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Responsabilidad Fiscal Subnacional
y Descentralizacion en Colombia:
Quince arios de Consolidacion

Direccién General de Apoyo Fisca

“Colombia es un Estado Social de Derecho, organizado
en forma de Repuiblica Unitaria, Descentralizada con
autonomia de sus entidades territoriales, democrdtica,
participativa y pluralista, fundada en el respeto de la
dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las
personas que la integran y en la prevalencia del interés
general”.

Articulo 1 de la Constitucién Politica de Colombia.

En la dltima mitad del siglo XX, principalmente en las dos
décadas finales, la regién latinoamericana se vio apremiada
a cambiar el modelo de estado centralizado como alternativa
para atender con eficiencia las demandas de la poblacién,
y acogié como la mejor opcién la descentralizacién
territorial, mediante la cual se transfieren competencias y
recursos que detentaba el Gobierno Central hacia los niveles
subnacionales.

Colombia se cuenta entre el grupo de paises que optaron por
esa salida, que coincidié en nuestro caso con el abandono
del modelo econémico de sustitucién de importaciones y
promocién de exportaciones'!! y el ingreso al inevitable,
aunque fodavia muy joven mundo de la globalizacién y la
internacionalizaciéon de la economia, en el cual el Estado
actia como un agente mds en el mercado ademés de operar
como regulador y cumpliendo la funcién de redistribucién del
ingreso.

Si bien a finales de los afios sesenta se dieron grandes pasos
descentralizadores, estos fueron apenas el comienzo de un
aprendizaje que todavia hoy no termina. No ha sido fécil
compatibilizar la entrega de recursos desde el Gobierno
Nacional a los territorios, con la obligacién por parte de

1. El gran impulso a la descentralizacién en Colombia data de los afios ochenta.
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estos de avanzar progresivamente hacia la cobertura de
una poblacién creciente con bienes y servicios pdblicos de
calidad.

Muchos factores explican la dificultad, entre los cuales
resaltan, en primer lugar, los montos de recursos
disponibles para el efecto, la capacidad de gestién de las
entidades territoriales, la poca o mucha voluntad de las
administraciones para adecuarse al proceso y la disparidad
de las entidades territoriales en aspectos como el nivel de
desarrollo econémico, su situacién fiscal y la dotacién
inicial de los recursos necesarios para cumplir funciones
que en bastantes casos les eran ajenas.

Este documento se ocupa principalmente de lo acaecido
en los Gltimos afios de los noventa y lo corrido del presente
siglo; es decir, de la situacién critica protagonizada por
las entidades territoriales —con un significativo impacto en
el Gobierno Nacional- en las visperas del afio 2000, y el
pasado reciente, cuando ya la Colombia descentralizada
ha alcanzado cierto grado de madurez y enfrenta con
mayor responsabilidad el destino que ello le representa.

El trabajo comprende cinco secciones: —

l La primera es una introduccién general al tema de la
descentralizacién y culmina con un resumen de las causas
y los rasgos més destacados de la crisis fiscal territorial de
los noventa.
¢ En la segunda se detallan las medidas de responsabilidad
fiscal adoptadas para superar dicha crisis y prevenir la
ocurrencia de nuevas crisis sistémicas.
¢ En la tercera se muestran los principales resultados de las
medidas adoptadas, teniendo en cuenta variables como
ingresos de recaudo propio, estructura del gasto, resultado
fiscal consolidado, resultado fiscal por gobernaciones y
alcaldias, endeudamiento, calidad de la cartera territorial,
provisién de pasivos pensionales y reestructuracién de
pasivos corrientes en el marco de la Ley 550 de 1999 y sus
desarrollos posteriores.
¢ En la cuarta se exponen los principales riesgos y retos
que afronta la consolidacién de la sostenibilidad fiscal
territorial, y por dltimo se presentan las conclusiones y
recomendaciones.
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La bisqueda de lo descentralizacion ideal |

Recién iniciada la Gltima década del Siglo XX, Colombia
dio un gran salto de orden politico en lo relacionado con
la organizacién del aparato estatal. Desde el comienzo de
nuestra vida republicana en 1886 la nacién colombiana se
rigié por un modelo administrativo de Repiblica unitaria,
con tres poderes, de corte presidencialista y centralizada.
En 1991 se firmé una nueva Constitucién Politica, que le
introdujo cambios sustanciales a dicho modelo al optar por
adentrarse en un sistema descentralizado, hacia el cual se
habian dado unos primeros pasos en 1968, cuando se dio
origen al esquema de transferencias territoriales basadas
en el situado fiscal y la cesién del impuesto a las ventas, y
se habia avanzado en 1986 al crearse la Eleccién Popular
de Alcaldes y en 1989 y 1990 mediante el reparto de
competencias en salud y educacién.

En los primeros afios noventa, coincidente con la sacudida
mundial que representaron hechos de la talla de la caida
del muro de Berlin y el fin de la guerra fria, las normas sobre
descentralizacién generaron en nuestro pais expectativas
en diversos sectores de la poblacién y de la opinién acerca
del papel que en adelante cumplirian los correspondientes
niveles del Estado.

Muchos consideran que

“La descentralizacién del Estado colombiano fue uno de
los cambios politicos mds importantes en la segunda mitad
del siglo pasado, comparable solamente con la reforma
constitucional de 1936, la firma del pacto frentenacionalista

en 1957 o la expedicién de la nueva Carta Politica en
19917 @,

2. Red de Iniciativas sobre Gobernabilidad, Democracia y Desarrollo Territorial. “La Descentralizacién: Una Apuesta Politica de Futuro Colombia”.
En el Seminario 20 afios de Descentralizacién en Colombia. Presente y Futuro.
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la lectura de la realidad de entonces indica que los
reformadores

“entendieron que el Frente Nacional habia dejado una
herencia negativa en un doble sentido: de una parte, el
Estado se mostraba cada vez mds incapaz de enfrentar con
éxito los grandes problemas del pas, entre ellos la pobreza
y las crecientes desigualdades sociales y regionales. De
otra, el pacto bipartidista habia puesto de presente algunos
rasgos indeseables del régimen politico, que minaban
su legitimidad, entre ellos el centralismo en la toma de
decisiones, el autoritarismo en el manejo del disenso, el
clientelismo como forma de atencién a las necesidades de
la poblacién y la exc|usién(:!:)>o|itica de grupos diferentes a

n”

los partidos tradicionales” ...l

En rigor, descentralizar significa que el Estado distribuye
al menos parte de su legitimo poder entre el nivel nacional
y los llamados niveles subnacionales, que en nuestro
caso son los departamentos, distritos y municipios.
Esta opcién de organizacién del Estado la eligen las
naciones en procura de objetivos como legitimar al
Estado, descongestionar administrativamente el Gobierno
Central., mejorar la administracién del Estado, acercar
la administracién al ciudadano, limitar el poder del
gobierno central, involucrar en los tareas del gobierno a
otros sectores, facilitar un desarrollo territorial equilibrado,
apoyar la planificacién econémica, incorporar zonas
y regiones marginadas, mejorar el uso de los recursos
humanos, econémicos vy fisicos, controlar mejor el territorio,
mejorar el cobro de impuestos, racionalizar las inversiones
del gobierno central, neutralizar presiones de grupos
regionales, evitar las emigraciones hacia las ciudades y
ordenar el flujo migratorio, descongestionar las grandes
ciudades especialmente la capital, neutralizar movimientos
separatistas, emprender un proceso de transformacién del
modelo econémico imperante ): —

3. Ibid.

4. Rodriguez, Adolfo. Centralismo, Municipio, Regionalizacién y Descentralizacién en Nicaragua. Fundacién Ebert. Nic. 1993
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Esos objetivos son perseguidos por la generalidad de los
paises, habida cuenta de la importancia que tienen para
salvaguardar los intereses de las partes interesadas en el
Estado respectivo.

Ahora bien, las decisiones sobre descentralizacién deben
ir mds alld de practicar una estrategia meramente politica
y administrativa dentro de una nacién; en ella debe
identificarse como un reconocimiento implicito la necesidad
de aplicar estrategias con un sentido de equidad mucho
mds profundo que el tradicional, en procura del desarrollo
y el crecimiento econémico.

Paralelo a ello, y para consolidar esa concepcién del
Estado descentralizado, se requiere que esa fortaleza
institucional en lo econémico se acompaie de la bisqueda
de niveles més altos de la calidad de la gestién en los
territorios, pues los crecientes recursos transferidos desde la
Nacién enfrentan el riesgo de ser aplicados sin la eficiencia
que exige la situacién de municipios y departamentos;
ademds, se requiere de mayor presencia de las ramas de
la seguridad y la justicia que realcen la legitimidad de esas
decisiones adoptadas en la capital de la Repdblica, pero
cuya aplicacién abarca también zonas tradicionalmente
lejanas, donde impera la llamada ley de la selva, como
son las dreas de principal influencia de los grupos armados
ilegales.

En Colombia la descentralizacién se enfocd sobre tres
componentes basicos: el politico, el administrativo y el fiscal;
el primero encontré forma en 1986, cuando se expidié el
Acto Legislativo No. 1, mediante el cual se creé la figura
de la Eleccién Popular de Alcaldes, y se consolidé con
la Constitucién de 1991, cuando se introdujo la Eleccién
Popular de Gobernadores, y con la Ley 134 de 1993, que
establecié los mecanismos de participacién ciudadana,
como son la revocatoria del mandato, el referendo, e|
plebiscito, el cabildo abierto y el voto programdtico. A
propdsito, el Departamento Nacional de Planeacién (DNP)
definié que la descentralizacién politica tiene tres objetivos
fundamentales:

“Consolidar la democracia, desarrollar la democracia

participativa y directa y aumentar la gobernabilidad” ©)

Poh'tico

Fiscal <

5. Departamento Nacional de Planeacién, “Evaluacién de la descentralizacién”, Bogotd, 2002.
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La descentralizacién administrativa apunté a
“profundizar la distribucién de competencias entre los
diversos niveles de la administracién, siguiendo el criterio
de asignacién y provisién de bienes publicos a cargo de los
municipios, seguimiento y control a los departamentos, y la
definicién y disefio de politicas y estrategias al gobierno
central” ).

En cuanto a la descentralizacién fiscal, la misma propendié
por garantizar a las entidades territoriales un minimo de
recursos para la debida atencién de sus nuevas competencias
y el cumplimiento de sus funciones. La idea era aumentar
las transferencias del nivel central redistribuyendo recursos
y creando nuevos sectores para el desarrollo local.

En este Gltimo tema, en las postrimerias del siglo XX el
panorama territorial parecia desolador, como consecuencia
de haberse incumplido un principio medular del proceso
descentralizador, como es el necesario acompanamiento
de la cesién de recursos y de responsabilidades, con los
debidos controles institucionales a temas vitales como el
resultado fiscal, el endeudamiento y la calidad del gasto
en los niveles subnacionales. La insolvencia fiscal se
posaba como una sombra sobre la descentralizacién. Y
por sus implicaciones sobre las arcas de esas entidades,
la autonomia ganada para los gobiernos regionales
y locales en materia politica y administrativa parecia
disiparse en medio de las afujias financieras de los fiscos
departamentales y municipales.

El andlisis sobre el particular fue realizado en su momento

por el Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico:
“El proceso de descentralizacién puesto en marcha en
Colombia entre 1991 y 1999 se alejé de los principios
antes mencionados; se aceleré la cesién de competencias
y recursos a las regiones, al margen de una adecuada
regulacién estatal en materia fiscal. Como resultado, se
gesté y desarrollé una crisis fiscal territorial que a finales
del milenio pasado llevé al Estado a adoptar correctivos
institucionales de carécter estructural en materia de
disciplina y responsabilidad fiscal”. V)

6. DNP, “Hacia un Estado Comunitario, Plan Nacional de Desarrollo (2002-2006), Bogotd, 2002.
7. Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico. “10 Afios de Transformacién Fiscal Territorial en Colombia 1998-2008". Bogotd, 2009.
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Sin lugar a duda, el esquema de descentralizacién
administrativa y politica pretendida por el constituyente de
1991 habia encontrado en el modelo fiscal su principal
obstdculo para obtener su implementacién, ante la carencia
de instrumentos eficaces para establecer una clara definicién
de responsabilidades y funciones entre el gobierno central y
las entidades descentralizadas territorialmente.

Lo ausencia de regulacién en materia de sostenibilidad
financiera precipité la crisis del modelo de descentralizacion.
Sin pardmetros de disciplina fiscal se vulneré la confianza
nacional e internacional en la capacidad de los gobiernos
regionalesy locales para honrar sus compromisos financieros
y asegurar la suficiente provisién de bienes y servicios que
demanda el funcionamiento de las economias regionales.

En 2008 el Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico
(MHCP) ilustré este proceso en el documento “10 afios de
Transformacién Fiscal Territorial”, donde evidencié cémo
la ausencia de responsabilidad fiscal suscité una espiral
de déficit, exceso de deuda piblica, atraso en pagos y
acumulacién de pasivos que precipité una crisis fiscal
territorial.

A finales de 2013 se cumplieron 15 afios de iniciado el
proceso de reformas fiscales al modelo de descentralizacién
adoptado por el pais mediante la Constitucién Politica
de 1991. Con la expedicién de la ley 358 de 1997,
conocida como la ley de los semdforos, orientada a regular
el endeudamiento, se inicié un complejo camino de
transformacién fiscal territorial en busca de un modelo de
descentralizacién con responsabilidad fiscal.

Hoy las finanzas poblicas territoriales gozan de buena salud,
y quizd por eso algunos sectores de opinién se resisten

a reconocer que 15 anos atrds se vivié una fuerte crisis
fiscal territorial; que se sobredimensionaron los problemas
financieros afrontados por las Entidades Territoriales (ET)

y que las reglas de disciplina fiscal hoy vigentes son en
realidad una de camisa de fuerza que niega la autonomia
territorial y ademds obstaculiza la puesta en marcha de los
grandes proyectos de desarrollo regional que necesita el
pais.

o Ley 358 de 1997

Ley de los semaforos
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Sin duda, el pais debe focalizar esfuerzos, tal como lo
sefala el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, en
impulsar el desarrollo regional y, més que eso, en cerrar
las brechas existentes en los niveles de desarrollo entre
regiones. Esa es la via que permitiria aumentar la autonomia
territorial con fundamento en ingresos propios robustos,
emanados de estructuras econdmicas regionales dindmicas
y diversificadas. En todo caso, las medidas adoptadas para
lograr ese objetivo no pueden perder de vista la experiencia

de estos Gltimos |5 aios de descentralizacién fiscal.

I Probablemente la politica publica de responsabilidad fiscal Construir a
necesite algunos ajustes para afrontar los retos del presente. .

¥ Sin embargo, no por ello se deben ignorar las lecciones de P(II'"I' de lo ya
la historia y desmantelar todo lo existente en la materia. Por creado.

el contrario, renovarse significa construir a partir de lo ya
creado. En la préctica esta premisa aconseja preservar las
leyes de responsabilidad fiscal territorial y, con fundamento
en ello, lograr una expansién sostenible de la inversién
pUblica requerida para fomentar el bienestar social y la
competitividad econdmica regional y local.

Desde esta perspectiva, este documento debe leerse como
la segunda edicién del informe “10 afios de Transformacion

Fiscal Territorial”. El lector encontrard: el estado actual de las
normas de responsabilidad fiscal y los hitos més destacados
de su transformacién desde el momento de su expedicién;
los principales resultados de la politica de responsabilidad
fiscal territorial implantada en el pais en los dltimos 15 afios,
y los riesgos y retos cardinales que en la actualidad afronta
la consolidacién de la sostenibilidad fiscal territorial, con
miras a impulsar el desarrollo regional.

Los avances logrados con las reformas introducidas hasta
finales del Siglo XX se limitaban principalmente a los frentes
politico y fiscal. Quedaba como una tarea pendiente el
frente administrativo, al cual apenas se estd asomando la
realidad institucional de Colombia, donde las regiones,
como unidad operativa en pro del mejoramiento de las
condiciones de vida de las comunidades residentes en
municipios o departamentos distintos, pero colindantes, no
han tenido la oportunidad de ver la luz.
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En el momento de expedir la Ley Orgdnica de Ordenamiento
Territorial, el Gobierno Nacional reconocié que hasta
entonces,

“La legislacién en materia de descentralizacién en los
Gltimos afios en Colombia ha sido esencialmente de corte
fiscalista y muy precaria en cuanto a fortalecimiento
de la institucionalidad territorial. Esta Ley Orgénica de
Ordenamiento Territorial ser& el pardmetro legal para
afianzar la descentralizacién con un modelo de gobierno
local que facilite el cumplimiento de los fines esenciales
del Estado. Se trata de una normativa que propicia la
infegracién territorial para generar mayor competitividad
e inversién estratégica de los recursos piblicos en el nivel
més préximo al ciudadano, promueve la participacién
ciudadana y defiende la unidad nacional, a la vez que
mantiene la integralidad y autonomia territorial, facilitando
el crecimiento socioeconémico equitativo en lo local,
entre ofros aspectos, gracias a la creacién del Fondo
de Compensacién Regional y del Fondo de Desarrollo
Territorial que la Ley prevé en concordancia con el Acto
Legislativo de regalias”.

Cuando se arma un sistema de transferencias entre niveles
de gobiernos, lo que se busca, en primera instancia, es
resolver problemas propios de los regimenes democrdticos
como es, por ejemplo, la provisién a un nimero cada
vez mayor de pobladores, de bienes y servicios pdblicos
y sociales, mediante la puesta en marcha de politicas
claramente dirigidas a borrar o por lo menos atenuar las
situaciones de inequidad regional, que pueden ser una
variable importante a la hora de analizar condiciones de
legitimidad del Estado principalmente en dreas alejadas de
los grandes centros urbanos. ]

Los pasos que desde finales de los afios sesenta del siglo
XX se adelantaron en materia de descentralizacién verian
en la Constitucién de 1991 la gran cota a partir de la cual
Colombia opta por esa via que pretende aproximar mds a
los ciudadanos al Estado que los dirige.
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Las transferencias después de la

Constitucion de 1991

La firma de una nueva Carta Politica en 1991, caracterizada
por el amplisimo consenso y la participacién de los mds
disimiles sectores de la vida nacional, determiné en lo
que concierne al contenido de este documento un marco
general para la transferencia de recursos desde el gobierno
nacional hacia los gobiernos subnacionales.

La Constitucién establecié dos tipos de transferencias: El
Situado Fiscal, cuyos destinatarios eran los departamentos
y distritos, y la Participacién de los Municipios en los
ingresos corrientes de la Nacién (ICN). El articulo 356
ordend que el 15% de los recursos del Situado Fiscal se
distribuyera por partes iguales entre los departamentos, el
distrito capital y los distritos especiales. El restante 85% se
repartiria respetando la proporcionalidad determinada por
el nimero de usuarios actuales y potenciales de los servicios
de educacién y salud, y se tendrian en cuenta criterios como
el esfuerzo fiscal y la eficiencia administrativa de la entidad
territorial (véase la figura 1) ©,

Por su parte, el articulo 357 establecié que la Participacién
de los Municipios en los ICN se distribuiria acorde con los
siguientes pardmetros: 60% en proporcién directa al nimero
de habitantes con necesidades bdsicas insatisfechas (NBI)
y al nivel relativo de pobreza de la poblacién de cada
municipio, y el 40% restante en funcién de la poblacién
total, la eficiencia fiscal y administrativa, el progreso en

la calidad de vida y la poblacién menor a cincuenta mil MUNICIPIOS
hobik':mtes..' Adicionolmerm'e,' la norma ordené que la 60% (NBI)
Participacién de los Municipios seria igual al 14% de los o
ICN en 1993, y que se incrementaria en un punto porcentual ~ —* 40% POBLACION

cada ano hasta alcanzar el 22% en el afio 2000.

Vendria luego la Ley 60 de 1993, donde se establecié que
la participacién del Situado Fiscal en los ICN seria 23%

en 1994, 23.5% en 1995 y 24.5% entre 1996 y 2001.

Adicionalmente sefalé que 5% de las Participaciones

8. Tomada de Sanchez Torres, Fabio. “La Descentralizacién en Colombia: El desempefio Fiscal de las Entidades Subnacionales. Banco Interamericano
de Desarrollo. Bogotd, 2008.
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Municipales se destinarian a municipios de menos de 50.000 habitantes, el
1.5% a los municipios riberefios del rio Magdalena. El 93.5% restante se
distribuiria asi: el 40% en relacién con el nimero de habitantes con NBI del
municipio, el 20% en relacién con el grado de pobreza relativa, el 22%
en proporcién a la poblacién, y el 18% restante por partes iguales segin
indicadores de eficiencia fiscal, administrativa, y el progreso en la calidad de
vida en el municipio.

Del Situado Fiscal por departamento estaba previsto que deberia destinarse
al menos el 60% para educacién, el 20% para salud y el restante 20% para
educacién o salud, dependiendo de las metas de cobertura y las fuentes de
financiacién.

Figura 1

Transferencias de Recursos del Gobierno Central a los
departamentos y municipios, 1993 - 2001

Participacién del Situado Fiscal en los ICN
23% para 1994,

23.5% para 1995 Distribucion Destino
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saneamiento
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Participacién de los Municipios en los ICN
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Incrementaria en un punto porcentual cada ® Constitucion Politica 1991
afio hasta alcanzar el 22% de 2000 ® ley 60 de 1993
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A su turno, las Participaciones Municipales se dividirian
30% para educacién, 25% para salud, 20% para agua
potable y saneamiento bdsico, 20% para libre inversién,
y el 5% restante a educacién fisica, recreacién, deporte,
cultura y aprovechamiento del tiempo libre.

| Sistema General de Participaciones

Estructurar el sistema de transferencias no ha sido facil, sin
embargo, un ejercicio facil, maxime en una coyuntura de
las finanzas poblicas como la observada a finales del siglo
XX y comienzos del presente, cuando se vio seriamente
amenazada la sostenibilidad fiscal del Estado colombiano
y que se reflejaba principalmente en las arcas del Gobierno
Nacional Central”). Se hizo necesaria inclusive la
conformacién de comisiones de expertos que contribuyeran
a resolverla de comin acuerdo con los legisladores y los
miembros del Ejecutivo.

El Gobierno Nacional habia perdido margen de maniobra
del presupuesto piblico, como quiera que una porcién
muy significativa del mismo se encontraba atada a las
prescripciones constitucionales sobre el situado fiscal y los
Ingresos corrientes de la Nacién, y lo pero era por dos
razones principales: la inflexibilidad de los gastos de
funcionamiento, que conformaban una fuente de déficit
creciente en el Gobierno Nacional, y la consignacién
en una especie de barril sin fondo de transferencias,
destinadas a ser administradas por gobiernos que, en
general, presentaban notables carencias en el manejo de
las mismas.

En esas circunstancias, el Gobierno, amparado en facultades
otorgadas por la Constitucién, buscé la modificacién de la

férmula de las transferencias intergubernamentales vigente ®

® establecida en la Constitucién, mediante la introduccién
del Sistema General de Participaciones (SGP), todavia en El SGP es un fondo
vigor. El SGP es un fondo dnico de recursos que remplazé al Unico de recursos
Situado Fiscal de los departamentos y a las Participaciones
Municipales.

9. Para una ilustracién mas detallada de los antecedentes del SGP, remitase a MHCP, op. cit,
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Segun la Exposicién de Motivos del proyecto de la Ley 715
de 2001-que desarrollé la reforma constitucional- entre
las falencias de la Ley 60 de 1993 (en la cual se reformé
el sistema de transferencias, participaciones y situado
fiscal como porcentajes de los ingresos corrientes de la
Nacién y se realizé una distribucién de competencias y
recursos) sobresalia el procedimiento de distribucién de las
transferencias, pues se establecia primero su reparticién a
los territorios y luego se asignaba de manera forzosa en
los distintos conceptos de gasto. Esto conllevaba —segin los
ponentes de la Ley- a tres tipos de problemas:

“i) las asignaciones resultantes de un porcentaje forzoso
no garantizan que en cada entidad territorial los recursos
para cada sector sean suficientes para una adecuada
prestacién de los servicios; ii) aunque el monto total de
recursos fuese suficiente, su autonomia sobre la asignacién
de estos era totalmente limitada; y iii) dificultades en la
coordinacién entre los diferentes niveles de gobierno
producto de un esquema que asignaba competencias y
recursos a departamentos y municipios para los mismos
fines pero que actdan con légicas diferentes”.

Adicionalmente, debe mencionarse que en la legislacién
enfonces vigente no contenia ninguna clase de incentivo
para que los departamentos y municipios generasen
recursos propios, con lo cual se fue consolidando una
relacién de alta dependencia de las entidades territoriales
precisamente de esos recursos transferidos.

Como se ilustra en la figura 2 19, la Ley 715 del 2001 fij6
los criterios de distribucién del SGP en salud, educacién
y los demds sectores, en funcién del mejoramiento de
cobertura de los servicios y de las condiciones de calidad
en la prestacién de los servicios. 4%

En primera instancia, y por el tamafio que ya tenia el déficit P
pensional de las entidades territoriales, ordené que del total :
de recursos SGP, anualmente se deduzca, anticipadamente, NPET
un monto equivalente al 4% para el Fondo Nacional de
Pensiones de las Entidades Territoriales (Fonpet) y otros
gastos.

5. Sanchez, Fabio, ibid.




1/

Direccién General de Apoyo Fiscal/MHCP

Figura 2

Transferencias después de 2001 Sistema General de Participaciones

Descripcion

El Sistema General de Participaciones integra los
recursos que el Gobierno Nacional transfiere a las
entidades territoriales en cumplimiento de los articulos
356 y 357 de la Constitucién Politica, reformados
por los Actos Legislativos 01 de 2001 y 04 de 2007.
Estos recursos provienen de los Ingresos Corrientes de
la Nacién y se ejecutan en el Presupuesto General de
la Nacién como Gasto de Funcionamiento a través
del rubro Tranferencias Corrientes. Son incorporados
en los presupuestos de los Departamentos, Distritos y
Municipios como Ingresos no tributarios y se destinan
a nivel territorial para financiar:

Gastos de Funcionamiento de

LI

585% 24,5%

Educacién

: g/
: 55% 11,6%

Proyectos
de

Inversidn

El servicio de
la deuda en los
casos que la
Ley lo permite

los municipios de ategoria 4, 5«
y 6acon el 42% de la

asignacién total para el sector

Propésito General

Los recursos del Sistema General de Participaciones se
asignan para financiar los servicios a cargo de las
entidades territoriales en
y para ofros sectores denominados

de definidos actualmente en el Arficulo
76 de la Ley de 2001 y en la Ley 1176 de 2007.
Asi mismo para financiar las llamadas

(Alimentacién Escolar; Resguardos Indigenas;
Municipios Riberefios del Rio Grande de la Magdalena y
la provisién del Fondo Nacional de Pensiones de las
Entidades Territoriales - FONPET). Adicionalmente, si el
crecimiento de la economia supera el 4% anual se
asignan recursos para la Atencién Integral a la Primera
Infancia.

Agua Potable y  Propésito
Salud aneamiento Genera
Bésico
o ®
Q6%
o
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sectorial
o
S'Ste"iq d Puntos
G?Qerd | de dicionales
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Fuente: DAF: Guia para la Ejecucién, Monitoreo, Seguimiento y Control
a los Recursos del Sistema General de Participaciones. Bogotd, octubre

de 2013
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El restante 96% se distribuia sectorialmente: en educacién
(58.5%), salud (24.5%) y propésito general (17%), en
este Ultimo se incluian los recursos para agua potable y
saneamiento bdsico.

En 2007 se expidié la ley 1176, mediante la cual se
cambié la distribucién de recursos del SGP de Propédsito
General (que quedd en 11,6%) y se cred la participacién

para agua potable y saneamiento bésico con un aporte del
5,4%.

La participacién de Propésito General se asigna de la
siguiente manera: 17% para los municipios con menos de
25.000 habitantes y considerando factores como la pobreza
relativa y la proporcién a la poblacién urbana y rural, y el
83% distribuido entre los distritos y municipios, incluidos los
menores de 25.000 habitantes, sumando a los dos factores
mencionados y la eficiencia fiscal y administrativa de la
entidad territorial.

la ley 1176 también establecié que aquella entidad
territorial que alcance coberturas universales y satisfaga
los esténdares de calidad establecidos en los sectores de
educacién, salud y/o servicios piblicos domiciliarios de
agua potable y saneamiento bésico, previa certificacién de
la entidad nacional competente, puede destinar los recursos
excedentes a inversidn en otros sectores de su competencia.

Respecto al monto inicial del SGP para el 2001, éste seria
la suma del Situado Fiscal y Participaciones Municipales del
afo anterior. De acuerdo con el Acto Legislativo No. 1 de
2001, el SGP entre 2002 y 2005 creceria en un porcentaje
igual al de la tasa de inflacién causada, més el 2% de
crecimiento real por afo y entre 2006 y 2008 al 2.5%. Por
otro lado, el Acto Legislativo No. 4 de 2007 establece que
durante los afios 2008 y 2009 el SGP se incrementard en
un porcentaje igual al de la tasa de inflacién causada, més
una tasa de crecimiento real de 4%, durante el afio 2010
el 3.5% y entre el 2011 y el afio 2016 el incremento serd
igual a la tasa de crecimiento real de 3%.

®

[ ]
Educacién 58,5%

°
Salud 24,5%

Propdsitos
Generales11,6%

20

Agua potable y
Saneamiento
Bésico 5,4%
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1. Se asoma el déficit fiscal en los terriforios

la profundizacién de la descentralizacién al estilo
colombiano de comienzos de los afios noventa condujo
paulatinamente a la aparicién de resultados deficitarios
en las cuentas territoriales. Los gastos de funcionamiento
tendieron a crecer a tasas mayores que los ingresos
tributarios, lo cual llevé a la generacién de déficit corriente.
Entre tanto, los excedentes financieros de las empresas
pUblicas y los aportes nacionales mediante cofinanciacién
resultaron insuficientes para cubrir los gastos en formacién
de capital. Como resultado, se formé una estructura fiscal
deficitaria, altamente dependiente del crédito.

I.1. Los ingresos

Los ingresos tributarios territoriales crecieron mds lentamente
que los ingresos tributarios del gobierno nacional y las
transferencias intergubernamentales. Entre 1990 y 1999,
los ingresos tributarios del gobierno nacional pasaron de
7.3% del PIB a 8,8% del PIB, mientras en los gobiernos
subnacionales aumentaron de 1.7% del PIB a 2.4% del
PIB ). El crecimiento de los ingresos tributarios territoriales
durante la década obedecié al mayor recaudo de los

.Aumenfo. gobiernos municipales: los tributos  departamentales
Ingresos Ingresos disminuyeron como porcentaje del PIB (Grafica 1).
tributarios tributarios
ferritoriales del gobierno Llas reformas ftributarias adelantadas hasta 1998 no ®
nacional propiciaron el aumento de los recaudos en los niveles

—  subnacionales: se concentraron en los impuestos nacionales,
sin abordar la necesidad de reformar el sistema tributario
territorial, caracterizado por su anacronismo.

9. Los cdlculos presentados en este documento se hicieron con la serie de PIB nominal metodologia base 2005, calculada por el DANE a partir
del primer trimestre de 2010. El PIB nominal base 2005 es mayor que el estimado con base 2000: de acuerdo con el DANE, incluye mejoras
metodolégicas y mayor cobertura de informacién, de tal modo que refleja mejor las condiciones actuales de la estructura econdmica del pais. La
metodologia de célculo del PIB 2005 se puede revisar en: http://www.dane.gov.co
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. _ Gréfica 1 .
Ingresos Tributarios E}opliBvaeles de Gobierno
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Entre tanto, el crecimiento del recaudo tributario de las
ET resulté inferior al de las transferencias nacionales por
situado fiscal y participacién en los ingresos corrientes
de la Nacién. Durante el periodo 1990-1999, como
porcentaje del PIB las transferencias nacionales crecieron
1.6 puntos porcentuales y los tributos territoriales 0.7 puntos
porcentuales (Gréfica 2).

. Grdfica 2
TI"IbU{GI’IOS Territoriales y
Transterencias nacionalés

4,0% -
3,5% -
3,0% -
2,5% -
2,0% -
1,5% -
1,0% -
0,5% -
0,0% -

90 91 92 93 94 95 96 97 98 99

@ Ingresos tributarios @ Transferencias

Fuente: DNP y Banco de la Repiblica
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Durante el decenio de los noventa los tributos municipales
fueron mds dindmicos que los departamentales: la
participacién de los recaudos municipales en los
tributarios territoriales aumenté de 39% en 1990 a 63%
en 1999, mientras la correspondiente a los departamentos
bqlé de 61% a 37% en iglml |np<n

enfre

1990 1999

0Munic|ipo|es

& «@

Pese a las condiciones de auge econdémico que
caracterizaron el periodo 1992-1997 y la oportunidad que
esta situacién significé para aumentar el recaudo propio,
la mayoria de los gobiernos subnacionales aumentaron
su dependencia de las transferencias nacionales para
financiar sus gastos. La participacién de las transferencias
nacionales en los ingresos corrientes de los departamentos
pasé de 56% a 65% entre 1990 y 1999. En los municipios
esa participaciéon aumenté de 40% a 44% en igual
periodo.

. Depolr’rcmento|es

375

[ 41%
]
entre
1990 1999

*Depa rfamentos

El modelo de descentralizacién adoptado propicié un
crecimiento insostenible del gasto territorial. Vistos los
resultados, cabe concluir que la mayoria de los gobiernos
subnacionales recibieron gustosos los recursos adicionales,
pero no emplearon su autonomia politica y administrativa
para disefar y ejecutar planes de desarrollo ajustados a su
realidad fiscal.

Los legisladores asumieron que las entidades territoriales
podian desarrollar sus proyectos de vida institucional
con solamente disponer de mayores recursos y recibir
competencias asociadas a esos recursos, y poco parecid
importar la capacidad técnica y administrativa, pero
especialmente la voluntad de los funcionarios territoriales
para enfrentarse con responsabilidad al desafio que les
representaban las reales cargas que les sobrevendrian.

Desde la distancia que permite el paso de los afios, es facil
concluir que a las decisiones de descentralizacién les falté
acompaiiarse de instrumentos apropiados para facilitar que
la dupla mayores recursos y mayores competencias operara
acorde con el reforzamiento de la estructura institucional. Es
evidente que faltaron reglas que garantizaran larga vida a
esas importantes decisiones y que resultaba imprescindible
un esquema de monitoreo permanente a esa aventura
de autonomia con importantes recursos cedidos por el
Gobierno Nacional.

(56% JK 650

OMuniclipios

40%
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1.2. Los gastos

Ante la carencia de normas de disciplina fiscal se formé
una estructura de gastos permanente sobredimensionada
respecto a los ingresos de recaudo propio. La proliferacién
de leyes, en su mayoria de iniciativa del poder legislativo,
en las que se permitia la creacién de dependencias pdblicas
sin considerar la heterogeneidad fiscal e institucional de las
ET también fomenté la indisciplina fiscal. En este sentido, la
expectativa de transferencias nacionales crecientes impidié
en su momento percibir con realismo y responsabilidad a
las autoridades nacionales y locales y a los analistas de la
temdtica de la descentralizacién en Colombia el alcance
de la autonomia que la Constitucién de 1991 les otorgd
alas ET.

Debido a la ausencia de responsabilidad fiscal, en la
practica la autonomia subnacional resulté limitada: el
exceso de gasto significé déficit, sobreendeudamiento
y pardlisis administrativa. Como se mencioné antes, la
mayor parte de las transferencias intergubernamentales
tenian destinacién especifica, de tal modo que las
posibilidades reales de apalancamiento de los gobiernos
subnacionales para financiar bienes puiblicos locales en
forma auténoma dependian de su capacidad para financiar
los gastos permanentes de funcionamiento con ingresos de
recaudo propio. Cumplida esta condicién, los gobiernos
subnacionales podrian generar el ahorro corriente necesario
para financiar directamente o con crédito proyectos de
inversién definidos localmente, sin correr el riesgo de entrar
en un circulo perverso de déficit, endeudamiento, atraso en
pagos, embargos y pardlisis administrativa.

Esa condicién no se cumplié: en la mayor parte de los
gobiernos subnacionales los gastos totales crecieron por
encima del PIB nacional y el mayor porcentaje de ese
crecimiento obedecié al aumento de los gastos corrientes,
en especial los de funcionamiento, que aumentaron a un
ritmo superior al de los ingresos de recaudo propio.
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las mayores transferencias del gobierno nacional
estuvieron asociadas con mayores gastos de los gobiernos
subnacionales, buena parte de los cuales se reflejaron en el
crecimiento desordenado de los gastos de funcionamiento,
muchas veces asociado a la existencia de plantas de
personal sobredimensionadas. A finales del milenio pasado
era frecuente encontrar municipios y departamentos con
gastos de funcionamiento cuyo costo superaba notablemente
el monto de los ingresos de recaudo propio (Gréfica
3). Obsérvese que en el conjunto de los departamentos
clasificados por categorias y en los municipios de las
categorias 3, 4, 5y 6, los ingresos propios no alcanzaban
a ser suficientes para pagar los gastos de funcionamiento.

Grdfica 3
Nivel Subnacional. Gastos de Funcionamiento / Ingresos
Propios (1999)
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Fuente: DNP, Calculos DAF

El crecimiento desordenado e ineficiente del gasto piblico
de las ET fue el origen de su insolvencia financiera. Como
porcentaje del PIB el gasto total ferritorial subié de 2.8%
en 1990 a 9.4% del PIB en 1999: en las gobernaciones
aumenté de 1.1% a 3.4% y en las alcaldias de 1.7% a
6.0%.
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En particular, los gastos territoriales de funcionamiento
y némina tanto de docentes como de personal médico
aumentaron de 2.3% en 1990 a 4.6% del PIB en 1999.
Mientras los gastos en formacién de capital se estabilizaron
en 1.0% del PIB a lo largo de la década.

El mayor aumento de los gastos de funcionamiento y
néminas tanto de docentes como de personal médico se
registré a nivel municipal. Alli este tipo de gasto subié de
0.8% del PIB en 1990 a 2.2% del PIB en 1999. Al respecto,
es importante destacar que ante la ausencia de controles
legales para la creacién de municipios y con el estimulo que
representaba el crecimiento progresivo de las transferencias
infergubernamentales, durante este periodo nacieron
municipios sin ningln tipo de referente fiscal, donde se
generaban plantas administrativas pagadas enteramente
con recursos provenientes de las transferencias nacionales
de ingresos corrientes, las cuales, por expreso mandato
constitucional, debian ser destinadas para inversién social.
Asi las cosas, entre 1994 y 1999, el nimero de municipios
colombianos pasé de 745 a 998 (j253 nuevos en apenas
un lustrol, es decir se incrementaron en una tercera parte de
los existentes a mediados de los afios noventa).

Naturalmente, esa sola circunstancia basté para que
se disparara el ritmo de crecimiento de los gastos de
funcionamiento municipales desde 1994 con la entrada en
vigencia de la ley 60 de 1993, mediante la cual se concretd
el mandato constitucional de aumentar la transferencia
de ingresos corrientes nacionales a los departamentos y
municipios. Asi, mientras entre 1988 y 1993 ese tipo de
gastos crecieron al 8% real promedio anual durante para
el periodo 1994-1999 lo hicieron al 48% real promedio

anual.

Comprometer gastos por encima de la disponibilidad
real de ingresos para financiarlos se convirtié en una
practica frecuente, que también afecté el desempefo
fiscal de los departamentos: en las gobernaciones los
gastos de funcionamiento aumentaron de 1.5% del PIB

en 1990 a 2.4% del PIB en 1999. Y ante la ausencia de

0.8% 2.2%

Profesores

Docc);ntes

1988-1993
1994-1999

8%  48%

Aumentar la
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nacionales a los
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normas que les exigieran a los gobernadores adecuar la
estructura de sus gastos de funcionamiento a su capacidad
real para generar ingresos de recaudo propio y a su
grado de desarrollo institucional, el desborde de gastos
administrativos afecté con mds intensidad a los nuevos
departamentos y a los menos desarrollados, pues pese a su
menor ingreso por habitante quedaron obligadas a destinar
para el funcionamiento de sus Asambleas, Contralorias y
Secretarias de despacho recursos similares a los que para
los mismos fines destinaban las gobernaciones de mayor
ingreso por habitante.

El crecimiento de los gastos corrientes antes resefiado 1

superé el aumento de los ingresos tributarios de los

gobiernos subnacionales. Asi, mientras en 1990, los
i incluyen lari maestr .

gastos corrientes locales, incluyendo salarios .de aesros Gastos corrientes

y personal médico, representaron en promedio 140% de locales

los ingresos tributarios municipales, en 1999 esté relacién

subié a 170%. Entre tanto, en las gobernaciones aumenté

en promedio de 169% en 1990 a 314% en 1999.

I

0% 170%

Con la profundizacién del desajuste estructural entre
ingresos propios y gastos de funcionamiento, la mayoria
de las alcaldias y gobernaciones cerré el milenio pasado
con déficit corriente. Sélo los municipios con poblacién
mayor a 500.000 habitantes (4.4% del total de municipios)
generaron ahorro corriente en 1998 (vale mencionar que
alrededor de la mitad de ese ahorro fue generado por el
Distrito Capital de Bogotd). Los municipios con poblacién
inferior a 100.000 habitantes contabilizaron  déficit
corriente.

No obstante lo anterior, los municipios con mas de 500.000 o

. 0 ofe s = 169%
habitantes aportaron el 70% del déficit total municipal; eso
significa que en la mayoria de esas entidades el ahorro |
corriente no era suficiente para compensar su déficit de
capital, originado por la magnitud de sus gastos de
inversién. Estos indicadores revelaban el fracaso de ese
modelo de descentralizacién como instrumento para lograr
que los gobiernos locales se convirtieran en agentes piblicos
del desarrollo econémico y social en sus jurisdicciones. Por

314%

Gobernaciones




26

| Direccién General de Apoyo Fiscal/MHCP

el contrario, la crisis fiscal de los municipios se convirtié en
una limitante para que el Estado como un todo pusiera en
marcha politicas eficientes de desarrollo. A la postre los
esfuerzos fiscales se convirtieron en un medio para mantener
privilegios salariales y pensionales para la burocracia local,
que en la generalidad de los departamentos y municipios se
constituyé en un grupo pequefio de la poblacién.

Los efectos del modelo sobre el desemperio fiscal de las
gobernaciones fueron similares a los antes mencionados
para los municipios: los gastos de funcionamiento crecieron
a una tasa real promedio de 17% entre 1990y 1997, por
lo cual se triplicaron en términos reales. La dindmica de este
gasto superd tanto el crecimiento de los ingresos de recaudo
propio como el de las transferencias de ingresos corrientes
de la Nacién y ello consolidé una tendencia hacia el déficit.

En efecto, el déficit fiscal de los gobiernos centrales
subnacionales aumenté de 0.18% del PIB en 1990 a 0.43%
del PIB en 1999 (Grdfico 4).

Graéfico 4
Déficit Fiscal Alcaldias y Gobernaciones
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El déficit estructural subnacional llevé a una situacién fiscal
insostenible. A mediados de los afios noventa la situacién
financiera de los gobiernos centrales subnacionales
era manejable: existia equilibrio entre el crecimiento
de los ingresos tributarios y el crecimiento de los gastos
corrientes y el saldo de la deuda crecia a niveles inferiores
al crecimiento de los ingresos corrientes. En la segunda
mitad de los afios noventa la situacién fiscal subnacional
empezd a tornarse insostenible: el crecimiento de los gastos
corrientes fue superior al de los ingresos tributarios y el
aumento del endeudamiento neto superé el crecimiento de
los ingresos corrientes, en presencia de una espiral alcista
de las tasas de interés.

Asi, a finales de 1997, dltimo afio del periodo de
gobernadores y alcaldes 1995-1997, el deterioro de la
situacién fiscal subnacional se agudizé: mds de la mitad de
las 32 gobernaciones y la tercera parte de los municipios
del pais, incluyendo ciudades capitales de mds de un millén
de habitantes, presentaban balance corriente negativo y
dependian del crédito para financiar el pago de su tren
administrativo.

Al estar inmersos en una situacién de iliquidez y dependencia
crediticia para cubrir incluso gasto corriente, muchas ET
enfrentaron el dilema de utilizar sus recursos liquidos para
cubrir sus obligaciones laborales y pensionales o para
cancelar oportunamente el servicio de la deuda publica, y
por esa via mantener su acceso al crédito.

El problema se agudizé por la resistencia de muchos
gobernantes regionales y locales a asumir el costo politico
de un ajuste de gastos en el Gltimo afo de su periodo de
gobierno, lo cual llevé a muchos a continuar acumulando
pasivos cubiertos con nuevo crédito.

En algunos casos, en especial las entidades de mayor
tamario fiscal, este tipo de decisiones conté con el apoyo de
los acreedores financieros quienes, para evitar un deterioro
en la calificacién de su cartera de deuda territorial y por esa
via el aumento de las provisiones bancarias y la consecuente
pérdida de rentabilidad de sus activos, accedieron a
seguir oforgando préstamos a gobiernos subnacionales sin
importar su evidente condicién de insolventes.
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A la postre, inevitablemente la financiacién del pago de
pasivos corrientes con crédito se tornaria insostenible y
llevaria a un brusco cierre del crédito a partir de 1998, en
momentos de restriccién crediticia nacional e internacional
para mercados emergentes. Como resultado,  muchas
entidades entraron en cesacién de pagos tanto del servicio
de su deuda piblica como de sus néminas tanto de personal
activo como de pensionados.

Ante la magnitud que alcanzé el atraso de pagos, el
ejercicio de la autonomia fiscal territorial se vio seriamente
vulnerado: la ordenacién del gasto tendié a salir de las
manos de las autoridades regionales y locales elegidas por
mandato popular para pasar al control de los acreedores
de deudas contraidas por administraciones anteriores, y las
prioridades del gasto quedaron en no pocas oportunidades
determinadas por el sistema judicial.

los pasivos alcanzaron montos que, en muchos casos,
desbordaron la capacidad de pago de la respectiva
administracién en el periodo de gobierno 1998-2000. Al
cierre de 1998 el atraso en los pagos de los gobiernos
centrales subnacionales ascendié a $1,9 billones,
equivalentes a 1.8% del PIB, incluyendo moratorias en
pagos del servicio de la deuda (Cuadro 1).

Cuadro 1
Pasivos de Funcionamiento de los Departamentos y
Municipios a 31 de diciembre de 1998

Millones de pesos corrientes

) DA A SADA
DAD ORIA AUSADA NSIONA 2 s OTRO OTA
O PAGAD ATRASADE ATRASADO
DEPARTAMENTOS 202,298 23,818 301,153 135,752 663,021
MUNICIPIOS CAPITALES 81,660 9,905 387,704 160,033 639,302
RESTOS MUNICIPIOS 55,825 17,198 395,843 171,719 640,585
kTOTAL 339,783 50,921 1,084,700 467,504 1,942,908 J

Fuente: DAF
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La crisis también permitié al pais empezar a tomar conciencia
sobre la magnitud del problema pensional territorial.
El andlisis de las causas de la crisis de pagos revels la
inexistencia de reservas publicas para cubrir el pasivo
pensional subnacional. El problema surgié ante la falta de
responsabilidad de las autoridades regionales y locales en
la definicién de los derechos pensionales, en muchas ET
se implanté un sistema, generalmente ilegal, para otorgar
pensiones y beneficios a través de convenciones colectivas.

En ese momento el pasivo pensional territorial no cubierto
con reservas se estimé en $64 billones. Con el agravante
de que gran parte del mismo, fue reconocido al margen de
las leyes vigentes, incluyendo algunas (ley 100 de 1993)
que obligaban a las gobernaciones y alcaldias a crear
fondos de pensiones para provisionar estos pasivos.

1.3 Sobreendeudamiento y
moratoria de pagos

La financiacién del déficit corriente a través de crédito
fue posible debido a que la aceleracién del proceso de
descentralizacién se adelanté en ausencia de una adecuada
regulacién del crédito territorial.

Lo tendencia ascendente del endeudamiento se aceleré
después de la expedicién de la nueva Constitucién, que
en el articulo 287 otorgé a las autoridades territoriales
autonomia para emitir bonos y contratar créditos, con la
previa autorizacién de los Concejos (en los municipios y
distritos) y Asambleas (en los departamentos), y de acuerdo
con las leyes que regulen la materia.

Si bien la Constitucién Nacional preveia en su articulo 364
que la deuda del Estado no debia superar su capacidad de
pago y que mediante una ley se regularia el tema, dicha
ley (358 de 1997) solo se empezé a aplicar plenamente a
partir de 1999 en plena crisis financiera vy fiscal.
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Gracias a estas facultades, las mayores transferencias
infergubernamentales, reglamentadas por la ley 60 de
1993, estimularon mayores niveles de endeudamiento
territorial. La garantia de pago ofrecida por los recursos
transferidos desde el nivel nacional convirtié a las ET
en receptores preferenciales del crédito otorgado por
el sistema financiero nacional, e incluso les permitié
incursionar en el mercado de capitales con emisiones de
bonos denominados en moneda local. En estas condiciones,
la deuda interna crecié mads rdpido que la externa en los
gobiernos subnacionales.

Asi las cosas, el saldo de la deuda territorial de las
administraciones centrales subnacionales subié de 0.9% a

3.0% del PIB entre 1990 y 1999 (Grdfico 5).

Grdfica 5
Deuda Piblica Subnacional % del PIB
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El mayor aumento de la deuda piblica se registré en la
deuda interna donde fue mds flexible la oferta de crédito.

Los problemas de sobreendeudamiento bancario afectaron 4%
especialmente a las gobernaciones y municipios con °
poblacién superior a 100.000 habitantes, que fueron 0% -
los mayores receptores de crédito. En los municipios con — °

poblacién inferior a 100.000 habitantes se registré el 7000 1990 I
menor crecimiento de la deuda: pasé de 0% del PIB en L PIB 1

1990 a 0.4% del PIB en 1999, pero alli el déficit tendié
a financiarse con atraso en pagos de salarios, mesadas
pensionales, aportes a la seguridad social, y cuentas con
proveedores.

El crecimiento de la deuda por encima de la capacidad
real de pago aumenté la vulnerabilidad de las finanzas
subnacionales a los avatares propios de los mercados
financieros. La mayor parte de la deuda fue contratada
a plazos cortos, méximo cinco afos, y a tasa de interés
variable: se estima que a finales de los afios noventa el
91% de la deuda subnacional estaba contratada a DTF. En
consecuencia, el aumento de las tasas internas de interés
registrada a partir de 1998 agudizé la tendencia al déficit,
y a la postre precipité la moratoria de pagos.

El atraso en pagos llevé al deterioro de la calidad de la
cartera territorial. Segin datos de la Asociacién Bancaria,
mientras en 1996 el 93% de la cartera territorial estaba
calificada en “A”, es decir estaba siendo servida
cumplidamente, a septiembre de 1999 ésta bajé a 63.5%.
En otras palabras, en 1999 el 36.5% de la deuda territorial
estaba vencida.

La consecuente pérdida de autonomia de las ET para

contratar deuda se hizo evidente: de acuerdo con los

indicadores de solvencia y sostenibilidad, fijados en la

ley 358 de 1997, al cierre de 1999 sélo 3 de las 32 _I
gobernaciones no estaban en seméforo rojo y entre los
municipios capitales, solamente el Distrito Capital de
Bogotd se encontraba en semdforo verde, registrdndose
como casos criticos las ciudades de Cali y Barranquilla.

Asi las cosas, la magnitud del desajuste fiscal ferritorial
atentaba en ese momento contra la estabilidad
macroeconémica del pais. El tamafio del déficit, la
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deuda publica y los pasivos pensionales y los corrientes
alcanzaron tales dimensiones que de haber sido asumidos
en su totalidad por la Nacién se habria podido precipitar
una crisis fiscal estatal capaz de conducir al pais a una
crisis cambiaria, por la via de la pérdida de confianza
del pais sobre su capacidad para cubrir sus compromisos
financieros, tal como ocurrié en otros paises de América
Latina més descentralizados, como Brasil y Argentina en
1998 y 2001, respectivamente.

2. Medidas Estructurales de Responsabilidad

Fiscal Adoptadas

2.1 Fortalecer Ingresos de Recaudo
Propion2

Como parte de las reformas legales adoptadas para superar
la crisis fiscal territorial de finales de los noventa, en 1998
se unificd y aumentd la tarifa de la sobretasa a la gasoling,
se adopté la sobretasa al ACPM, se creé el impuesto de
vehiculos automotores y se amplié la base gravable del
impuesto de registro mediante la ley (ley 488/98).

En 2003 se aumenté en 5 puntos porcentuales la tarifa
de la sobretasa a la gasolina, se reformé la estructura
del impuesto de licores, se homologé el procedimiento
tributario territorial con el nacional, mediante la ley 788.
Posteriormente, la ley 1111 de 2006 reformé la estructura
del impuesto al consumo de cigarrillos.

El principal objetivo de las reformas legales introducidas
a los impuestos territoriales fue la simplificacién y el
ordenamiento de los tributos. Adicionalmente, se buscé
ampliar las bases ftributarias, reducir las exenciones y
combatir la evasién, la elusién y el contrabando.

5. Una explicacién detallada de las normas tributarias departamentales y municipales, en la cual se destacan los elementos constitutivos de estos
tributos (hecho generador, sujetos activo, sujeto pasivo, base gravable, tarifa), asi como los procesos de declaracién y pago, con su respectivo
fundamento legal, puede ser consultada en los documentos Tributos Departamentales y Tributos Municipales , publicados por la Direccién de
Apoyo Fiscal del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico; los cuales se pueden consultar en el sitio web: http://www.minhacienda.gov.co/
HomeMinhacienda/asistenciaentidadesterritoriales/Publicaciones
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Durante el pasado lustro el marco legal que define la

tributacién territorial no sufrié cambios significativos. Las
modificaciones ocurridas regularon la contratacién de

servicios de recaudo con el sector privado a través de
concesiones; redefinieron la estructura tarifaria de los

impuestos al consumo de cigarrillos y licores, y ampliaron [
el rango tarifario del impuesto predial.

of=]~]~
5 o
+]w]a]e

x

Por su parte, la ley 1386/10 prohibié a las ET y a sus
entidades descentralizadas (EDS) delegar a particulares el
desarrollo de funciones asociadas a la gestién tributaria:
administracién, fiscalizacién, liquidacién, cobro coactivo,
discusién, devoluciones e imposicién de sanciones.

Ademds, la norma ordené que se terminaran los contratos

o convenios suscritos que tuvieran objetos similares a los

mencionados con anterioridad a la expedicién de la ley

1386/10. De manera que, a partir de la jurisprudencia

y de la interpretacién normativa emitida por la Direccidn
— General de Apoyo Fiscal, no estarian cobijadas por la
prohibicién las funciones administrativas relacionadas
con el cobro coactivo (actividades de instrumentacién del
proceso y proyeccién de documen’ros), asi como los sistemas
de administracién de la informacién!'?).

Con estas disposiciones se dio un paso importante en
términos del fortalecimiento institucional de la administracion
tributaria territorial.

Por ofra parte, en el acto de la declaratoria de emergencia
social en el sector salud (decreto 127 del 21 de enero 2010)
se incrementaron las tarifas de los impuestos al consumo de
cigarrillos y licores. Si bien dicho decreto fue declarado
inexequible por la Corte Constitucional, su validez legal se
extendié hasta el 16 de diciembre de 2010. Posteriormente,
las modificaciones tarifarias incluidas en dicho decreto
fueron fijadas por la Ley 1393/10, las mismas que se
puede observar en forma detallada en el Cuadro 2:

13. Ver Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico, Direccién General de Apoyo Fiscal, Apoyo a la Gestién Tributaria de las ET, Boletin 22, 2010,
Bogotd D.C.
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Cuadro 2
Cambios Tarifarios en los Impuestos de Cigarrillos y
Licore

CONCEPTO TARIFA PREVIA DECRETO 127 DE ENERO DE 2010 LEY 1993 DE JULIO DE 2010

- PVP hasta $2.000: $454,23
por cajetila de 20 usd o

o propor.cionalmente asu -En 2010 $650 por caietilla de 20 usd | - $570 por cajetilla de 20 usd o
Cigarrillosy | contenido. o proporcionalmente a su contenido. proporcionalmente a su contenido.
Tabaco PVP superior a $2.000: |- En 2011 $700 por cajetilla de 20 usd | + Sobretasa 10% PVP

-$908,47 por caijetilla de 20 usd | © proporcionalmente a su contenido.
o proporcionalmente a su

contenido.
Licores (segln | - Entre 2.5y 15° ($157 por grado) | _ 441 35° ($256 por grado) - Hasta 35° (6256 por grado)
contenido | = da 15 -35° $256 por grado) o por 9 asta 9 porg
L alcohélico) + de 35° ($1(386 pof‘;ragdo) + de 35° ($386 por grado) + de 35° ($420 por grado) |

Fuente: DAF

Por medio del decreto 127 de 2010 se incrementé la
tarifa para los cigarrillos nacionales y se disminuyé la de
importados. Posteriormente, mediante la Lley 1393/10,
se unificé la tarifa y se creé una sobretasa al consumo
equivalente al 10% del precio de venta al poblico!'
(Cuadro 2).

Por su parte, la tarifa de licores se aumenté inicialmente sélo
para el grupo de bajo contenido alcohdlico y, mediante la
Le5y 1393/10, se extendié a los de alto contenido alcohdlico
(19) (Cuadro 2).

14. Estimaciones preliminares de la DAF sugieren que en el periodo 2009 - 2012 el recaudo por concepto de impuesto al consumo de cigarrillos
registré un crecimiento real anual promedio de 8,8%. Comportamiento probablemente relacionado con la inelasticidad precio/demanda del
consumo de cigarrillos y la mayor participacién del recaudo del impuesto al consumo de cigarrillos nacionales respecto a los cigarrillos importados.
15. Sin incluir los ingresos por el ejercicio del monopolio de licores, estimaciones preliminares de la DAF indican que entre 2009 y 2012 el recaudo
del tributo al consumo de licores crecié al 0,3% real promedio anual. Igualmente la DAF estima que el aumento de las tarifas podria impactar de
forma mds significativa el recaudo de estos tributos en la medida que las licoreras departamentales, de mayor capacidad instalada, incrementen su
oferta de producto embotellado acorde con la demanda existente en el mercado.
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En cuanto al impuesto predial, el articulo 23 de la ley del
Plan Nacional de Desarrollo (1450/11) ordend a las ET
ampliar progresivamente la tarifa minima de dicho tributo
a partir de 2012. Asi las tarifas minimas debian subir de
3 por mil en 2012, a 4 por mil en 2013 y a 5 por mil en
2014 %) 1o misma norma ordené a todos los municipios
del pais realizar procesos de actualizacién catastral cada
5 afios 7).

2.2 Control del Endeudamiento Territorial

La ley 358/97 reglamenté el articulo 364 de la CP de
1991, y desde su expedicién ha sido la piedra angular
de esta regulacién. Esa norma ha sido modificada por las
leyes 715/01, 795/03, 819/03, 1483/11 y 1530/12
y opera de manera conjunta con la ley 617/00, la ley
819/03 y la regulacién financiera prudencial.

La regulacién del endeudamiento territorial se basa en
el cumplimiento de limites cuantitativos de solvencia
y sostenibilidad asi como de requisitos especificos de
disciplina fiscal. No obstante, la regulacién de las vigencias
futuras (ley 1483/11) y la creacién del SGR alteraron la
forma de cémputo de los indicadores cuantitativos.

Asi las cosas, los controles legales de mayor incidencia en
la contratacién de deuda ferritorial se fundamentan en los
siguientes aspectos:

e a. Estd prohibida la contratacién de crédito para financiar
gastos de funcionamiento. Los recursos provenientes de
operaciones de endeudamiento sélo pueden destinarse a
financiar gastos de inversién definidos en los planes de
desarrollo de las ET, con la Gnica excepcién de los créditos
orientados a financiar reestructuraciones administrativas
adelantadas en el marco de programas de saneamiento

fiscal como los establecidos en las leyes 358 de 1997 y
617 de 2000. —

16. Excepto para la propiedad inmueble urbana con destino econémico habitacional o rural con destino econémico agropecuario estrato 1, 2 Y
3, cuyo precio sea inferior a 135 SMLMYV, a las cuales se le aplicard las tarifas que establezca el respectivo Concejo Municipal o Distrital a partir
del 2012 entre el 1 por mil y el 16 por mil.

17 .Estimaciones preliminares de la DAF indican que el recaudo de este impuesto evidencié crecimientos interanuales del orden del 10% y 28%
nominales, a diciembre de 2012 y junio de 2013 respectivamente; en parte asociados a la aplicacién de estas medidas.
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e b. Una ET puede contratar créditos en forma auténoma
dnicamente si cumple con los indicadores de solvencia
y sostenibilidad (semdforo verde); en otro caso, para
poder adquirir esa clase de recursos debe suscribir antes

un programa de ajuste fiscal. De acuerdo con el articulo
6 de la ley 358/97 los limites son:

* Indicador de solvencia: es la relacién entre los
Intereses de deuda y el Ahorro operacional (Ingresos

Corrientes — Gastos de Funcionamiento), tiene que ser
menor al 40%.

* Indicador de sostenibilidad: es la relacién entre el
saldo de la deuda puiblica y los ingresos corrientes,
tiene que estar por debajo del 80%.

e C. Un porcentaje de las obligaciones contingentes
provenientes de las operaciones de crédito se debe
sumar al saldo de la deuda de las ET para estimar los
indicadores de capacidad de pago (articulo 6° Ley 358
/97)

e d. Para contratar operaciones de crédito publico, las ET

deben cumplir los limites de gasto, establecidos en la ley
617/00.

e e. Todas las ET pueden contratar crédito cuando
incumplan alguno de los indicadores cuantitativos antes
mencionados. Pero en esos casos, deberdn suscribir un
programa de saneamiento fiscal con sus acreedores; y
si la ET estd incumpliendo los indicadores de solvencia
y sostenibilidad, el crédito debe tener la conformidad
del MHCP (Ley 358/97). El programa de saneamiento
fiscal debe incluir metas, medidas y acciones especificas
dirigidas a que, en el menor tiempo posible, las ET puedan
cumplir los limites legales y de ese modo lograr autonomia
para contratar sus operaciones de endeudamiento.

e f El cdlculo de la capacidad de pago de las ET se debe
estimar con base en las ejecuciones presupuestales
soportadas en la contabilidad piblica del afio
inmediatamente anterior, con un ajuste correspondiente
a la meta de inflacién establecida por el Banco de la
Republica para la vigencia presente (Ley 358 /97).
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e g. Los recursos del SGP de los sectores de educacién
y salud no forman parte de los ingresos corrientes que
determinan la capacidad de pago, pues, de acuerdo con
la ley 715/01, estos recursos no pueden ser empleados
ni como garantia ni como fuente de pago para la
realizacién de operaciones de crédito publico, salvo
si se trata de créditos otorgados por la Nacién para
modernizar redes de salud pdblica.

e h. Para contratar operaciones de crédito publico,
los departamentos y los municipios de las categorias
presupuestales especial, primera y segunda deben
contar con una calificacién de riesgo expedida por
una firma evaluadora especializada, vigilada por la
Superintendencia Financiera, (Ley 819/03) .

e i. Todas las entidades descentralizadas subnacionales
deben tener vigente una calificacién de riesgo para
contratar operaciones de crédito publico (Decreto 610 de
2002, reglamentario del articulo 8° de la ley 358/97).

e |- las entidades financieras vigiladas por la
Superintendencia Financiera deben cumplir parédmetros
diferenciales para la ponderacién de los activos incluidos
en su patrimonio técnico, dependiendo del riesgo
crediticio de las ET donde tengan colocada cartera
crediticia.

e k. las entidades financieras vigiladas por la
Superintendencia Financiera deben calificar
permanentemente la cartera de crédito ferritorial y
constituir provisiones para operaciones riesgosas.

e |. las entidades financieras vigiladas por la
Superintendencia  Financiera deben efectuar una
evaluacién minuciosa de las garantias otorgadas por
las ET en la realizacién de operaciones de crédito con
el fin de minimizar el riesgo de doble pignoracién.
Las entidades financieras que incumplan estas normas
pueden ser sancionadas con multas y/o aumentos en las
provisiones.
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m. Las ET y las firmas financieras prestamistas tienen la
obligacién legal de estimar los indicadores de capacidad
de pago, con base en la informacién mds reciente
disponible en el momento de realizar la contratacién de
dichos empréstitos.

n. Los alcaldes y gobernadores requieren la autorizacién
de los Concejos y de las Asambleas, respectivamente,
para contratar deuda publica; dicha autorizacién se
debe otorgar con fundamento en las metas financieras
contenidas en el Marco Fiscal de Mediano Plazo
(Cédigos de régimen departamental y municipal y ley

819/03).

o. En las ET que se encuentran en programas de ajuste
fiscal vigentes, suscritos en el marco de las leyes 550/99
y 617/00, la contratacién de nuevos créditos requiere,
ademés de lo mencionado, la aprobacién previa de los
Comités de vigilancia y seguimiento respectivamente.

p. Las ET pueden contratar nuevas operaciones de crédito
pUblico que aumenten su endeudamiento neto solamente
cuando estén cumpliendo las obligaciones derivadas
de operaciones crediticias contratadas con la Nacién o
garantizadas por ésta (Art. 20 de la ley 819/03).

g. La emisién de bonos de deuda puiblica internos y la
realizacién de operaciones de crédito externo requieren
la aprobacién del DNP y del MHCP, independientemente
del seméforo en el cual se encuentre la ET.

r. Los montos de vigencias futuras que las ET comprometan
en sus presupuestos disminuyen los ingresos corrientes
mediante los cuales se estiman los indicadores
cuantitativos de capacidad de pago definidos en la ley
358/97; ello considerando la inflexibilidad presupuestal
que generan estas autorizaciones de gasto en los
presupuestos de vigencias afectadas con los gastos
aprobados de manera anticipada (Ley 1483/11).
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e s. Las ET solamente pueden utilizar ingresos provenientes
del Sistema General de Regalias como fuente y garantia
de pago de operaciones de crédito publico, cuando estos
recursos sean autorizados para tal fin por los OCADS,
que son érganos colegiados de decisién, conformados
por representantes de la Nacién, los departamentos y los

municipios (Ley 1530 /12).

3.3 ldentificacion y Provision del Pasivo
Pensional

A partir de su expedicidn, la esencia de la Ley 549/99
se ha mantenido inalterada. Los obijetivos cardinales de
la norma son identificar, depurar y provisionar el pasivo
pensional territorial.

No obstante, se hicieron ajustes legales encaminados
a robustecer el ahorro pensional y regular el uso de los
recursos ahorrados por las ET en el Fondo Nacional de
Pensiones de las ET (FONPET), destinados a financiar el
pago de mesadas, cuotas partes y bonos pensionales de
los departamentos y municipios.

Tales ajustes quedaron consagrados en el Acto Legislativo
05 de 2011, que cre6 el SGR; la ley 1530/12, que
reglamenté dicha reforma constitucional; el articulo 25 de

la ley 1450/11 y varios decretos reglamentarios de la ley
549/99.

Desde su creacién, mediante la ley 549/99, el FONPET
se nutre con recursos de la Nacién, los departamentos y
los municipios. En la actualidad estos recursos provienen
de las siguientes fuentes: 7% de los recursos del Fondo
Nacional de Regalias; 10% de los recursos generados en
privatizaciones nacionales en los términos del articulo 23
de la ley 226/95; 10% de los recursos que los particulares
inviertan en entidades con participacién accionaria
mayoritaria de la Nacién a titulo de capitalizacién;
10% de los recursos que los particulares invirtieron en
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entidades con participacién mayoritaria de la Nacién en
capitalizaciones en empresas publicas eléctricas en tres
afos inmediatamente anteriores a la expedicién de la ley
549/99; 20% de los bienes cuyo dominio se extinga a
favor de la Nacién; 15% de los ingresos producto de la
enajenacién al sector privado de acciones o activos de las
ET; 20% del producto del impuesto de registro; 10% de los
ICLD de los departamentos; los ingresos obtenidos por la
explotacién del Loto Unico Nacional y el 70% del producto
del impuesto de timbre nacional.

Adicionalmente, el acto legislativo 05 de 2011 determiné
que a partir de 2012, el 10% de los recursos del SGR se
debe destinar a incrementar el ahorro del FONPET.

Los aportes del SGR y del Presupuesto General de la
Nacién (PGN) al FONPET no implican que el gobierno
nacional haya asumido la responsabilidad del pago de
estos pasivos. El acto legislativo 05 de 2011 confirmé la
propiedad de las regalias en cabeza de las ET, y la ley
549/99 ratificé la titularidad de los pasivos pensionales
territoriales en las ET.

En efecto, la ley 549/99 ordené que cada ET posea en el
FONPET una cuenta individual y que los valores registrados
en dichas cuentas sean sumados a los recursos asignados
a los Fondos de Pensiones Territoriales y a los Patrimonios
Auténomos, creados de conformidad con la ley 100/93,
para determinar el total del pasivo aprovisionado.

Desde su creacién el FONPET estd a cargo de sociedades
fiduciarias y/o administradoras de fondos de pensiones.
Los rendimientos financieros generados por los recursos del
FONPET se abonan a las cuentas individuales de las ET
aportantes, de acuerdo con los montos aportados.

La misma ley determiné que el retiro de los recursos que
tienen las ET en el FONPET esté condicionado a que las
provisiones cubran la totalidad del pasivo pensional, de
conformidad con el respectivo célculo actuarial.

10%
2012 FONPEOT
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Con fundamento en estas disposiciones, durante el
lustro pasado se regulé el uso de recursos destinados al
FONPET para pagar obligaciones pensionales de las ET;
y se continué avanzando en la identificacién del pasivo

pensional a través de la elaboracién del céleculo actuarial
de cada ET y sus EDS.

Asi, el articulo 25 de la Ley 1450/11 cambié la destinacién
del impuesto de registro que se transferia al FONPET; al
ordenar que estos recursos se destinen al pago de cuotas
partes de mesadas pensionales, y con ello se buscé asegurar
una fuente de financiacién para este tipo de gastos en las
gobernaciones. El monto mencionado corresponde al 8%
del recaudo anual del impuesto de registro.

Se autorizé el retiro de los recursos de la Loto en linea
acumulados en el FONPET para dos fines especificos: pagar
pasivo pensional de las ET con el sector salud y financiar la
atencién de servicios de Salud (Decretos 4812 de 2011 y
728 de 2013).

Igualmente, se autorizé a las ET para retirar sus recursos
ahorrados en el FONPET y suspender los aportes a dicho
fondo, previo el cumPlimiento de algunos requisitos de
responsabilidad fiscal!'®).

Por otra parte, se regulé la compensacién y cruce de cuentas
de cuotas partes pensionales con recursos del FONPET
entre ETy, a su vez, entre las ET y entidades nacionales 7).

18. Los requisitos que deben cumplir las ET para efectuar el retiro de estos recursos son: tener aprovisionada la totalidad del célculo actuarial
registrado, adicionado en un 5% para gastos de administracién y un 20% para desviaciones del célculo actuarial y contingencias, por medio de
las reservas constituidas en el FONPET vy las reservas liquidas constituidas en el Fondo Territorial de Pensiones y los demds patrimonios auténomos
de la entidad constituidos para tal fin; que sus EDS hayan fondeado la totalidad de su pasivo pensional, previa acreditacién de las ET. Para tal
efecto, el MHCP, como administrador del FONPET, emitié la Carta Circular del 3 de Julio de 2013, en la cual se detallan todos los requisitos y
procedimientos para el retiro de estos recursos. De acuerdo con esta regulacién las ET pueden retirar, por una sola vez, hasta el 30% del saldo de
sus ahorros en el FONPET; retirar los recursos que excedan el cubrimiento de su pasivo pensional y emplear sus ahorros en el FONPET para pagar
sus obligaciones pensionales corrientes.

19.Esta regulacién se hizo mediante los decretos 4810 de 2010, 19 de 2012y 2191 de 2013. Gracias a estas disposiciones las ET pueden utilizar
sus ahorros en el FONPET para la compensacién y pago de cuotas partes pensionales adeudadas a otras ET y a entidades nacionales.
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2.4 Restructuracion de Pasivos Corrientes
(Ley de Insolvencia)

la ley 550/99, modificada por las leyes 922/04 y
1116/06, forma parte de los instrumentos de politica
estatal de responsabilidad fiscal territorial, pues define
un mecanismo juridico especial para reestructurar pasivos
corrientes de las ET y sus EDS. Desde su expedicién
esta norma no ha sido modificada en forma explicita.
No obstante, algunos aspectos de su aplicacién fueron
alterados por fallos judiciales y por la ley 1530/12, que
cred el SGR.

El principal ajuste legal proviene de la ley 1530/12. En el
nuevo esquema de distribucién y uso de las regalias, las
ET no pueden financiar con recursos del SGR compromisos
de deuda adquiridos a partir del 1° de enero de 2012,
que fengan una destinacién distinta al financiamiento de
proyectos de inversién aprobados por los OCAD.

Los acuerdos de reestructuracién de pasivos suscritos con
anterioridad a la vigencia del SGR pueden continuar siendo
financiados con cargo a regalias causadas antes del 1 de
enero de 2012 y que estaban pendientes de giro, y con
recursos del SGR, previa aprobacién de los OCADS (ley
1530/12).

las ET pueden destinar recursos del SGR para pagar
pasivos reestructurados en cumplimiento de modificaciones
realizadas a acuerdos de reestructuracién de pasivos de
ley 550/99, pero solamente cuando dichas obligaciones
se hubieran causado antes del 1° de enero de 2012 y
hubiesen estado inicialmente financiadas con cargo a
recursos de regalias del sistema anterior al SGR.

En la actualidad, los fundamentos legales con base en los
cuales se aplica la ley 550/99 son los siguientes:

e a. Al acogerse a la ley de quiebras, las ET, a cambio
de inmunidad juridica, acceden a reducir gastos y
orientar ingresos para el pago de sus pasivos mediante
la suscripcién de un acuerdo con sus acreedores.

Ley 550/99
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e b. Durante la negociacién y ejecucién de los acuerdos
de reestructuracién de pasivos quedan suspendidas las
medidas cautelares y embargos y no se podrdn iniciar
nuevos procesos de cobro juridico contra las ET; no se
podrd suspender la prestacién de servicios piblicos y las
ET no podrdn incurrir en gastos corrientes distintos de los
autorizados en los acuerdos.

e c. El MHCP ejerce las funciones de nominacién y
promocién de los acuerdos entre las ET y sus acreedores.
Las funciones de vigilancia del cumplimiento de este tipo
de acuerdos son competencia de un Comité de Vigilancia,
compuesto por representantes de los acreedores.

e d. La nominacién y promocién de este tipo de acuerdos
para EDS corresponde a las superintendencias de cada
sector y al Ministerio de Educacién.

e e. las prioridades para el pago de gastos corrientes
de las ET admitidas a estos procesos son: 1) mesadas
pensionales 2) servicios personales 3) transferencias
de némina 4) gastos generales 5) otras transferencias
6) intereses de deuda 7) amortizaciones de deuda 8)
financiacién del déficit de vigencias anteriores, y 9)
inversion.

o f Laleytambién otorgé alos acuerdos de reestructuracién
de pasivos el cardcter legal de inversién prioritaria en las
ET.

e g. Las ET, en cabeza de sus representantes legales,
deciden acogerse a los procesos de Restructuracién de
Pasivos, suscriben los acuerdos de pago, reconocen y
ordenan el pago de las acreencias. En este sentido, la
Ley 550 de 1999 es un mecanismo optativo que preserva
en todas sus fases la autonomia territorial.

e h. El MHCP actia como un amigable componedor, sin

potestades legales para decidir sobre los siguientes / .\

aspectos de este tipo de procesos: solicitar acogimiento

a esta ley; reconocer acreencias; suscribir los acuerdos;

ordenar el gasto de las ET durante las fases de — MHCP
negociacién y ejecucién; autorizar el pago de acreencias;

orientar las rentas que respaldan el pago de los pasivos - £
reestructurados; definir las condiciones de pago de los .

pasivos objeto de reestructuracién.
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El objetivo central del marco legal establecido para el
manejo de situaciones de insolvencia fiscal de ET es
reducir los costos de transaccién y la incertidumbre que se
asocian con este tipo de situaciones, donde la hostilidad
juridica puede destrozar las posibilidades de recuperacién
econdmica, y por tanto aumentar las pérdidas tanto de los
acreedores como de los deudores.

Las principales ventajas del conjunto de normas adoptadas
para el manejo de situaciones de insolvencia territorial son:

e a. Permite que tanto deudores como acreedores, frente
al incumplimiento de los pagos, asuman directamente
las consecuencias de sus errores tanto en el nivel de la
administracién piblica como en el que corresponde a
la evaluacién del riesgo. En tal sentido es una salida
muy razonable y claramente diferente a la alternativa
de que un prestamista de Gltima instancia, como serian
los gobiernos nacionales en el caso de quiebra de los
gobiernos subnacionales, asumiera el pago de las
deudas mediante operaciones de rescate, pues ello
fomentaria una acumulacién indefinida de deudas y
un retroceso en el desarrollo de mercados financieros
ante la ausencia de evaluaciones rigurosas de riesgo
por parte de los prestamistas, pues se promoveria una
cultura de irresponsabilidad y financiera, dado que los
prestamistas serian mucho menos prudentes si vieran
que ese prestamista de Gltima instancia siempre estaria
atento a devolverles su dinero colocado en entidades
territoriales.

e b. Ofrece adecuados incentivos para reconciliar a
deudores y acreedores bajo una situacién de crisis que se
torna mds grave cuando las disputas llegan a los estrados
judiciales, lo cual conduce a que, mientras se emite un fallo
resolutorio, se paralice completamente la administracién
gubernamental, hecho que en la préctica, ademds de sus
nefastas implicaciones sobre la comunidad ubicada bajo
la jurisdiccién de la respectiva autoridad gubernamental,
disminuye y/o dilata la probabilidad de repago.
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e c. Favorece la construccién de acuerdos entre un
numeroso y diversificado grupo de acreedores, que de
manera individual desconocen la capacidad de pago de
los gobiernos, y por tanto son incapaces de establecer
condiciones de reestructuracién que les brinden certeza
de repago.

e d. Facilita la bisqueda de salidas ordenadas sobre la
base de la planeacién financiera, lo que genera incentivos
para lograr que los acreedores sigan interesados en la
reestructuracién. En contraposicién a una situacién en la
que la permanente colisién de intereses entre acreedores
dilata los acuerdos, dado que todos ellos, de manera
aislada, buscan ser los primeros a quienes se les
devuelva el dinero.

e e. Lo suspensidn de los procesos legales instaurados
por los acreedores de manera individual, permite
una reestructuracién ordenada, que reduce los costos
asociados a la proliferacién de acciones legales, debido
a que generalmente los acreedores que aspiran a recibir
sus pagos primero que los demds no quieren compartir
las costas de los pleitos con otros acreedores.

e f Ofrece un marco legal predecible que, con toda
probabilidad, no habrd que activar formalmente con
demasiada frecuencia. Un gobierno recibe proteccién
legal de sus acreedores durante un periodo de tiempo
establecido mientras negocia una reestructuracién. A
cambio, estaria mds obligado a negociar de buena
fe y a adoptar politicas que ajusten sus finanzas.
Adicionalmente, una vez que la reestructuracién haya sido
aprobada por una mayoria suficiente de acreedores, los
que no estén de acuerdo estarén obligados a aceptarla.

e g- Al eliminar gran parte de la incertidumbre que rodea
el proceso de reestructuracién, se preserva mejor el valor
de los activos de los acreedores que bajo una situacién
de incertidumbre sobre el pago.
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2.5 Ingresos Crecientes por Transferencias
Nacionales

A partir del afio 2001 las ET han recibido ingresos crecientes
en términos reales por concepto de las transferencias
nacionales; ello en cumplimiento de lo dispuesto en los actos
legislativos 01 de 2001 y 04 de 2007, y las leyes 715/01
y 1176/07, mediante las cuales se cred y reglamenté la

distribucién y uso del SGP.

Desde su creacién, el SGP agrupé el situado fiscal y la
participacién municipal en los ingresos corrientes de la
Nacién (ICN) vigentes hasta el afio 2000. Con las reformas,
el crecimiento anual del SGP se desvinculé totalmente de
los ICN hasta 2016, para asegurar que estos ingresos
aumenten en términos reales, independientemente del ciclo
econémico. A partir de 2017 las transferencias por SGP
aumentardn anualmente, de acuerdo con el crecimiento
real promedio que registren los ICN en los Gltimos cuatro
afos.

Asi, las reformas mencionadas han garantizado un
crecimiento real y estable de las transferencias, eliminando
la volatilidad registrada entre 1993 y 2001, asociada a los
ciclos de los ICN, los cuales, a su vez, se correlacionan de
forma positiva con el ciclo econémico, de tal suerte que en
épocas de descenso de la actividad econémica este tipo de
ingresos tiende a disminuir y por esa via a generar faltantes
en la financiaciéon de servicios esenciales, tal como ocurrié
a finales del milenio pasado.

las reformas aseguraron también la financiacién, a
través de asignaciones especiales, para programas de
interés regional como la proteccién de la cuenca del Rio
Magdalena, los resguardos indigenas, y para otros como
la provisién del pasivo pensional a través del FONPET y la
alimentacién escolar,.

* Rio Magdalena

* Resguardos
Indigenas

* Provision del
Pasivo Pensional
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Desde el punto de vista de las finanzas territoriales las
reformas lograron darles certeza a las ET sobre el monto de
ingresos recibidos por SGP, con beneficios para el ejercicio
de planificacién de sus gastos y minimizando el riesgo
de faltantes de financiacién resultantes de comprometer
recursos en montos superiores a los recursos efectivamente
transferidos.

La seguridad legal mencionada contrasté con lo ocurrido
en los afios noventa, cuando las ET comprometieron gasto
financiado con transferencias nacionales en condiciones de
incertidumbre sobre el ingreso que efectivamente iban a
recibir.

2.6 Calidad del Gasto Financiado con SGP:
la Estrategia del decreto ley 028 de 2008

Asegurar recursos crecientes por SGP no es garantia de
progreso y bienestar para las regiones. Sin duda, mejorar
la calidad del gasto pdblico fortalece la sostenibilidad
fiscal territorial. Un uso eficiente de los recursos por SGP
contribuye a crear circulos virtuosos de desarrollo regional
en términos de provisién eficiente de bienes piblicos, mayor
competitividad, mayor bienestar social, mayor dinamismo
econdmico y mayor recaudo fributario.

Con el fin de mejorar la calidad del gasto publico territorial,
el Acto Legislativo 04 de 2007 faculté al Gobierno Nacional
para definir una estrategia de monitoreo, seguimiento y
control integral al gasto ejecutado por las ET con recursos
del SGP; y en virtud de esta disposicién se expidié el
Decreto ley 028/08.

Este instrumento legal de responsabilidad fiscal emana de
la necesidad de fomentar el uso apropiado de los recursos
que financian una parte significativa de la inversién social
del pais. Las ET ejecutan un porcentaje importante del gasto
pUblico social. Al cierre de 2012 el SGP representé 3.9%
del PIB; 28% de los ingresos tributarios nacionales y 16%
del Presupuesto General de la Nacién (PGN).
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En 2012 el SGP financié tres cuartas partes del gasto
en educacién, beneficiando a 10 millones de alumnos,
mientras que representé la mitad del gasto en salud, en

donde, a través del régimen subsidiado se aseguré a 24 20 ]2

millones de personas. SG P

Aunque Colombia presenta altos indices de cobertura en
educacién y salud, la calidad y efectividad del servicio
requiere mejoras urgentes. Igualmente el pais demanda
mejoras sustanciales en la cobertura y calidad en los

servicios publicos de agua potable, especialmente en las M
zonas rurales y en conglomerados urbanos de menos de e

100 mil habitantes. 10 millones
Las fallas en la calidad del gasto territorial financiado con de estudiantes
SGP detectadas hasta 2008 fueron el resultado de diversos

factores entre los cuales se destacan: fallas de monitoreo,

vigilancia y control sobre el uso de los recursos, en gran

parte fruto de una carencia de mecanismos de rendicién

de cuentas y participacién ciudadana; ausencia de una

adecuada coordinacién institucional tanto entre niveles de

gobierno como en el interior del gobierno nacional en el

disefio de programas dirigidos a mejorar el uso de estos

recursos.

En su momento, evaluaciones realizadas por organismos
de control estatal evidenciaron que en algunas ET los
recursos del SGP se estaban destinando a fines distintos
a los previstos en la ley; en otros casos, la ejecucién de
los recursos estaba alejada de los principios de eficiencia,
economia, sostenibilidad ambiental y buenos resultados en
la provisién de los servicios sociales a su cargo (Contraloria
General de la Repdblica, 2009).

Con todo, algunas ET mostraban avances insuficientes en
términos de cobertura y calidad en los sectores de salud,
educacién, servicios domiciliarios de agua potable y
saneamiento bdsico, y en ofros sectores de inversién social.
Asimismo, se percibian riesgos que podian comprometer
la sostenibilidad misma de los sectores mencionados, con
su consecuente costo social; ademés de poner en peligro
la estabilidad fiscal territorial por la via de aumento
desproporcionado de pasivos corrientes y contingentes.

En este contexto, la estrategia del decreto ley 028/08
se concentra en las labores de monitoreo, seguimiento y
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control. El monitoreo comprende la recopilacién sistemdtica
de informacién, su consolidacién, andlisis y verificacién,
para el cdlculo de indicadores especificos y estratégicos de
cada sector, que permitan identificar acciones u omisiones
por parte de las ET que puedan poner en riesgo la adecuada
utilizacién de los recursos del SGP.

Dicho de otra forma, la funcién del monitoreo recae en
la generacién de alarmas tempranas que indiquen riesgos
ciertos o potenciales frente a la ?res’rocién de los servicios
sociales financiados con el SGP 12°

El seguimientol?!) se orienta a realizar una evaluacién y
andlisis de los procesos administrativos, institucionales,
fiscales, presupuestales, contractuales y sectoriales, con
el objetivo de evidenciar y cudlificar eventos de riesgo
que afectan o puedan llegar a afectar la ejecucién de los
recursos, y el cumplimiento de las metas de cobertura,
continuidad y calidad en la prestacién de |os servicios.
Entre tanto, por medio del control integral ??), se contempla
la odopaon de una serie de medidas prevenhvas y/o
correctivas %) para mitigar los eventos de riesgo detectados
y, por fanto, asegurar la adecuada ejecucién de los
recursos, el cumplimiento de las metas y por sobre todo, la
apropiada prestacién de los servicios.

En ese sentido, una vez que los actores responsables de
cada sector generan alertas tempranas de riesgo, se realizan
visitas de reconocimiento a las ET, en las cuales se analiza
la informacién presupuestal, institucional y de los procesos
contractuales y se verifican los servicios prestados %4, se
determinan los eventos que afecten o puedan afectar la
prestacién adecuada de los servicios 2!y, posteriormente,
se establecen las medidas que las autoridades pueden
adoptar para prevenir los riesgos mencionados, o bien,
para determinar los correctivos a que hubiera lugar.

20. De conformidad con el Decreto 168 de 2009, los actores responsables del monitoreo, a través de metodologias de evaluacién claramente
definidas, deben realizar un reporte anual sobre el desarrollo de la actividad mencionada y presentarlo al Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico
(Direccién General de Apoyo Fiscal), entidad encargada de las actividades de seguimiento y control.

21.Numeral 3.2 del Articulo 3° del Decreto 028/08.

22 Numeral 3.3 del Articulo 3° del Decreto 028/ 08.

23.Articulo 13 del Decreto 028/08 declarado exequible de acuerdo con la Sentencia de la Corte Constitucional C-937-10.

24.Esto los sectores para los cuales la verificacién directa de la prestacién de los servicios es posible de realizar.

25.Para el caso especifico de los recursos del SGP de Propésito General, el Departamento Nacional de Planeacién se encarga directamente de
calificar los eventos de riesgo.
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El Decreto 028/08 define un total de dieciocho eventos
de riesgo que se encuentran vinculados con una serie de
medidas preventivas y/o correctivas. El cuadro 3 muestra
los eventos de riesgo y las medidas preventivas y/o
correctivas asociadas a cada uno de ellos.

Cuadro 3
Eventos de Riesgo y Medidas de Contro
Eventos de Riesgo Medidas Preventivas N
1. No envio de informacién oportuna, y/o haber enfregado informacién incompleta o errénea.
2. No entrega de informacién oportuna y en los términos solicitados para fines de Auditoria. _
3P ; Plan de Desempefio
. Presupuesto no ajustado a las normas.
4. Cambio en la destinacién de los recursos.
5. Adminisfracién de los recursos en cuentas no autorizadas.
6. Operaciones financieras o de tesorerfa no auforizadas. ; .
') 7. Inadecuado regisfro contable de los recursos. o Medidas Correctivas
2 8. Problemas asociados a los procesos de seleccion contractual o actividades contraciuales. o)
B Q. Contratos sin inferventoria y/o supervision. |°—‘ A on lde | fenci
=8 10. No publicar los actos administrativos, contratos, convenios e informes, segin la Ley. % suncion femporal de 1d competencia
8 11. No disponer del Sisbén, o de estratificacion, actualizados y en operacién. o -
7 12. No cumplimiento de los procedimientos previstos para la adecuada focalizacién y ejecu- Giro Directo
cién del gasto social.
13. No disponer de mecanismos e instrumentos de participacion ciudadana y de rendicion de Suspension de Giros
cuentas.
14. la imposicién de sanciones por parte de los organismos de confrol respecto del SGP. Suspensién de procesos contractuales
15. Afectacién de los recursos del SGP con medidas cautelares.
16. No cumplimiento de las metas de continvidad, cobertura y calidad en los servicios. Dedsrsieric de inficesis db lbs coriisies
17. Suscripcién, modificacién o ejecucién de contratos que no aseguren la prestacién del
?eévwgf, nolcump\qn con las destinaciones legales, © no aseguren el cumplimiento de metas. Ajustes de competencias
. Oftros riesgos inminentes defectados en las Auditorias. j

Fuente: DAF

En resumen, la estrategia del decreto ley 028/08,
reglamentario del Acto Llegislativo 04 de 2007, se
fundamenta en identificar, prevenir y controlar situaciones
de riesgo que puedan poner en peligro el uso apropiado
del SGP. La prevencién se hace mediante visitas a las ET
donde la ciudadania y el gobierno nacional identifican este
tipo de riesgos. Si en estas visitas se detectan problemas
que requieren afencién inmediata se adoptan planes de
desempefio, que contienen metas, medidas, plazos y
mecanismos de verificacién precisos para asegurar que un
motor de la inversién territorial como el SGP funcione mejor.

Si pasado un tiempo prudencial mediante este tipo de
planes no se superan los inconvenientes detectados, se
hace necesario poner en marcha acciones correctivas més
rigurosas, que pueden llevar a que el gobierno nacional
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reemplace, en forma transitoria, a los departamentos y
municipios en el manejo del SGP.

Lo responsabilidad institucional de poner en marcha
esta estrategia fue asignada al MHCP, que la ejerce por
intermedio de la Direccién General de Apoyo Fiscal (DAF).
En virtud del Decreto 791 de 2009 le corresponde al MHCP
ejercer las funciones de seguimiento y control integral al
gasto ejecutado por las ET con recursos del SGP 124,

2.7 Estabilizacion del Gasto y Transparencia
Fiscal

Desde el afio 2000 la legislacién colombiana regula la
expansién del gasto territorial acorde con la capacidad
de generacién de ingresos permanentes para financiarlo.
En la actualidad estdn vigentes los limites cuantitativos a
los gastos de funcionamiento, fijados en la ley 617/00
como un porcentaje de los ingresos corrientes de libre
destinacién (ICLD), que son aquellos recursos recurrentes,
libres de destinaciones especificas por mandato de leyes
y/o normas legislativas territoriales 7).

Entre tanto, la estabilizacién de los gastos de inversién
se ha mantenido regulada a través de normas fiscales de
procesos, procedimientos y transparencia fiscal, contenidas
en la ley 819/03, las cuales ordenan a las ET fijar metas
plurianuales de balance primario que propicien una
expansién sostenible de la inversién piblica a través del
tiempo.

26. Funciones que se hicieron extensivas para los recursos de Agua Potable y Saneamiento Bdsico, de acuerdo con el artficulo 20° de la Ley 1450
de 2011 (Plan Nacional de Desarrollo), la Resolucién 1872 de 2011 del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico y el Decreto 1040 de 2012.
27 .Estas normas pueden emanar de Ordenanzas expedidas por las Asambleas departamentales y de Acuerdos emitidos por los Concejos
municipales.
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27.1 Ley 617 de 2000

Desde su expedicién, se han mantenido incélumes los pilares
de esta norma, cuya columna vertebral estd constituida por
los siguientes aspectos:

e 1 Existencia de una clasificacién presupuestal de

departamentos y municipios, realizada tomando como E

criterio cardinal la generacién de ICLD.

® 2 Fijacién de limites méximos a los gastos de
funcionamiento de las ET, de acuerdo con las categorias
presupuestales, con el propésito de asegurar que los ICLD
sean suficientes para financiar el gasto de funcionamiento
y generar ahorro corriente.

e 3 Supresién de contralorias en los municipios de
categorias 3% a 6%, de tal modo que en estos casos el
control es asumido por el nivel intermedio de gobierno.

e 4 Autorizacién para reorientar rentas con previa
destinacién legal especifica, para financiar programas
de saneamiento fiscal.

e 5 Regulacién de la creacién de municipios, de forma
tal que los municipios nuevos cuenten con la solidez
financiera requerida para cumplir con sus funciones
constitucionales y legales en materia de provisién de
bienes y servicios publicos.

e 6 Autorizacién a los municipios y  departamentos
para celebrar convenios entre si, con la Nacién o con
Entidades Descentralizadas Subnacionales (EDS) para
prestar servicios, ejecutar obras o cumplir funciones
administrativas a su cargo.

e 7 Supresién de la obligacién, que diversas leyes
nacionales puedan establecer, para que las ET creen
dependencias para el cumplimiento de sus funciones
administrativas.

e 8 Condicionamiento del otorgamiento de apoyo
nacional para cofinanciar inversién regional y local al
cumplimiento de los limites de gasto de funcionamiento
fijados en la ley.
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e 8 Establecimiento de requisitos y plazos para que las
Asambleas departamentales ordenen la fusién de
municipios.

® 9 Prohibicién de realizar operaciones de crédito
pUblico en ET que incumplan los limites de gasto de
funcionamiento, salvo que suscriban un programa de
saneamiento fiscal.

Leyes posteriores a la ley 617/00 ordenaron cambios en
los criterios de categorizacién presupuestal, el cémputo de
los limites de gastos de los érganos de control politico y
fiscal , asi como la supresién del fondo contingencias para
el pago de garantias de deuda puiblica otorgada por el
Gobierno Nacional (28,

2.7.2 Ley 819 de 2003

la ley 819/03, conocida en el pais como “ley de
responsabilidad fiscal”, contiene un conjunto de reglas,
procesos y procedimientos que someten la administracién
de las finanzas publicas territoriales a una permanente
rendicién de cuentas sobre el monto y la utilizacién de

los recursos publicos en el transcurso del tiempo, con el -

propésito de asegurar la sostenibilidad fiscal.

Desde su expedicién los pilares de esta norma se han
conservado. Llas medidas esenciales de discipling,
transparencia y rendicién de cuentas alli contenidas se
fundamentan en los siguientes puntos:

1 El establecimiento de la obligacién para las ET de fijar
metas plurianuales de balance primario que permitan
alcanzar la sostenibilidad fiscal en el largo plazo. Las
metas deben imponerse tanto para la vigencia en curso
como para los siguientes diez afios.

29. Sobre este tema es preciso mencionar que en Colombia el gobierno nacional solamente puede expedir este tipo de avales por mandato explicito
de una ley de la republica; y que desde la CP de 1991 este tipo de autorizaciones se ha otorgado Gnicamente en el dmbito de la ley 617/ 00.
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® 2 la inclusién de metas de corto y largo plazo de las
variables fiscales en el Plan Financiero, el cual debe
ser conocido y aprobado antes de la presentacién al
Legislativo del Presupuesto anual de la ET; de tal modo
que las metas de gastos y deuda contenidas en los
presupuestos anuales sean consistentes y coherentes a
través del tiempo.

e 3 Lla incorporacién, de manera explicita, en el Plan
Financiero anual de una valoracién de los pasivos
contingentes.

® 4 Lo presentacién por las ET de un informe anual de
resultados fiscales y macroecondmicos, de la vigencia
fiscal anterior, en el cual de manera abierta y piblica
se evalué el cumplimiento de las metas establecidas vy,
que en caso de incumplimiento, registre las medidas
correctivas pertinentes a tomar. Este informe debe incluir
los costos fiscales de las leyes aprobadas, las exenciones
tributarias otorgadas y las sentencias judiciales, de tal
modo que exista transparencia y rendicién de cuentas al
respecto.

® 5 la exigencia de que la elaboracién del presupuesto
anual de las ET esté de acuerdo con los criterios del
plan financiero y que las apropiaciones presupuestales
aprobadas se tiendan a ejecutar totalmente durante la
vigencia.

e 6 la regulacién del tramite de aprobacién de las
vigencias futuras con el fin de impedir que estos recursos
sean utilizados con fines distintos a los de garantizar una
provisién eficiente de bienes y servicios publicos a través
del tiempo.

® 7 El fortalecimiento de los controles al endeudamiento
territorial en los siguientes aspectos: restringir la
contratacién de créditos de tesoreria; efectuar el andlisis
de capacidad de pago para el periodo completo de
vigencia de los nuevos créditos; incluir en el andlisis
de capacidad de pago los efectos de la volatilidad de
las tasas de cambio y tasas de interés sobre el servicio
de la deuda; sancionar a las entidades financieras que
otorguen créditos a las ET sin el lleno de los requisitos
legales vigentes.
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e 8 Lla regulacién permanente de la colocacién de
excedentes transitorios de liquidez de las ET y sus EDS.

e 9 Prohibicién de los apoyos financieros de la Nacién
a las ET que incumplan las normas de responsabilidad
fiscal.

e 10 Prohibicién del aumento del endeudamiento neto a
ET que se encuentren en mora por operaciones de crédito
pUblico contratadas con la Nacién o garantizadas por
ésta.

El decreto 1525 de 2008 reglamenté el articulo 17 de la ley
819 en relacién con el manejo de los excedentes financieros
de liquidez®?. Ello con el propésito de minimizar los riesgos
financieros inherentes a la administracién de estos recursos
de tesoreria. Asimismo, la ley 1483 de 2011 reforzé la
regulacién correspondiente a la autorizacién y expedicién
de vigencias futuras.

En cuanto a la expedicién de vigencias futuras, la ley
1483/11 permiti6 a las corporaciones publicas (Asambleas
Departamentales y Concejos Municipales), por iniciativa
de los gobernadores y alcaldes, autorizar el compromiso
de presupuestos venideros mediante vigencias futuras
excepcionales, las cuales no requieren de apropiacién
presupuestal el afio en el que se conceden™ .

30. Esta regulacién permite a las ET constituir portafolios de inversién diversificados, gracias a los cuales pueden administrar sus recursos de
tesoreria con criterios de seguridad y liquidez, y de esta forma asegurar el pago oportuno de los compromisos adquiridos en desarrollo de sus
competencias de gasto. Ademds, la norma promueve la disminucién tanto de atrasos en la ejecucién presupuestal como de los costos financieros
correspondientes a la provisién de bienes publicos; los cuales crecen cuando las ET tienden a acumular recursos de tesoreria con el fin de maximizar
la rentabilidad financiera de estos dineros.

31. No obstante, la norma en mencién aumenté los requisitos para que las ET puedan hacer uso de esta herramienta de planeacién presupuestal.
Asi, la autorizacién de vigencias futuras excepcionales en las ET debe cumplir los siguientes requisitos: solamente pueden ser autorizadas para
el desarrollo de proyectos de inversién en infraestructura, energia, comunicaciones, salud, educacién y agua potable y saneamiento bésico, que
se encuentren inscritos y viabilizados en el banco de proyectos de la entidad territorial y estén consignados en el plan de inversién del Plan de
Desarrollo respectivo; el monto méximo autorizado debe ser consistente con las metas plurianuales definidas en el Marco Fiscal de Mediano
Plazo de las ET; deben contar con autorizacién previa del CONFIS territorial o el érgano que haga sus veces; deben contar con concepto previo
y favorable del Departamento Nacional de Planeacién cuando los proyectos de inversién sean cofinanciados por la Nacién; los montos totales de
vigencias futuras excepcionales y sus costos futuros de administracién y mantenimiento no pueden exceder la capacidad de endeudamiento de las
ET en los términos de la Ley 358/97; no pueden exceder el respectivo periodo de gobierno, a menos que se trate de proyectos de importancia
estratégica aprobados por la Nacién; no se pueden aprobar en el Gltimo afio de gobierno ferritorial, exceptuando proyectos de cofinanciacién con
participacién total o mayoritaria de la Nacién.
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2.8 Sistemas de Informacion Fiscal
Territorial

Como parte de la politica estatal de responsabilidad fiscal,
el Gobierno Nacional ha impulsado la puesta en marcha
de una herramienta de captura de la informacién fiscal
regional y local unificada, que le permita al pais contar
con datos oportunos y de calidad sobre la situacién de las
finanzas territoriales.

Con fundamento en la ley 962/05 se expidié el decreto
3402 de 2007, mediante el cual se creé el Formulario
Unico Territorial (FUT), cuyo objetivo central es simplificar y
agilizar la captura de la informacién fiscal territorial.

El FUT se fortalecié como herramienta Gnica de reporte de
la informacién fiscal territorial a entidades del Gobierno
Nacional, através de la ley del Plan Nacional de Desarrollo

2010-2014 (articulo 19 de la ley 1450/11).

El FUT busca unificar, racionalizar y elevar los estdndares de
calidad de los reportes solicitados a las ET por el Banco de la
Republica y las siguientes entidades del gobierno nacional:
los Ministerios del Interior, Educacién Nacional, Salud y
Proteccién Social, Vivienda, Ciudad y Territorio y Hacienda
y Crédito Piblico; los Departamentos Administrativos de
Planeacién Nacional y de Estadisticas Nacionales (DANE);
la Superintendencia de Salud y la Contaduria General de
la Nacién.

Desde esta Optica, mejorar la oportunidad y calidad
de la informacién fiscal territorial es estratégico para la
sostenibilidad fiscal regional y local, pues ello permite
fortalecer la transparencia y la rendicién de cuentas
inherentes atodo proceso democrdtico de descentralizacién.
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3. PRINCIPALES RESULTADOS DE LAS

MEDIDAS ADOPTADAS

3.1 Crecimiento del Recaudo Propio

Durante el periodo 2000-2012 el ingreso tributario ferritorial
evidencié una tendencia de crecimiento ascendente respecto
al afio 2000, cuando fue 2.2% del PIB (Grdfica 1).

Desde el afio 2001, el coeficiente de participacién del
recaudo en los ingresos totales fluctué alrededor de 30%,
y en el mismo periodo las transferencias nacionales se
estabilizaron alrededor de 47% del total de los ingresos
territoriales.

Estos datos sugieren que alrededor de tres cuartas partes
del gasto territorial se financiaron con ingresos recurrentes;
lo cual, sin duda, le otorgd solidez a la estructura financiera
territorial desde la puesta en marcha de la politica estatal
de responsabilidad fiscal.

Grdfica 6
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% PIB

12,0% -
10,5%  10,3%
10,0% i ”
9,8% . 5 9.7% 9.7%
10,0% - 9.2%  93%  9.2% ik 9.5%
g 39__B.3%
8,0% -
6,0% -
B el sl e . 50% | 50%
4,5% . 7% 4,6% o | A5% o 45%
40% | 4,0% 497 4.3%
4,0% -
2,0%
0,0% -
o — N ™ < ) el N 0] o o — N
S ) o o S o S S S S = = =
o o o o o o o
N N N N N N N N N N N N N
Ingresos Totales (*) M Tributarios M Transferencias

Fuente: Cdlculos DAF con informacién propia y del DNP.
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Por niveles de gobierno los ingresos totales de gobernaciones
y alcaldias crecieron a un ritmo similar. No obstante, en las
alcaldias el recaudo propio fue mds dindmico que en las
gobernaciones.

Asi las cosas, entre 2000 y 2012 los ingresos corrientes
de las gobernaciones aumentaron a un promedio anual
de 4% en términos reales. Los ingresos de recaudo propio
(tributarios y no tributarios) crecieron a un ritmo superior
a las transferencias; y las regalias se constituyeron en el
principal ingreso de capital, con un aumento promedio
anual de 6% en términos reales (Cuadro 4)

Cuadro
Ingresos Totales Gobernaciones

Millones de Pesos 2012 = 10

Miles de Millones de Pesos

SALDOS 2012
. o S Ent. Desc. Ent. Desc.

Fuentt F f 2,012 D fi I M o

uentes de Financiamiento 0 epartamentos unicipios R e
A. Sector Financiero sin Bonos (2+3+4)-(1) 16,881 5,008 8,675 941 2,257

1. Cartera de Créditos 4,705 1,971 2,331 154 250

2. Depésitos en Cuenta Corriente 7,279 3,012 3,634 325 308

3. Certificados de Depésito a Término 2,127 178 1,330 172 447

4. Depésito de Ahorro 12,180 3,790 6,041 597 1,752
(*) Incluye entidades de seguridad social; sector otros segin el CONFIS.
Fuente: Banco de la Republica con base en el formato 338 que consolida la Superfinanciera.

Fuente: Cdlculos DAF

(1) Incluye recursos del Sistema General de Regalias en
2012.

En consecuencia, la estructura de los ingresos de las
gobernaciones no sufrié cambios notorios entre 2000
y 2012 al continuar sustentada en las transferencias
nacionales, el recaudo propio y las regalias. La importancia

del crédito como fuente de financiacién no fue significativa
(Cuadro 4).

Entre tanto, los ingresos corrientes municipales aumentaron
en términos reales a un ritmo anual promedio de 8% entre
2000 y 2012, debido al dinamismo tanto de los ingresos
de recaudo propio como de las transferencias nacionales.
Durante el periodo analizado, los ingresos de capital y los
recursos del crédito disminuyeron su participacién en la
estructura de financiamiento municipal (Cuadro 5).
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Cuadro 5
Ingresos Totales Alcaldias

Millones de Pesos 2012 = 100

4 N
00 04 08 12
Gobernaciones 1.1% 0.6% 0.4% 0.4%
Alcaldias Capitales 0.9% 0.8% 0.5% 0.3%
Alcaldias No Capitales 0.3% 0.2% 0.2% 0.3%
Ent. Descentralizadas 2.3% 2.0% 1.8% 1.8%
Gobernaciones 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%
Alcaldias Capitales 0.3% 0.3% 0.3% 0.2%
Alcaldias No Capitales 0.0% 0.0% 0.0% 0.0%
Ent. Descentralizadas 2.6% 1.2% 1.2% 1.0%
PIB Nominal 208,531,000 307,762,000 480,087,000 664,515,000
Fuente: Cdlculos DAF con informacién propia, Banco de la Repiblica y Contraloria General de la Republica.

(& )

Fuente: Cdlculos DAF con informacién propia y del DNP

(1) Incluye recursos del Sistema General de Regalias en
2012.

(2) No incluye recursos del balance.

(*) Estimado a partir de municipios capitales

El aumento de las transferencias nacionales en los
municipios fue superior al registrado en las gobernaciones,
en cumplimiento de los mandatos constitucionales y legales
que ordenaron acelerar la delegacién de competencias y
recursos hacia el nivel local; especialmente en los sectores
de saludy educacién, donde crecié el nimero de municipios
que ejecutan directamente los recursos del SGP al obtener
la certificacién que para tal fin establecen las leyes 715 de
2001y 1176 de 2007.

Con todo, pese a los esfuerzos por aumentar sus ingresos de
recaudo propio, durante el periodo 2000-2012 la principal
fuente de financiacién de la mayoria de ET fueron las
transferencias nacionales. Las reformas a las transferencias
y a los tributos territoriales favorecieron la profundizacién
de la descentralizacién hacia el nivel local, al cual le
correspondié desempefiar un rol mds preponderante en la
provisién de bienes y servicios, para lo cual sus ingresos
corrientes fueron mds dindmicos.
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Los ingresos tributarios ferritoriales evidenciaron un
incremento de 0,6% del PIB entre 2000 y 2012, dindmica
que fue jalonada enteramente por los municipios: mientras
que el recaudo tributario departamental se estabilizé en
0,8% del PIB, en los municipios pasé del 1,4% al 2% del
PIB , hecho asociado a las diferencias en las estructuras
tributarias de ambos niveles de gobierno. Pese a los avances
logrados, la modernizacién de la gestién del recaudo
tributario sigue siendo un reto de la descentralizacién fiscal
en el pais, que tal como se profundizard més adelante , exige
otorgar mayor autonomia a los gobiernos subnacionales,
guardar correspondencia fiscal entre niveles de gobierno,
aprovechar las fuentes de riqueza propia y promover tanto
la eficiencia como la rendicién de cuentas en el uso de los
recursos publicos, entre otros.

0.8%
del PIB

2%
del PIB

0.6%
del PIB

| |
Territoriales Departamentales Municipios
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3.2 Estabilizacion de los Gastos de
Funcionamiento

Desde el afio 2001 el dinamismo del recaudo propio y los
limites cuantitativos fijados por la ley 617/00 permitieron
a las ET reducir el porcentaje de sus ingresos tributarios
destinado a financiar gastos de funcionamiento.

Asi, mientras en el afio 2000 alcaldias y gobernaciones
destinaban en promedio 99% de sus ingresos tributarios a
cubrir gastos de funcionamiento ese porcentaje bajé a 55%
entre 2008 y 2012.

En las gobernaciones el porcentaje promedio de los tributos
anuales dirigido al pago de los gastos de funcionamiento
bajé de 95% en 2000 a 70% entre 2008 y 2012; mientras
en las alcaldias se redujo de 102% a 50% en los mismos
anos (Grdfica 7)

Grdfica 7
Gastos de Funcionamiento / Ingresos Tributarios
Territoriales %
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Las medidas de disciplina fiscal contenidas en la ley 617 de
2000 fueron un instrumento fundamental para estabilizar el
crecimiento de los gastos de funcionamiento; al establecer
limites a los gastos de funcionamiento en funcién de
la capacidad de recaudo propio. Con ello se atenué el
riesgo de formacién de estructuras de gasto corriente
sobredimensionadas respecto a la capacidad cierta de
las ET para financiarlas, sin necesidad de imponer limites
absolutos al crecimiento de este tipo de gastos.

El espiritu de la ley 617 de 2000 no fue recortar gastos de
funcionamiento en las ET sino garantizar que estos fueran
consistentes con los ingresos corrientes de libre destinacién.
Este precepto no es contrario al objetivo estatal de fortalecer
la capacidad de gestién de las ET, que pueden aumentar sus
gastos de funcionamiento en la medida en que fortalezcan
sus ingresos corrientes de libre destinacién.

En este sentido, no parece exagerado afirmar que la
aplicacién de la ley 617 de 2000 marcé el final de un
capitulo complejo de la historia de la descentralizacién
fiscal colombiana; una crisis fiscal territorial sistémica,
caracterizada por un desajuste estructural entre gastos de
funcionamiento e ingresos de recaudo propio.

Antes de dicha ley la mayoria de las ET carecian de
capacidad técnica para identificar, elaborar y viabilizar
proyectos de inversién; por tanto, seria exagerado atribuir
a los limites de gastos de la ley 617 de 2000 el origen de
la debilidad institucional que actualmente tienen algunas ET
para cumplir estas funciones. Por ello, abolir la ley 617 de
2000 no aseguraria para las ET una estructura de ingresos
corrientes que permita la financiacién sostenible de sus
gastos de funcionamiento; y tampoco fortaleceria de forma
automdtica su capacidad de gestién.
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3.3 H Déficit Fiscal dejé de ser recurrente

Como resultado de la recuperacién de los ingresos corrientes
y la racionalizacién de los gastos de funcionamiento
aumentd el ahorro corriente; gracias a ello el resultado
fiscal territorial tendié hacia el superdvit.

Grdfica 8
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% del PIB
2.0% 7 1.8%
1.5% -
1.0% 1 0.8% 1.0%
0.5%
0.5% |
0.2%
B P
0.0% - : : : : :  —
pyet 02%
0.5% "+ 0. e
o — N [se] = v 0 N o] o~ o — *
o o o o o o o o o o = = =
S S S S S S S S S S o =} N
N N N N N N N N N N N N 6
N

Fuente: Cdlculos DAF con informacién del CONFIS vy el
Banco de la Repiblica

las finanzas territoriales evidenciaron una situacién
sostenible durante el periodo 2000-2012. Durante este
periodo el sector regionales ?/ locales presenté un superdvit
promedio de 0.31% del PIB 2],

Las oscilaciones de los balances fiscales obedecieron
a variaciones estacionales de los gastos de inversién,
mientras los ingresos fanto corrientes como de capital
registraron una tendencia creciente. En este sentido, los
resultados muestran una clara influencia del ciclo politico

30. Estas estimaciones fueron hechas por el Banco de la Repiblica y el CONFIS mediante la metodologia de financiamiento, denominada por
debajo de la linea. La estimacién incluye las ET y sus entidades descentralizadas (EDS), grupo conformado por establecimientos piblicos, empresas
de servicios publicos y empresas sociales del Estado. El cdlculo incluye en 2012 el Sistema General de Regalias (SGR), pero no cubre el Fondo
Nacional de Regalias (FNR), y tampoco computa los resultados de EPM, EMCALI, ETMVA, ETB y EAAB, entidades clasificadas en el grupo de
“Empresas Locales” en los resultados fiscales del Sector Publico Consolidado del periodo analizado. Los recursos del SGR solamente se incluyen a
partir de 2012, de acuerdo con lo previsto en el Acto Legislativo 05 de 2011, la ley 1530 de 2012 que lo reglamentd y los decretos reglamentarios
de estas normas, entre los cuales sobresale el 1949 de 2012..
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presupuestal: tendencia al superdvit en el primer afio del
periodo de gobierno (2004, 2008 y 2012), y al déficit en
el dltimo afo del mismo (2003, 2007 y 2011).

Como resultado, en 2012 se registré el mayor superdvit
del periodo, ocasionado por atrasos en la ejecucidn
de gastos de inversién, explicados, a su vez, por la
armonizacién presupuestal de los planes de desarrollo
de las administraciones saliente y entrante, asi como por
la entrada en operacién del SGR; mientras en 2007 se
presenté el mayor déficit atribuible al aumento de los gastos 012
de inversién durante el dltimo afio de gobierno (Gréfico 8).

_ o S Mayor superavit del

Medida por la liquidez acumulada, la situacién financiera periodo
territorial también se muestra sélida. De acuerdo con
célculos del Banco de la Repiblica, hechos con datos de
la Superintendencia Financiera, citados por el CONFIS,
a diciembre de 2012 los gobiernos subnacionales tenian
saldos acumulados en cuentas corrientes, de ahorro y
CDT, que en conjunto ascendieron a $21,5 billones. En
consecuencia, descontando la deuda, los fiscos regionales
y locales, terminaron 2012 con activos financieros netos
por $16,8 billones, que respaldaban compromisos vigentes
y podian financiar nuevo gasto sin presionar aumentos
excesivos de deuda (Cuadro 6).

la mayor parte de la liquidez se concentré en cuentas
corrientes y de ahorros, cuyos depdsitos aumentaron a un

prgg;edio anual de 15% y 10%, respectivamente (Cuadro
6)*l.

33. La magnitud de los recursos de las ET y sus EDS pendientes de ejecucién presupuestal podria ser mayor: los datos del banco central no incluyen
recursos liquidos administrados por INFIS, ni depésitos en carteras colectivas administrados por entidades fiduciarias y comisionistas de bolsa.
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Cuadro 6
Activos Financieros Netos Regionoles y Locales
Consolidados®™4

2008 2011 2012
CALIFICACION % Total % Total % Total
A 79% 94% 93%
B 17% 4% 3%
C 1% 0% 1%
D 0% 1% 3%
E 2% 1% 1%
TOTAL DEPARTAMENTOS 100% 100% 100%
A 70% 81% 83%
B 3% 3% 5%
C 12% 8% 8%
D 12% 6% 3%
3% 2% 1%

Fuente: Banco de la Republica

La liquidez territorial disponible sugiere que en un entorno
institucional de responsabilidad fiscal las ET pueden
aumentar su capacidad para expandir la inversién
preservando su sostenibilidad fiscal a lo largo del ciclo
econdmico. A diferencia de lo ocurrido a finales de los
noventa, en la actualidad el principal reto financiero de la
mayoria de las ET del pais no es conseguir nuevos recursos
para pagar deudas e invertir sino mejorar la ejecucién
presupuestal de los recursos disponibles.

34. Ibid.
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La recuperacién fiscal regional y local se explica en gran
medida por el desempefo de los gobiernos centrales, que
durante el periodo analizado mostraron una tendencia de
mejoria que no se evidencié de forma clara en el sector
descentralizado. En efecto, durante el periodo 2000-2012
las gobernaciones y alcaldias tendieron al superdvit,
mientras las entidades descentralizadas tendieron al
equilibrio fiscal (Grdfica 9).

Grafica 9
Composicién del Balance Fiscal Subnacional
(% del PIB)
1.5% |
1.0% |
0.5%
00% =
-0.5% P
1.0% |
-1.5% |
e Gobernaciones === Alcaldias = = Desc. Departamentales «:-:- Desc. Municipales Total Subnacional

Fuente: DAF, con datos de CGN

No obstante los reportes de equilibrio fiscal en las EDS, es
importante reflexionar sobre posibles fallas en la calidad
de la informacién existente sobre este tipo de entidades, y

?3u5)incidencio sobre la medicién de sus resultados fiscales

35. Una posible explicacién del resultado fiscal positivo de las EDS calculado por el Banco de la Republica es que no incluye informacién sobre
la totalidad de los pasivos de las EDS al incluir solamente aquellos contratados con el sistema financiero; de tal modo que no se computan los
compromisos de gasto contraidos con empleados y proveedores, que tienden a crecer en eventos de insolvencia fiscal, y son, en el caso de los
hospitales pdblicos, una de las mayores fuentes de déficit.
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Al respecto, la tendencia hacia el equilibrio fiscal de las EDS
contrasta con la crisis financiera que afrontan la mayoria de
las entidades que conforman la red pdblica de hospitales
del pais y con la situacién de insolvencia de algunas EDS,

especialmente departamentales, que ha llevado a algunas —_———
ET del pais a solicitar ser acogidas en Jprocesos como los EEEE
contemplados en la ley 550 de 1999 (), EEEE

Asi, la crisis financiera de los hospitales publicos llevé al
gobierno nacional a disefiar un programa de saneamiento
fiscal de IPS piblicas, estructurado con fundamento a lo
dispuesto en las leyes 1438/1 1870 1587/1218) 1608/13
B9y en el decreto 1141 de 2013, que reglamenta dichas
normas.

De todos modos, los resultados fiscales territoriales del
periodo 2000-2012 corroboran la eficacia que han tenido
las leyes de responsabilidad fiscal y el esfuerzo de recaudo
propio en la regulacién del gasto corriente y por esa via,
aunque de forma indirecta, de los resultados fiscales, en
el sentido de prevenir una tendencia permanente hacia
el déficit fiscal, especialmente en periodos de auge de la
actividad econémica

36. Al respecto ver los Informes de Viabilidad Fiscal Departamental de los afios 2010 a 2012, donde se ilustran estos casos, que se pueden
consultar en: http://www.minhacienda.gov.co/HomeMinhacienda/asistenciaentidadesterritoriales/ViabilidadFiscal

37. La norma fija en cabeza del Ministerio de Salud y Proteccién Social la competencia de realizar anualmente la categorizacién del riesgo
financiero de las Empresas Sociales del Estado (ESE); determina la adopcién de un programa de saneamiento fiscal y financiero para aquellas
ESE categorizadas en riesgo medio o alto, y sefiala las medidas a adoptar para aquellas ESE categorizadas en riesgo alto que, luego de la
implementacién del programa de saneamiento fiscal y financiero, no logren categorizarse en riesgo medio.

38. El articulo 7° de esta ley permite usar recursos de los saldos de las cuentas maestras del régimen subsidiado de salud para financiar programas
de saneamiento fiscal y financiero de las ESE; siempre y cuando estos recursos no sean requeridos para garantizar los compromisos y contingencias
derivados del régimen subsidiado de salud. Adicionalmente, dispone que el seguimiento y evaluacién de los programas mencionados estardn a
cargo del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, con apoyo del Ministerio de Salud y Proteccién Social; y permite el otorgamiento de créditos
(administrados y evaluados por el MHCP) para la recuperacién fiscal de las ESE.

39. El articulo 8° de esta ley define los Programas de Saneamiento Fiscal y Financiero de las ESE como un programa integral, institucional,
financiero y administrativo dirigido a restablecer su solidez econémica y financiera de las ESE, con el fin de asegurar la continuidad en la prestacién
del servicio pUblico de salud .
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3.4 Expansion de lo Inversion Territorial

En un entorno de estabilidad fiscal la inversién publica
territorial tendié a expandirse de forma sostenible en el
periodo 2000-2012. La generacién de ahorro corriente
les permitié a la mayoria de las ET cubrir los gastos de
inversién tanto con recursos propios como con ingresos de
capital provenientes de cofinanciacién nacional y crédito.

En este sentido, las normas de responsabilidad fiscal
condicionan la obtencién de crédito y de apoyos
financieros de la Nacién al cumplimiento de criterios
concretos de disciplina financiera. Mediante estas medidas
es posible reducir el riesgo de una expansién insostenible
de la inversién en las ET durante un periodo de gobierno
especifico, que pudiera ir en defrimento del margen de
maniobra disponible para las administraciones entrantes.

Asi las cosas, durante los primeros doce afios del siglo 21 se
indujo un cambio en la estructura del gasto publico a favor
de la inversién, tanto en formacién de capital humano como
fisico, preservando asi el mandato constitucional de ampliar
el espacio fiscal de las ET para financiar los proyectos de
inversién contenidos en sus planes de desarrollo.

En efecto, la inversién de las ET aumenté de un promedio
anual equivalente a 6.6% del PIB en el quinquenio 2000-
2004, a 8.6% del PIB durante el periodo 2008 - 2012.
La inversién fue més dindmica en los municipios que en
los departamentos: durante los mismos periodos, en las
gobernaciones permanecié estable en un promedio de
2.7% del PIB y en las alcaldias aumenté de 4.1% del PIB a
5.5% del PIB (Grdfica 10).

la estabilizacién de los gastos de inversién en las
gobernaciones no obedecié a una restriccién de recursos
financieros sino a dificultades en la ejecucién presupuestal.
Prueba de ello es que entre 2008 y 2012 dicho nivel de
gobierno generé un superdvit fiscal promedio equivalente
a 0.13% del PIB y acumulé activos financieros liquidos,
aptos para financiar inversién, por $3.8 billones al cierre

de 2012 (0,

9

- .
=
=<

@
(A

40. Ver cuadro 3
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Grdfica 10
Inversién Total de Gobernaciones y Alcaldias
% PIB
10.0% 7
8.0% -
6.0% -
4.0% -
2.0% -
0.0%
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
B Departamentos B Municipios @ Total

Fuente: DNP, Cdlculos DAF

Pese a los altibajos propios del ciclo politico y la crisis
fiscal territorial en los 90, el modelo de descentralizacién
adoptado por efecto de la CP de 1991 favorecié una
tendencia expansionista de la inversién pdblica ferritorial,
la cual subié de un promedio anual equivalente a 3.1% del
PIB durante el periodo 1990 -1999 a un promedio anual
de 7.5% del PIB en el periodo 2000 - 2012 (Grafico 11).

Si bien un factor importante de este comportamiento se
encuentra en la recuperacién y estabilidad macroeconémica
nacional registrada durante dicho periodo, es indudable
que las normas de responsabilidad fiscal catalizaron ain
mds la tendencia expansionista al permitir a las ET ampliar
el espacio fiscal para financiar los programas de inversién
contenidos en sus planes de desarrollo con recaudo
propio, regalias y, aunque en menor medida, con nuevo
endeudamiento.
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Grdéfica 11

Tendencia Histérica Inversién Piblica Territorial

% PIB
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0.0% -
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@ Total Territorial ~ ~— Administraciones Centrales

Fuente: DNP, Cdlculos DAF

El mayor espacio fiscal disponible para la inversién piblica
fue dirigido en forma preponderante hacia la formacién de
capital humano (inversién social). En el periodo 2000-2012,
los gastos de capital fijo evidenciaron una dindmica mds
moderada, y su fluctuacién por causa del ciclo politico fue
mds notoria, como se puede apreciar en la grafica 12. No
obstante, los gastos en formacién de capital fisico subieron

de un promedio anual de 1.5% del PIB en el decenio 1990-
1999 a 2.7% del PIB durante el periodo 2000-2012.

El mayor dinamismo de la inversién social territorial se
explicé en gran medida por el modelo de financiacién de la
descentralizacién adoptado a partir de la CP de 1991, en
el cual las mayores competencias de gasto social regional
y local fueron financiadas con transferencias nacionales.
En cumplimiento de los actos legislativos 01 de 2001 y 04
de 2007, los recursos crecientes del SGP actuaron como
un seguro para la inversién social territorial frente a las
fluctuaciones propias del ciclo econémico.




71 |

Direccién General de Apoyo Fiscal/MHCP |

Grdfica 12
Inversién Territorial Social y de Capital Fisico

%
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Fuente: DNP, Cdlculos DAF

3.5 Disminucion de la Deuda Piblica

Gracias al aumento del ahorro corriente fue posible financiar
la expansién de la inversién sin aumentar la deuda piblica
que, por el contrario, cayé: el saldo de la deuda territorial
como porcentaje del PIB bajé de 8.2% en 1999 a 4.0% en
2012 (Gréfica 13).

El cambio de tendencia de un endeudamiento excesivo en
los noventa a uno moderado a partir del afio 2000 sugiere
la pertinencia de las normas de endeudamiento ferritorial
vigentes, y en especial la ley 358 de 1997, complementada
luego por la ley 819 de 2003. Igualmente, sugiere que los
mercados financieros de deuda territorial en Colombia no
se regularon de manera automdtica en los afios 90 sino
que para lograr su disciplina fue necesario adoptar reglas
fiscales.
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Grdfica 13
Deuda Publica Gobernaciones y Alcaldias
% del PIB
9.0% |
8.0% |
70% |
60%
= 50%
o
R 40%
30% -
20% -
10% -
00% - j
90 91 92 93 94 95 96 97 98 99 00 01 02 03 04 05 06 07 08 09 10 11 12
B Interna Bl Externa

Fuente: CGR y BR, célculos DAF

la disminucién de la deuda como proporcién del PIB
ocurrié tanto en las administraciones centrales como
en el sector descentralizado (Cuadro 7). En alcaldias y
gobernaciones ello obedecié a la aplicacién de politicas
de responsabilidad fiscal, que privilegiaron la financiacién
de los planes de desarrollo con recursos propios, pues a
partir de 2004 se reactivé la oferta de crédito territorial.
En las entidades descentralizadas la disminucién estuvo
asociada a la mayor participacién de capital privado y
de recursos propios para la financiacién de los planes de
ensanchamiento de las empresas regionales y locales.
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Cuadro 7
Deuda Piblica Territorial
% del PIB
2008 2012

Interna 2,8% 2,7%
Gobernaciones 1,1% 0,4% 0,4%
Alcaldias Capitales 0,9% 0,5% 0,3%
Alcaldias No Capitales  0,3% 0,2% 0,3%
Ent. Descentralizadas 2,3% 1,8% 1,8%
Externa 3,0% 1,5% 1,3%
Gobernaciones 0,0% 0,0% 0,0%
Alcaldias Capitales 0,3% 0,3% 0,2%
Alcaldias No Capitales ~ 0,0% 0,0% 0,0%
Ent. Descentralizadas 2,6% 1,2% 1,0%

PIB Nominal 208.531.000 480.087.000 664.515.000

Fuente: CGR y Banco Republica, célculos DAF

Como resultado de la aplicacién de una politica responsable
de manejo de deuda publica disminuyeron tanto la deuda
interna como la externa: entre 2000 y 2012 el saldo de
primera bajé de 4.7% del PIB a 2.7% del PIB, y el de la
segunda de 3% del PIB a 1.3% del PIB.

Cabe destacar que a diciembre de 2012, la banca
comercial interna y los tenedores de bonos internos y
externos se constituyeron en los principales acreedores de
las gobernaciones y alcaldias capitales, seguidos por la
banca multilateral (Grafica 14).
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Grdfica 14
Deuda Publica Gobernaciones y Alcaldias Capitales
Por Tipo de Acreedor a Diciembre de 2012
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Fuente: Secretarias de Hacienda, célculos DAF

Los mayores prestamistas de las gobernaciones en 2012
fueron la banca comercial (81% del total) y la Nacién
(6%) (Cuadro 8). En las alcaldias capitales los mayores
acreedores fueron la banca interna (38% del total), seguida
por los tenedores de bonos externos (17%) e internos (13%)

(Cuadro 8).




75 |

Direccién General de Apoyo Fiscal/MHCP |

Cuadro 8
Deuda Publica Por Tipo de Acreedor
Gobernaciones y Alcaldias Capitales
Saldos en Millones de Pesos
Total

Departamentos Alcaldias Capitales

2012 %Total

2012 %Total

2012 %Total

Banca Comercial Interna | 2.059.478 | 81% | 1.303.510 | 38% 3.362.988 | 56%
Bonos Externos 0 0% 583.555 17% 583.555 10%
Bonos Interna 75.970 3% 450.882 13% 526.852 | 9%
Banco Mundial 46.605 2% 381.235 | 11% | 427.840 | 7%
Gobiernos Internacionales| O 0% 280.140 | 8% 280.140 | 5%
Nacién 143.905 | 6% 86.029 2% 229.935 | 4%
BID 66.849 3% 145212 | 4% 212.061 4%
CAF 33.191 1% 171.032 | 5% 204.223 | 3%
Proveedores y otros 87.037 3% 581 0,0% | 87.618 1%
Infis 42.538 2% 41.182 1% 83.720 1%
Banca Comercial Externa | O 0% 1.350 0% 1.350 0%

Total

2.555.574

100%

3.444.709

100%

6.000.283

Fuente: Secretarias de Hacienda, cdlculos DAF

3.6 Calidad de la Cartera Territorial

La recuperacién de la solvencia financiera territorial
se manifesté también en la alta calidad de la cartera
territorial: disminuyd la cartera en mora y aumenté la
de minimo riesgo tanto en los departamentos como en
los municipios. El porcentaje de la deuda calificada en
“A”, aquella que ademds de servirse en forma cumplida
presenté minimos factores de riesgo: entre 2000 y 2012

subié en los departamentos de 35% a 93% y en los
municipios de 49% a 83% (Cuadro 9).

100%
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Cuadro 9
Calificacién Cartera Territorial
Porcentajes

2000 2005 2012
CALIFICACION %Total %Total %Total
A 35% 79% 93%
B 42% 17% 3%
C 14% 1% 1%
D 6% 0% 3%
E 3% 2% 1%
TOTAL DEPARTAMENTOS ~ %Total %Total %Total
A 49% 70% 83%
B 16% 3% 5%
C 20% 12% 8%
D 1% 12% 3%
E 4% 3% 1%
TOTAL MUNICIPIOS 100% 100% 100%

Fuente: Superintendencia Financiera

3.7 Deuda Territorial Garantizada y
Otorgada por la Nacion

La Nacién apoyé la disminucién del saldo de la deuda
territorial. En desarrollo de programas de saneamiento
fiscal, suscritos en el marco de las leyes 358 de 1998, 550
de 1999 y 617 de 2000 se reestructuré la deuda interna
de las ET. Igualmente, la Nacién reestructuré mediante un
acuerdo directo, suscrito en mayo de 2004, la deuda del
Metro de Medellin, que al cierre de 2012 representé 21%
del total de la deuda territorial.

Gracias a las garantias autorizadas por la ley 617 de
2000 se reestructuré la deuda de las ET con mayores
problemas de insolvencia, y fue posible canalizar recursos
frescos de crédito interno para financiar los programas de
saneamiento fiscal de dichas entidades (Cuadro 10).
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Cuadro 10
Deuda Territorial Reestructurada Con Garantias de Ley
617

Millones de pesos

Total deuda Con 40% de Crédito Nuevo 100%
reestructurada Garantia Nacion Garantia Nacién
Departamentos 965.332 383.327 55.833
Municipios 857.118 668.380 359.505

TOTAL 1.822.450 1.051.707 415.338

Fuente: Direccién general de Crédito Piblico y Tesoro Nacional

El acceso a las garantias de la Nacién se limité a 60
entidades que cumplieron los requisitos fijados en la ley,
y por tanto firmaron programas integrales de ajuste fiscal.
Entre 2001 y el presente no se ha ejecutado ninguna de
las garantias otorgadas: las ET no han incurrido en mora
respecto al pago de las deudas reestructuradas.

Los pasivos contingentes de la Nacién resultantes de los
apoyos nacionales para reestructurar deuda interna y
financiar el ajuste fiscal de las administraciones centrales
territoriales han disminuido, debido al cumplimiento de
las metas de pagos de deuda sefialadas en los planes de
saneamiento fiscal. Como resultado, al cierre de 2012
los mayores porcentajes de deuda con garantia Nacién
corresponden al sector descentralizado y a la deuda
externa (Cuadro 11).
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Cuadro 11
Deuda Garantizada y Otorgada por la Nacién
Millones de Pesos

Saldo con % del  Créditos de % del Total % del
Garantia Total Presupuesto Total Compromiso  Total
Nacion Naciéon Nacion

Gobernaciones 200.690 4% 137.683 4% 438.372 4%
Interna 54.045 1% 237.683 4% 291.727 3%
Externa 146.645 3% 0 0% 146.645 1%
Alcaldias Capitales 1.231.122  22% 118.653 2% 1.349.775 12%
Interna 514.396 9% 118.653 2% 633.049 6%
Externa 716.726 13% 0 0% 716.726 6%
Alcaldias No Capitales 13.294 0% 5.543 0% 18.833 0%
Interna 13.294 9% 5.543 0% 18.833 0%
Externa 0 0% 0 0% 0 0%
E. descentralizadas 4.212.517 74% 5.110.602 93% 9.323.113  84%
Interna 0 0% 5.110.602 93% 5.110.602 46%
Externa 4.212.517  74% 0 0% 4.212.517 38%
Total 5.657.623 100% 5.472.481 100%  11.130.104 100%
Interna 581.735 10% 5.472.481 100%  6.054.216 54%
Externa 5.075.888  90% 0 0% 5.075.888 46%

-
=

Fuente: MHCP- DGTCP y CGR, Cdlculos DAF

En el afio 2000 se tomé la decisién de emplear, por una
sola vez, los recursos ahorrados en el FAEP por las ET
para prepagar deuda interna; lo cual favorecié también
el mejoramiento de las condiciones de sostenibilidad de
la deuda territorial en desarrollo de la politica estatal de
responsabilidad fiscal (Cuadro 12).

Cuadro 12
Deuda Prepagada Con Ahorros FAEP (Ley 663/00)
Millones de pesos

Saldo deuda Cupos Asignados (A/B)
Interna 31/12/07 /A) a Prepago (B)
Departamentos 1.837.648 563.389 31%
Municipios 3.327.612 335.119 10%

TOTAL 5.165.260 898.508

Fuente: DAF
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El FAEP fue creado con fines de estabilizacién
macroeconémica y ahorro fiscal en 1995, Este fondo se
maneja a través de un sistema de cuentas en el exterior,
alimentado con una parte de los recursos que los gobiernos
subnacionales reciben como derechos de regalias por la
explotacién de recursos petroleros. Los decretos 1939 y
2599 de 2001 reglamentaron el proceso de prepago de
deuda bancaria en desarrollo del articulo 133 de la ley
633 de 2000.

3.8 Identificacion y provision del pasivo
pensional

En desarrollo de la aplicacién de la ley 549/99 se avanzé
en la identificacién y provisién del pasivo pensional a través

de la elaboracién del cdlculo actuarial y del incremento del
ahorro en el FONPET.

Como resultado, a 31 de diciembre de 2012 el pasivo
pensional de las administraciones centrales territoriales se
estima en $80.6 billones, 12% del PIB, el 45% de dicho
monto estaba aprovisionado en el FONPET, mediante

aportes hechos por las ET en cumplimiento de la ley 549
de 1999 (Cuadro 13).

Cuadro 13
Pasivo Pensional de las ET y Aportes al Fonpet - 2012
Millones de Pesos

Entidad nga}!sl?g‘:g’lo Aportes Aportes
Territorial estimado al FONPET al FONPET
Departamentos 32.442 20.776 64%
Distritos 18.913 2.742 14%
Municipios 29.341 12.924 44%
TOTAL 80.696 36.442 45%

Fuente: Sistema de Informaciéon del FONPET - Direccién
General de Crédito Piblico -Tesoro Nacional

(*) Incluye aportes al FONPET sin distribuir
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Sibien el pasivo estimado resulté mayor en los departamentos
que en los municipios capitales, los primeros tienen un

mayor porcentaje de cobertura gracias a su esfuerzo de
ahorro en el FONPET (Cuadro 14).

Cabe destacar que a 31 diciembre de 2012, un total de 8
departamentos, y 385 municipios no capitales lograron un
porcentaje de cobertura del pasivo pensional superior al
125%, grupo en el cual se destacan los departamentos y
municipios capitales referenciados en el cuadro 14.

Cuadro 14 1)
Cubrimiento del Pasivo Pensional superior al 125% -
Vigencia 2012

Valores en Millones de pesos y porcentajes

Entidad Pasivo Pensional Aportes Cubirmiento Pasivo

estimado (1)  FONPET (2)  Pensional (2/1)(%)

Departamentos

SUCRE 87.239 266.539 306%
CESAR 108.716 297.054 273%
VICHADA 70.261 157.837 225%
CASANARE 211.444 409.870 194%
VAUPES 26.207 44.959 172%
GUAVIARE 75725 104.353 138%
GUAINIA 89.900 118.532 132%
ARAUCA 262.972 346,591 132%
SAN JOSE DEL GUAVIARE  6.917 23.752 343%
VALLEDUPAR 43.074 116.036 269%
PUERTO INIRIDA 12.328 18.802 153%
YOPAL ) 42.830 56.099 131%
PUERTO CARRERIO 11.812 15.298 130%

| MITU 14.621 18.572 127%

Fuente: Cdlculos DAF con informacién de la

Direccién General De Regulacién Econdmica De La
Seguridad Social (MHCP)

41. El listado completo de cada ET con los datos presentados en este cuadro puede ser consultado en el siguiente sitio web: http://www.

minhacienda.gov.co/FONPET_PUBLIC/CONSULTASALDOSPASIVOS
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En contraste, en los afios noventa no existian reservas
pUblicas para cubrir el pasivo pensional territorial. El
problema surgié ante la falta de responsabilidad de las
autoridades regionales y locales en la definicién de los
derechos pensionales, en muchas ET se implanté un sistema,
generalmente ilegal, para otorgar pensiones y beneficios a
través de convenciones colectivas.

En 1999 el monto del pasivo pensional territorial no cubierto
con reservas era incierto; estimaciones preliminares lo
valoraron en una cifra equivalente a 35% del PIB“2). Sin
embargo, estos cdlculos aclaraban que gran parte de
este pasivo estimado habia sido reconocido al margen
de las leyes vigentes, y que por tanto esas cifras debian

ser depuradas; tarea en la cual se ha avanzado desde la
expedicién de la ley 549/99.

3.9 Reestructuracién y Reduccidn de Pasivos
Corrientes

Tras la crisis fiscal de 1999 las situaciones de insolvencia
fiscal territorial se han manejado mediante acuerdos de
reestructuracién de pasivos corrientes, suscritos en el marco
de una legislacion especial, definida en la ley 550/99 “3).

A 15 de octubre de 2013, se habian acogido 107 ET a
la ley 550/99. Desde la entrada en vigencia de la ley de
insolvencia se habian suscrito 92 acuerdos; 10 estaban en
procesos de negociacién y en 5 fracasé la negociacién. En
total, 95% de los acuerdos iniciados habia culminado con 92

éxito su fase de negociacién 44,

Desde el 1 de enero de 2000 hasta octubre el 15 de 2013, Acuerdos

el nivel departamental habia liderado el uso de la ley
550/99 para reestructurar sus pasivos corrientes: la mitad
de las gobernaciones del pais habia solicitado ingreso a la
ley de insolvencia fiscal territorial.

42. Ver, Nuevos rumbos para la descentralizacién, Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico, Bogotd, Enero de 2000, p. 19.

43. Una exposicién detallada de los procesos y procedimientos inherentes a la aplicacién de la ley 550 de 1999 en las ET puede consultarse en:
Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico, LA LEY 550 EN LAS ET Y DESCENTRALIZADAS DEL NIVEL TERRITORIAL, Bogotd 2000

44. Es de anotar que en el municipio de Saldafia no se suscribié el acuerdo debido a que el Concejo Municipal no otorgé facultades al alcalde para
ello. En este caso los acreedores y la alcaldia negociaron un acuerdo de pago, pero este no fue refrendado por los sefiores concejales.
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El segundo grupo de ET que més habia empleado la ley
550/99 fue el correspondiente a los municipios no capitales,
en especial aquellos con mayor dependencia de ingresos
provenientes de transferencias nacionales y de regalias por
explotacién de recursos naturales no renovables.

Cuadro 15
Nomero de ET
Acogidas a Ley 550 de 1999

Numero de  Acuerdos Acuerdos en Fracaso
Entidades Suscritos Negociacion Negociacion

Departamentos

Mun. Capitales

Demds Municipi

Fuente: Cdlculos propios con base en datos del
sistema de Informacién de la DAF

El grupo de ET que menos habia incurrido en situaciones de
insolvencia fue el correspondiente a las ciudades capitales:
diez de un total de 31, y de ese grupo las ciudades de
mayor tamafo poblacional han sido Barranquilla y Santa
Marta.

la ley 550/99 fue concebida como un mecanismo
de aplicacién transitoriac en un momento de crisis
macroeconémica nacional, y posteriormente su vigencia
fue prolongada, reconociendo su importancia como
herramienta de saneamiento fiscal territorial ),

Desde la entrada en vigencia de la ley 550/99, hasta
el 31 de diciembre de 2012, se habian reestructurado
pasivos por $5.49 billones, equivalentes a 0.9% del PIB
proyectado para el afio 2013.

45. Sobre el particular es pertinente recordar lo siguiente: en 1999, cuando fue aprobada, la ley 550/99 tenia una vigencia de 5 afios; a finales
de 2004, mediante la Ley 922, el Congreso prolongé su aplicacién por dos afios mds, hasta el 31 de diciembre de 2006; el articulo 125 de la
ley 1116/06 volvié permanente la aplicacién de le ley 550/99 en las ET y sus EDS, y permitié, por una sola vez, a las ET que, con anterioridad a
la entrada en vigencia de dicha ley hubiesen negociado un acuerdo de reestructuracién, sin haber llegado a celebrarlo, ser admitidas nuevamente
para llevar a cabo este tipo de acuerdos.
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Por niveles de gobierno, del total de pasivos reestructurados
el mayor monto corresponde a los departamentos, 45% del
total, seguido por los municipios capitales, con 31% del
total, y los municipios no capitales (25%) (Cuadro 16).

Cuadro 16
Pasivos Reestructurados en Acuerdos de Ley 550
Millones de pesos corrientes

Total Acreencias pepyraciones Pagos Realizados Saldos Pendientes % Pendiente
Reestructuradas
A

(B) por las ET (C) de Pago (D) de Pago (D/A)

Departamentos 2.432.101 236.578 1.367.443 828.080

Mun. Capitales 1.672.825 258.072 963.137 451.615

Municipios no Capitales 1.389.312 274.184 788.611 326.518
5.494.238

Fuente: Célculos propios con base
en registros DAF

(*) Incluye ajustes e incorporaciones

La mayoria de los municipios no capitales acogidos a la
ley 550/99 han superado con mayor rapidez situaciones
de insolvencia fiscal que las gobernaciones y alcaldias
capitales. Ello debido a los siguientes factores: han tenido
el menor monto de acreencias vencidas como porcentaje
de sus ingresos liquidos al iniciar este tipo de procesos;
el proceso de depuracién de acreencias ha resultado més
favorable a sus finanzas que en gobernaciones y alcaldias
capitales; en los afos noventa evidenciaron menores
problemas de sobreendeudamiento por operaciones de
crédito publico que las gobernaciones y alcaldias capitales;
durante la ejecucién de los acuerdos de ley 550/99 la
mayoria de estas ET ha optado por darle prioridad al pago
de amortizaciones de deuda piblica sobre la expansién de
la inversién en formacién de capital.
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Los grupos de pasivos reestructurados en procesos de ley
550/99 mdés representativos fueron en su orden, estatales y
seguridad social, otros acreedores, grupo conformado por
obligaciones litigiosas y con proveedores, operaciones de

crédito publico y laborales y mesadas pensionales (Cuadro
17)

Cuadro 17
Tipo de Pasivos Reestructurados
Millones de pesos corrientes

Laboralesy  Estatalesy  Operaciones de Otros Acreedores _Total Pasivos

pensionales ; : R Tro YA F Reestructurados
Seguridad Social Crédito Publico (1) Netos de Depuraciones

Departamentos 294.926 882.551 525.866 446.245 2.149.588

Mun. Capitales 121.844 242.150 543.494 507.265 1.414.753
Municipios no Capitales 187.911 325.206 166.704 408.912 1.086.733
593.037 1.450.892 1.250.554 1.362.422 4.656.905

(1) Proveedores.
Fuente: Célculos propios con base en registros DAF

El grupo de pasivos reestructurados mds representativo
fue entidades estatales y entidades de seguridad socidal,
31% del total. Los principales beneficiados de este grupo
de acreedores son las EPS, IPS y fondos de pensiones. Los
rubros mds representativos de este grupo son los aportes a
la seguridad social, las cuotas partes de bonos y mesadas
pensionales y servicios de salud prestados a la poblacién
vulnerable. El mayor porcentaje de estos pasivos se registrd
en los departamentos, grupo donde, a su vez, el mayor
monto de estas acreencias correspondié a Bolivar y

Cérdoba.

En Otras acreencias se incluyen los pasivos litigiosos y
con proveedores. El mayor monto de estas acreencias se
contabilizé en las alcaldias capitales, y principalmente en
Barranquilla.

El mayor monto de deudas reestructuradas por operaciones
de crédito piblico se registré en alcaldias capitales, seguido
por las gobernaciones (Cuadro 18).
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Cuadro 18

Distribucién Pasivos Reestructurados por Niveles de
Gobierno
Porcentajes

nggil;)arlg?e% Estatalesy  Operaciones de Otros Acreedores  Total Pasivos
P Seguridad Social Crédito Publico (1) Reestructurados

Departamentos

Mun. Capitales

Municipios no Capitales

(1) Proveedores.
Fuente: Célculos propios con base en registros DAF

De acuerdo con una evaluacién empirica realizada por la
Direccién General de Apoyo Fiscal sobre los efectos de
la Ley 550 de 1999 en las entidades territoriales ¢, se
encontraron los siguientes resultados:

® los acuerdos de reestructuracién de pasivos han
generado con éxito efectos positivos sobre la estructura
financiera de las ET que lo han ejecutado, materializados
en el saneamiento total de las acreencias vencidas, asi
como la normalizacién de la operacién de la entidad.
Lo anterior a través de la superacién de las restricciones
presupuestales que antes de la suscripcién del acuerdo
impedian el pago de oportuno del pasivo corriente ,
por ende, creaban condiciones de insolvencia financiera
dada la presién de los acreedores que, en muchos de
los casos, alcanzaban por via judicial el embargo de los
recursos de la ET.

® Si bien en el proceso de descentralizacién fiscal en
Colombia la racionalizacién de gastos ha sido un comin
denominador, la Ley 550 ha reforzado el cimiento

institucional de la Ley 617 de 2000. Esto debido a las
siguientes razones:

46. Tomado de la versién preliminar del documento elaborado por la DAF “Efectos de la Ley de Quiebras (Ley 550 de 1999) en las Entidades
Territoriales”
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® a reestructuracion de pasivos es un proceso coherente
con el paquete de normas de responsabilidad 'y
fransparencia fiscal, es decir, la ley 550 respeta el marco
normativo existente.

® Denfro de los compromisos que asumen las ET que
ejecutan un acuerdo, se hace explicita la obligatoriedad
de no generar déficit corriente, dado que se estaria
reincidiendo en las causas por las cuales se inicié este
fipo de procesos; el incumplimiento de esta disposicién

seria causal de terminacién del acuerdo.

e Fl ahorro corrienfe que depende de la racionalizacion
de gastos de manera importante, se convierte en un
factor imprescindible para  reorientar  recursos  que
permitan incluso el pago anticipado de las acreencias
reestructuradas, acorde con el escenario financiero del
acuerdo.

e La ley 550 ha resultado un mecanismo efectivo para
adecuar la capacidad de pago de la deuda de las ET,
y ha mostrado avances superiores a los alcanzados
exclusivamente por las reglas fiscales cuantitativas de la
Lley 358 de 1997.

® E| efecto sobre el fortalecimiento de los ingresos resulté
positivo, no obstante fue superior en los municipios que
en los departamentos. Lo anterior, como consecuencia
de las diferencias en las estructuras tributarias de estos
niveles de gobierno.

® La Ley 550 demostré un impacto significativo sobre el
tamafo de la inversién dentro de la estructura presupuestal
territorial, asi como en la tendencia de la inversién per
cépita. Si bien algunos sectores de la opinién pdblica
sostienen que la Lley 550 es un obstdculo para la
inversién, en la medida que una parte de los recursos
se orientan al pago de pasivos vencidos, se olvida que
una vez culminado el acuerdo de reestructuracién de
pasivos, estos recursos se liberan y refuerzan los planes
de inversién del gobierno subnacional. En efecto, la
evidencia empirica ratifica el efecto diferenciador de la
Ley de Quiebras en lo relativo al impulso de la inversién
en las ET que la acogen.
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3.10 Resultados de lo Estrategia incluida en
el decreto ley 028 de 2008

Con fundamento en los derroteros mencionados, al 30 de
septiembre de 2013 se han adoptado 110 medidas de
control. De éstas, 83 fueron preventivas y 27 de cardcter
correctivo. De las medidas preventivas (todas son planes
de desempeiio) 35 fueron implementadas en el Sector
Educacién, 27 en el Sector Salud, 15 en Propésito
General y asignaciones especiales y 6 en Agua Potable y
Saneamiento Bésico. De las 27 medidas correctivas, 16
correspondieron al sector educacién y 11 al de Propésito
General.

Adicionalmente, en el Sector Educacién se extendieron 13
planes de desempefio, se reformularon 3, y se extendieron
y reformularon 13; en el Sector Salud se extendieron 14
planes de desempefio, se reformularon 4 y se extendieron
y reformularon 9; en el sector de Propdsito General y
Asignaciones Especiales, se extendieron 2 y se reformulé
1 plan de desempefio. Asi mismo, en este periodo se
han adoptado 3 extensiones de asuncién temporal de la
competencia del Sector Educacién, 2 en el Departamento
de Chocé y una en Putumayo. En total durante dicho
periodo, se han adoptado 62 medidas de control sectorial
incluyendo tanto reformulaciones como extensiones.

Por sectores, los principales problemas identificados y los
logros alcanzados se pueden sintetizar asi:

En el sector educacién se han identificado debilidades
en la gestién fiscal y financiera de las ET, especialmente
en la articulacién de la informacién financiera en su
interior y en el flujo oportuno y éptimo de la misma hacia
la Nacién; en los procesos de contratacién publica (pre,
durante y post contractual); en la financiacién y pago de
deudas laborales del sector educativo (en concurrencia con
recursos del Presupuesto General de la Nacién); en el pago
de conceptos laborales durante la vigencia en la que fueron
causados (que generan pasivos innecesariamente); y, en
algunos embargos.
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También se identificaron problemas en la administracién de
los recursos humanos del sector, reflejados en inequitativas
distribuciones de las plantas de personal de cara a las
necesidades de las jurisdicciones y en la ineficiencia en
su tamafo (que no se adecuan a la matricula que se estd
atendiendo), costosas plantas de personal administrativo
(en detrimento de otras necesidades del sector) y/u
onerosos gastos administrativos. De igual forma, en los
reportes de matricula atendida (que definen la asignacién
del SGP), asi como en la gestién de la cobertura asociadas
a la planeacién de la oferta del servicio por zonas, que
incide en el acceso y en la permanencia de los estudiantes
al sector educativo oficial.

Con el fin de superar los problemas identificados, desde
el dmbito de sus competencias frente a la estrategia, el
MHCP coordiné con el Ministerio de Educacién Nacional
la puesta en marcha de una serie de acciones especificas,
de las cuales han surgido los logros iniciales de la
estrategia en el sector. Las ET han desarrollado actividades
dirigidas a mejorar la gestién financiera de los recursos
del sector, especialmente en la depuracién, optimizacién
y administracién de la informacién presupuestal y de
tesoreria especifica de educacién, ajustes presupuestales
requeridos por incumplimiento a directrices sectoriales y
en prevencién de embargos. También se ha apoyado a
las entidades para que optimicen la administracién de sus
plantas de personal del sector y la gestién de la cobertura
y su matricula (incluyendo la contratacién de la prestacién

del servicio educativo).

IOtro aspecto importante en el sector educacién es que, sin
perjuicio de la responsabilidad otorgada al MHCP para
la concurrencia en el pago de deudas laborales del sector
con recursos del Presupuesto General de la Nacién, se
viene trabajando para que se implementen medidas mads
rigurosas, tendientes a la liquidacién total de dichos pasivos
y para que se expida una reglamentacién que ponga fin a
la generacién de deudas que afectan significativamente la
disponibilidad de los recursos que financian la educacién e
impactan al Presupuesto General de la Nacién.

Educacion
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Asimismo, durante la ejecucién de la estrategia, en el
sector salud se alcanzaron importantes logros como la
racionalizacién y optimizacién de los procedimientos de
registro y ejecucién de recursos teniendo en cuenta la
especificidad por componente de gasto respecto al régimen
subsidiado, prestacién de servicios y salud puiblica;
la cancelacién y depuracién de cuentas bancarias no
autorizadas e incorporacién de recursos de tesoreria en el
presupuesto de las ET; el fortalecimiento institucional de los
Fondos Locales de Salud y el desarrollo de las competencias
sectoriales asignadas a las ET; el disefio e implementacién
de procedimientos de radicacién, auditoria, conciliacién y
pago de la facturacién y recobros por prestacién de servicios
de salud a cargo de los Departamentos y Distritos; y la
coordinacién con las entidades departamentales respecto
a la implementacién de la estrategia de saneamiento fiscal
y financiero de los hospitales publicos categorizados en
riesgos medio o alto.

Salud

Por otro lado, las competencias en el sector agua potable
y saneamiento bdsico se asumieron después de que se
reglamenté el articulo 20 de la Ley 1450 de 2011, con la
expedicién del Decreto 1040 del 18 de mayo de 2012.
En ejercicio de esas competencias se han impuesto 6
medidas preventivas, que se encuentran en ejecucién, con
el propésito de extinguir los eventos de riesgo que afectan
a $22.515 millones del SGP-APSB y aproximadamente
a 1.326.860 usuarios de los servicios de publicos
domiciliarios de acueducto, alcantarillado y aseo, quienes
finalmente son los potenciales beneficiarios de los recursos
en riesgo.

Agua Potable
y Saneamiento
Basico
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Finalmente, en el sector de Propésito General y Asignaciones
Especiales, entre las dificultades institucionales y fiscales
mds importantes que se han evidenciado en la aplicacién
de la estrategia se relacionan con la no incorporacién de
la totalidad de los recursos asignados en los presupuestos
locales, rezagos presupuestales, inconsistencias en
tesoreria, afectacién de los recursos con medidas cautelares,
diferencias relevantes entre la informacién presupuestal y la
contractual, destinacién de capital de inversién a financiar
gastos de funcionamiento, debilidades en la ejecucién de
los recursos a través de proyectos de inversidn, registro de
cuentas y administracién, y la baja oportunidad y calidad
con la que se ejecutan los recursos de las Asignaciones
Especiales, en especial, las establecidas para Alimentacién
Escolar y Resguardos Indigenas.

En este sentido, el conjunto de medidas implementadas,
reflejadas en una serie de actividades a realizar por las
ET propenden por fortalecer los procesos institucionales,
fiscales y de apoyo con el objetivo dltimo de mejorar la
calidad del gasto que se realiza con los recursos del SGP y
otras fuentes. Entre ellas se resaltan el ajuste presupuestal de
los recursos del sector, haciendo énfasis en la discriminacién
de las fuentes que lo financian; el manejo de los recursos
en las cuentas registradas y debidamente autorizadas por
la Subdireccién Financiera del MHCP; en la reduccién
significativa de los rezagos presupuestales, generados en
mayor medida con los recursos de Resguardos Indigenas y
la Atencién Integral a la Primera Infancia; en la constitucién
de los Bancos de Proyectos locales y la radicacién oportuna
de cada uno de los proyectos de inversién; en la revisién de
la contratacién donde se verifique la correcta destinacién
de los recursos, y si fuera el caso, se proceda con el
cambio de la fuente de financiacién o la liquidacién de
dichos contratos; y al reporte de informacién y la entrega
periédica (particularmente, cada tres meses) de informes
de gestidn de los recursos del sector, y donde se evidencien
ademds los avances en el cumplimiento de cada una de las
actividades establecidas.
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4. RIESGOS Y RETOS PARA CONTROLARLOS .

4.1 Modernizar la Gestion del Recaudo
Tributario

Uno de los principales riesgos de la descentralizacién fiscal
es el uso ineficiente de los recursos publicos, en especial de
aquellos transferidos desde el nivel nacional para financiar
las competencias de gasto regional y local.

El riesgo crece con el aumento de las destinaciones
especificas de los ingresos territoriales; y tiende a reducirse
cuando aumenta la incidencia de las rentas de recaudo
propio de libre destinacién en la financiacién del gasto.
Fortalecer los ingresos de recaudo propio facilita articular
la demanda y la oferta de bienes piblicos locales en un
enforno que estimula la participacién ciudadana; todo
lo cual redunda en mayor eficiencia, y, a su vez, en
mejores prdcticas de fransparencia, rendicién de cuentas y
orientacién presupuestal hacia resultados.

La experiencia nacional e internacional ensefia que la
sostenibilidad fiscal se afianza con el incremento del
recaudo propio, pues ello incentiva mejoras en la gestién
financiera territorial y disminuye la propensién de las ET a
sufrir colapsos financieros derivados de brechas crecientes
entfre ingresos y gastos corrientes, asi como de sobreestimar
los beneficios y subestimar los costos inherentes a los
proyectos de inversién publica.

Es claro entonces que la consolidacién de la sostenibilidad
fiscal territorial demanda el aumento de los ingresos de
recaudo propio. La modernizacién tributaria es un reto
pendiente de la descentralizacién fiscal.




92

| Direccién General de Apoyo Fiscal/MHCP

El reto es complejo porque debe integrar de forma arménica
los siguientes aspectos de politica piblica:

® la competitividad econémica tanto regional como
nacional; la sostenibilidad fiscal de la Nacién y los
gobiernos territoriales;

® el logro de economias de escala en el recaudo;

® a heterogeneidad existente en la capacidad de gestién
institucional de las ET;

® |los compromisos internacionales suscritos por el pais
en materia de comercio exterior (TLC);

e |a eficiencia del recaudo (minimizar costos y maximizar
ingresos);

® |a sostenibilidad ambiental y

® |a salud publica.

En este sentido, el esfuerzo de modernizar la estructura
tributaria territorial requiere un amplio y sélido consenso
politico, econémico y social.

Asegurar la correspondencia fiscal entre niveles de gobierno
a través de una adecuada distribucién de competencias
y recursos seria, desde la perspectiva antes mencionada,
el mejor escenario para adelantar una reforma tributaria
territorial integral.

Probablemente los dos afios venideros sean un escenario
propicio para avanzar en este tema: en el afio 2016 se
debe reformar la ley que regula el SGP, y esa podria ser
una oportunidad de oro para modernizar los impuestos
territoriales en armonia con el esquema de transferencias
nacionales.

De todos modos, al margen de una reforma tributaria
territorial integral existe un extenso campo de accién de
politica publica en el cual se puede continuar impulsando
la ampliacién del recaudo tributario territorial. Disminuir
los niveles de evasién y elusién es todo un reto para las
administraciones territoriales.
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En este campo las ET pueden adelantar las siguientes
acciones:

e Continuar ampliando las bases gravables del impuesto
predial, mediante la actualizacién catastral que ordena
realizar la ley 1450/11;

® Mejorar la gestién del recaudo del impuesto de vehiculos,
aprovechando la eficiencia inherente a la administracién
territorial de estas bases gravables;

e Continuar adelantando esfuerzos conjuntos para reducir
el contrabando, en especial el que reduce la base gravable
de los impuestos al consumo;

® Modernizar los sistemas de informacién requeridos para
adelantar la fiscalizacién y cobro;

e Adoptar estatutos de rentas ferritoriales orientados
a simplificar y agilizar los procesos y procedimientos
administrativos y sancionatorios;

e |dentificar y disminuir el gasto tributario, es decir los costos
de las exenciones tributarias, en linea con lo dispuesto
sobre el particular en la ley 819/03.

® Asegurar que la contratacién de los servicios inherentes a
la gestién tributaria de las ET con el sector privado no socave
el cardcter, esencialmente piblico, de las competencias
legales de las ET en esta materia, tal como lo contempla la
ley 1386/10.

Ll oA

Y R

e Racionalizar las rentas de destinacién especifica de los
tributos territoriales, pues la proliferacién de este tipo de
rentas tiende a generar inflexibilidades presupuestales,
ajenas al uso eficiente de los recursos publicos.

® Asegurar que los recursos publicos del SGP y del SGR
financien proyectos de inversién de alto impacto en
formacién de capital humano vy fisico en las regiones; pues
ello, a mediano y largo plazo, permitiria aumentar las bases
gravables del recaudo propio, al propiciar la formacién
de estructuras econdémicas regionales competitivas y
diversificadas.
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4.2 Mantener Equilibrado el crecimiento del
Gasto de Funcionamiento con el Recaudo
Propio

Consolidar a las ET como impulsoras del desarrollo regional
requiere aumentar su capacidad de gestién institucional.
El capital humano desempefia un rol crucial en el logro
de este objetivo; personal idéneo y motivado contribuye a
mejorar la calidad de la gestién pdblica.

En este sentido es un reto para la sostenibilidad fiscal
armonizar una herramienta institucional como la ley
617/00, que permite asegurar el crecimiento sostenible
de los gastos de funcionamiento, financiados con ingresos
corrientes de libre destinacién, con la formalizacién del
empleo puiblico y la ampliacién de la oferta de bienes
pUblicos que requiere el desarrollo regional.

Es un riesgo para la sostenibilidad fiscal territorial permitir
la expansién de los gastos de funcionamiento financiada
con ingresos fransitorios de capital en aras de formalizar
el empleo pulblico e impulsar el desarrollo regional.
Validar una eventual supresién de la ley 617/00 o dejarla
inoperante mediante précticas de contabilidad creativa
podria quebrantar la capacidad financiera de las ET para
autofinanciar sus gastos corrientes; lo cual, tal como lo
demuestra la experiencia colombiana de los afios noventa
en materia de descentralizacién fiscal, puede impedir
que las ET fomenten el desarrollo regional sobre bases
financieras sélidas.

Desde su expedicidn, los opositores a la existencia de limites
de gasto en las ET argumentan dichos limites para explicar
el atraso institucional de las ET, pues al reducir y congelar
sus plantas de personal, les dificultan el cumplimiento de
sus funciones constitucionales.
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Esta linea de argumentacién es por lo menos inexacta.
Antes de la existencia de la ley 617/00 existia atraso
institucional territorial, lo cual indica que esta problemética
puede estar més relacionada con la persistencia de brechas
de desarrollo entre regiones que con la existencia de limites
legales al crecimiento de los gastos de funcionamiento;
y la ley 617/00 no fija limites absolutos a los gastos
de funcionamiento de las ET, pues permite que este tipo
de gastos aumente en funcién de un mayor recaudo de
ingresos corrientes de libre destinacién.

La informacién de las Secretarias de Hacienda indica que
la mayoria de los departamentos y municipios del pais ha
logrado ajustar sus gastos de funcionamiento a sus ingresos
corrientes de libre destinacién, tal como lo ordena la ley

617/00.

Informacién reportada a la DAF por las Secretarias de
Hacienda indica que 91% de las gobernaciones del pais
(29 de 32), y 21% de las alcaldias capitales (29 de 31)
contabilizaron al finalizar 2012 gastos de funcionamiento
del nivel central inferiores al limite contemplado en la Ley

617/00 ¥,

Igualmente, datos de la CGR indican que 98% de los
municipios no capitales (1.053 entidades) cumplié los
limites de gasto para las administraciones centrales, con
corte a 31 de diciembre de 2012 “8),

Desde esta dptica, la mayoria de las ET del pais dispone
de un importante margen de maniobra financiero para
incrementar sus gastos de funcionamiento sin exceder el
limite legal correspondiente. Ademdés, ese margen puede
aumentar en la medida que el éxito de la politica publica
de desarrollo regional favorezca el crecimiento de las bases
gravables del recaudo propio, debido a que los limites de
gasto de ley 617/00 son relativos y estdn vinculados con el
crecimiento de los ingresos corrientes de libre destinacién.

47. Estos datos se pueden consultar en el sitio web: www.minhacienda.gov.co, portal Asistencia a ET.
48. Estos datos se pueden consultar en el sitio web: http://www.contraloria.gov.co/certificados-ley-617-para-el-ano-2012
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En este sentido, adicionalmente, la ley permite a las ET
ajustar sus gastos de funcionamiento a su capacidad de
generacién de ingresos corrientes de libre destinacién a
través de la categorizacién presupuestal. De tal modo que
cuando una ET disminuye sus ingresos corrientes puede
ampliar sus gastos de funcionamiento clasificandose en
una categoria presupuestal inferior. Ello significa que la
clasificacién por categorias presupuestales permite a las
ET adecuar el limite de sus gastos de funcionamiento a su
disponibilidad real de ingresos.

Sin duda, el espiritu de la ley 617/00 es atar el crecimiento
de los gastos de funcionamiento a las posibilidades reales
de las ET para financiarlos. Por tanto, el mayor esfuerzo
fiscal de las ET, en términos del fortalecimiento del recaudo
propio, es plenamente compatible con una expansién
sostenible de los gastos de funcionamiento.

En consecuencia, la ley 617/00 estd disefada para operar

acorde con el fortalecimiento de la capacidad de gestidn
de las ET. La norma puede actuar en plena armonia con
la ley 909/04, que regula el empleo publico, la carrera 541050
administrativa y la gerencia publica, dado que una mejor [
gestién fiscal de las ET tiende a elevar el recaudo propio de

forma directa a través de un mejor desempefio en el cobro '
y en forma indirecta mediante una provisién eficiente de

bienes y servicios publicos capaz de estimular el crecimiento

econdmico de las regiones, variable que, sin duda, es el
soporte estructural del recaudo tributario.

En ofras palabras, las ET pueden armonizar la aplicacién
de las leyes 617/00 y 909/04 mediante plantas de
personal que les permitan mejorar su capacidad de gestién
institucional tanto para aumentar el recaudo propio como
para mejorar la provisién de bienes y servicios publicos en
sus jurisdicciones, dentro del dmbito de sus competencias
legales.

Desde esta 6ptica, un reto para la sostenibilidad fiscal
territorial es mejorar la calidad del gasto publico, de tal
modo que la provisién eficiente de bienes puiblicos se
convierta en la ruta que permita integrar la formalizacién
laboral, implicita en la ley 909/04, con un crecimiento de
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los gastos de funcionamiento de las ET autofinanciado con
ingresos de recaudo propio crecientes, derivados, a su vez,
de economias regionales diversificadas y competitivas.

En el mismo sentido, otro reto es ejecutar los proyectos de
inversién publica, que requiere el desarrollo regional, sin
necesidad de sobredimensionar las plantas de personal de
las ET.

Sobre el particular, los costos de disefo, interventoria y
evaluacién de la inversién pdblica territorial se pueden
presupuestar con cargo a los proyectos de inversién
respectivos, siempre que tengan una fuente de pago cierta.
Este tipo de gastos son transitorios, su duracién tiende a
coincidir con el tiempo de ejecucién de los proyectos, y
las normas presupuestales vigentes, en especial las que
rigen el SGR (Ley 1530/12), permiten que este tipo de
gastos formen parte de los presupuestos de inversién de
las ET; pues constituyen parte integral de los proyectos de
inversién a ser financiados con estos recursos.

Asi las cosas, formalizar el empleo pdblico en las ET no
significa crear plantas de personal sobredimensionadas
que generen gastos de personal permanentes, ajenos
a su realidad fiscal. En el marco de las leyes 617/00 y
909/04 las ET pueden aumentar sus gastos permanentes
de personal en armonia con el crecimiento de sus ingresos
de recaudo propio.

Asi mismo, gracias a la expedicién de la Ley Orgdnica de
Ordenamiento Territorial (ley 1454/11), la Nacién puede
delegar nuevas competencias de gasto a las ET a través
de los Contratos Plan, y de acuerdo con las normas que
regulan este tipo de contratos (leyes 1450/11, 1454/11,
1151/12 y 1617/12), esta delegacién debe prever una
fuente cierta y permanente de financiacién para los gastos
alli previstos. Asi, el cumplimiento de nuevas competencias
delegadas por medio de esta herramienta de politica

pUblica se debe ligar con el cumplimiento de las leyes
617/00y 909/04.
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Por otra parte, tal como lo demostré la experiencia de Grecia
9 las précticas de contabilidad creativa pueden socavar
la sostenibilidad fiscal al ocultar la realidad financiera del
sector puUblico. En consecuencia, propuestas legislativas
dirigidas a clasificar las mesadas pensionales como gastos
diferentes a funcionamiento implicarian ocultar la realidad
fiscal territorial, en relacién con la existencia de fuentes
ciertas de financiamiento para este tipo de gastos.

Desde esta dptica, seria un riesgo para la sostenibilidad
fiscal territorial desconocer que las mesadas pensionales
forman parte de los gastos de funcionamiento de las ET.
Ello no aseguraria una fuente cierta de financiacién para
este tipo de gastos; y, por el contrario, podria desestimular
el esfuerzo de ahorro pensional realizado por las ET en
cumplimiento de las leyes 100/93 y 549/99.

Gracias a sus esfuerzos de ahorro pensional las ET pueden
financiar sus gastos por mesadas pensionales con recursos
diferentes a sus ingresos de recaudo propio; lo cual les
permite ampliar su margen de maniobra financiero.

Prueba de ello es que al cierre de 2012, un total de 8
departamentos y 6 municipios capitales estaban financiando
los pagos correspondientes a las mesadas pensionales con
sus ahorros en el FONPET; lo cual les permitié destinar una
mayor proporcién de sus ingresos corrientes para financiar
otro tipo de gastos (Cuadro 14).

En consecuencia, es un reto para la sostenibilidad fiscal
territorial que un porcentaje mayoritario de las ET comience
a financiar sus pagos por mesadas pensionales con cargo
a los rendimientos de sus recursos existentes en el FONPET
y/o en sus fondos propios de ahorro pensional.

49. las versiones de prensa sobre el particular sefialan que durante las dos legislaturas del gobierno conservador de Karamanlis, ocurrieron
manipulaciones de los datos macroeconémicos de la contabilidad nacional, factor que de un modo u otro contribuyé a que en los comicios de
2009 el candidato socialista Yorgos Papandreu lograse la mayoria absoluta parlamentaria. El nuevo gobierno revelé que el anterior partido estuvo
manipulando las cifras. Asi se pasé de un déficit de 3,7% a uno real del 12,7%
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4.3 Uso Racional del Crédito y las Vigencias
Futuras

Desde una perspectiva macro no hay indicios de excesos
de deuda pdblica en las ET. Sin embargo, persisten
demandas de bienes piblicos pendientes por satisfacer,
especialmente en infraestructura; por tanto el uso adecuado
de instrumentos financieros y de planeacién presupuestal es
vital para cubrir de forma eficiente estas demandas.

En estas circunstancias, es un reto para la sostenibilidad
fiscal territorial adelantar los grandes proyectos de
infraestructura que demanda el desarrollo regional, acorde
con la capacidad real de pago de las ET. El reto crece
debido a la incertidumbre y la volatilidad de los mercados
financieros, y a las decisiones de gasto y financiamiento
crediticio propias del ciclo politico.

En este sentido es preciso que las autoridades territoriales
y sus potenciales prestamistas analicen con rigor cada
operacién financiera. La estabilidad de la deuda de las
administraciones centrales territoriales existente a nivel
macro no implica que todas las ET del pais estén exentas
de problemas de sobreendeudamiento.

Si bien un andlisis detallado de la capacidad de pago de
la totalidad de las ET del pais desborda los objetivos de
este documento, es preciso tener en cuenta que los célculos
sobre la sostenibilidad de la deuda disminuyen su margen
de error cuando se realizan en forma particular para cada
entidad y viceversa.

La estabilidad actual de las finanzas territoriales no significa
la desaparicién del riesgo financiero de un eventual
endeudamiento territorial excesivo. El principal riesgo
subyace en las EDS.
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Ademds, en coyunturas caracterizadas por alta liquidez y
bajas tasas de interés, los oferentes de crédito territorial
deben ser especialmente cuidadosos en sus andlisis de
riesgo. La observancia de los limites legales es un imperativo
para preservar la calidad de la cartera.

En este aspecto es un reto de politica piUblica mantener
altos estdndares de monitoreo, seguimiento y control estatal
sobre la contratacién de operaciones financieras por parte
de las ET y sus EDS asi como sobre el uso de las vigencias
futuras como instrumentos de planeacién presupuestal.

Sobre el particular es preciso recordar que las vigencias
futuras son una herramienta de programacién presupuestal;
un compromiso de gasto venidero y no un ingreso fiscal
susceptible de ser empleado como instrumento de
apalancamiento financiero.

Por lo anterior, atentaria contra la sostenibilidad fiscal
territorial ignorar el impacto de las vigencias futuras sobre
la capacidad real de pago de las ET; puesto que este tipo
de compromisos presupuestales comprometen ingresos
futuros tal como lo indica la ley 1483/11.

De acuerdo con esta norma, las vigencias futuras no son ni
fuente ni garantia de pago. El periodo de compromiso de
las vigencias futuras debe ser igual al periodo de ejecucién
de las obras autorizadas mediante esta herramienta
presupuestal. Ademds, los ingresos que amparen los
compromisos de gasto contraidos mediante vigencias
futuras deben descontarse de los ingresos corrientes que
determinan la capacidad real de pago de las ET.

El cabal cumplimiento de estas normas es un reto que atarie
a las administraciones territoriales, las juntas directivas
y los gerentes de las EDS, las entidades financieras, los
érganos de control fiscal, las Asambleas departamentales,
los Concejos municipales y las autoridades de regulacién
financiera.

Relajar los controles al endeudamiento territorial llevaria
al deterioro de la estabilidad fiscal del pais. Un escenario
de tales caracteristicas podria conducir hacia una eventual
pérdida de la calificacién de riesgo en grado de inversién.
Es por tanto un reto estatal lograr que los proyectos de
inversién que requiere el desarrollo regional se estructuren
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y financien de forma responsable.

En este sentido es preciso afinar la coordinacién entre
niveles de gobierno para disefar, estructurar, ejecutar
y evaluar planes, programas y proyectos especificos de
inversién; definidos en los planes de desarrollo, nacionales,
departamentales y municipales.

Igualmente, la coordinacién estatal entre niveles de
gobierno es crucial para armonizar la aplicacién de las
leyes 1530/12 y 358/97 respecto a la regulacién del
crédito territorial.

4.4 Estabilizar Fiscalmente el Sector
Descentralizado

Un riesgo para la consolidacién de la sostenibilidad fiscal
territorial es un eventual colapso financiero de las EDS.

La vulnerabilidad de las ET frente a eventos de insolvencia
de sus EDS sigue siendo alta: la mayor parte de este tipo
de entidades estén constituidas como establecimientos
pUblicos, lo cual implica una responsabilidad fiscal ilimitada
por parte de las ET en casos de quiebra, en contraste con
entidades constituidas como sociedades por acciones,
donde la responsabilidad fiscal se circunscribe al capital
accionario.

Gracias a los avances hechos por el Estado en la materia se
ha comenzado a poner en marcha en el MHCP un sistema
de alertas tempranas para la identificacién de este tipo de
riesgos Y. En desarrollo de estas labores se ha logrado
identificar la persistencia de situaciones de déficit fiscal y
endeudamiento alto. Asi mismo se han identificado sectores
criticos como las IPS publicas; y riesgos significativos en
INFIS, licoreras, loterias y empresas de transporte masivo,
cuya prevenciéon e identificacién amerita  esfuerzos
adicionales de monitoreo, seguimiento y control.

50. Los resultados de este esfuerzo estén publicados en los Informes de Viabilidad Fiscal Territorial de las vigencias 2011y 2012, los cuales pueden
ser consultados en el sitio web: http://www.minhacienda.gov.co/HomeMinhacienda/asistenciaentidadesterritoriales
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Preservar la salud fiscal de las EDS es crucial para asegurar
estdndares altos de cobertura y calidad en la provisién de
bienes y servicios determinantes para la competitividad de
las economias regionales y el bienestar ciudadano.

En consecuencia, es un reto para la consolidacién de la
sostenibilidad fiscal territorial lograr que las ET administren
sus EDS con criterios de eficiencia y competitividad.

En 2012 alrededor del 70% de la deuda territorial estaba
concentrada en este tipo de entidades, de las cuales
depende el suministro de servicios publicos esenciales en
muchas regiones del pais.

Existen normas de responsabilidad fiscal aplicables a las
EDS pendientes de ser adoptadas y que estén plenamente
relacionadas con el manejo presupuestal, la generacién
de déficit, la independencia de las transferencias de las
administraciones centrales, su viabilidad financiera, la .
contratacién de deuda, la depuracién y fondeo de pasivos N
pensionales, %/ la identificacién y estimacién de pasivos

contingentes. S1)

Adicionalmente, las leyes 1438/11, 1587/12, 1608/13
y su decreto reglamentario (1141 de 2013) ordenan
identificar y cuantificar los riesgos financieros de las IPS
pUblicas asi como adoptar medidas de saneamiento fiscal
dirigidas a superar la crisis financiera que afrontan estas
entidades 2.

51. “las leyes 298/96, 358/97, 489/98, 617/00 y 819/03 fijan pardmetros de disciplina fiscal en los siguientes aspectos: reportes de
informacién contable; evaluacién anual del desempefio fiscal de EDS e inclusidén de estos resultados en los marcos fiscales de mediano plazo
(MFMP), que, a su vez, son un requisito para la aprobacién de los presupuestos anuales de las ET; reportes de informacién para hacer monitoreo,
seguimiento y control sobre el uso de los recursos provenientes de transferencias nacionales (SGP); creacién, administracién, fusién y/o liquidacién
de EDS por parte de las administraciones centrales territoriales; la contratacién de deuda piblica por parte de las EDS; la generacién de pérdidas
recurrentes en las EDS; la restriccion de transferencias financieras por parte de las ET a las EDS; la estimacién y cobertura de los pasivos contingentes.
Adicionalmente, la ley 549/99 obliga a las ET a identificar y provisionar la totalidad de su pasivo pensional, incluyendo el correspondiente a sus
EDS”. Ver Direccién de Apoyo Fiscal, Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico, “Propuesta Metodolégica para Identificar Riesgos Fiscales de las
Entidades Descentralizadas Subnacionales”, Bogotd Abril de 2012. p.57

52. Con el fin de atenuar este riesgo, la Ley 1438 de 2011 establecié la categorizacién de riesgo financiero de las ESE y determiné que aquellas en
riesgos medio y alto deberdn adoptar programas de saneamiento fiscal y financiero. Por tal razén, la Ley 1608 de 2013 ordené que la viabilidad,
monitoreo, seguimiento y evaluacién de los programas de saneamiento estaria a cargo del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico. Sobre este
punto, los ministerios de Hacienda y de Salud adoptaron como principio que, sin perjuicio del modelo de salud que se adopte, el objetivo de los
programas de saneamiento fiscal y financiero es la optimizacién de la prestacién del servicio de salud a cargo de las IPS piblicas; asimismo, que
los programas de Saneamiento Fiscal y Financiero de las ESE deberdn estar enmarcados en la red piblica de prestacién de servicios de salud
definida por cada departamento y Distrito y validada por el MSPS, razén por la cual, la coordinacién para el disefio, seguimiento y evaluacién
de los Programas de Saneamiento Fiscal y Financiero de las ESE estard a cargo de los Departamentos, acompariiados por el MHCP y el MSPS.
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Otro factor de potencial desajuste fiscal territorial son los
fallos judiciales en contra. Aqui el mayor impacto puede
provenir de la suscripcién de contratos para realizar
proyectos de inversién mediante las figuras de concesién y
participacién publico privada (APP). De alli la importancia
de utilizar este tipo de esquemas financieros con méxima
responsabilidad para emprender las inversiones que
las regiones demandan, preservando la solvencia fiscal
regional y local de mediano y largo plazo.

En el camino para alcanzar este obijetivo, el primer reto a
superar es la ausencia de fuentes de informacién confiables.
Se trata de un problema estructural cuya solucién comprende
una agenda de politica piblica que incluya los siguientes
obijetivos: establecer un canal Unico de captura de datos
para las EDS; fijar un cédigo Gnico nacional para identificar

las EDS,; establecer un plan Gnico de cuentas presupuestales ///
aplicable a este tipo de entidades, preferiblemente derivado /\/
del plan Unico de cuentas para el sector piblico basado en /7

la metodologia FMI 2001, que estd avalada por la OCDE;
fijar mecanismos de sancién legal por ausencia de reportes
y/o reportes deficientes tanto a las EDS como a sus duefios
las ET; fomentar una cultura de transparencia y rendicién de -~ o o o+ o+ o

cuentas sobre EDS en las ET con fundamento en las leyes de
responsabilidad fiscal vigentes .

La existencia de informacién confiable y oportuna permitira
avanzar en la consolidacién de un sistema de alertas
tempranas sobre los riesgos fiscales de EDS, con base
en el cual sea posible fomentar la transparencia fiscal y
la rendicién de cuentas sobre la realidad financiera de
las EDS; empezando por las administraciones centrales
territoriales, en su calidad de propietarias de este tipo de
entidades.

Conbaseenloanterior, unretosiguiente esavanzar, mediante
la reglamentacién de las normas de responsabilidad fiscal
vigentes en los siguientes aspectos: a) definir competencias
claras y especificas a las ET respecto a las tareas de
monitoreo, seguimiento y control de sus EDS, teniendo en
cuenta tanto la heterogeneidad existente en la capacidad
institucional de éstas como en los sectores donde operan;
b) establecer, mediante un decreto reglamentario de las
leyes 489/98, 488/98, 617/00y 819/03, las siguientes
disposiciones: que las alcaldias y gobernaciones presenten
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a los Concejos y Asambleas, respectivamente, un informe
anual sobre la situacién financiera de sus EDS, para que,
con base en esa informacién, se pueda dar cumplimiento
al articulo 14 de la ley 617/00; establecer como requisito
previo para la creacién de nuevas EDS un estudio técnico
que demuestre su viabilidad y autosuficiencia financiera;
ordenar a las ET realizar foros publicos anuales de
rendicién de cuentas sobre el cumplimiento de las metas
de sus EDS; incluir en los MFMP regionales y locales los
efectos de la situacién financiera de sus EDS sobre su pasivo
contingente; incluir en las metas de los programas de ajuste
fiscal de las ET una evaluacién anual sobre las EDS y metas
de saneamiento fiscal y fortalecimiento fiscal para éstas en
caso de identificarse alli riesgos de insolvencia financiera;
e) reglamentar el articulo 6° de la ley 358/97 con el fin de
incluir un porcentaje de los pasivos contingentes originados
en avales y garantias crediticias otorgados por las ET a
sus EDS; fortalecer los mecanismos de seguimiento al

cumplimiento del articulo 17 de la ley 819/03, en relacién -
con el manejo de los excedentes de liquidez ). "

Otro reto es evitar los rescates financieros nacionales de
EDS. La experiencia internacional ensefia que este tipo de
decisiones entrafia un alto riesgo moral, capaz de fomentar
una indisciplina fiscal de cardcter sistémico, lo cual atentaria
contra la sostenibilidad fiscal territorial.

D A\ 8
\\\< g

No se trata tampoco de permitir el colapso financiero y
la pardlisis operativa de EDS cruciales para la prestacién
de servicios esenciales en sectores como la salud y el
transporte, sino de adoptar medidas eficaces de apoyo en
materia de saneamiento fiscal y reestructuracién de pasivos
corrientes basadas en una filosofia similar a la adoptada
para superar la crisis fiscal de las administraciones centrales
territoriales a finales del milenio pasado.

Concretamente en el sector de la salud un reto especifico es
armonizar la reforma al sistema definido por la ley 100/93
con las normas de responsabilidad fiscal, de tal modo que
las IPS pdblicas consoliden una estructura financiera sélida,
con base en la cual les sea posible mejorar continuamente
la cobertura y calidad de los servicios de salud prestados.
En suma, debido en gran parte a la ausencia de monitoreo

55. Ver, MHCP, Diez Afios de Transformacién Fiscal Territorial, Op.Cit. p. 44
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y seguimiento especifico, actualmente el pais carece
de medios eficaces para evaluar el cumplimiento de las
medidas de disciplina fiscal vigentes para EDS.

Por tanto, es un reto para la sostenibilidad fiscal territorial
conducir las EDS por la senda de disciplina fiscal por la cual
transitan hoy la mayoria de las administraciones centrales
territoriales, labor que, sin duda, debe estar incorporada
en la rendicién publica de cuentas °©

4.5 Mejorar la Calidad del Gasto Publico
Territorial

Un gran reto que afronta la consolidacién de la sostenibilidad
fiscal territorial es mejorar la calidad del gasto publico en
sus correspondientes jurisdicciones. La responsabilidad
fiscal implica, sin duda, destinar los ingresos publicos
para financiar gastos que generen alto impacto en el
fortalecimiento de la estructura productiva y el aumento de
la equidad social de las economias regionales.

Es cierto que las finanzas ferritoriales estdn generando
superdvit fiscal, pero no es menos cierta la existencia de
una creciente demanda ciudadana por bienes y servicios
pUblicos pendiente de cubrir. Una adecuada respuesta
estatal a esta problemdtica requiere fortalecer los
mecanismos de coordinacién interinstitucional entre niveles
de gobierno, e incluso entre poderes publicos; sin ello, seria
muy complicado superar los cuellos de botella que retrasan
la eficiente ejecucién de los recursos piblicos en los niveles
regional y local.

En este campo un reto especifico es lograr que la mayoria
de las ET le dé prioridad a mejorar su capacidad de
ejecucién presupuestal. En este contexto, es urgente que
las ET fortalezcan su capacidad gerencial, pues la sola
disponibilidad de nuevos recursos para financiar proyectos
de inversién, contenidos en los programas de gobierno, no
es garantia de éxito en la gestién.

56.Por ejemplo en Brasil, pais organizado como Estado Federal, la rendicién de cuentas sobre la situacién fiscal de Estados y municipios forma
parte del cumplimiento de las normas de responsabilidad fiscal. La norma fija limites para los gastos de personal y la contratacién de deuda estatal
y municipal para el consolidado territorial de cada jurisdiccién. En otras palabras, las ET brasilefias tienen incentivos para vigilar y controlar en
forma permanente el desempefio fiscal de sus EDS. Trasladar sus gastos de personal y aumentar la contratacién de su deuda piblica a través de
sus EDS impactaria sus limites de gasto y deuda, pues la ley de responsabilidad fiscal de 2000 fija estos topes para el consolidado territorial, y no
exclusivamente para las administraciones centrales.
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Llos datos disponibles indican que la falta de recursos
financieros no es la principal restriccién para mejorar la
asignacién del gasto piblico. La mayoria de las ET tienen
en las instituciones financieras importantes sumas de dinero
pendientes para ser destinadas al cumplimiento de sus
competencias. El punto es que hay mucho por hacer para
mejorar el uso de estos dineros.

Desde esta Sptica, elevar la calidad del gasto no significa

L
®

apartarse de la responsabilidad fiscal territorial; por
tanto es un reto ampliar la capacidad de las autoridades
territoriales para mejorar la planeacién, programacién y

ejecucién presupuestal, de tal modo que el gasto piblico

El SGR estd disefiado como herramienta de politica fiscal

contraciclica, puesto que una parte de las regalias es

ahorrada en épocas de auge del ciclo econémico con el

fin de ser gastada en periodos de declive de la actividad ®
criterios de distribucién y uso de las regalias fomenten

la provisién eficiente de los bienes y servicios pdblicos, e o P
necesaria para modernizar la estructura econdémica de las

regionales y aumentar la equidad social. - >
contraciclicos significativos, puesto que a partir de 2017

deberd crecer no en términos reales sino en funcién de los

ICN de los cuatro afios anteriores (57); por tanto es un reto

de mediano plazo reformar los criterios de crecimiento,

promueva un uso mds eficiente de las transferencias

infergubernamentales. En este sentido, lo ideal seria lograr

una reforma que propicie una asignacién, monitoreo,

seguimiento y control del SGP integrada de forma arménica

desarrollo regional con equidad.

De cualquier modo, mejorar la calidad del gasto territorial

implica también fortalecer la capacidad de las ET para
formular, evaluar, ejecutar y hacer la interventoria de

sea una herramienta fiscal contra ciclica. i
e

productiva. Por ello es muy importante lograr que los nuevos

Asi mismo, hasta el afio 2016 el SGP tendrd efectos

distribucién y uso del SGP; de tal modo que con ello se

con el SGR hacia la consolidacién de un modelo de

proyectos de inversidn. Los primeros afos de experiencia

57. El crecimiento anual del SGP estd definido por el Acto Legislativo 04 de 2007, que en el pardgrafo transitorio de su articulo 4° sefiala: “Entre
el afio 20011 y el afio 2016 el incremento serd igual a la tasa de inflacién causada, més una tasa de crecimiento real de 3%".
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del SGR revelan un atraso importante en las gobernaciones

P 9 -lon
y alcaldias para disefiar proyectos de desarrollo territorial
estratégicos y viables.

Afrontar este reto no es tarea exclusiva de las ET. Si bien
se ha avanzado en un marco normativo que posibilita a
las ET acceder a mayores recursos y que genera incentivos
para que se estructuren y ejecuten proyectos de inversién
idéneos, es crucial la labor de apoyo a la gestién que de
forma coordinada suministre el gobierno nacional. Apoyo
que también debe fomentar la asociacién entre ET para
ejecutar proyectos de inversién de tal modo que sea posible
aprovechar las economias de escala inherentes a la puesta
en marcha de este tipo de proyectos.

La coordinacién estatal entre niveles de gobierno también
serd determinante para fortalecer los sistemas de monitoreo
seguimiento y control sobre el usos de los recursos del SGP
en el marco del decreto ley 028/08; convertir a los OCADS
en herramientas institucionales de gestién entre niveles de
gobierno para poner en marcha mejores politicas publicas
y disminuir el rezago presupuestal de las ET y sus EDS.

La problemdtica del rezago presupuestal no esté vinculada
exclusivamente a mejoras en la programacién presupuestal
de las ET: implica también trabajar en los siguientes
aspectos: articular los procesos de asignacién estatal del
gasto puUblico territorial, en especial el financiado con SGP,
SGR y cofinanciacién nacional; armonizar las normas que
ordenan minimizar el uso de las reservas presupuestales con
aquellas que ordenan racionalizar el uso de las vigencias
futuras; armonizar la ejecucién presupuestal del SGR con la
de los demdés recursos de las ET, puesto que estos recursos
se rigen por sistemas de ejecucién presupuestal diferentes
(ley 1530/12 y decreto ley 111/96, respectivamente);
racionalizar el uso de las rentas de destinacién especifica, y
fortalecer la capacidad de gestion del Estado inherente a los
procesos procedimientos administrativos de contratacién
publica 9.

58.El uso desmedido de las rentas de destinacién especifica puede originar desfases crecientes entre los flujos de ingresos y los flujos de compromisos
de gasto al finalizar una vigencia fiscal.
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Vinculado a lo anterior esté el reto de que las ET racionalicen
sus excedentes de liquidez y apliquen metodologias
financieras dirigidas a minimizar los riesgos propios de la
administracién de este tipo de recursos; de tal modo que la
liquidez de tesoreria respalde cabalmente los compromisos
de gasto, con base en una adecuada programacién anual
de cqja.

En suma, mejorar la calidad del gasto puiblico es
indispensable para generar circulos virtuosos entre
dinamismo econdmico y una politica fiscal contraciclica.
No basta con asegurar la estabilidad fiscal y disponer de
altos niveles de liquidez; es preciso, ademds, promover
el uso productivo de los recursos publicos destinados a
financiar un modelo de desarrollo regional con equidad.

4.6 Racionalizar Pasivos Pensionales y
Contingentes

La proliferacién de embargos judiciales, algunos de ellos
sin soportes juridicos apropiados, continda siendo un riesgo
para la consolidacién del saneamiento fiscal territorial.

Al respecto, es preciso resaltar que los resultados fiscales
presentados en este informe no consideran la totalidad de
los gastos de las ET correspondientes al pago de los servicios
de salud, especialmente los del orden departamental. Ello
porque una parte de estas erogaciones no se incluye en los
presupuestos de las ET por estar en proceso de verificacién.

Asi las cosas, seria equivocado equiparar la estabilidad
fiscal alcanzada con una situacién de solvencia fiscal
territorial imperturbable. Si bien es menor el riesgo de
acumulacién de déficit fiscal y deuda publica, podrian ser
significativos los riesgos que afrontan los fiscos territoriales
por efecto de los pasivos implicitos y contingentes.

En general, la principal causa de acogimiento de las ET
a la ley de insolvencia fue la acumulacién de embargos
judiciales en contra. Una parte significativa de estos
embargos corresponde al cobro de cuotas partes de
mesadas y bonos pensionales entre entidades publicas
nacionales y ferritoriales. Por tanto, es crucial agilizar la
compensacién y cruce de cuentas entre entidades pdblicas
con recursos ahorrados por las ET en el FONPET.
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Si bien se ha avanzado en la identificacién y provisién del
pasivo pensional, sigue siendo un reto para la sostenibilidad
fiscal territorial continuar aumentando la provisién de este
pasivo; siempre con miras a lograr que la mayoria de las ET
financie el pago de sus obligaciones pensionales corrientes
con los rendimientos de sus ahorros en el FONPET y/o en
sus fondos propios de ahorro pensional.

Por otra parte, es preciso seguir fortaleciendo la capacidad
institucional de las ET para identificar y estimar sus
pasivos contingentes; en especial aquellos relacionados
con las demandas judiciales en contra, el otorgamiento
de garantias crediticias y la suscripcién de contratos de
concesién y contratos de Asociacién Piblico Privada (APP).
La leyes 448/98 y 819/03 iniciaron el camino. En virtud Wiotsgegoriare
de estas normas se ha avanzado en el desarrollo de
metodologias de valoracién de pasivos contingentes para
entidades publicas ). Sin embargo, es un refo lograr que
la mayoria de las ET del pais aplique estas metodologias,
de tal modo que sea minima la incidencia de este tipo de
pasivos en sus finanzas y dispongan de recursos liquidos
para provisionarlos.

El riesgo de un aumento desproporcionado de los pasivos
laborales y pensionales no estd totalmente controlado. La
ley 617 de 2000 ha propiciado que las plantas de personal
se adecuen a las posibilidades reales de financiacién de
las administraciones centrales; pero este tipo de limites no
aplican para las EDS, de tal suerte que algunas ET corren el
riesgo de tener que asumir pasivos laborales y pensionales
de EDS declaradas insolventes.

En este campo, seria conveniente incluir en los programas
de apoyo al fortalecimiento institucional ferritorial un
componente relacionado con la identificacién, estimacién
y provisién de pasivos contingentes que considere la
heterogeneidad existente en la capacidad de gestién de
las ET.

Otro reto muy puntual en materia de obligaciones
contingentes es lograr que las ET vinculen capital privado
a la ejecucién de sus proyectos de inversién, conforme a lo

59 .Estas metodologias se pueden consultar en el siguiente sitio web
www.minhacienda.gov.co/portal/page/portal/HomeMinhacienda/creditoydeudapublicos/Riesgo/PasivosContingentes/
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dispuesto en la ley 1508/08, sin que ello signifique asumir
contingencias en montos que desborden su capacidad real
de pago.

Igualmente, es importante que las autoridades regionales
y locales continden fortaleciendo su defensa juridica e
identificando con claridad sus pasivos por demandas
judiciales en contra, los soportes juridicos y administrativos
de los mismos y los pagos correspondientes a ese rubro.

4.7 Mejorar la Calidad y Oportunidad de lo
Informacion Fiscal y Financiera

La ausencia de informacién confiable, consistente y oportuna
es un riesgo para la consolidacién de la sostenibilidad fiscal
territorial. Gracias a los avances del FUT y del CHIP se ha
reducido de forma significativa este riesgo. El FUT se ha
racionalizado la captura de informacién sobre ejecucién
presupuestal por parte de diversas entidades del gobierno
nacional y del Banco de la Republica a las ET; igualmente,
des de su entrada en operacién, logré ampliar la cobertura
y mejorar la calidad y oportunidad de los reportes 9.

Comoresultado, fue posible disminuirla carga administrativa
de las ET en materia de reportes a entidades del gobierno
nacional y fomentar una cultura de uso de los datos FUT al
interior del gobierno nacional.

%

60. Prueba de ello es que actualmente es posible consultar a través de la pdgina www.chip.gov.co la siguiente informacién trimestral que las
ET, incluidos los resguardos indigenas, reportan al FUT: ejecuciones presupuestales (ingresos y gastos); las asignaciones directas por regalias; la
situacién de tesoreria; la composicién de los ingresos y gastos de los Fondos de Salud; el detalle de los recursos contratados para agua potable
y saneamiento bdsico, la inversién en favor de la poblacién desplazada por la violencia, y los saldos y condiciones de la deuda poblica (anual).
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Sin embargo, de cara al ingreso del pais a la OCDE,
lo cual implica adoptar la metodologia de causacién del
FMI 2001 en la estimacién de los resultados fiscales del
sector pUblico colombianol®!, surge el reto de continuar
mejorando la calidad y oportunidad de la informacién
fiscal territorial en los siguientes aspectos:

a. Adoptar un plan Gnico de cuentas con clasificadores y
cédigos Unicos de los ingresos y gastos empleados para
hacer los registros presupuestales ©2. En este aspecto lo
ideal seria unificar este §>|c|n de cuentas del FUT con el
del CGR presupuestal 63,

b. Adoptar una clasificacién econdmica y funcional del
gasto; disefiada, de acuerdo con el Manual de Estadisticas
de las Finanzas Pdblicas del FMI 2001 (MEFP), para
evaluar los impactos de las ‘ooliticos pUblicas sobre los
activos y pasivos poblicos 4.

c. Integrar los nuevos clasificadores de gasto al plan Gnico
de cuentas con el fin de avanzar hacia la programacién
y evaluacién de presupuestos por programas; lo cual, a
su vez, permitiria mejorar la evaluacién del impacto de
las politicas publicas sectoriales a nivel regional y local.

61. En la actualidad Colombia emplea la Metodologia FMI 1986 para calcular los resultados fiscales del sector pblico consolidado. Las principales
ventajas de adoptar la metodologia FMI 2001 serian: armonizar el sistema de cuentas nacionales y las normas internacionales de contabilidad
presupuestal del sector publico; integrar el sistema de estadisticas fiscales con las estadisticas monetarias y financieras; identificar el impacto de la
totalidad de los compromisos de gasto, incluyendo aquellos pendientes de completar su ciclo presupuestal, sobre la situacién fiscal, pues la MEFP
2001 registra ademds de los movimientos de efectivo (base caja) los movimientos econémicos en el momento de su causacién (base devengado);
verificar la consistencia de los movimientos presupuestales y los registros contables de activos y pasivos; evaluar los resultados fiscales considerando
de forma integral la capacidad de los gobiernos para cubrir la totalidad de sus pasivos con sus activos disponibles, pues se fundamenta en un
andlisis del patrimonio nefo, similar al empleado para valorar la situacién financiera de las empresas del sector privado, es decir examina la relacién
entre activos y pasivos; estimar de forma consistente los resultados fiscales por encima de la linea (ingresos y gastos) y por debajo de la linea
(financiamiento), al asegurar la integracién de los registros presupuestales y movimientos financieros y contables, al armonizar los clasificadores
presupuestales con el plan de cuentas de la contabilidad; unificar el inventario de unidades gubernamentales empleado para hacer los célculos los
resultados fiscales del sector publico consolidado.

62. En la actualidad no existe un plan Gnico de cuentas a nivel territorial. La Contraloria General de la Repiblica tiene su propio catdlogo de
cuentas, disefiado para fines de control fiscal, el FUT dispone de un catdlogo de cuentas diferente al de la Contraloria; y las ET, en ejercicio de su
autonomia constitucional y legal, tienen catdlogos de cuantas presupuestales independientes.

63. En ausencia de dicho plan de cuentas seria minima la probabilidad de integrar de forma consistente los movimientos presupuestales con la
contabilidad de activos y pasivos; tal como lo demandan los procesos tanto de agregacién como de consolidacién de resultados de la Metodologia
FMI 2001. En ofras palabras, al aplicar la metodologia FMI 2001 sin un plan Gnico de cuentas seria alto el riesgo de encontrar resultados
inconsistentes en el momento tanto de la agregacién como de la consolidacién de unidades territoriales de gobierno, en especial entre los datos
presupuestales (resultado operativo neto) y los resultados contables (patrimonio neto).

64. De acuerdo con esta metodologia, no tendria sentido diferenciar entre gastos de funcionamiento e inversién de forma taxativa, pues el gasto
destinado por ejemplo a construir una escuela (clasificado como formacién de capital fijo), requiere de gastos operativos permanentes como por
ejemplo el pago del personal docente para que dicho esfuerzo fiscal genere efectivamente un activo piblico.
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d. Homologar las categorias de ingresos y gastos
empleadas para estimar los indicadores de las leyes
617/00 y 358/97 con los clasificadores del MEFP
2001 y de esta forma continuar calculando los limites
legales de gasto y deuda en armonia con las leyes de

responsabilidad fiscal vigentes %),

e. Unificar los sistemas de captura de la informacién
presupuestal y contable de las EDS asi como el
correspondiente a las transferencias fiscales reciprocas

entre ET y EDS9).

f. Integrar el sistema de registro de la deuda puiblica
territorial con la contabilidad piblica; lo cual, a su vez,
implica vincular los sistemas de captura de informacién
sobre los saldos trimestrales de la deuda piblica territorial
con la informacién correspondiente a los movimientos
trimestrales.

En linea con todo lo antes mencionado, persiste el reto de
seguir avanzando en el fortalecimiento del FUT, en relacién
con el mejoramiento de las herramientas de captura y
control de calidad de la informacién alli contenida.

=)

Sobre el particular retos puntuales son:

a. Fortalecer los mecanismos de sancién a las ET por
incumplimiento y/o deficiencias en el reporte, con
fundamento a lo dispuesto en las leyes 617/00, 715/01,
el decreto ley 028 de 2008 y el articulo 19 de la ley
1450 de 2011,

b. Incluir un reporte especifico sobre la informacién
presupuestal de los establecimientos piblicos de cada ET;

c. Raciondlizar las categorias de informacién, de tal
modo que el FUT se especialice, tal como lo establece el

65. la clasificacién funcional del gasto no permite evaluar el cumplimiento de los limites de gasto fijados en la ley 617/00 ni tampoco los
indicadores de solvencia y sostenibilidad de la ley 358/97: no se basa en la actual distincién entre gastos de funcionamiento e inversién, definidas
en dichas normas, pues emplea sistemas de clasificacién presupuestal distintos (econémicos, funcionales y sectoriales).

65. La consolidacién de resultados fiscales del MEFP 2001 incluye administraciones centrales (ET) y EDS; y el FUT estd disefiado Gnicamente para
capturar datos de ET. Asi las cosas, las alternativas futuras para capturar la informacién que demanda el célculo de los resultados fiscales del sector
pUblico consolidado empleando la metodologia FMI 2001 serian: redisefar el FUT para capturar informacién presupuestal de las EDS; obtener
la informacién presupuestal de EDS de la Contraloria General de la Republica; crear un nuevo sistema especial de captura de informacién fiscal
para EDS.
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articulo 19 de la ley 1450/11, en informacién financiera
y presupuestal; pues un exceso de categorias, como el
que establece el articulo 5 del decreto 3402 de 2007,
podria generar sobrecargas operativas tanto para las ET
como para el mismo sistema, situacién que, a su vez, iria
en detrimento de la calidad y oportunidad de los datos
reportados.

d. Simplificar la periodicidad de los reportes detallados
de informacién trimestral, de tal forma que la mayoria de
los reportes especificos de ingresos y gastos detallados
sea semestral.

e. Crear médulos de consulta que permitan a las ET
conocer de manera ejecutiva los principales resultados
de su gestién financiera con una periodicidad trimestral.

Como alternativa al fortalecimiento del FUT se podria
avanzar hacia la unificacién de los sistemas de informacién
fiscal y financiera de las ET; de tal modo que mediante
reportes en linea, a través de internet, basados en el Plan
Unico de Cuentas, se obvie la captura de datos a través de
un formato como el FUT.
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5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES B

Las normas de disciplina fiscal han sido claves para la
superacién de la crisis fiscal de los territorios y para
garantizar la sostenibilidad desde entonces; las mismas
que se han venido renovando y posiblemente todavia
admiten mejoras. Ellas son, ademds, la garantia para las
comunidades, que esperan de los funcionarios publicos el
manejo transparente de los recursos previstos para atender
sus necesidades.

Esas normas son hoy un activo valioso del pais en la
medida en que han contribuido a marcar la diferencia de
Colombia con el contexto internacional y, por tanto, deben
conservarse y defenderse sin perjuicio de que deban
remozarse con el paso del tiempo y los cambios de los
tiempos y la tecnologia, especialmente para desalentar a
quienes se resisten a acatarlas

Es indispensable avanzar en el fortalecimiento de la
capacidad de gestién territorial por dos vias: la integracién
de equipos de funcionarios idéneos y responsables, expertos
en el manejo de las finanzas de la entidad territorial y
comprometidos con la misién y la visién de la institucién, y el
impulso decidido a la consolidacién del Sistema integrado
de informacién y administracién financiera y el plan Gnico
de cuentas.

Una buena fiscalidad es apenas uno de los componentes
requeridos para lograr el objetivo del desarrollo regional,
y por eso el fortalecimiento institucional no solo del nivel
subnacional sino también del nacional resulta fundamental.
Desde luego que el Programa de Fortalecimiento Institucional
debe evitar cometer los errores del pasado y convocar
a todas las instancias relacionadas con el proceso de
descentralizacién, para asegurar que todos en la entidad
estdn mirando y caminando hacia el mismo norte.

La insolvencia fiscal territorial de finales de los afios noventa
atenté contra la estabilidad macroeconémica del pais
y el avance de la descentralizacién. De ahi que erigir la
disciplina fiscal en un propésito nacional debe formar parte
de la agenda prioritaria en el seno de la administracién
pUblica como un todo.
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La ausencia de disciplina y responsabilidad fiscal llevé
a la formacién de una estructura de gasto corriente
sobredimensionada y financiada con crédito. Este esquema
financiero terminé por generar una crisis de insolvencia
sistémica cuando aumentaron las tasas de interés y se
desaceleré la economia, en un entorno de crisis financiera
internacional de los mercados emergentes.

lo puesta en marcha de una politica estatal de
responsabilidad fiscal inicié el camino de la estabilidad
fiscal territorial en el primer decenio del siglo XXI. La crisis
se transformé en una oportunidad para adoptar reglas
fiscales que sustentaron la puesta en marcha de un modelo
de descentralizacién con responsabilidad fiscal.

Esa politica de responsabilidad fiscal, que debe mantenerse
y en lo posible perfeccionarse- teniendo en cuenta la
dindmica de las finanzas publicas en los territorios, evité
un masivo rescate del gobierno nacional de los fiscos
departamentales y municipales que hubiese llevado al
colapso de la descentralizacién y a un grave deterioro
de la confianza puoblica en la capacidad del Estado para
preservar su solvencia financiera.

La continuidad de esa politica favorecié la solvencia fiscal
territorial. Los ingresos de recaudo propio aumentaron en
términos reales, los gastos de funcionamiento crecieron
acorde con la disponibilidad real de ingresos recurrentes
para financiarlos, el balance fiscal se mantuvo equilibrado,
se expandié la inversién piblica de forma sostenible y se
estabilizé el saldo de la deuda publica, incluso a pesar de
la incertidumbre suscitada en la economia mundial por la
crisis financiera de 2008.

Son muchos los logros positivos y ello justifica su defensa
con un espiritu critico y renovador, en beneficio de los
municipios, distritos y departamentos, pero especialmente
de las comunidades residentes en esos territorios.

Los acuerdos de reestructuracién de pasivos han generado
con éxito efectos positivos sobre la estructura financiera
de las ET que lo han ejecutado, materializados en el
saneamiento total de las acreencias vencidas, asi como la
normalizacién de la operacién de la entidad. Lo anterior a
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través de la superacién de las restricciones presupuestales
que antes de la suscripcién del acuerdo impedian el pago
de oportuno del pasivo corriente y, por ende, creaban
condiciones de insolvencia financiera dada la presién de
los acreedores que, en muchos de los casos, alcanzaban
por via judicial el embargo de los recursos de la ET.

Gracias a su buen desempefio fiscal, las ET acumularon
importantes activos financieros liquidos en el sistema
financiero nacional; hoy la mayoria de las ET pueden
expandir la inversién preservando su sostenibilidad fiscal
a lo largo del ciclo econémico y consolidar su papel como
impulsoras del desarrollo regional.

A propésito de desempefio fiscal, un desafio muy importante
es el de la reduccién, y en lo posible la eliminacién del
rezago presupuestal, tarea que implica trabajar en los
siguientes aspectos: fortalecer la capacidad de gestién de
las ET en programacién y ejecucién presupuestal; conciliar
la aplicacién de las normas que ordenan minimizar el uso
de las reservas presupuestales con aquellas que ordenan
hacer un uso racional de las vigencias futuras; conciliar la
ejecucién presupuestal del SGR con la de los demds recursos
de las ET, puesto estos recursos se rigen por sistemas de
ejecucién presupuestal diferentes; racionalizar las rentas
de destinacién especifica, y fortalecer la capacidad de
gestion del Estado respecto a los procesos y procedimientos
administrativos de contratacién publica.

Vale la pena tener en cuenta que la estabilidad fiscal
territorial puede verse opacada por la realidad de un
pais que afronta grandes retos para superar la pobreza
y la desigualdad, para cerrar las brechas de desarrollo
entre regiones, y para mejorar la prestacién de bienes
y servicios publicos. A propdsito, debe hacerse claridad
sobre la posibilidad que la aplicacién de esa politica tiene
precisamente para abordar con éxito tales retos.

La mayor fortaleza de los fiscos territoriales estd directamente
relacionada con la competitividad y diversidad de la
estructura econédmica de las regiones. Por eso, el desarrollo
regional y la sostenibilidad fiscal son objetivos unidos por
un eje comin: el uso productivo de los recursos piblicos.
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Es muy importante recordar que la disponibilidad de
estructuras productivas competitivas, diversificadas con
altos estdndares de equidad, bienestar social y preservacién
medioambiental son elementos que generan las bases
econdmicas e institucionales requeridas para salvaguardar
las finanzas territoriales de los vaivenes que pueda tener la
economia global.

Desde esta ptica, la responsabilidad fiscal territorial es
una condicién necesaria pero no suficiente para consolidar
la sostenibilidad fiscal territorial: la clave es el desarrollo
regional y este es un propdsito que debe inculcarse entre
alcaldes y gobernadores, pues antes que nada cada
municipio y cada gobernacién debe alcanzar y mantener
la sostenibilidad, lo cual se replicard en el nivel nacional.

Se requiere de una apropiada coordinacién institucional
como elemento crucial para afrontar retos como el
fortalecimiento de los ingresos de recaudo propio, la
conciliacién de la aplicacién de los limites de gasto
de funcionamiento con la expansién de la inversién, la
integracién del monitoreo seguimiento y control del SGP con
el del SGR con miras a mejorar la calidad de la ejecucién
del gasto publico, y el fomento de la asociacién entre ET
para ejecutar proyectos de inversién de alto impacto en el
desarrollo regional, entre otros.

Debe mantenerse la mira puesta en las entidades
descentralizadas (EDS) de alcaldias y gobernaciones, pues
ellas pueden convertirse en un palo que atasque la rueda
de la locomotora del desarrollo.

La salud financiera de las EDS es vital para garantizar la
provisién de servicios esenciales para el bienestar social y
el funcionamiento de las economias regionales en materia
de salud, servicios piblicos domiciliarios, transporte masivo
e infraestructura urbana.

En este sentido es preciso lograr que los criterios de
distribucién y uso tanto de las regalias, el SGP y el recaudo
propio fomenten una provisién eficiente de los bienes y
servicios publicos.
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Findeter es el Banco de Desarrollo Regional
creado por el Gobierno Nacional desde
hace 25 afos para impulsar y financiar la
sostenibilidad de la infraestructura en Colombia.
Desde el afio 2011, la Financiera del Desarrollo
transformé su naturaleza juridica, lo cual le
permitié6 complementar su misién como Entidad
de redescuento y prestar asistencia técnica
y asesoria en la planeacién y la formulacién
estratégica de proyectos, con el fin de “apoyar
el desarrollo sostenible del pais, generando
bienestar en las regiones”.

Findeter actia como articulador de la politica
pUblica de diferentes Ministerios y agencias de
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cooperacién, a través de las diferentes fuentes
de financiamiento, participando en el ciclo
completo de la ejecucién de proyectos, apoyando
los procesos de planeacién en las ciudades,
identificando 'y priorizando infervenciones
estratégicas, brindando asistencia técnica en su
estructuracién, y financiando el desarrollo de las
mismas.

Para esto, la Financiera trabaja en la
materializacién de programas que tienen como
objetivo impulsar el desarrollo sostenible de
las regiones y brindar mejores condiciones de
vida a sus habitantes: “Ciudades Sostenibles
y Competitivas”, “Ciudades Emblemdticas” y
“Diamante Caribe y Santanderes de Colombia”.
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