los requisitos y plazos que se deben
observar para el cumplimiento del presente articulo (Ley 38, 1989, art. 72;

Ley 179, 1994, art. 38; Ley 225, 1995, art. 8). (Decreto 111, 1996, art. 89)

Anexo 8. Reglamentacién de las reservas
presupuestales

El articulo 8 de la Ley 819 de 2003 determina:

Reglamentacion a la programacién presupuestal. La preparacion y elabora-
cién del presupuesto general de la Nacién y el de las Entidades Territoriales,
deberd sujetarse a los correspondientes Marcos Fiscales de Mediano Plazo
de manera que las apropiaciones presupuestales aprobadas por el Congreso
de la Republica, las Asambleas y los Concejos, puedan ejecutarse en su tota-
lidad durante la vigencia fiscal correspondiente.

En los eventos en que se encuentre en trdmite una licitacién, concurso
de méritos o cualquier otro proceso de seleccion del contratista con todos
los requerimientos legales, incluida la disponibilidad presupuestal, y su
perfeccionamiento se efectde en la vigencia fiscal siguiente, se atenderd con
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el presupuesto de esta tiltima vigencia, previo el cumplimiento de los ajustes
presupuestales correspondientes.

Al respecto, el Decreto Nacional 4836 de 2011 estipula:

Articulo 6. Reservas presupuestales y cuentas por pagar. A través del Sistema
Integrado de Informacién Financiera SIIF Nacién se definirdn, cada
vigencia y con corte a 31 de diciembre de la vigencia fiscal anterior, las
reservas presupuestales y cuentas por pagar de cada una de las secciones del
Presupuesto General de la Nacion.

Las reservas presupuestales corresponderdn a la diferencia entre los
compromisos y las obligaciones, y las cuentas por pagar a la diferencia entre
las obligaciones y los pagos.

Articulo 7. Constitucién de reservas presupuestales y cuentas por
pagar. A mds tardar el 20 de enero de cada afo, los 6rganos que conforman
el Presupuesto General de la Nacién constituirdn las reservas presupuestales
y cuentas por pagar de la respectiva seccién presupuestal correspondientes
a la vigencia fiscal anterior, de conformidad con los saldos registrados a 31
de diciembre a través del Sistema Integrado de Informacién Financiera SIIF
Nacidn. En dicho plazo, podrdn efectuar los ajustes a que haya lugar para la
constitucién de las reservas presupuestales y de las cuentas por pagar, sin que
en ningun caso se puedan registrar nuevos compromisos.

Cumplido el plazo para adelantar los ajustes a que hace mencién el
inciso primero del presente articulo y constituidas en forma definitiva las
reservas presupuestales y cuentas por pagar a través del Sistema Integrado
de Informacién Financiera SIIF Nacién, los dineros sobrantes de la Nacién
serdn reintegrados por el ordenador del gasto y el funcionario de manejo
del respectivo drgano a la Direccién General de Crédito Publico y Tesoro
Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, dentro de los
primeros quince (15) dias del mes de febrero del respectivo afo.

Las cuentas por pagar y las reservas presupuestales que no se hayan
¢jecutado a 31 de diciembre de la vigencia en la cual se constituyeron,
expiran sin excepcion. En consecuencia, los respectivos recursos de la
Nacién deben reintegrarse por el ordenador del gasto y el funcionario de
manejo del respectivo 6rgano a la Direccién General de Crédito Pablico y
Tesoro Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, dentro de
los primeros diez (10) dias del mes siguiente a la expiracion de estas.
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Anexo 9. Reglamentacién de las cuentas por pagar

El Decreto 1957 de 2007, modificatorio del Decreto 4730 de 2005 sefiala:

Articulo 6. El articulo 31 del Decreto 4730 de 2005 quedard asi:

Articulo 31. Cuentas por Pagar. Cada 6rgano constituird al 31 de
diciembre del afio cuentas por pagar con los recursos correspondientes a
los anticipos pactados en los contratos, a los bienes y servicios recibidos, y
con los recursos respecto de los cuales se hayan cumplido los requisitos que
hagan exigible su pago.

Las cuentas por pagar serdn constituidas a més tardar el 20 de enero de
cada ano y deben remitirse a la Direccién General del Presupuesto Publico
Nacional al dia siguiente de la constitucién. Estas serdn constituidas por los
empleados de manejo de las pagadurias o tesorerias con la aprobacién del
ordenador del gasto.

Cuando se trate de aportes de la Nacién a las Empresas Industriales
y Comerciales del Estado o a las Sociedades de Economia Mixta con el
régimen de aquellas, las cuentas por pagar deben constituirse en el mismo
plazo, por el ordenador del gasto y el tesorero de cada empresa o sociedad.

Igual procedimiento serd aplicable a las Superintendencias y a las
Unidades Administrativas Especiales cuando no figuren como secciones
presupuestales.

Constituidas las cuentas por pagar de la vigencia fiscal, los dineros
sobrantes serdn reintegrados a la Direccién General de Crédito Publico y
del Tesoro Nacional.

Las cuentas por pagar de la vigencia anterior que no se hayan ejecu-
tado a 31 de diciembre, expirardn sin excepcién. En consecuencia, los
dineros sobrantes deben reintegrarse a la Direccién General de Crédito
Publico y del Tesoro Nacional.

Anexo 10. Reglamentacién frente a las adiciones y
traslados presupuestales que modifican los montos
aprobados por el Congreso

El Decreto 111 de 1996, en el articulo 80 estipula:

El Gobierno Nacional presentard al Congreso Nacional, proyectos de ley
sobre traslados y créditos adicionales al presupuesto, cuando sea indis-
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pensable aumentar la cuantia de las apropiaciones autorizadas inicial-
mente o no comprendidas en el presupuesto por concepto de Gastos de
Funcionamiento, Servicio de la Deuda Publica e Inversién (Ley 38, 1989,
art. 66; Ley 179, 1994, art.55, incs. 13y 17).

Decreto 4730 de 2005 en el articulo 28 sefala:

Modificaciones Presupuestales. Si durante la ejecucién del Presupuesto
General de la Naci6n fuese necesario modificar el monto del presupuesto
para complementar los recursos insuficientes, ampliar los servicios existentes
o establecer nuevos servicios autorizados por la ley, el Gobierno presentard
al Congreso de la Republica un proyecto de ley para tales efectos.

La modificacién se realizard preferiblemente mediante un contracré-
dito en la vigencia en curso. Cuando no sea posible, las adiciones presu-
puestales podrdn efectuarse cuando se cumpla con alguno de los siguientes
requisitos:

a.  Tener el cardcter de extraordinarios e imprevisibles, frente a la esti-

macion inicial de gastos;

b.  Contar con mayores ingresos.

En caso de que ninguno de los requisitos antes previstos se cumpla, y
se requiera la respectiva adicién, el Ministro de Hacienda y Crédito Publico
preparard una actualizacién del Marco Fiscal de Mediano Plazo, un andlisis
de las implicaciones de dicha adicién y un conjunto de recomendaciones.

Anexo 11. Atribuciones para modificar el presupuesto

Estatuto Presupuestal - Decreto 111, 1996:

Articulo 76. En cualquier mes del ano fiscal, el Gobierno Nacional, previo
concepto del Consejo de Ministros, podrd reducir o aplazar total o parcial-
mente, las apropiaciones presupuestales, en caso de ocurrir uno de los
siguientes eventos: que el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico esti-
mare que los recaudos del ano puedan ser inferiores al total de los gastos y
obligaciones contraidas que deban pagarse con cargo a tales recursos; o que
no fueren aprobados los nuevos recursos por el Congreso o que los apro-
bados fueren insuficientes, para atender los gastos a que se refiere el articulo
347 de la Constitucién Politica; o que no se perfeccionen los recursos del
crédito autorizados; o que la coherencia macroecondmica asi lo exija. En



292 Mauricio GAarRcia GARZON

tales casos el Gobierno podrd prohibir o someter a condiciones especiales
la asunci6én de nuevos compromisos y obligaciones (Ley 38, 1989, art. 63;
Ley 179, 1994, art. 34).

Articulo 77. Cuando el Gobierno se viere precisado a reducir las apro-
piaciones presupuestales o aplazar su cumplimiento, senalard, por medio de
decreto, las apropiaciones a las que se aplica unas u otras medidas. Expedido
el decreto se procederd a reformar, si fuere el caso, el Programa Anual de Caja
para eliminar los saldos disponibles para compromisos u obligaciones de
las apropiaciones reducidas o aplazadas y las autorizaciones que se expidan
con cargo a apropiaciones aplazadas no tendrdn valor alguno. Salvo que el
Gobierno lo autorice, no se podrdn abrir créditos adicionales con base en el
monto de las apropiaciones que se reduzcan o aplacen en este caso (Ley 38,

1989, art. 64; Ley 179, 1994, art. 55, inc. 6).

Anexo 12. Reglamentacién vigencias futuras

Decreto 111 - Estatuto Presupuestal:

Articulo 23. La direccién general del presupuesto nacional del Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico podrd autorizar la asuncién de obligaciones,
que afecten presupuestos de vigencias futuras, cuando su ejecucidn se inicie
con presupuesto de la vigencia en curso y el objeto del compromiso se lleve
a cabo en cada una de ellas. Cuando se trate de proyectos de inversién
nacional deberd obtenerse el concepto previo y favorable del Departamento
Nacional de Planeacién.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, direccién general del presu-
puesto nacional, incluird en los proyectos de presupuesto las asignaciones

necesarias para darle cumplimiento a lo dispuesto en este articulo.

Las entidades territoriales podrdn adquirir esta clase de compromisos
con la autorizacién previa del concejo municipal, asamblea departamental
y los consejos territoriales indigenas, o quien haga sus veces, siempre que
estén consignados en el plan de desarrollo respectivo y que sumados todos
los compromisos que se pretendan adquirir por esta modalidad, no excedan
su capacidad de endeudamiento.

Esta disposicion se aplicard a las empresas industriales y comerciales
del Estado y sociedades de economia mixta con el régimen de aquéllas. El
gobierno reglamentar4 la materia.
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El gobierno presentard en el proyecto de presupuesto anual, un arti-
culado sobre la asuncién de compromisos para vigencias futuras (Ley 179,

1994, art. 9).

El articulo 24 del Estatuto se refiere a las autorizaciones requeridas para su

aprobacién:

El Consejo Superior de Politica Fiscal, CONFIS, en casos excepcionales
para las obras de infraestructura, energfa, comunicaciones, aerondutica,
defensa y seguridad, asi como para las garantias a las concesiones, podrd
autorizar que se asuman obligaciones que afecten el presupuesto de vigen-
cias futuras sin apropiacién en el presupuesto del afio en que se concede la
autorizacién. La secretarfa ejecutiva enviard a las comisiones econémicas del
Congreso una relacién de las autorizaciones aprobadas por el consejo, para
estos casos.

Los contratos de empréstito y las contrapartidas que en éstos se esti-
pulen no requerirdn de la autorizacién del Consejo Superior de Politica
Fiscal, CONFIS, para la asuncién de obligaciones que afecten presupuestos
de vigencias futuras. Estos contratos se regirin por las normas que regulan
las operaciones de crédito publico (Ley 225, 1995, art. 3).

Anexo 13. Vigencias futuras ordinarias y excepcionales

Ley 819 de 2003, sobre normas orgdnicas en materia de presupuesto, respon-
sabilidad y transparencia fiscal.

Articulo 10. Vigencias futuras ordinarias. El articulo 9° de la Ley 179 de
1994 quedard asi:
El CONFIS podr4 autorizar la asuncién de obligaciones que afecten
presupuestos de vigencias futuras cuando su ejecucion se inicie con presu-
puesto de la vigencia en curso y el objeto del compromiso se lleve a cabo en
cada una de ellas siempre y cuando se cumpla que:
a.  El monto mdximo de vigencias futuras, el plazo y las condiciones
de las mismas consulte las metas plurianuales del Marco Fiscal de
Mediano Plazo de que trata el articulo 1° de esta ley;

b. Como minimo, de las vigencias futuras que se soliciten se deberd
contar con apropiacién del quince por ciento (15 %) en la
vigencia fiscal en la que estas sean autorizadas;
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c. Cuando se trate de proyectos de inversién nacional deberd obte-
nerse el concepto previo y favorable del Departamento Nacional
de Planeacién y del Ministerio del ramo.

La autorizacién por parte del CONFIS para comprometer presu-
puesto con cargo a vigencias futuras no podrd superar el respectivo periodo
de gobierno. Se excepttian los proyectos de gastos de inversién en aquellos
casos en que el CONPES previamente los declare de importancia estratégica.

Esta disposicién también se aplicard a las entidades de que trata el
articulo 9° de la presente ley. El Gobierno reglamentard la materia.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Direccién General del
Presupuesto Puablico Nacional, incluird en los proyectos de presupuesto
las asignaciones necesarias para darle cumplimiento a lo dispuesto en este
articulo.

Pardgrafo. Estas funciones podrdn ser delegadas por el CONFIS en
la Direccién General del Presupuesto Publico Nacional del Ministerio de
Hacienda y Crédito Piblico para el caso de los érganos que componen el
Presupuesto General de la Nacién y en las juntas o Consejos Directivos en
el caso de las entidades de las que trata el numeral 4 del articulo 10 de la Ley
179 de 1994. El Gobierno Nacional reglamentard la materia.

En caso de existir tal delegacion, quien sea delegado por el CONFIS
presentard un informe trimestral a dicho Consejo sobre las vigencias futuras
autorizadas en el trimestre inmediatamente anterior.

Respecto a las autorizaciones de vigencias futuras ordinarias en ejecucion de

contratos, el Decreto 4836 de 2011 estipula:

Articulo 8. Autorizaciones de Vigencias futuras ordinarias en ejecucion
de contratos. De conformidad con el articulo 10 de la Ley 819 de 2003,
el CONFIS o su delegado podrd autorizar la asuncién de obligaciones
que afecten presupuestos de vigencias futuras con el fin de adicionar los
contratos que se encuentren en ejecucion, sin que se requiera expedir un
nuevo certificado de disponibilidad presupuestal.

Cuando los 6rganos que hacen parte del Presupuesto General de
la Nacién requieran ampliar el plazo de los contratos en ejecucién, sin
aumentar el monto del mismo y ello implique afectacién de presupuestos
de posteriores vigencias fiscales, podrdn solicitar la sustitucién de la apro-
piacién presupuestal que respalda el compromiso, por la autorizacién de
vigencias futuras, en este caso las apropiaciones sustituidas quedardn libres
y disponibles.

La autorizacién para comprometer vigencias futuras procederd
siempre y cuando se reinan las condiciones para su otorgamiento.
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Asimismo, el articulo 11 de la Ley 819 de 2003 reglamenta el tema de las

vigencias futuras excepcionales:

Articulo 11. Vigencias futuras excepcionales. El articulo 3 de la Ley 225 de
1995 quedard asi:

El Consejo Superior de Politica Fiscal, CONFIS, en casos excepcio-
nales para las obras de infraestructura, energfa, comunicaciones, acrondu-
tica, defensa y seguridad, asi como para las garantias a las concesiones, podrd
autorizar que se asuman obligaciones que afecten el presupuesto de vigen-
cias futuras sin apropiacién en el presupuesto del afio en que se concede la
autorizacién. El monto méximo de vigencias futuras, el plazo y las condi-
ciones de las mismas deberdn consultar las metas plurianuales del Marco
Fiscal de Mediano Plazo del que trata el articulo 1° de esta ley.

La secretaria ejecutiva del CONFIS enviard trimestralmente a las
comisiones econdmicas del Congreso una relacién de las autorizaciones
aprobadas por el Consejo, para estos casos.

Para asumir obligaciones que afecten presupuestos de vigencias
futuras, los contratos de empréstito y las contrapartidas que en estos se esti-
pulen no requieren la autorizacién del Consejo Superior de Politica Fiscal,
CONTFIS. Estos contratos se regirdn por las normas que regulan las opera-
ciones de crédito publico.

Articulo 12. Vigencias futuras ordinarias para entidades territoriales.
En las entidades territoriales, las autorizaciones para comprometer vigencias
futuras serdn impartidas por la asamblea o concejo respectivo, a iniciativa
del gobierno local, previa aprobacién por el CONFIS territorial o el 6rgano
que haga sus veces.

Se podrd autorizar la asuncién de obligaciones que afecten presu-
puestos de vigencias futuras cuando su ejecucidn se inicie con presupuesto
de la vigencia en curso y el objeto del compromiso se lleve a cabo en cada
una de ellas siempre y cuando se cumpla que:

a. El monto mdximo de vigencias futuras, el plazo y las condiciones

de las mismas consulte las metas plurianuales del Marco Fiscal de
Mediano Plazo de que trata el articulo 1 de esta ley;

b. Como minimo, de las vigencias futuras que se soliciten se deberd
contar con apropiacién del quince por ciento (15 %) en la
vigencia fiscal en la que estas sean autorizadas;

c. Cuando se trate de proyectos que conlleven inversién nacional
deber4 obtenerse el concepto previo y favorable del Departamento
Nacional de Planeacién.

La corporacién de eleccién popular se abstendrd de otorgar la autori-

zacion si los proyectos objeto de la vigencia futura no estdn consignados en
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el Plan de Desarrollo respectivo y si sumados todos los compromisos que
se pretendan adquirir por esta modalidad y sus costos futuros de manteni-
miento y/o administracién, se excede su capacidad de endeudamiento.

La autorizacién por parte del CONFIS para comprometer presu-
puesto con cargo a vigencias futuras no podrd superar el respectivo periodo
de gobierno. Se excepttian los proyectos de gastos de inversién en aquellos
casos en que el Consejo de Gobierno previamente los declare de impor-
tancia estratégica.

En las entidades territoriales, queda prohibida la aprobacién de cual-
quier vigencia futura, en el dltimo afno de gobierno del respectivo alcalde
o gobernador, excepto la celebracién de operaciones conexas de crédito
publico.

Las vigencias futuras excepcionales para las entidades territoriales quedaron

reglamentadas por el articulo primero de la Ley 1483 de 2011:

Articulo 1. Vigencias futuras excepcionales para entidades territoriales. En
las entidades territoriales, las asambleas o concejos respectivos, a iniciativa
del gobierno local, podran autorizar la asuncién de obligaciones que afecten
presupuestos de vigencias futuras sin apropiacién en el presupuesto del
afio en que se concede la autorizacién, siempre y cuando se cumplan los
siguientes requisitos:

a. Las vigencias futuras excepcionales solo podrdn ser autorizadas

para proyectos de infraestructura, energfa, comunicaciones, y
en gasto publico social en los sectores de educacién, salud, agua
potable y saneamiento bdsico, que se encuentren debidamente
inscritos y viabilizados en los respectivos bancos de proyectos.

b. El monto mdximo de vigencias futuras, plazo y las condiciones

de las mismas deben consultar las metas plurianuales del Marco
Fiscal de Mediano Plazo de que trata el articulo 5to de la Ley 819
de 2003.

c. Se cuente con aprobacién previa del CONFIS territorial o el

6rgano que haga sus veces.

d. Cuando se trate de proyectos que conlleven inversién nacional

deber4 obtenerse el concepto previo y favorable del Departamento
Nacional de Planeacién.

La corporacién de eleccién popular se abstendrd de otorgar la auto-
rizacion, si los proyectos objeto de la vigencia futura no estdn consignados
en el Plan de Inversiones del Plan de Desarrollo respectivo y si sumados
todos los compromisos que se pretendan adquirir por esta modalidad y sus
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costos futuros de mantenimiento y/o administracion, excede la capacidad
de endeudamiento de la entidad territorial, de forma que se garantice la
sujeci6n territorial a la disciplina fiscal, en los términos del Capitulo II de
la Ley 819 de 2003.

Los montos por vigencia que se comprometan por parte de las enti-
dades territoriales como vigencias futuras ordinarias y excepcionales, se
descontardn de los ingresos que sirven de base para el cdlculo de la capa-
cidad de endeudamiento, teniendo en cuenta la inflexibilidad que se genera
en la aprobacién de los presupuestos de las vigencias afectadas con los gastos
aprobados de manera anticipada.

La autorizacién por parte de la asamblea o concejo respectivo, para
comprometer presupuesto con cargo a vigencias futuras no podra superar
el respectivo periodo de gobierno. Se excepttian los proyectos de gastos de
inversion en aquellos casos en que el Consejo de Gobierno, con fundamento
en estudios de reconocido valor técnico que contemplen la definicién de
obras prioritarias e ingenierfa de detalle, de acuerdo a la reglamentacién
del Gobierno Nacional, previamente los declare de importancia estratégica.

Pardgrafo 1. En las entidades territoriales, queda prohibida la aproba-
cién de cualquier vigencia futura, en el tltimo ano de gobierno del respec-
tivo gobernador o alcalde; excepto para aquellos proyectos de cofinanciacién
con participacién total o mayoritaria de la Nacién y la dltima doceava del
Sistema General de Participaciones.

Pardgrafo 2. El plazo de ejecucién de cualquier vigencia futura apro-
bada debe ser igual al plazo de ejecucion del proyecto o gasto objeto de la
misma.

Anexo 14. Del Conris

En el Decreto 111 de 1996 se encuentra la naturaleza, composicién y

funciones.

Articulo 25. Naturaleza y composicién del Consejo Superior de Politica
Fiscal. El CONFIS estard adscrito al Ministerio de Hacienda y Crédito
Pablico, serd el rector de la politica fiscal y coordinard el sistema presu-
puestal.

El CONFIS estard integrado por el Ministro de Hacienda y Crédito
Publico quien lo presidird, el director del Departamento Administrativo
de Planeacién Nacional, el consejero econdémico de la Presidencia de
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la Republica o quien haga sus veces, los viceministros de Hacienda, los
directores generales de presupuesto nacional, crédito publico, impuestos y
aduanas, y del tesoro (Ley 38, 1989, art. 18; Ley 179, 1994, art. 11).

Articulo 26. Son funciones del CONFIS.

1. Aprobar, modificar y evaluar el plan financiero del sector publico,
previa su presentacién al CONPES y ordenar las medidas para su
estricto cumplimiento.

2. Analizar y conceptuar sobre las implicaciones fiscales del Plan
Operativo Anual de Inversiones previa presentacién al CONPES.

3. Determinar las metas financieras para la elaboracién del programa
anual mensualizado de caja del sector publico.

4. Aprobar y modificar, mediante resolucion, los presupuestos de
ingresos y gastos de las empresas industriales y comerciales del
Estado y las sociedades de economia mixta con el régimen de
aquéllas dedicadas a actividades no financieras, previa consulta
con el ministerio respectivo.

5. Las demds que establezca la ley orgdnica de presupuesto, sus regla-
mentos o las leyes anuales de presupuesto.

El Gobierno Nacional reglamentard los aspectos necesarios para desa-
rrollar estas funciones y lo relacionado con su funcionamiento. En todo
caso, estas funciones podrdn ser delegadas. La direccién general del presu-
puesto nacional ejercerd las funciones de secretaria ejecutiva de este consejo
(Ley 38, 1989, art. 17; Ley 179, 1994, art. 10).

Anexo 15. Los contratos interadministrativos

Tienen su sustento normativo en la Ley 1365 de 2009:

Articulo 26. Cuando los érganos que hacen parte del Presupuesto General
de la Nacién celebren contratos entre si, que afecten sus presupuestos, con
excepcién de los de crédito, hardn los ajustes mediante resoluciones del
jefe del 6rgano respectivo. En el caso de los establecimientos publicos del
orden nacional, las superintendencias y unidades administrativas especiales
con personeria juridica, asi como las sefialadas en el articulo 5 del Estatuto
Orgdnico del Presupuesto, dichos ajustes deben realizarse por acuerdo o
resolucién de las juntas o consejos directivos o el representante legal del
drgano, si no existen juntas o consejos directivos.

Los actos administrativos a que se refiere el inciso anterior deberdn
ser remitidos al Ministerio de Hacienda y Crédito Puablico-Direccién
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General del Presupuesto Pablico Nacional, acompanados del respectivo
certificado de disponibilidad presupuestal expedido por el érgano contra-
tante y su justificacién econémica, para la aprobacién de las operaciones
presupuestales en ellos contenidas, requisito sin el cual no podrin ser
ejecutados. De conformidad con el articulo 8 de la Ley 819 de 2003, los
recursos deberdn ser ejecutados en la misma vigencia fiscal en que se lleve
a cabo la aprobacién.

Tratdndose de gastos de inversién, requerirdn el concepto previo favo-
rable del Departamento Nacional de Planeacién- Direccién de Inversiones
y Finanzas Publicas.

Los jefes de los 6rganos responderdn por la legalidad de los actos en
mencion.
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48, 53, 56 bis, 62 bis, 66, 120, 125

passim, 126 passim, 127 bis, 128 passim,
129 passim, 131, 133 bis, 134 passim,
141, 144 bis, 148, 151 bis, 169, 170,
185, 197, 204 bis, 213, 224, 228, 255,
257 bis, 258, 280, 287, 293 bis, 295
bis, 297 bis, 302 passim, 303, 304 bis;
p. f. expansiva: 125, 126, 127, 129,
131, 134; p. f. contractiva: 126, 127
bis, 132; p. f. anticiclica: 127 bis, 134
n., 135, 136, 137, 138, 139, 144, 145,
185, 256; p. f. prociclica: 127, 128; p.
f. aciclica: 127, 128.

politicas piblicas: 50, 52, 56 bis, 62, 95,
151 bis, 194, 264.

presupuesto publico: 22 n., 36, 53, 61, 95,
96, 97, 112, 194, 261 n., 280, 284, 290,
294 bis, 299, 305 bis.

principios presupuestales: 106 passim.

principios tributarios: 22, 29, 78.

producto interno bruto (PIB): 18, 87, 135
passim, 136 passim, 137 passim, 140,
144, 145 passim, 146 passim, 148 passim,
149, 171 passim, 173, 174 passim, 175
passim, 181 bis, 182 bis, 191, 201 passim,
210 passim, 211 passim, 213 passim, 214
passim, 215 passim, 216 passim, 217
passim, 218 passim, 219 passim, 220
passim, 221 passim, 222 passim, 223
passim, 224 passim, 225 passim, 226
passim, 227, 242, 257.

recursos: 26, 28 bis, 29, 30 passim, 31,
32, 33 bis, 36 bis, 43 passim, 45 bis, 49
passim, 52 bis, 53 bis, 54, 59 passim, 60,
62,63, 65,70,71,72,73 passim, 75 bis,
78, 84 passim, 85 passim, 86, 87 bis, 88,
90 bis, 91 passim, 92 bis, 98, 100, 104
bis, 107, 108 passim, 109 passim, 110
bis, 113, 114 passim, 115, 116, 117,
122 bis, 123, 127 bis, 129, 140, 142 bis,
146, 147 passim, 148 bis, 149 passim,
150, 153, 158, 159 bis, 160, 161, 163
passim, 164, 166 bis, 167 bis, 173, 176
passim, 177 bis, 178, 183 passim, 184,
185 passim, 189, 191 bis, 192, 194, 196
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bis, 197, 198 bis, 199, 202 bis, 203, 204,
205 passim, 206 passim, 207 passim,
208, 209 passim, 211 bis, 228, 229 bis,
230, 231 bis, 232, 233, 234, 235 passim,
236 passim, 237, 239, 240, 241 bis, 242
passim, 243 passim, 245 passim, 246,
248 passim, 249 passim, 250 passim,
251 passim, 252, 253 bis, 256, 257, 258
passim, 259, 263, 265, 276 passim, 277
passim, 278 bis, 283, 284, 286 passim,
287 passim, 289, 290 bis, 291 passim,
299, 303, 309, 310, 311; r. del balance:
71, 76, 77, 154; r. de capital: 71, 72,
73, 74,75 bis, 76 bis, 77, 78, 101, 105,
108 bis, 115 bis, 173, 196, 210, 211,
283,285, 311; r. del crédito: 72, 76, 77,
117, 196, 283, 286, 291; r. tributarios:
21, 69, 185, 189, 191, 194, 213, 241,
252, 256, 259.

regalias: 21, 23, 62, 76, 77, 102, 154, 167
passim, 175, 203 bis, 204, 205 passim,
2006, 207 passim, 208 passim, 209 passim,
228, 230, 237 bis, 239 bis, 241, 248
passim, 249 passim, 250 passim, 251, 252
bis, 253 bis, 258 bis, 302, 303 bis, 309
bis, 310 passim, 311.

regla fiscal: 18 bis, 102, 111 bis, 112 bis,
170, 182, 200 passim, 201, 202 bis,
203 passim, 204 passim, 205, 210, 212
passim, 213, 215 bis, 217, 218 bis, 220
bis, 221 bis, 222 passim, 223 passim,
224 passim, 226 passim, 227 passim, 228
passim, 255, 257 passim, 258, 302 bis,
305 passim, 306 bis, 311.

rentas: 26, 28, 36, 37, 61 passim, 63 bis, 64,
67 bis, 68, 69 passim, 71, 73 passim, 75,
79, 101, 105, 108 bis, 109, 111, 113
bis, 115 passim, 154, 186 passim, 196
passim, 199 bis, 217, 238, 282 bis, 283

bis, 285 bis, 311; r. estancadas: 66 bis; 1.
de dominio publico: 69, 70 bis.

resultados fiscales: 23 bis, 147, 181, 210,
222.

revaluacién: 134, 135, 137 bis; presiones
~istas: 137, 138.

sistema presupuestal: 22, 98, 101, 103
passim, 104 passim, 106 bis, 120, 297,
312; s. p. jerarquizado: 53 bis, 151,
194 bis, 255.

situacion fiscal: 146, 182.

sostenibilidad fiscal: 18, 97, 106, 140, 170,
197 passim, 198 passim, 199 passim, 200
passim, 212, 227, 257, 309.

subsidio a la demanda: 52, 84, 151, 183,
184, 255.

tasas: 35 n., 39 passim, 40, 46, 54, 62, 63,
69 passim, 70 passim, 76, 77, 79, 138
bis, 144 bis, 146, 194 passim, 301; t.
de interés: 47, 48, 50, 126, 130, 131
passim, 132 bis, 133 bis, 134 bis, 135,
138 bis, 142 bis, 143, 144 passim, 146,
149, 150; t. de cambio: 54, 138, 213,
224, 258, 301; t. de crecimiento: 45,
135, 136, 137, 145, 201 y s., 202 bis,
213 passim, 214 bis, 245 bis; sobretasa:
74 bis, 75, 76, 77 bis, 78, 173 bis, 186,
241 bis.

transferencias: 21, 23, 43 bis, 56, 61 bis, 76,
77, 88, 89 bis, 92 bis, 100 passim, 109,
154 bis, 166 passim, 173, 174, 175 bis,
176 passim, 178 passim, 181, 183, 194,
229,230, 237 bis, 238, 241, 242 passim,
243, 244, 245, 247 passim, 252, 258 bis.

vigencias futuras: 99, 116 bis, 117, 119
passim, 120 bis, 169 passim, 292 bis,
293 passim, 294 passim, 295 passim, 296
passim, 297 bis.
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Finanzas Publicas en Colombia

Una visién desde la «politica fiscal» y la «descentralizacién fiscal»

Todas las disciplinas concluyen en el estudio de las finanzas publicas. Y asf lo hace el pro-
fesor Mauricio Garcfa Garzén en este interesante trabajo. Acd encontramos debidamente
ordenados el marco general de las finanzas publicas con una explicacién precisa de su
anclaje histérico. Asimismo, quisiera mencionar la contextualizacién que ¢l hace del lla-
mado «Consenso de Washington» frente a la ciencia de las finanzas publicas, que es uno de
los aportes, a mi modo de ver, mds originales e interesantes de su investigacion.

Igualmente nos ofrece el autor una mirada de conjunto de lo que denomina las
«Reformas de la segunda década», que son todas aquellas normas, constitucionales unas y
legales otras, que han consagrado en la normatividad colombiana conceptos como el de la
«sostenibilidad fiscal», la «regla fiscal» y los fundamentos de la nueva visién de la descen-
tralizacién administrativa y fiscal en nuestro pafs.

Es ocioso subrayar no sélo la importancia interdisciplinaria que nos brinda este
libro, sino también su actualidad. La crisis que hoy se estd viviendo en Colombia y en todo
el mundo, derivada de la pandemia del coronavirus, tiene, ante todo, y tendrd en el futuro,
implicaciones muy ricas y fértiles en varios temas relacionados con las finanzas publicas
[...]. Porque precisamente la pandemia ha puesto de relieve el déficit gigantesco en equi-
dad del que adolece la nacién en muchos aspectos. Y entre ellos estd el dmbito fiscal.

Para estos andlisis que se avecinan en Colombia, en los que habrd que repensar todos
los pilares y fundamentos de la politica fiscal, el libro del profesor Mauricio Garcia Garzén
serd de mucha ayuda. Su enfoque multidisciplinario de las finanzas ptblicas se convertird,
sin duda, en un instrumento de obligada consulta en nuestras universidades y en los cen-
tros donde se analizan con seriedad los aspectos de las finanzas publicas del pais.

JUAN CAMILO RESTREPO SALAZAR
[Extracto del prélogo]
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