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Doctor.
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Presidente Comision Tercera Constltucm-
nal Permanente

Senado de la Repiblica
Ciudad
Sefior Presidente:

Atendiendola honrosa designacién que us-
ted nos hiciera, a continuacion procedemos a
rendir ponencia para primer debate al Provecto
de ley nimero 68 de 1995 Senado, “por la cual
se reglamenta el articulo 364 de la Constitu-
cién y se dictan otras disposiciones en materia
de endeudamiento”, presentado a considera-
cion del Congreso de la Republica porel enton-
ces Ministro de Hacienda y Crédito Piblico,
doctor Guillermo Perry Rubio.

Paramayor claridad, la ponencia explicara,
en el siguiente orden, los temas incluidos en el
respectivo pliego de modificaciones: un anéli-
sis cuantitativo del endeudamiento territorial:
la determinacidn de unos indicadores con sus
nivelesderegulaciondeladeuda; el impactode
dichos indicadores, y la necesidad de un perio-
dodetransicidn que antecedala plena vigencia
deestaley.

Introduccion

Obligacion de reglamentar el articulo 364
de la Constitucion Politica de Colombia

PONENCIAS

Desde enero de 1995, con ocasidn.de las

discusiones que tuvieron lugar en el seno del -

Congreso de la Repiiblica, sobre la necesidad
de poner al dia las normas relacionadas con el
endeudamiento delas entidades territoriales, el
Gobierno Nacional, consciente de la obliga-
cién de reglamentar el articulo 364 de la Cons-
titucién Politica de Colombia, sometié a con-
sideracion del Congreso de la Repiblica el
Proyecto deley niimero 68 de 1995 Senado. De
estamanerase pretendia corregir algunas defi-
cienciasdelaLey 185de 1995, 1acualnohacia
referencia al concepto de capacidad de pago
sefialado en el mencionado articulo dela Carta.

Enefecto,laley 185 de 1995 no contestaba
muchos interrogantes: ;Cudl era el papel de
una legislacion en materia de endeudamiento
en el actual proceso de descentralizacién que
vive el pais? ;Cudl es el alcance del concepto
de capacidad de pago citado en el articulo 364
de la Constitucién? ;Cuéles deberian ser los
aportes delas distintas instancias de control al
endeudamiento para enriquecer y fortalecer el
proceso de toma de decisiones sobre ladeuda?

El pliego de modificaciones que en ]a pre-
sente ponencia sometemos a consideracion de
]la Comisioén Tercera del Senado de la Repibli-
ca, es el fruto de un intenso trabajo de
concertacion entre los distintos estamentos
vinculados alas finanzas territoriales, proceso
este que tuvo siempre como principio rector el
de darle al pais unalegislacién para el futuro y
con vocacion de permanencia, y nosimplemen-
te el de 1a solucidn a los problemas de natura-
leza coyuntural.

Una de las innovaciones de la presente ini- .

ciativa, que se comparte y se refuerza en la

ponencia, consiste en acoger el principio del
ahorro, impulsado por el Ministerio de Hacien-
da, como mecanismo objetivo de la existencia
de capacidad de pago delas entidades territoria-
les: este principio del ahorro sustituye al ingre-
S0 como criterio esencial para determinar la

capacidad de endeudamiento.

Uno de los resultados méas importantes de
este proceso de concertacidn es la definicién de
unos indicadores con mejores propiedades fi-
nancieras que los inicialmente incluidos en el
proyecto original.

Otros resultados importantes del referido
proceso de concertacion, que serdn explicados
en detalle més.adelante, son los siguientes:

- La exclusién de los pasivos pensionales,
del saldo total de la deuda de las entidades
territoriales;

- Elfortalecimiento de la descentralizacién,

a través de controles al endeudamiento muni-

cipal que no requieren autorizaciones de las

gobernaciones ni del Gobierno Nacional, cuan-

do ladeuda se sitda a nlveles elevados perono
“excesivos”

-La defmlclén de un periodo de transicién
que permite a los municipios y départamentos
conexcesivoendeudamiento, generar mas aho-
1o sin perder el acceso al mercado financiero.

- Por tltimo, vale la pena resaltar que el
presente proyecto se enmarca dentro de una
estrategia global de apoyo aladescentralizacién,
dentro de la cual se destacan iniciativas tales
como lareforma tributaria territorial y larefor-
maalaLey 60de 1993, que distribuye recursos

'y competencias a las entidades territoriales.
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1. Descripcion cuantitativa del problema

Con el objetivo de determinar una buend
aproximacién empirica de la aplicacion de los

indicadores relacionados con endeudamiento -

-territorial, se partié de una muestra de 551
municipios!. La fuente de esta informacion fue
la Unidad de Desarrollo Territorial del De-
partamentoNacionalde PlaneaciénylaContraloria
General de la Repiiblica. Respecto a la informa-
cién de saldo de la deuda para. los municipios
capitales y no capitales se recurrié ala Central de
Riesgos de la Superintendencia Bancaria.

- De la muestra inicial, 331 municipios con-
taron con informacién completa a nivel de
ingresos y gastos, los220 municipiosrestantes
no reportaron informacién completa respecto

de los intereses de la deuda. Sin embargo, los

331 restantes ‘incluyen los municipios- mas
grandes y en principio los més endeudados,
considerando que dentro de la muestra se en-

cuentran municipios como Cali, Medellin,’

Bogotd y Barranquilla que absorben el 44% del
total del endeudamiento municipal?, al igual
que la gran mayoria de municipios de catego-
rias prlmera segunda y tercera los cuales son
los més frecuentes usuarios del crédito para
financiar sus programas de inversidn, por lo
tanto se puede decir que lamuestraes represen-
tativa frente al total de los 1.053 municipios a
nivel nacional.

1.1 Por qué se ha presem‘ado este
endeudamiento :

La Constitucién de 1991 abrié el camino
parala consolidacién de la autonomia politica
y econdmica a nivel local, en el contexto de un
pais unitario. La redefinicién de responsabili-
dades, resultado del proceso de descentraliza-
cion, ha asignado a las entidades territoriales
un papel mucho mas importante enla provision
deserviciosy enla planificaciény ejecucionde
inversiones productivas, que habian estado en
cabeza de entidades del orden nacional.

La descentralizacién se ha visto también

acompafada porunacreciente transferenciade

recursos de la Nacién, que ha ampliado la
capacidad de endeudamiento de los municipios
y los departamentos. Con el aumento de los
ingresos a nivel municipal, los bancos han
incrementado el volumen de préstamos a estas

entidades. El nivel de endeudamiento de las -

entidades territoriales se ha incrementado
significativamente, sin que de igual formalohaga
la generacion propia de recursos de manera que
garantice la capacidad de pago de la deuda.

Laevidenciamuestra que el endeudamiento
de los entes territoriales han venido dando
importantes saltos a través del tiempo. El incre-
mento real de la deuda tanto a nivel municipal
como departamental, ha alcanzado tendencias
que superan lo financiera y econdmicamente
sostenible en el mediano plazo. De 1993 a
1994 el saldo de la deuda de los municipios se

increment6 en un 95% (tabla 1°). Este aumen- '

- to, aunque mas agudo en municipios que ha-

bian acumulado pocos empréstitos hasta el
presente y que empezaron aemplear estafuente
de recursos, fue particularmente significativo

en otros municipios con importantes voliime- -

Enlos departamentos la experiencia hasido
lamisma, aunque sus consecuencias econémi-
cas puedan ser ms criticas debido a las pocas
fuentes de ingresos de estos entes. Los saldos

nes de deuda. de la deuda se incrementaron en un 114%.

TABLA1

Comportamiento del endendamiento temtonal
1993 - 1994
Crecimiento Crecimiento VariaccrecimSald  VariacPorcentual
SaldoDeuda1993 SaldoDeudal994 Deudal993-1994 1993 - 1994

Municipios 304.672 593.546 288.874 94.81%
Departamentos 153.883 329.758 175.875 114.29%
PIB ' 43.898.166 56.721.460 12.823.294 ' 29.21%
Municipios/PIB* 0.69% " 1.05% 50.77%
Departamentos /PIB 0:35% 0.58% 65.85%

* EI PIB de 1994 es dato preliminar
Fuente: Superintendencia Bancaria: Centralde Riesgos.
Fuente PIB: Bancode Datos-DANE

‘CalculosDivisién Anélisis DGCP.

El aumento de la deuda ha sido tan elevado
que es dificil pensar que aunque los ingresos de
los entes territoriales se hayan fortalecido a
través delas transferencias y los mayores recau-
dos, éstos se hayan'incrementado tanto como'
para niantener invariable la exposicion finan-

- ciera de los mismos. Es mas, la evidencia

sugiere, por el contrario, que partes cada vez
mads importantes de los ingresos de lamayoria de
los municipios de Colombia se encuentran com-
prometidos en el pago del servicio de la deuda.

El presente proyecto de ley responde, en
consecuencia, a diversos interrogantes tanto
delhonorable Congreso dela Repiiblica, como
del Gobierno Nacional, y de diversas institu-

" ciones encargadas de administrar el endeuda-

miento de las entidades territoriales.

Tal como quedd explicado en la introduc-
cién delapresente ponencia, el proyectode ley
ha reflejado un consenso entre las distintas
entidadesrelacionadas con las finanzas territo-

. riales, en el sentido de constatar la tendencia

creciente del endeudamiento territorial que si

“bien es potencialmente grande hacia el futuro,

en el momento no ha generado las consecuen-
cias desestabilizadoras que se presentarian de
continuar en marcha esta dindmica.

El Proyecto de ley 68 de 1995 Senado
innova frente a todas las anteriores iniciativas
ensu género al partir de un analisis detallado de
los municipios en su condicién actual y al
inspirarse directamente en el precepto consti-
tucional de existencia de capacidad de pago,
condicién sine qua non del endeudamiento de
las entidades piblicas.

2. Los indicadores

2.1 Por qué el indicador actual (30% del
ingreso corriente es defectuoso)

Cabe preguntarse qué tan bien dotado esti el
pafs en materia de legislacion para hacer frente

a las tendencias y niveles de endeudamiento
acumulados en la actualidad. Existe hoy unani-
midad referente aquelamedidade capacidadde -
pago actualmente definida como el 30% de la
relacién servicio de Ja deuda/ingreso corriente
incluidas las transferencias, es inferior
conceptualmente a los alcances del articulo
364 de la Constitucién y deja una seri€ de
vacios en materia de endeudamiento.

Hay hoy numerosos casos de municipios y
departamentos que no exceden la capacidad
legal de pago pero si su capacidad real. Estos
sonlos municipios y departamentos que tienen
ahorro corriente negativo y deben financiar su
déficit con mas endeudamiento, situacién que
es la mas explosiva de todas. Otras entidades
generan gastos de funcionamiento tan grandes
que dejan poco dinero para el servicio de la
deuda y la inversién, comprometiendo asi los
planes y programas de gobierno de administra-
ciones sucesivas. Para muchos municipios
cubrir la capacidad de endeudamientosignifica
sacrificar los planes de inversion tanto propios
como futuros, ya que rara vez un municipio
repudia efectivamente las acreencias.

Unasegundacriticaalalegislaciénactual es
que si el servicio de 1a deuda-de alglin munici-
pio o departamento llega a exceder el limite de
endeudamiento actual, no existen mecanismos
explicitos a desarrollar por parte de municipios
o departamentos con el fin de reconquistar la
capacidad de pago.

1 Los estudios y andlisis fueron realizados en ¢l
Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico (Direccion
General de Crédito Piiblico, Direccién de Apoyo Fiscal
y Viceministerio Técnico).

- 2 Informe del Endeudamiento del Sector Pdblico
con el sector Financiero Nacional Superintendencia
Bancaria. Santa Fe de Bogoti D. C., 1995.
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Lo anterioreselresultadode quelaLey 185
de 1995, que es 1a legislacién actualmente
vigente en la materia, tiene dos problemas
fundamentales: no examina el significado fi-

nanciero y econémico de capacidad de pagoy

ensegundo lugar, no prevé mecanismos que en
el marco de la descentralizacién propicien un
didlogo activo entre los municipios, los depar-

tamentos y otras instancias del orden nacional

sobre los temas que ataiien al endeudamiento.

2.2 Ventajas de los indicadores propuestos
e indicadores alternativos

A este respecto, los diferentes equipos que
meditaron sobre el significado del articulo 364
de la Constitucidn llegaron a una conclusion,
porlodemas universalmente aceptada: 1a capa-
cidad de pago esta directamente relacionada
con el ahorro operativo de una entidad y no
necesariamente con el ingreso. Larazénesque
existen gastos fijos, que dependiendo de los
niveles de ingreso pueden dejar pocoremanen-
te para honrar cumplidamente el servicio dela
deuda.

El ahorro también debe alcanzar para reali-
zar en cualquier momento una cantidad mini-
ma de inversiones, en especial cuando las ac-
tualestasas de crecimiento que experlmenta el
" paisrequieren del mantenimiento de los nive-
les histéricos de inversién publica que han sido
del 15% desde 1952,

Es entonces una proporcién de minimo el
15% del ahorro operacional, que debe conser-
varse en cualquier momento para cualquiera
entidad territorial, el criterio que guialafijacion
deuncupo limite de endeudamiento, de acuer-
do con el articulo 364 de la Constitucion.

Una consideracién politica suplementaria
también indica la necesidad de preservar un
remanente del ahorro para inversiones y no
s6lo para el servicio de la deuda, debido a que
elhorizonte temporal del endeudamiento pue-
de ser superior a la duracién de cada adminis-

tracién y esimportante garantizar en cualquier -

momento del tiempo, que futuras administra-
ciones podran contar con un minimo de ahorro
para llevar a cabo sus propios programas de
gobierno. ;

Diversos indicadores basados en el ahorro
fueron estudiados. Entre los que més se anali-

zaron, pero fueron descartados fueron indices.

basados en proyecciones sobre el ahorro como
el valor presente neto4, ya que estas medidas
estdn profundamente influidas por supuestos
subjetivos como la tasa futura de interés o los
ingresos futuros, sobre los cuales existe incer-
tidumbre.

Por esto los indicadores seleccionados su-
peran las dificultades operativas presentes en
las proyecciones y dan sefiales adecuadas sobre
el estado del endeudamiento. Elproyectodeley
fue disefiado sobre la base de que existen
manifestaciones de solvencia y liquidez finan-
ciera medibles en el presente. Estas mani-
festaciones permiten por sisolas la presuncidn,

‘m4s alla de cualquier duda razonable, de que
_existe capacidad de pagoy porlo tanto son aptas

como indicadores de una ley por su precision,
claridad y facilidad de calculo y control. A

partir de éstas se establecen instancias dondela

facultad para adquirir deuda, queda supeditada
a exdmenes donde se debe demostrar la
sostenibilidad de esta deuda, partiendo del es-
tudio detallado delas finanzas del municipio o
gobernacidn en cuestién. .

Los indicadores propuestos en el proyecto

. original fueronlarelacién servicio deladeuda/
ahorro operacional y la relacién saldo de la

deuda/ahorro operacional. Estos resultaron
favorecidos frente a medidas como el valor
presente neto del flujo delos intereses/flujo del
ahorro operacional, al menos para permitir un
nivel de endeudamiento més auténomo y como
reflejo de solvencia y sostenibilidad de 1a deuda.

Estos dos indicadores son efectivamente
medidas de capacidad de pago. El primero,
asociado con el servicio de la deuda, es una
medida de solvencia. Con éste se mide la capa-
cidad de una entidad territorial de darrespuesta

“cumplidamente, en un momento del tiempo al

servicio de la deuda. No obstante, si esta fuera
latinicamedida, no habria forma de observar la
exposicién del municipio a-eventos en los
cualesocurre una gran concentracién de amor-

‘tizaciones en un tiempo especifico. Por esta
.raz6n, fue necesario incorporar otro indicador

de endeudamiento basado en el saldo como
medida de sostenibilidad de la deuda en el
tiempo.

No obs-iante, desde su presentacion, €l pro-
yecto de ley ha sido estudiado y debatido en

diversos foros y por-distintos grupos. Aunque

ha habido una acogida general al emplear el

criterio del ahorro operacional para medir la-

capacidad de pago, se han propuesto otros
indicadores. Estos son: la relacion intereses/
ahorro operacional parareemplazar al indicador
de solvencia propuesto, y la relacién saldo/
ingresos en lugar del indice de sostenibilidad
del proyecto de ley.

Las ventajas del primer indicador frente al
que registra el servicio de la deuda/ahorro
operacional es en primera medida conceptual.

Una entidad como un municipio que tiene vida -

infinita y permanente acceso al mercado finan-
ciero, generalmente realiza unarotacionde una
parte importante de sus préstamos. En este
sentido, la capacidad de pago de unaentidad de
esta clase es funcion de que su ahorro pueda
financiar lo que no es susceptible de ser rotado:
los intereses. Son en efecto 1os intereses y el
crecimiento de los mismos los que no pueden
exceder el crecimiento del ahorro para que el
endeudamiento sea sostenible.

En este sentido, el indicador servicio de la

deuda/ahorro asume implicitamente que de

alguna forma existe el riesgo de no acceso al
mercado financiero, y por tal razén puede cas-
tigar injustamente a las entidades territoriales.

Adicionalmente, este indice puede penalizar
también aaquellas entidades que enunmomen-
to del tiempo estdn amortizando una alta pro-
porcién de su deuda, recuperando de nuevo su
capacidad de pago. Esto puede significar una
discriminaci6n contra quien en efecto esta pa-
gando su deuda en forma puntual, sin recurrir
arefinanciaciones.

La segunda objecién al indicador es que
tratdndose de un medida estética en el tiempo,
incorporar las amortizaciones podia introducir
sefiales erréneas sobre la capacidad de pago. En
primer lugar, como las amortizaciones no po-
seen una distribucién uniforme en el tiempo,
un indice que incorpora el servicio de ladeuda -
como uno de sus pardmetros necesariamente
incita a negociar amortizaciones de 1os crédi-
tos por fuera de los tiempos en que se debe
demostrar la capacidad de pago. Esto conduce
al desarrollo de productos financieros-que, a
tiempo que disminuyen las amortizaciones en
un periodo, per ejemplo como el que corres-
ponde a un periodo de alcalde, las concentra
para las administraciones siguientes. En se-
gundo lugar, el servicio de la deuda/ahorro
operacional visto como limite al endeuda-
miento, puede estar limitando esta capacidad a

.unmunicipio que efectivamente estd amortizan-
" do puntualmente su deuda, es'decir que efecti-

vamente esté reduciendo su endeudamiento.

Un indicador basado en los intereses sola-
mente, en forma automatica elimina este incen-
tivo puesto quelos intereses estan directamente
vinculados al saldo de la deuda cualquiera que
sea la vida promedio de los créditos.

La relacién servicio de la deuda/ahorro
operacional se deberéd seguir empleando en
aquellas instancias donde se lleven a cabo
examenes mds rigurosos sobre el endeuda-
miento que empleen proyecciones sobre el
impacto del servicio de ladeuda enlasfinanzas
territoriales ya que para este tipo de analisis
este indicador posee mejores propiedades que
el que sélo se basa sobre los intereses. En estas
proyecciones se podrén incorporar, en forma
mas realista, las amortizaciones no sélo de la
vigencia actual sino de las futuras.

Conrelacién al indicador saldo dela deuda/
ahorro operacional, que es una medida de
sostenibilidad, la critica provino del hecho que
el ahorro operacional es menos estable que los
ingresos. Esto causa que lalecturadel indicador

3 Pruebas econométricas realizadas por la Direc-
cién General de Crédito Piblico (Division de Analisis)
han demostrado que la relacién promedio entre el
ahorroylainversién en las entidades territoriales es del
17%.

4 No obstante, la ley reconoce que existen instan-
cias donde diversas proyecciones financieras pueden
ser discutidas y evaluadas conjuntamente con muni-
cipios y departamentos. Por lo tanto, en estas instan-
cias donde se puede hacer un compromiso para
generar capacidad de pago en el futuro, se pueden
emplear otros indicadores de los que permiten el
endeudamiento en forma completamente auténoma.
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en el tiempo sea volétil. En efecto, noesestala
filosofia'de un indicador de sostenibilidad, el
cual tiene por objeto dar informacién sobre el
nivel de endeudamiento mostrando si éste es
reducido, moderado o elevado y posiblemente
peligroso para la capacidad de pago.

El indice de saldo de la deuda/ingresos es
aceptado internacionalmente como la medida
de sostenibilidad de la deuda. Este brinda una
informacion que combinada conla vida prome-
dio de los créditos y la tasa de interés, permite
deducir elnimero de afios que tarda una entidad
para pagar su deuda y su costo, relativo con los
ingresos. Adicionalmente, el indice no estd
expuesto a las volatilidades coyunturales del
ahorro ,que no son del caso medir.

Una forma de mejorar el desempeno de la
deuda de un municipio frente a este indicador,
es modificar el perfil del endeudamiento ac-
tuando sobre la duracién del portafolio y dismi-
nuyendo losriesgos de solvencia asociados con
excesivas concentraciones de las amortizacio-
nes enun periodo de tiempo y con altas tasas de
interés. Sise adoptan estas medidas larelacion
saldo de la deuda/ingresos corrientes, que es
fundamentalmente unamedida de sostenibilidad,
no deberfa ser restrictiva en términos practicos.
Laflexibilidad en el indicador es mayor, dado que
su objetivo es capturar los -extremos de
endeudamiento que generan ampliaciénenlabre-
cha de sostenibilidad y solvencm en los entes
territoriales.

Es posible asegurar entonces que las férmu-
las propuestas en la presente ponencia son sin
duda las m4s apropiadas. Son generales y no
hacen ningtin tipo de discriminacién de catego-
ria de municipios o segiin el riesgo financiero,
sino que se cifien inicamente al principio cons-
titucional de qué es capacidad de pago. Estos
indicadores no reemplazan las proyecciones y
estudios mas detallados financieramente de las
entidades territoriales. Sin embargo, si asegu-
ran de unaforma precisay verificable los even-
tos en que el proceso de contratacién de deuda
puede comenzar a poner en peligro esta capaci-
dad. Es en este momento cuando las entidades
reguladoras incorporan diversas razones finan-
cierasy proyecciones.

2.3 Los “semdforos”

Elproyecto deley hasido siempre concebido
parareconocer tres instancias y controlarlasala
manerg de un semaforo: una moderada, otra
intermedia y una.dltima de critico endeuda-
miento. En el pliego de modificaciones el
indicador intereses/ahorro operacional, que es
un indicador de solvencia, regula la deuda en
estastres etapas. El segundo indicador saldo de
ladeuda/ingresos sdlo opera en el nivel rojo, es
decir, existe un nivel de saldo de la deuda/
ingresos a partir del cual se pone en peligro la
sostenibilidad de la deuda.

Como se menciond anteriormente, el saldo

de la deuda/ingresos es un indicador de
sostenibilidad y no de liquidez. Su objeto es

controlar, con base en un estudio de las condi-

ciones crediticias habituales en Colombia,
que no se acumule un volumen de endeuda-
miento cuyos cambios imprevistos en sus con-
diciones perjudique la solidez financiera de
largo plazo de una entidad territorial. Por lo
tanto, no es este unindicador que deba contro-
larelendeudamiento entodaslasinstancias, sino
marcar la linea divisoria entre una deuda clara-
mente sostenible de una en general insostenible.

Una tGltima modificacién que proponemos
al proyecto original, es la incorporacién de un
mecanismo automdtico que rige la instancia
en endeudamiento moderado, 0 zona amarilla.
Segun esta modificacion, la ley no exigiria
necesariamente en lainstancia amarilla el paso
por una autorizacion de endeudamiento. Cuan-
doladeudanetadelavigencianoseincrementa
a un nivel superior al indice de inflacién, se
pueden contratar nuevos empréstitos sin per-
misos del nivel departamental o nacional. Asi
se refuerza alin més el espiritu descentralista
delanormay se evitan innecesarios obstdculos
aoperaciones financieras sanas y sostenibles.

Ensintesis; son tres las modificaciones que
los ponentes se permiten proponer al proyecto
de ley: un cambio enlos indicadores por otros
conmejores propiedades financieras'y estadis-
ticas, el empleo del indicador saldo/ingrésos
para poner limite s6lo a los volimenes extre-
mos de endeudamiento y la incorporacion de un
mecanismo automatico en el nivel amarillo que
evita,apartirdeciertonivel dedeuda,incrementos
excesivos e insostenibles de la misma.

2.4 Determinacién de los niveles de
endeudamiento de acuerdo con los nuevos
indicadores

Parareflejar algunas de las situaciones que

* se han evidenciado dentro de los municipios y

departamentos colombianos, se haimplemen-
tado un andlisis de test de solvencia y un
analisis de diagramas de frecuencia que acom-
pafiados con e] estudio de algunos casos mos-
traran la importancia de la implementacién de
mayores controles al exceso en el endeuda-
miento territorial.-

Con el fin de medir en qué nivel se deben
situar los nuevos indicadores fue necesario
analizar qué nivel de deuda pueden los muni-
cipios de Colombia sostener, dadas su estruc-
tura de ingresos y los costos normales de un
crédito para el sector territorial. Esta prueba
consiste en medir el impacto del servicio de la
deuda sobre el “empleo del ahorro”. El em-
pleo del ahorro es la suma entre el servicio de

- la deuda maés la inversién, dividido por el

ahorro operacwnal5

Este test tiene por objeto determinar los
maximos niveles de endeudamiento consisten-
tes con las actuales estructuras de finan-
ciamiento y de ahorro de los municipios. Para
tal efecto se tomaron los promedios de ingreso
y ahorro de los 331 municipios de acuerdo con
su categoria. De esta forma el empleo del ahorro
conjuga tres elementos: los intereses, las amorti-
zaciones y el monto minimo de las inversiones.

Este test toma los ingresos y el ahorro
promedio en 1994 de los municipios por cate-
gorias, y los proyecta empleando las elastici-
dadesingreso/PIBy ahorro/PIB calculadas por

el DNP. La vida promedio de los créditos se

asumid en cinco afnos con tasas de interés
promedio del DTF+6.5%.

Los resultados obtenidos indican que el
40% delarelacién intereses/ahorro operacional,
permite un servicio de la deuda sostenible en
todas las categorias sin atentar contra el cum-
plimiento delos niveles minimos de inversion.
El empleo del ahorro de todos los municipios
tipo es en este caso cercano al 85% entodas las
categorias. Es decir, sin duda alguna, este nivel
de pago de intereses significa solvencia. Porlo
tanto, una deuda que genera una relacién inte-
reses/ahorro por debajo del 40%, puede ser
adquirida directamente y sin autorizaciones de
endeudamiento.

Conrespectoalasostenibilidad dela deuda,
lo importante es evaluar qué nivel de
endeudamiento satura por completo la capaci-
dad de pago de la entidad territorial, al fin y al
cabo este indicador se aplica inicamente en la
instancia roja.

Los resultados que se encontraron indican
que cuando el saldo de la deuda superacel 80%
delos ingresos corrientes, los municipios pier-
den su capacidad de inversion pues todo su
ahorrolo gastanenelservicio deladeuda. Este
nivel de endeudamiento, en cualquier caso,

- excede el limite fijado-porlaLey 185 de 1995.

Saldos de 1a deuda como los mencionados no
afectanla capacidad de pago de los municipios
de la categoria especial. Lo contrario ocurre
con las entidades territoriales en el resto de
categorias, las cuales tendrian problemas de
solvencia. Este problema es de todas formas
corregido por el indicador de solvencia, que
para la categoria roja estaria en el 60%, impi-
diendo que municipios y departamentos con
escaso ahorro lleguen a acumular deuda en
forma peligrosa.

Conbase en estos ana11s1s los siguientes son
los niveles de deuda:

Niveles de deuda permitidos

Seméforo Verde Intéreses/ahorro operacionalhastadel40%
SeméiforoAmarillo Intereses/ahorrooperacional entreel 40%y hastael60%
SeméforoRojo Intereses/ahorrooperacionalmayoral60%

Saldodeladeuda/ingresoscorrientessuperioral 80%

5 Ver anexo test de solvencia.



GACETADELCONGRESO

Viernes 17 de mayo de 1996

Pagina 5

Con estos grados de endeudamiento se ga-

rantiza una capacidad de inversion con las ..

demandas surgidas a partir de Ia descentraliza-
cién. Adicionalmente el comportamiento es-
perado de la inversién bajo los nuevos
parametros es més estable que bajo los escena-
rios de la legislacidn actual, ya que garantiza
que en ninglin momento del tiempo el servicio
deladeudasuperelacapacidad de pago, hacien-
do quelainversion fluctiie menos en el tiempo.

2.5 Impacto de los semdforos

Es necesario estudiar ahora cuil es 1a distri-
bucién de los municipios en consideracion con
lasrestricciones a su endeudamiento segtinlos
niveles de intereses a ahorro operacional y
saldo aingresos corrientes del proyecto de ley.
Para determinar el impacto de los ‘posibles
niveles, se considerd una muestra de 331 mu-
nicipios.

Distribucién de municipios de acuerdo al indicador interés/ahorro operacional

Categoria Niimero
Sin ahorro 100
mayor al 100% 34
Hasta el 100% 6
Hasta 90% 2
Hasta 80% 6
Hasta el 70% 8
Hasta el 60% 6
Hasta el 50% 7
Hasta el 45% 8

— Hasta el 40% 7
Hasta el 35% - 147

En seméforo en verde se encuentran 154
municipios, es decir e147% de la muestra. En
amarillo se ubican 21 municipios, es decir el
6% de la muestra, y en seméforo en rojo se
concentran 156 municipios, representando el
47% de la muestra. De los 156 municipios
segiin esta muestra, 100 municipios tendrian,
de todas maneras, limitada su capacidad de
adquirir nuevos empréstitos ya que su ahorro
operacional es negativo. Reconocer que la
solvencia financiera de una entidad se encuen-
tra en algin nivel por debajo del 100% de la
relacién interés/ahorro implica restricciones
al endeudamiento al 40% de la muestra. Esta
situacionrefleja simplemente el precarionivel
de ahorro actual de las entidades territorialess

"(para una relacién de los municipios y su
situacién en el esquema de seméforos ver

anexo). ,

La mayorfa de los municipios con una
relacion interés/ahorro de] 90% o superior
pertenecen a las categorias quinta y sexta. Su
caracteristiea es el bajo nivel de desarrollo, lo
" que incide sobre la capacidad de generacion
propia de recursos y a presentar deficiencias
administrativas que losllevan aregistrar bajos
niveles de desarrollo.

De acuerdo con indicador saldodeladeuda
a ingresos corrientes, se obtuvieron los si-
guientes resultados en términos de diagrama
de frecuencia y cuadro resumen.

Acumulado Part. % Acum
331 . 100%
231 70%
197 60%
191 58%
189 57%
183 55%
175 53%
169 51%
162 49%
154 47%
147 44%

Distribucion de municipios deacuerdo
alindicador saldo/ingresos corrientes

-

Clase Frecuencia Acumulado Part %
: Acumulado
100% y 58 331 100%
Mayor .
Hasta 80% 11 273 83%
Hasta 70% 18 262 79%
-Hasta 60% 22 244 74%
Hasta 50% 32 222 67%
Hasta 40% 190 190 57%

Con el indicador saldo/ingresos propuesto
273 municipios, el 83% de la muestra poseen
un nivel de endeudamiento sostenible y por lo
tanto no requieren, bajo este criterio, autoriza-
cién alguna por parte del Gobierno Nacional.
Estos resultados sugieren que el impacto ac-
tual del citado indice es reducido.

3. Vigencia de la ley
3.1 Minimizacion del impacto

Abhora bien, dada la dificil situacién finan-
cieraporla que atraviesan algunos municipios
colombianos, es evidente que el paso del régi-
men de endeudamiento establecido porla Ley
185 de 1995 al propuesto en el presente pro-
yecto de ley, puede afectar a las entidades
territoriales que no tienen ahorro operacional.
Algunos municipios y departamentos que hoy
ostentan capacidad de endeudamiento pueden

- quedar autométicamente desprovistos de ésta,

una vez la ley sea sancionada.

Por lo tanto, aunque existen ventajas en la
nueva ley en materia de redefinicion de la
capacidad de pago, de precisidn de las instan-
cias de control y de sus consideraciones en los
ambitos micro y macro econémicos, es necesa-
rio reconocer que deba haber un periodo de
transicion a la nueva ley con el fin de que su
aplicacion no genere innecesarios trauma-
tismos. Minimizar estos traumatismos debe
implicar, necesariamente no modificar abrupta-
mente las normas sobre endeudamiento en
momentos en que los alcaldes estdn enlamitad
de la ejecucion de sus planes de desarrollo, y
que perder el acceso al mercado de financia-
miento acarreariademorasenlaejecucidndela
obras establecidas en estos planes.

3.2 Periodo de transicion

Por estarazén se ha disefiado un periodo de
ajuste para los municipios y departamentos.
Este permitird un espacio a aquellos que tienen
problemas de ahorro para comenzar a desarro-
llar su capacidad de pago. Esta transicion afec-
tarfasolamente alas entidades que conlanueva
ley se encontrarian en semaforo enrojo, yasea
porque no tienen ahorro o porque su deuda
supera los indices en la instancia roja.

Para ellos se ha disefiado un ajuste de dos
afios. Durante el primero su endeudamiento
neto podria incrementarse en un 60% de la
variacién del Indice de Precios al Consumidor
deese afo. En el siguiente, sudeudaneta podré
aumentar s6lo hasta por el equivalente al 40%
delavariacion del IPC. Si fueren a sobrepasar
estos crecimientos, lasentidades deberansolicitar
autorizaciones de deuda al Gobierno Nacional.

Silaentidad territorial, durante la transicién
genera indices de endeudamiento que la colo-
quen en semaforo verde o amarillo, serédn las
condiciones establecidas en la ley y no las del
periodo de ajuste las que se le aplicardn. Al
tercer afio, regird plenamente laley.

Paralasentidades cuyadeudalassitiaenlos
niveles verde o amarillo, la nueva ley regiria
desde su publicacién en el diario oficial. Para
estas entidades el cambio no seria traumatico,
ya que los niveles de intereses/ahorro
operacional exigidos son similares al cociente
servicio de la deuda/ingresos de la ley 185 de
1995. Es decir, quelanuevaley no estd exigien-
do una disminucién neta de la deuda, sino que
ésta se base sobre criterios mas seguros y que
estimulen la solidez financiera y moderniza-
cioén administrativa de los entes territoriales.

3.3 El caso de Santa Marta

‘Tomando el ejemplo de Santa Marta, en los
tltimos afios esta ciudad ha incrementado el
saldo de la deuda contratada, posiblemente

¢ Por esta razon el proyecto de ley ha ideado un
perfodo de transicién de dos afios qlit permite a las
entidades adoptar medidas para incrementar su nivel de
ahorro o reducir su endeudamiento.
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_debidoalainsuficiencia enla generacininter-
na de recursos y a su vez a la contratacién
reiterada de créditos para cubrir sus necesida-
des financieras. Esto la ha colocado en una
situacionenla cual, de aplicarse los indicadores
de la nueva ley, no podria contratar nuevos
empréstitos sin una autorizacioén del Gobierno
Nacional. ‘

Informacién financiera del municipio de Santa Marta 1994-2000

Afios 1994

Ahorro Operacional 2070

Escenariocon transicién

Saldo 15.689

Intereses

Déficit

Intereses/ahorro 110%

Saldofingresos 148%

Escenariosin transicién

Saldo 15292

Intereses 2214

Déficit (397

Intereses/ahorro 107%
144%

Saldofingresos

La entidad territorial que atraviese por una
situacion similar a la planteada en este escena-
rio caeria en un circulo vicioso de contratacion
crediticia, que causaria serios traumatismos
financieros ala entidad territorial y conforme a
los nuevos indicadores siempre se colocaria en
situaciones de insostenibilidad, cerrando asilas
posibilidades de acceso futuro a los recursos
del crédito. )

5. Conclusiones
5.1 Respaldo al nuevo indicador

El proyecto de ley, con las modificaciones a
élintroducidas, y que se han explicado extensa-
mente, contiene un sin nimero de ventajas:

" 1. Hace posible un endeudamiento bastante
holgado para los municipios que tienen ahorro
operacional, ya que permite el empleo de una
parte importante del ahorro, el 40%, en el pago
de los intereses.

2. Incrementa la autonomia -para el

endeudamiento ya que incorpora un mecanis-

mo automdtico ( el semaforo amarillo); donde

el saldo real de la deuda se puede mantener sin
recurrir a autorizaciones de endeudamiento.
Adicionalmente se incorpora una instancia de
control intermedia: las Gobernaciones, estimu-
lando su influencia en materia de planeacion
econémica anivel regional y el fortalecimiento
-de las oficinas de planeacion departamentales.

3. Emplea indicadores que reflejan mejor la

capacidad de pago ya que observan el ahorrode
laentidad. Adicionalmente, losindicadores son
facilmente calculables pues la informacion es
la misma que los municipios deben suministrar
a la Contaduria General de la Naci6n.

Si el endeudamiento -de esta ciudad no

tuviera algiin ajuste, su déficit podria Illegar a

$13.022 millones, aunque su deuda dismi-
nuyera en términos absolutos.

Por el contrario, si Santa Marta asumiera
sus planes de inversién, de acuerdo con el
periodo de transicién propuesto por la ley su
situacién financiera seria més favorable. El

1995 1996 1997
4.966 5358 7.642
20401 22482 23.494

. 4386 5.744 5415
(810) (3.826)

8% - ' 107% 71%
130% 120% 108%
© 16877 20892 17364
3628 5338 4002
(3.604). -3201 11.39
3% 100% 52%
107% 80%

111%

4. Es un elemento de una estrategia global
de fortalecimiento de la descentralizacién ya
que paralelamente, el Gobierno prepara diver-
sas medidas entre las que se cuentan los pro-
yectos de ley para reformar los impuestos

territoriales y la modificacién a la Ley 60.-

Estos prayectos, que atin se encuentran en su
etapa de preparacion, contribuirian al fortale-
cimiento de los fiscos locales. Un apoyo adi-
.cional se recibird a través de lineas de crédito
para reformas administrativas de entidades
territoriales y otros programas para el fortale-
cimiento de la gestion local.

Ensintesis, ladescentralizacién ha genera-

do un proceso de fortalecimiento de las enti-’

dades territoriales frente al manejo auténomo
de sus competencias y sy activa participacion
dentro de las perspectivas de crecimiento y
desarrollo en el medianoy largo plaZzo. De esta
manera es posible detener el peligro que un
creciente endeudamiento causaria frente a la
estabilidad financiera en las entidades territo-
riales, promoviendo una implementacién de
practicas de adquisicion de créditos razonable
en concordancia con la capacidad de pago de
los entes territoriales, y sus posibilidades a
futuro frente a las actividades comerciales en
la evaluacion de los riesgos, libre eleccion de
las fuentes de financiamiento alternas y la
facilidad de implementacién de mecanismos
de control que permitan diferenciar las etapas
del endeudamiento en consideracién con el
sistema de seméforos implementado en el
proyecto deley.

La presente propuesta refleja el realismo
financiero necesario frente al proceso de des-

municipio acumularfa un déficit de $3.308 - -

millones en el afio 2000, y mantendria su
capacidad de endeudamiento plena con rela-
cionesintereses/ahorro operacional del38%y
saldo dela deuda/ingresos corrientes del 69%,

.aunque con un saldo de deuda mayor: $23.494
- millones suficientes pararealizar sus planes de

inversion.

2000

1998 1999
. 6887 7916 " 9.179
$23.494 23.494 23494
3.088 2.179 3.494
3.289 (1.533) (3.308)
(45%) 28% 38%
95% - 84% 69%
13322 8.809 5210
1751 817 75
(11.181) 11374 13.022
25% 10% 8%
54% 31% 15%

centralizacién en todo lo .que atafie al
endeudamiento, promociona una cultura del
ahorro sana para las entidades territoriales, -
incentiva a los gestores piblicos a asumir la
administracion ptblica en un rol de alta
gerencia,dando libertad pero con responsabili-
dad. En este sentido el proyecto de ley es un
llamado alasentidades territoriales para que se
fortalezcan financieramente en el presente, evi-
tando que posterguen su responsabilidad bajo
los auspicios de méas endeudamiento. De ahi
que mucho del énfasis del proyecto de ley se
concentre en ladiscusion de diversas instancias
sobre lasolidezeconémicay un financiamiento
sostenible que respalde el endeudamiento.

El caricter de esta ley no es reprimir el
endeudamiento en las entidades territoriales.
por el contrario, es evitar problemas a futuro,
donde por medio de estructuras financieras
sanas se alcancen niveles de endeudamiento
sostenibles tales que no comprometan la esta-
bilidad de estas entidades.

Para efectos de reestructuracion y sanea-
miento financiero, el Gobierno Nacional esta-
bleci6 como periodo de transicién dos afios,
para aquellas entidades que con esta ley supe-
ren los limites de endeudamiento. Durante el
primer afio, a partir de la entrada en vigencia de
esta ley, sudeuda neta no podra incrementarse
por encima del 60% del Indice de Precios al-
Consumidor (IPC) paralarespectiva vigencia.
Para el segundo afio, su deuda neta no podré
aumentar el equivalente al 40% del IPC. Si
fueren a sobrepasar estos crecimientos las en-
tidades deberan solicitar autorizaciones de
endeudamiento al Gobierno Nacional.
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Podemos concluir conbase enla exposicion
anterior, que la organizacion y el funciona-
miento de los entes territoriales podra desarro-
llarse dentro del marco dela descentralizacion
de maneramds eficiente y responsable si existe
un mecanismo claro y objetivo que evidencie
su situacion financiera, en especial la del
endeudamiento, enforma veraz y oportuna que
permita establecer controles evitando excesos.
Asi, las entidades territoriales no tendran a
futuro problemas de sobre endeudamiento,
iliquidez, insolvencia, insostenibilidad, baja
gestion y poco dominio frente ala admlmstra-
cién piblica y el manejo de sus recursos.

Articulado del Proyecto

A continuacion se sintetizan los rasgos fun-
damentales del articulado contenido en el plie-
go de modificaciones: El primer articulo defi-
nelacapacidad de pagocitadaenel articulo 364
dela Carta Fundamental. La capacidad de pago
es la cantidad minima de ahorro operacional
necesaria para efectuar cumplidamente el pago
de la deuda dejando un remanente para inver-
siones. Esta definicién da la base normativa
para todos los estudios de capacidad de pago,
al tener en cuenta los ingresos ordinarios, las
transferencias, lasregalias y compensaciones a

.los cuales se restan los gastos de funciona-

miento. A partir de este articulo, toda certifica-
ciénlegal de capacidad de pago delas entidades
territoriales deberd basarse en el ahorro de una
entidad.

Laventaja, ademas de ser financieray tedri-
camente una medida mas aproplada esestimu-
lar alas entidades territoriales arevisar nosélo
el incremento de los ingresos sino también las
posibles disminuciones de gastos, logrando
unamejor gestién administrativa. Este articulo
se traduce expresamente en una de las condi-

ciones para que prospere el proceso de descen- .

tralizacion: el fortalecimiento delas finanzasy
de la administracion a nivel local.

El articulo segundo establece el limite para
el endeudamiento totalmente auténomo, sobre
la presuncion que cuando una entidad muestra
una relacion intereses/ahorro operacional del
40% ésta posee, necesariamente, capacidad de
pago. No sélo su nivel de endeudamiento es
aceptable para cualquier criterio y escrutinio
sino que resiste cualquiera fluctuacién en las
condiciones crediticias de los empréstitos. Por

~ lotanto, sobre la presuncién de esta capacidad

de pago, no hay discusién iitil ninecesaria, con
instancias diferentes a las puramente locales.

El pardgrafo al articulo cumple con una
serie de objetivos importantes: definir el signi-
ficado del ahorro operacional, empleando como
criterio la ejecucién de operaciones efectivas
de caja. Esta definicién clarifica para todas las
entidades territoriales la medida de capacidad
de pago. También hace la distincién entre gas-
tos que a veces son considerados como inver-
sion, como los gastos en maestros, y establece
que €stos deben ser considerados gastos de

funcionamiento porque constituyen exigen-
-cias permanentes en el presupuesto de una
entidad. Sin embargo, la innovacién mds im-
portante representada en este articulo esla casi
completa interdiccion de emplear el crédito
para usos diferentes a la inversién. Este es el
principio de una gestion financiera sana. El

complemento de esta medida es que latasa de

rendimiento socioecondmico de la menciona-
da inversion sea igual al costo del crédito.

.También define el pardgrafo la forma como
los intereses deben ser incorporados a la for-
mula de solvencia intereses/ahorro operacio-
nal. Estos deben ser los que ya han sido pagados
durante la vigencia més los causados hasta el
final de 1a misma. De esta manera, estrategias
como la capitalizacién de los intereses no
influyen en el nivel del indicador.

Adicionalmente, se han excluido del men-
cionado principio de emplear créditos sélo
para financiar inversiones, los empréstitos de
tesoreria, los que permiten realizar disminu-
ciones de planta mediante indemnizaciones a
los empleados, y obviamente los de refinancia-
ciéondeladeuda, que 1mphcan un me] oramien-
to en el perfil de 1a misma.

El articulo 3° concreta la normatividad que
rige al seméforo amarillo el cual opera, en el
caso de los municipios no capitales, entre el
40% vy hasta el 60% de la relacion intereses/
ahorro operacional. ;Tales niveles de
endeudamiento permiten pensar que existe ca-
pacidad de pago? Es evidente que a partir de
este nivel aun se puede decir que ladeuda puede
ser pagada cumplidamente ;Pero, se puede
estar seguro de que habr4 un remanente para
llevar a cabo inversiones y que existird capaci-
dad de pago en el futuro en una variacién
adversa de las condiciones crediticias? Los
niveles de endeudamiento sefialados requie-
ren, en efecto, tomar una serie de precauciones
y llaman a que se adopten medidas para resta-
blecer sanos niveles de solvencia.

No obstante, las autorizaciones de endeuda-
miento no,son necesarias si el municipio no
incrementa el saldo de la deuda de la vigencia
porencimadelavariacion delIndice de Precios
al Consumidor proyectado por el Banco. Con
esto el seméforo amarillo incorpora un meca-
nismo automdtico por el cual se limita el
crecimiento de la deuda. Dentro de este limite
la-contratacién de empréstitos sigue siendo
completamente auténoma.

Este saldo excluye los pasivos pensionales
previstosenlaLey 100 de 1993. Esta determi-
nacion amplia significativamente la posibili-
dad de endeudamiento, no teniendo en cuenta
estos pasivos, ya que aunque ellos deben ser
debidamente provisionados no generarén enel
futuro inmediato cuantiosas erogaciones a las
entidades territoriales.

El articulo 4% cuando un municipio se

encuentraen semaforo amarillo y sobrepasalas:

tasas de crecimiento permitidas, su proyecto de

endeudamiento es evaluado conjuntamente por
el municipio y la gobernacién, quienes estu-
dian el monto y las condiciones del crédito, el

proyecto en que se empleard éste y las medidas -

que se deben poner en marcha para aumentar la
solvenciadelaentidad. Como se observa, estos
andlisis involucran factores especificos de cada
localidad y dan mayor flexibilidad al proceso
de endeudamiento a tiempo que aumenta la
calidad del anélisis sobre sus diferentes. usos,

yaqueinvolucraunainstanciadiferente alaque .

ejecutael crédito en el proceso de autorizacion
del mismo.

Para los municipios capitales y los departa-
mentos esta serie de exdmenes, como ya se

- explicé son realizados por el Gobierno Nacio-

nal, quien debera garantizar la rapidez y buen
criterio en la determinacion de los planes de
desempefio que se acuerden con estas entidades.

.El articulo 52establece los lineamientos del

-seméforo rojo. Este semaforo aplica para los

municipios y departamentos que sobrepasan el
60% y el 80% de las relaciones intereses/
ahorroy el saldo dcla deuda/ingresos, respec-
tivamente. Quedaaquiincorporado el indicador
saldo/ingresos y marca el comienzo de niveles
de endeudamiento excepcionalmente altos. Es
tan inusual este nivel de deuda que para todos
los municipios y departamentos que superan
los limites mencionados, sélo al Gobierno
Nacional le compete autorizar operaciones de
endeudamiento. Pueden existir causas que jus-
tlflquen exceder estos limites, en circunstan-
cias en que el proyecto es de muy elevada
rentabilidad econdmica y social o cuando el
ahorro operacional esperado sea elevado.

No obstante, para esta circunstancia, la au-
torizacion de endeudarse debera proferirse por
parte del Ministro de Hacienda y Crédito Pabli-
Co, quien emitira estas autorizaciones s6lo en
casos excepcionales.

Mediante el articulo 6° se estructuraran los
tiempos pertinentes de las medidas de ahorro
operacional, saldo y servicio de la deuda. El
tiempo, evidentemente, es el presente, salvo
queenel casodel cdlculodel ahorro operacional
la base son las ejecuciones del atlo inmediata-
mente anterior actualizada segln la meta de
inflacién del Banco de la Reptblica. Esta me-
didaes necesaria debido a que el presupuesto de
ingresos es a veces desproporcionado frente a
las posibilidades de generacién de recursos de
las entidades. El control a estas imprecisiones
es dado por el soporte que deberdn tener en el
futurolas programaciones de presupuesto de la
contabilidad piiblica.

- Elarticulo 7hace explicito el hecho de que
las entidades descentralizadas deben también
seguir los criterios de endeudamiento estable-
cidosenel presente proyecto de ley, aunque los
limites y las instancias sefialadas no los cobi-
jan. Las entidades descentralizadastienen una

estructura financiera diferente a la de los mu-

nicipios y departamentos. Por esta razén, el
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Gobierno ha reconocido que tanto los limitese

instancias de control de la deuda aqui expuestos
no son necesariamente las apropiadas para or-
_ denar el endeudamiento de este tipo de empre-
sas.. Adicionalmente, el Gobierno Nacional
cuenta con instituciones como la Super-
intendencia de Servicios Publicos, con capaci-
dad para ejercer un control eficaz sobre la
gestion financiera de las empresas del orden
descentralizado. :

El articulo 8° define la competencia y los
objetivos de los planes de desempefio financie-
10, especialmente disefiados para orientar sobre
los ajustes fiscales y administrativos para garan-
tizar a futuro la solvencia de la respectiva

entidad territorial. La vigencia de dichos planes se

mantiene hasta cuandolaentidad retome aniveles
de endeudamiento sanos y sostenibles en el largo
plazo, es decir, aquellos cuyos pagos de intereses
corresponden al 40% del ahorro operacional.

Aunque el Gobierno podra asesorar a los
municipios sobre las caracteristicas, objetivos
y técnicas delos planes de desemperio, esta tarea
serd fundamentalmente responsabilidad de los
gobernadores. Asf se mantiene la autonomia
sobre todas las autorizaciones de endeudamiento
y se fomenta el fortalecimiento técnico de las
oficinas de planeacion departamentales, quie-
nes tendrian la responsabilidad de acordar la
mayor parte de los planes de desempefio conlos
municipios. ,

El articulo 9° hace que el cumplimiento de
los planes de desempeiio sea obligatorio, y que
suinobservanciasignifique la suspension tanto
delos créditos en curso como de los que se estén
por contratar. Es necesario recordar que un plan
de desempefio esté disefiado para devolver la
solvencia financiera a. la entidad. Cuando ésta
incumple dicho plan, la capacidad de pago en
principio se encuentra amenazada. Por esta razén
la entidad pierde el acceso al mercado financiero.

Lasnuevas administraciones que encuentren
los créditos suspendidos, por causa del no se-
guimiento de estos planes, podranrenegociarlos
con el Gobierno Nacional, a la luz de los
programas de Gobierno que se han comprome-
tido a ejecutar ante sus electores. En todo caso,
los ajustes financieros a los que estas nuevas
administraciones se hayan comprometido, tam-
bién deberan ser seguidos. -

El articulo 10 dispone que los recursos del
crédito apalancados con transferencias deben
serempleados, manteniendo la proporcionalidad
consagradaen la Ley 60. Lo anterior, garantiza
de una parte que los recursos destinados a la
inversién social, mediante las transferencias
puedan ser ampliados sin que esto implique
desequilibrios enla asignacién de recursos para
estas dreas.

El articulo 11 tiene como funcién consoli-
dar estadisticas financieras de los municipios y
departamentos tanto para efectos de informa-
cién como de control. Este control se realiza a

- través del registro y actualizacion permanente,

ante la Contaduria General de la Nacidn,
creada por la Constitucion de 1991. La enti-
dad a su vez distribuird esa informacion a
organismos como la Contraloria General dela
Repiiblica y la Direccién General de Crédito
Piblico, ampliando la capacidad de control y
fiscalizacién de la deuda territorial.

Eseste articulo uno de los més importantes
delaley, yaque sirve para superar los escollos
presentes actualmente, debido ala carenciade
informacion estadistica a nivel municipal y
departamental que dificultan tanto el control
del endeudamiento como la planeacion
macroeconémicanacional.

El articulo 12 promueve la homologacién
de las estadisticas requeridas sobre endeuda-
miento territorial por diversas entidades de
control. La norma ahorra esfuerzo adminis-
trativo a las entidades, cuando deben hacer
reportes sobre sus finanzas a los organismos
que las solicitan. Este control sobre 1a capaci-
dad de pago debe realizarse con base en los
indices sefialados en la presente ley. En un

futuro muy préximo la fuente de informacion

podra ser, ademads de las entidades territoria-
les, la Contaduria General de la Nacion.

El articulo 13 obliga a 1as entidades ptibli-
cas a seguir registrando ante la Direccién
General de Crédito Piblico del Ministerio de
Hacienda los contratos de deuda externa y de
la garantizada por la Nacién principalmente.

El articulo 14 impone las responsabilida-
des deley atodos los funcionarios encargados
de hacer cumplir la ley en lo referente a no
excederlos limites al endeudamiento y a sumi-
nistrar la informacion pertinente ala Contadu-
ria General de 1a Nacién a los organismos de
control. Al constituir una falta disciplinaria el
incumplimiento de estas dos normas, se estd
dando toda la importancia que tienen los
sefialamientos en materia de endeudamiento e
informaci6n contenidos en el proyecto.

El articulo 15 establece un periodo- de
transicion de dos afios para los municipios y
gobernaciones que al sancionarse lanuevaley
no puedan realizar nuevos empréstitos porque
su relacién intereses/ahorro operacional o el
cociente saldo deladeuda/ingresosexcedan el
60% y el 80% respectivamente, es decir se
encuentren en seméaforo enrojo. Estas entida-
des norequerirdn autorizaciones de endeuda-
miento durante el primer afio de entrada en
vigencia de la nueva ley, si su deuda neta si
incrementa por debajo del 60% del Indice de
Precios al Consumidor. Durante el segundo
aio, el incremento de la deuda neta no puede
exceder el 40% del mismo indice.

Este articulo da una formulacién explicita
del periodo de transicién. El periodo de faci-
lita alas administraciones presentes la puesta
enmarchadeplanesde recuperacic’)n financie-
ra de las respectivas entidades sin que por
causa de estos ajustes se vean sacrificados sus
programas de gobierno.

El articulo 16 hace que el articulo 364 de la
Constitucién también reglamente el endeuda-
miento del Gobierno Nacional. Este articulo
facultaalaley afijarunlimite alacapacidadde *
endeudamiento del Estado basado en criterios
internacionalmente aceptados.

El articulo 17 establece que la nuevaley no
elimina normas vigentes en materia de
endeudamiento como las autorizaciones de los
concejos pararealizar operaciones de crédito. Asi
se mantiene vigente la injerencia de diversas enti-
dades en lo relativo al empréstito territorial.

Articulo 18. Hace que el presente proyecto
deley sea coherente con el ordenamiento exis-
tente en materia de crédito publico.

En sintesis, los cambios propuestos a las
normas sobre endeudamiento llegan en un
momento oportuno. Es una de esas ocasiones
donde la norma anticipa a una emergencia de
endeudamiento de laque el paisnoesté, bajola
legislacion actual. Las nuevas medidas son
muchomadsliberales, democréticas y descentra-
listas que las que se adoptaron en paises que
despertaron un dia frente a una crisis generali-
zada de la deuda de las entidades territoriales
como Brasil o Chile. Vale la penarecordar que
en este dltimo pais, considerado como el modelo
a seguir por los paises de América Latina, el
endeudamiento de las entidades territoriales est4
prohibido sin autorizacién del gobierno central.

Esta propuesta no hace mas que imponerel
realismo financiero necesario al proceso de
descentralizacion en todo lo que atafie al
endeudamiento, expresando una sabiduria tan
antigua como el hombre que consiste en dar

- libertad, pero conresponsabilidad. En este sen-

tido el proyecto de ley es un llamado a las
entidades territoriales para que se fortalezcan
financieramente en el presente, y aimpedir que
posterguen esta responsabilidad bajo los auspi-
cios de més deuda para satisfacer pasajeramen-
te los anhelos delos electores, pero sin cimentar
las bases para un financiamiento sostenible. De
ahique mucho del énfasis del proyectodeley se
concentre enladiscusién de diversas instancias
sobre la solidez econdmica que respalda el
endeudamiento.

Proposicién

En atencién a los anteriores argumentos
nos permitimos presentar a consideracion de
los honorables Senadores miembros dela Comi-
si6n Tercera Constitucional Permanente del Sena-
do de la Repiiblica, la siguiente proposicion:

“Dése primer debate al Proyecto de ley
nimero 68.de 1995 Senado, “por la cual se
reglamenta el articulo 364 de la Constitucion
y se dictan otras disposiciones en materia de
endeudamiento”, con las modificaciones, adi-
ciones y supresiones 1nclu1das en el phego de
modificaciones anexo”

De los honorables Senadores,
JuanMartin Caicedo FerreryJuan Camilo

Restrepo Salazar, Senadores ponentes.



PLIEGO DEMODIFICACIONES

Al Proyecto de ley mimero 68 de 1995
Senado, por.la:cual se reglamenta el articulo
364 de la Constitucion, y se dictan otras
disposiciones en materia de endeudamiento.
El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1° De conformidad con lo dis-
puesto en el articulo 364 de la Constitucién
. Politica, el endeudamiento de las entidades
territoriales no podra exceder su capacidad de

pago. _
Para efectos de la presente ley, se‘'entiende
por capacidad de pago el flujo minimo de

ahorro operacional que permite efectuar cum-
plidamente el servicio de la deuda en todos los
afios, dejando un remanente para financiar in-
versiones.

Articulo 2° (nuevo). Se presume que existe

- capacidad de pago cuando los intereses de la

deuda, incluyendo el nuevo crédito, no superan
el cuarenta por ciento (40%) del ahorro
operacional.’

Cuando la entidad territorial registre nive-
les de endeudamiento inferiores o iguales al
limite sefalado, éstanorequerird autorizaciones
de endeudamiento distintas a las dlspuestas en
lasleyes vigentes.
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ANEXO ANEXO
TABLANUMERO1 TABLA NUMERO 2
Crecimiento del saldo de la deuda con el sector financiero Deuda delasadministraciones centrales departamentales -
de municipios agregados por departamentos con el sector financiero
: 1993 - 1994 (000) (ciffas en millones de pesos) N

" Departamentos 1993 C 1994 Variacion | Departamentos 1993 1994 Diferencia  Variacién
San Andrés y Prov. 0 51 : Casanare 270 3.869 3.599. 1.333%
Guainia 10 344 5.343% | Huila 1.553 9.569 8.016 516%
Risaralda 572 10.262 1.695% :

Vall 14.81 44 :
Amazonas B 1 903% alle 9 70.448 55.629 375%

Caldas 1.634 14.704 800% | Arauca 5.017 23522 . 18.505 369%
Magdalena 2.544 20.902 - 722% | Norte de Santander 1.371 5.181 3.810 278%
gﬁsa{ ~ 2-212 13-62?/- ;%’ Meta 7817 22.874 15.057 193%

aupés o - : _

. Santander 10.828 - 39819 - 268% Atlantico 10.708 ~ 25.820 15112 141%
Sucre 4.655 14.862 2199 | Risaralda 5.658 13.339 7.681 136%
Casanare 1.786 5.598 213% | Caldas 5.279 12.264 6.985 132%
Meta 1512 4.587 203% | Narifio 2.925 6.703 3.778 129%
Guajira 3.741 9.721 160% ) : ' :

Bolivar 9.640 24.140 150% | Caquetd 1.159 1159 :
Narifio 4.436 10.956 147% | Cérdoba - 3233 3.233 -
Cauca 1.942 4.427 128% Magdalena - 400 400
Cérdoba - 6.748 14.256 111% .
-| Santand 1.405 - 1.405-

Boyaci 8.339 17.166 - 106% Ca“ andet . Ciin oy 0
Chocs 2. 14 1 eoar - - - ’

0co 046 4.146 03% 1 Bolivar 9.732 14.356 4.624 48%
Atlantico 28.404 56.406 99%
Antioquia 64.217 125.120 95% | San Andrés y Providencia 4.046 5.815 1.769 44%
Caquetd 834 . 1.423 71% | Antioquia - 15726 22.109 6.383 41%
Tolima 11.205 17.748 58% . 5
Valle . 61.162 82.517 35% | Cundinamarca 26.897 32.270 5.373 20%
Huila 7.853 10.486 34% | Sucre 4.234 5.039 805. 19%
Subtotal 274253 567.803 107% o 6

d 4.001 4.740 739 18

Arauca 3.902 3.821 g | Quindio Bt ' o
Norte de Santander 2.098 2.051 29, | Putumayo 2636 3.038 402 5% .
Quindio 3.360 2.980 -11% | Boyaci 5.125 5.442 317 6%
Cundinamarca 18.123 15.303 -16% | Chocé 1.400 - 1.240 -160 1%
Putumayo 12.689 1.508 -44% . ] )
Guaviare 247 20 68% Amaz-onas 147 130 | 17 12%
Subtotal 30.419 25.743 159 | Guaviare 417 250 167 -40%
Total 304.672 593.546 95 | Total 153.883 329.758 114%
Fuente: Superintendencia Bancaria: Central de Riesgos Fuente: Superintendencia Bancaria, Central de Riesgos.
Cilculos Confis. Calculos Confis.

Paragrafo. El ahorro operacional serd el
resultado de restar de los ingresos corrientes,
los gastos de funcionamiento y las transferen-
cias pagadas. Se consideran ingresos corrientes
los tributarios, no tributarios, las regalias y
compensaciones monetarias efectivamente re-
cibidas, lastransferencias nacionales y laspar-
ticipaciones en las rentas de la nacién. Para
estos efectos los salarios, honorarios, presta-
ciones sociales y aportes a la seguridad social
se considerardn como gastos de funcionamien-,
to aunque se encuentren presupuestados como
gastos de inversion.

Los intereses empleados para el clculo de
losindicadores corresponderdn a los intereses -
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pagados durante la vigencia mds los causados
durante ésta incluidos los del nuevo empréstito.

Los empréstitos de que trata la presente ley
deberdn destinarse inicamente a financiar gas-
tos de inversion.Se exceptiian de lo anterior los
créditos de tesoreria, de refinanciacion de deu-
davigente olosadquiridos paraindemnizaciones
de personal en'procesos de reduccién de planta.

Articulo 3° (nuevo). Cuando el endeuda-
miento de la entidad territorial se sitie en una
relacién intereses/ahorro operacional superior
al 40% sin exceder el 60%, estas entidades
podréan contratar empréstitos, siempre y cuando
elsaldo de ladeudadelavigenciaanteriornose
incremente a unatasa superior ala variacién del
indice de precios al consumidor (IPC) proyec-
tado por el Banco de la Republica para la
vigencia.

Pardgrafo. El saldo al que se refiere la pre-
sente ley excluye la deuda atribuida a los pasi-
vos pensionales contenidos en la Ley 100 de
1993.

Articulo 4° (nuevo). Los municipios no ca-
pitales que sobrepasen los niveles de crecimien-
to de saldo de la deuda estipulados en el articulo
tercero, deberdn solicitar autorizacién de
endeudamiento alos gobernadores, previo con-
cepto delas oficinas de planeacion departamen-
tal, condicionada a la adopcién de un plan de
desempefio financiero tendiente arestablecer la
solidez econdmica y financiera de la entidad,

.controlando el crecimiento del saldo de la deu-
day garantizando su capacidad de pago.

Los departamentos, los distritos ylas capita-
les de departamento que superen el porcentaje

de crecimiento del saldo de la deuda deberan-

recurrir para dicha autorizacién al Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico.

~ Este Ministerio podrd otorgar la menciona-
daautorizacién previasuscripcién de un plan de
desempeifio financiero conlaentidad territorial.

Articulo 5° (nuevo). Ninguna entidad terri-
torial podr4, sin autorizacién del Ministerio de
Hacienda y Crédito Piblico, contratar nuevos
empréstitos cuando su relacién intereses/aho-
rro operacional supere el 60% o su relacién
saldo de la deuda/ingresos corrientes supere el
80%.

Atrticulo 6°. El calculo del ahorro operacional
y los ingresos corrientes de la preﬁente ley se
realizard conbase enlas ejecuciones'presupues-
tales soportadas en la contabilidad piblica del
aflo inmediatamente anterior, con un ajuste
correspondiente a la meta de inflacién estable-
cida por el Banco de la Repiblica para la
vigencia presente.

Articulo 7°. Sin perjuicio de lo establecido
enlas normas especiales, el Gobierno Nacional
establecera lasreglas para determinar la capaci-
dad depagodelasentidades descentralizadas de
los entés territoriales. Para tal efecto, el Gobier-
no tendra en cuenta, entre otros criterios, las
caracteristicas de cada tipo de entidad, las acti-

vidades proplas de su objetoy lacomposicion
general de sus ingresos y gastos.

Articulo 82 Los planes de desempefio son
programas de ajuste fiscal, financiero y admi-
nistrativo tendientes a restablecer la solidez
econdmicay financieradelaentidad, y deberan
garantizar el mantenimiento delacapacidad de
pago y el mejoramiento de los indicadores de
endeudamiento de las respectivas entidades

“territoriales.

Estos planes de desempefio deberdn con-
templar medidas de racionalizacion del gasto
y el fortalecimiento de los ingresos propios.

Las entidades territoriales deberan enviar

trimestralmentelainformacién correspondien-

te a la evolucidn de los planes de desempefio
al Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico -

~ Direccion General de Apoyo Fiscal (DAF) -

quien evaluard el cumplimiento de dichos
planes. Las respectivas entidades que
1ncump1an estamedida quedarén quetas alas
sanciones pertinentes.

Las corporaciones publicas y las contralo-
rias delas entidades territoriales deberdn vigi-
lar €] cumplimiento de los mencionados pla-
nes de desempefio financiero. La Contraloria
General de la Repiiblica podra coordinar y
controlar el ejercicio de esta funcién con las
contralorias del orden territorial.

“Parégrafo. Los planes de desempefio per-'

maneceran vigentes hasta tanto la entidad te-
rritorial registre un nivel de intereses/ahorro
operacional menor o igual al 40%.

Articulo 92 (nuevo). Elincumplimiento de
estos planes acarreara la suspension de todo
nuevo endeudamiento por parte de la entidad
territorial.

- Enesteevento, cuando una nueva adminis-

traciénrequiera contratar recursos del crédito,
deberd obtener autorizacion del Ministerio de
Hacienday Crédito Piblico. Para tal efecto, la
entidad territorial podré solicitar larenegocia-
cién del convenio de desempeiio, en todo caso
comprometiéndose a la ejecucion del mismo.

Las autoridades de control podrédn imponer
sanciones a aquellas instituciones financieras
queotorguencréditosaentidadesterritorialessin
observar lo establecido en el presente articulo.

Articulo 10. Las entidades territoriales.so-
lamente podréan pignorar las rentas o ingresos
que deban destinarse forzosamente a determi-
nados servicios, actividades o sectores sefiala-

- dos por la ley, cuando el crédito que se garan-

tice mediante la pignoracién tenga como tni-
coobjetivofinanciarlainversion parala provi-
sién de los mismos servicios, actividades o
sectores alos cuales deban asignarse las rentas
o ingresos correspondientes. La pignoracién
no podréd exceder los montos asignados a cada
sector de inversién durante la vigencia del
crédito.

Articulo 11 (nuevo). En forma periddica,
de acuerdo con los lineamientos del Plan Ge-

neral de Contabilidad Pdblica, las entidades
territoriales deberan informar a la Contaduria
General de 1a Nacidn el saldo de 1a deuda, sus
desembolsos, pago de amortizaciones, intere-
ses y comisiones pactadas, en los plazos condi-
ciones y formatos definidos por ésta.

Articulo 12 (nuevo). Lasentidades publicas
que en ejercicio de sus funciones soliciten
informacién a las entidades territoriales sobre
elestado de suendeudamiento, deberdn ajustar
estos requerimientos a la metodologia conte-
nida en la presente ley. w.

.

Articulo 13 (nuevo). A partir de la entrada
envigenciadelapresente Ley, lasentidades del
Orden Territorial y sus Descentralizadas, debe-
ranregistrar enla Direccion General de Crédito
Piblico las operaciones de crédito piiblico
autorizadas por esa Direccion, previo su des-
embolso.

Articulo 14. La celebracion de operaciones
de crédito publico en violacién de los limites de
endeudamiento fijados en estaley y laomision
en €l suministro de informacién consagradoen
los articulos octavo, decimoprimero y
decimosegundo constituira falta disciplinaria
y daré lugar a la aplicacion de las sanciones
previstas en las disposiciones vigentes.

Articulo 15 (nuevo). E1 Gobierno Nacional
establecerd como periodo de transicién dos
afios, para aquellas entidades que con esta ley
superen las relaciones intereses/ahorro
operacmnal del 60% y saldo de la deuda/
ingresos del 80%. '

Durante el primer afio, a partir de la entrada
envigencia de estaley, su deuda neta no podra
incrementarse por encima del 60% de la varia-
ciéndel Indice de Precios al Consumidor (IPC)
proyectado por el Banco de la Repiblica para
larespectiva vigencia.

Paraelsegundo afo, su deudanetano podra
aumentar més que el equivalente al 40% de la
variacién del mismo IPC. Si fueren a sobrepa-
sar estos crecimientos, las entidades deberdn
solicitar autorizaciones de endeudamlento al
Gobierno Nacional.

Articulo 16. El Gobierno Nacional, en el
momento de presentar los proyectos de ley de
presupuestoy deley de endeudamiento, deberd
demostrar su capacidad de pago ante el hono-
rable Congreso de la Republica. El Gobierno

_demostrard lamencionada capacidad mediante

elanilisis y las proyecciones, entre otras, de las
cuentas fiscales del Gobierno y de las relacio-
nes saldoy servicio de la deuda/PIB tanto para
el endeudamiento interno como externo, al
igual queelsaldoy servicio deladeuda externa/
exportaciones. :

Articulo 17. Las autorizaciones menciona-
dasenlapresente ley no exoneran alas entida-
desterritoriales del cumplimiento de los requi-
sitos establecidos en las normas vigentes para
lacelebracidn de operaciones de crédito piibli-
co interno y externo.
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Articulo 18. La presente ley rige a partir de
. la fecha de su publicacién y deroga las dispo-
siciones que le sean contrarias. -

De los honorables Senadores,

JuanMartin Caicedo Ferrer yJuan Camilo
Restrepo Salazar,

- Senadores ponentes.
SENADO DELA REPUBLICA
COMISIONTERCERA
CONSTITUCIONALPERMANENTE

gde mayo de mil novecientos noventa y seis

(1996). En la fecha fue recibida en esta Secre-
tarfa ponencia para primer debate del Proyecto
de ley niimero 68 Senado de 1995, “porla cual
se reglamenta el articulo 364 de la Constitu-
ciény sedictan otras disposiciones enmateria
de endeudamiento.” Con pliego de modifica-
ciones, consta de treinta (30) folios.

Rubén Dario Henao Orozco,

Secretario General Comision Tercera Sena-
do de la reptiblica, Asuntos Econémicos.

(Nota: El Proyecto de ley nimero 68 de
1995 Senado, estd publicado en la Gaceta del
Congreso 252 de 1995).

K % %k ok

PONENCIA PARA PRIMER DEBATE
AL PROYECTO DE LEY NUMERO 206
‘DE 1995 SENADO

por la cual se crea el Fondo de Solidaridad
del Sector Agropecuario.

Honorables Senadores:

Cumplimos con el honroso encargo deren-

dir ponencm para primer debate al Proyecto de

r ‘ley nimero 206 de 1995 Senado, “por 1a cual

se crea el Fondo de Solidaridad del Sector

. Agropecuario”, cuyo espiritu compartimos

por constituir una solucién eficaz al grave
problema de la deuda del referido sector.

Explorar mecanismos de solucidn a la deu-
da del sector agropecuario ha sido el tema
central de miltiples foros, acentuado cada vez
que uh movimiento campesino se toma las
plazasy calles de las regiones ancestralmente
dedicadas a los cultivos tradicionales, inten-
tando presionar con ello el alivio a la honerosa
carga financiera que impide el sostenimiento
mismo de la parcela y, en consecuencia, la
subsistencia del agricultor y de su familia.

" Cuando se ha pretendido acudir ala funcién
legislativa como fé6rmula de solucidn del pro-
blema de la deuda, la buena intencién del
Gobierno o de los Parlamentarios se ha estre-
llado siempre contra el muro de la incompeten-
cia constitucional para irrumpir en un terreno
que la Carta Politica entrega a la Junta Direc-

~ tiva del Barico de la Repiblica.

Elobstaculonoradica en definir quiéntiene
la iniciativa para presentar un proyecto de ley
cuyo tema sea la regulacion del crédito o de la
moneda, sino en ocuparse de materias que por

| mandato de la Constitucién no les corresponden.

Elarticulo 371, inciso 2° de 1a Constitucién
Politica, expresa: “Seran funciones bédsicas del
Banco de la Repiiblica, regular la moneda, los
cambios internacionales y el crédito;...”.

El articulo 372 dispone: “La Junta Directi-

vadel Banco de la Repiblica serd la autoridad.

monetaria, cambiaria y crediticia, conforme a
las funciones que le asignelaley... E1 Congreso

-dictard la ley a la cual deber4 ceiiirse el Banco

delaReptiblica para el ejercicio de sus funcio-
nes y las normas con sujecion a las cuales el

7 . Gobierno expediri los estatutos del Banco...”.
-Santa Fe de Bogotd, D. C., a dieciséis (16) -

Y el articulo 373, estatuye: “El Estado, por
medio del Banco de 1a Repiiblica, velard porel
mantenimiento de la capacidad adquisitiva de
la moneda... El Legislador, en ningiin caso,
podrd ordenar cupos de crédito a favor de)
Estado o de los particulares”.

En concordancia con las normas anterlor €S-

la Constitucién Politica, en su articulo 150,
ordinal 22, establece como funcién del Con-
greso: “Expedir las leyes relacionadas con el
Banco dela Repiiblica y con las funciones que
compete desempefiar asuJuntadirectiva”, que
s6lo podrdn ser dictadas o reformadas por
iniciativa del Gobierno, segtin lo.estatuye el
inciso 2° del articulo 154 de la misma Carta.

En armonia conlo expresado es fécil enten-
derlainconstitucionalidad de aquellos proyec-
tos de ley que, en repetidas oportunidades,
pretendieron condonar la deuda del sector

agropecuario o autorizar al Ejecutivo para

hacerlo. Enunoy otro caso, sin importar quién
asumia lainiciativa leglslatlva se pecaba con-
traladisposicién constitucional que entregaen
forma privativa al Banco de la Repiblica la
regulacién del crédito y lamoneda, enorden a
mantener la capacidad adquisitiva de ésta.

De otra parte, tales proyectos de ley castiga-
ban a las entidades crediticias titulares de la
referida cartera, al pretender extinguir por dis-
posicién legal obligaciones patrimoniales va-

.- lidamente contraidas.

Al subsistir el problema de la deuda del
sector agropecuario, no obstante algunos ali-
vios suministrados por via de refinanciacion
que no constituyen solucién para quienes de
ninguna manera pueden cancelarlaobligacién,
se hace necesario explorar nuevos caminos que
permitan vincular nuevamente a este impor-

tantisimo sector de la economla al desarrollo.

del pais.

Dentro del anterior marco conceptual, la
compra de la cartera del sector agropecuario,
que no invade los predios restringidos del
Banco de la Repiiblica porcuanto no altera las

condiciones esenciales de 1a misma, como la .

existencia de las obligaciones, ni su monto, ni
la calidad de deudores de quienes las contraje-
ron, surge como una nueva férmula de solu-
cion al implicar tan s6lo una subrogacionde la
deudaen favor del Fondode Solidaridad Agrope-
cuario que se conforma al efecto, porla entidad
financiera que percibe su pago.

El Acta de Acuerdo entre el Gobierno Na-
cional y la Asociacién Agropecuaria del Huila:

Consideramos que esta ponencia debe reco-
ger los elementos-del juicio aportados a la
solucion de 1a crisis por el Gobierno, el Con-
greso y el productor agropecuario, en orden a
obtener férmulas de conciliacién que com-
prendan el interés de cada una de las partes sin
sobrepasar el ordenamiento legal establecidoy
las posibilidades presupuestales de 1a Nacion.
Siendo de importanciamaytsculalos acuerdos
lcgrados hasta el momento por representantes.
de los mencionados estamentos privados y
publicos,hemos decidido recoger en el presen-
te texto los apartes fundamentales del Acta de
Acuerdo entre el Gobierno Nacional y la Aso-
ciacion Agropecuaria del Huila, suscrita en
Neivael 29 de abril de 1996 y extensiva en sus
efectos de innegable beneficio econémico y
social a todo el sector agropecuario del pafs.

Acta de Acuerdo entre el Gobierno Na-
cional y la Asocnacmn Agropecuaria del
Huila

Actade Acuerdo suscrita entre Horacio Serpa
Uribe, Ministro del Interior; Cecilia Lopez
Montafio, Ministra de Agricultura y Desarrollo -
Rural y Benjamin Medina Rodriguez, Presidente
delaCaja Agrariaenrepresentaciéndel Gobierno
Nacionaly Orlando Fernandez Polania, Luis Edgar

- Gutiérrez Gutiérrez, Jaime Hemandez Reina,

Hernén AvilezSuérezy Ernesto Macias Tovar, en
representaciondela Asociacion Agropecuariadel
Huila.
El Acuerdo establece los s1gu1entes puntos:
1. El Gobierno Nacional avala el Proyecto

de ley nimero 085 de 1995 Camara y 206 de
1995 Senado, “por la cual se crea el Fondo de

- Solidaridad Agropecuario” 'y presentard las

modificaciones que permitan convertirloenun
mecanismo permanente para aliviar el pesode
la deuda de los pequefios productores
agropecuarios afectados por condiciones obje-
tivas criticas.

El Fondo recibira aportes presupuestales y
de crédito y podré utilizar otros instrumentos,
tales como la compray titularizacién de cartera
y unsistema de recompra de tierras. EL Gobier-
no adelantard gestiones para asegurar recursos
porlasumade ciento cincuentamil millones de
pesos ($150.000.000.000), para que el Fondo
de Solidaridad Agropecuario atienda proble-
mas de cartera de los pequefios productores
agropecuarios, de tal manera que puedan ser
nuevamente sujetos de crédito. El Gobierno
iniciard en el Departamento del Huila y demds
regiones severamente afectadas, la aplicacién
de los beneficios que establece el proyecto de
ley que crea el Fondo. Para el camplimiento de
este Acuerdo, laley referida definird el concep-
to de pequefio productor agropecuario.

2. Sesuspenden los procesos judiciales alos
productores del sector agropecuario que en la
fechatengan deudas vencidas conla Caja Agra-
ria iguales 0 menores a treinta millones de
pesos ($30.000.000), cuya situacién quedard
definida de acuerdo con los términos que sefia-
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. le la ley que crea el Fondo de Solidaridad
Agropecuario y sus disposiciones reglamenta-
rias. Los deudores deberdn acercarse a las
Oficinas de la Caja Agraria en su respectiva
regién para arreglar su situacion. Los casos
especificos serdn analizados individualmente
por el propio Presidente de esta entidad.

- Adicionalmente, el Gobierno Nacional se com-
promete a presentar enla proximareuniéndela

. Junta Directiva de Bancafé una propuesta simi-
laralaqueseofrece através dela Caja Agraria
en este mismo punto.

3. Seratifica la reapertura de los créditos en
todas las oficinas de la Caja Agraria. Por su
- parte, el Gobierno se compromete enla préxi-
ma reunién de la Junta Directiva de la Caja
Agraria abuscar ante las autoridades respecti-
vas la revisién del Acuerdo 934 sobre restric-
cion del crédito, de tal manera que se faciliten
las condiciones para que los productores pue-
danteneraccesoanuevosrecursosantelasdiferen-
tes entidades financieras del sector agrario.

7.Elpresente Acuerdo entrard envigenciaa
partir del levantamiento del Paro del sector
. agropecuario adelantado desde el pasado 24 de
abril en el Departamento del Huila.

Neiva, abril 29 de 1996".

- (Ademésdelosyacitados, aparecen firman-
do como Veedores: Jaime Lozada Perdomo,
Gobernador del Huila; Jorge Eduardo Gechen
Turbay, Senador; Rodrigo Villalba Mosquera,
Senador; Orlando Beltran Cuéllar, Represen-
tante; Julio Bahamén Vanegas, Representante;
Jests Antonio Garcia, Representante y José
Antonio Gémez Hermida, Senador).

Antecedentes del proyecto

Identificados con los niimeros 63 de 1995
- Senado y 85 de 1995 Camara surgieron, simul-

taneamente y por iniciativa parlamentaria, dos

proyectos de ley orientados a la creacion del
Fondo de Solidaridad Agropecuaria, los que
obtuvieronaprobaciénseparadaenlosdos debates
reglamentarios de cada Cdmara de origen.

En razén de la similitud de contenido y
objetivos, se pretendid acumularlos enunsolo
proyecto de ley, sin haber podido lograrlo por
la preclusion de la oportunidad reglamentaria
del primer debate. :

Siendo forzoso evitar la dispersion de es-
fuerzolegislativoy la dualidad de normatividad
entorno aun mismo tema, el autor del proyecto
deley 63 de 1995 Senado, Senador José Anto-
nio Gomez Hermida, facilité la acumulacién
de facto de los dos textos, aportando a través de
esta ponencia al Proyecto de ley 206 de 1995
- Senado, 85 de 1995 Camara, los aspectos
fundamentales del primero, brillantemente
orientado en la Comisién Quinta Constitu-
cional Permanente del honorable Senado de la
Repiblicay enla Plenaria de esta Corporacion
porlos Senadores ponentes José Name Terdny
Mauricio Jaramillo.

Obviamente, las dos iniciativas legislativas
recogidas en el Proyecto deley nimero 206 de
1995 Senado, no hacen algo distinto de plas-
mar la voluntad del sector agropecuario y
pesquero, que encuentra en su articulado un
aporte real de solucion al problema desborda-
do de sudeudaimpagable, resultante obligada

del abandono gubernativo del sector en.las

ultimas décadas, al mismo tiempo que un me-
canismo permanente de ayuda a los agriculto-
res del agro, ante la presencia de futuras situa-
ciones de crisis generadas por eventos de clima,
mercado u orden publico que superen su es-
fuerzo personal y el tratamiento ordinario de
los problemas cotidianos.

Aval gubernativo

El respaldo del Gobierno Nacional al pre-
sente proyecto de ley se manifiesta en la
formulacion expresa de voluntad de apoyo
consignada en el texto del “Acta de Acuerdo
entre el Gobierno Nacional y la Asociacién
Agropecuaria del Huila”, transcrita en esta
ponenciay enlapermanente disponibilidad de
didlogo y concertacién de su articulado, de-
mostrada por los funcionarios del sector, par-
ticularmente por el Ministerio de Agricultura,
en cabezadeladoctora Cecilia Lopez Montafio
y la Caja de Crédito Agrario, representada por
el doctor Benjamin Medina Rodriguez, con

quienes se han sostenido largas y productivas.

jornadas de trabajo.
Observaciones al titulo del proyecto

Esaconsejable abreviar el titulo del proyec-
to, ddndole al tiempo una connotacién de ma-
yor amplitud al Fondo que se crea, por lo cual
proponemos denominarlo en adelante “por
la cual se crea el Fondo de Solidaridad
Agropecuario”, suprimiendo el término de
“sector”. :

Observaciones al texto del articulo 12del

proyecto

Consideramos que es necesario precisar el
objetivo del Fondo, sustituyendo el “asumir
desde el punto de vista econémico ...1as situa-
ciones especiales de crisis”, que es un tanto
indefinido, por el de “otorgar apoyo econémi-
coalos pequefios productores agropecuarios y
pesqueros, para la atencion y alivio parcial o
total de sus deudas” ampliando de esta manera,
simultdneamente, su cobertura al sector
pesquero..

Por razones de técnica legislativa y para
propiciar una mayor facilidad en la compren-
sion del articulado, es pertinente definir desde
un comienzo el concepto de “pequefio produc-
tor”, inico destinatario de sus beneficios se-
gin el Acta de Acuerdo, disminuyendo en
forma adicional a trescientos (300) el niimero
de salarios minimos legales mensuales vigen-
tes que sirvende limite maximo almonto de los
activos totales sumados del productor y su
cényuge o compafiero(a) permanente, que per-
miten determinar si se queda o no encuadrado

en la nocién mencionada, con el propdsito de
ampliar la cobertura.

Delamisma manera, con idéntico objetivo
se debe otorgar un tratamiento preferencial ¢
los beneficiarios de reforma agraria, no inclu-
yendoel valordesustierras dentro del computc
de sus activos totales.

‘Los productores cafeteros amparados por l
Ley 223 de 1995 no gozaran de los beneficios
de la presente ley, por contar ya a su favor cor
mecanismos particulares de ayuda.

Finalmente, no creemos pertinente exigil
mayoriacalificada paraladeterminacion delas
situaciones de crisis analizadas por el Fondo.
ya que se trata simplemente del cumplimientc
ordinario de la funcién que le compete, razér
por la cual debe eliminarse el pardgrafo de
articulo 1° del proyecto.

Definicion delos eventos generadores de
crisis

Mediante un articulo nuevo en el proyecto.
que proponemos sea el articulo 22 del mismo,
se deben sefialar las circunstancias que den
lugar a la intervencién del Fondo, por ser
constitutivas de crisis del sector, regulando asi
en la norma misma la actividad de.la Junta
Directivaen el momento de producirse el even-

'to, limitdndola a su comprobacién, ya que, de

otra manera, quedaria en absoluta libertad de
determinar en cualquier tiempo la clase de
situaciones capaces de generar la vinculacién
delosdineros piblicos alasolucién de proble-
mas de diversa indole y trascendencia. Nc
obstante, debe permitirse también su interven-
cion cuando sucedan hechos que sin identifi-
carse plenamemte con los enumerados en la
norma, guarden similitud con éstos.

Loseventos con capacidad de generar situa-
ciones de crisis son, segin lo muestra la expe-
riencia del sector rural, pertenecientes a las
areas climatoldgica, de mercadeo o de orden
publico.

Debe adverirse que, ante la presencia de
tales eventos, el Fondo adquiriré total o par-
cialmente la cartera de los pequefios produc-
tores, aunque podrd intervenir igualmente uti-
lizando los restantes instrumentos sefialados
enlaley.

La gestion del Fondo estard supeditadaala
existenciade recursos. Este condicionamiento,
peseaser obvio, debe hacerse expreso enorden
aguardar armonia conrestantes normas, como
las consagratorias de la accién de cumplimien-
to, impidiendo laexigenciaforzada delaaccién
estatal cuando se carezca de los instrumentos
pertinentes de intervencion.

Como no se pretrende en forma alguna
proteger lairresponsabilidad o falta de cuidado
y previsién de un gremio, que a pesar de adver-
tencias expresas o ante el anuncio de condicio-
nes de riesgo decide cotrer la aventura de la
inversién y afrontar las circunstancias adver-
sas, debe restringirse la ocurrencia del evento,
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cuando se trate de produccidn agricola, al ciclo
vegetativo del cultivo o el periodo de
comercializacién delacosecha, entendiéndose
tallos 60 dias siguientes ala terminacién de la
recoleccion.

Observaciones al articulo 22del proyecto

Los recursos del Fondo de Solidaridad
Agropecuario pueden originarse, ademds de en
las fuentes que senala el articulo 22 del proyec-

yto (que seria en adelante el 32 del mismo por la

“inclusién del nuevo articulo al que hace refe-
rencia el parrafo anterior), en otras de natura-

leza distinta, tales como los subsidios, la recu-

Fperacién de cartera, los redimientos financie-

‘ros de sus recursos y los aportados por entida-
des territoriales, que es necesario incluir en su
texto.

"De otra parte, es preciso tener en cuenta las
disposiciones sobre racionalizacidn tributaria
que establecenlos destinos y proporciones del
porcentaje del impuesto sobre las ventas desti-
nados a gastos de inversion social, una vez
descontadas las transferencias a las entidades
territoriales, en lo referente a los sectores agri-
colas deprimidos distintos de los caficultores,
para alimentar con ellos el Fondo de Solidari-
dad Agropecuario, siempre y cuando susrecur-

50s sean los establecidos en el articulo 14,
numeral 2%, inciso 39, in fine, de la Ley 223 de
1995.

El mencionado inciso 39, expresa “Y un
minimo del diez por ciento (10%) sobre dos
puntos porcentuales del dieciséis por ciento
(16%) del IVA, durante dos vigencias fiscales
consecutivas a partir de 1996, se aplicard a la
atencion y alivio de las deudas contraidas por
los caficultores para el desarrollo de su activi-
tdad, antes del 31 de diciembre de 1994 con
Bancafé, la Caja Agraria y el Fondo Nacional
del Café y cuyo capital original no exceda los
tres millones de pesos ($3.000.000). Y medio
_punto porcentual del dieciséis por ciento (16%)
del IVA, para atender a los demds sectores
agricolas deprimidos”.
~ Lanorma citada deja en claro la imposibili-
dad de mantener como fuente de recursos del
Fondo de Solidaridad Agropecuario, el 3% de
los recursos ordinarios del Presupuesto Na-
cional mencionado en el literal a) del articulo
22 del Proyecto de ley 206 de 1995 Senado.

Creemos conveniente por lo tanto sugerir la
modificacion del referido literal y sefialar como
fuente de recursos del Fondo, aquellos que le
sean asignados por el Presupuesto Nacional.

Paralograrunamayor agilidad y operatividad
del Fondo, consecuente con el apremio propio

de los estados de crisis, se le autorizara para .

celebrar directamente contratos de fiducia mer-
cantil dirigidos a la administracién de sus
recursos, sin necesidad de agotar el tramite
licitatorio.

El articulo 3° del proyecto

Creemos pertinente modificar su texto, re-
partir en tres articulos su contenido, los que

serdn en adelante el 4°, 6° y el transitorio del
proyecto, dejando en el primero el enunciado
de las funciones del Fondo, las que debe cum-
plir hacia el futuro, con caracter de permanen-
cia, relativas todas al manejo de la cartera en
condiciones favorables aunque no limitadas a

‘laexclusiva compra de lamisma. Dicho articu-

lo debe contemplar opciones como la del sub-
sidio parcial de los costos financieros, el
establecimiento de lineas de redescuento a las
entidades oficiales de crédito y actos o nego-
cios similares tendientes a facilitar el pago.

El tema de la constitucionalidad de los
subsidios al sector agricola

Es. posible subsidiarlo, si se dan algunos
requisitos, tal y como lo expresa la Corte
Constitucional en Sentencia nimero C-205-
95, que declaraexequibleslosarticulos 16,17,
25y34delaley41de 1993 (Elarticulo25 crea
un subsidio del 50% en las cuotas de recupera-
ci6n de inversiones de los proyectos, con des-
tino a los pequefios productores, usuarios de
los Distritos de Adecuacién de Tierras).

Algunos apartes pertinentes del fallo
mecionado, son:

“A la luz del articulo 355 de la Constitu-
cion Politica, puede afirmarse que los subsi-
dios del Estado a los particulares, por regla
general, se encuentran prohibidos. La excep-
ciénsélo es procedente si el subsidio, concedi-
do por laley, se basa'en una norma o principio
constitucional 'y resulta imperioso para reali-
zar una finalidad esencial del Estado”.

“No es cierta, por lo tanto, Ia afirmacién del
demandante que la inica hipétesis de subsidio
estatal se presenta en los servicios publicos
domiciliarios destinados a cubrir necesidades
basicas”. (Cita el fallo casos de subsidio, como
el del fomento de la investigacion y la transfe-
rencia de tecnologia, la salud y la educacion,
entre otros).

“La Corte, sin embargo, encuentra en la
Constitucionsuficientes elementos para soste-
ner la constitucionalidad de un subsidio como
el que es objeto de andlisis. El subsidio, eneste
caso, cumple diversos fines, todos ellos vincu-
lados a deberes que la Constltucon asigna al
Estado, cuya inobservancia contradiria el de-

- signio constitucional de ]a actividad ptiblica y

profundlzarla la de&gualdad real existente en
el pais:

1. Larealizacién de obras de adecuacion de
tierras, drenaje y proteccion de inundaciones,
tiene para el Estado el cardcter de deber cons-
titucional, que se satisface mediante Ia
organizacion del respectivo servicio piblico
(Cédigo Penal, articulo 65 y Ley 41 de 1993,
articulo 3°).

2. Promueve el acceso progresivo a la pro-
piedad de la tierra a los trabajadores agrarios
(Cédigo Penal, articulo 64).

3. Mejoraelingresoy calidad de vida delos
campesinos (C6digo Penal, articulo 64).

‘4. Promueve la produccion de alimentos
(Codigo Penal, articulo 65).

5. Remueve barreras para que la igualdad
sea real y efectiva, de suerte que el pequefio
productor no quede frente al mediano y al
grande definitivamente rezagado (Cédigo Pe-
nal, articulo 13)”.

“Promover el acceso progresivo a la pro-
piedad delatierra paralos pequefios producto-
res, no puede entenderse circunscrito al dere-
cho de dominio sobre este factor de la produc-
cion, el cual no es aprovechable sin asistencia
técnica, crédito, comercializacion, comunica-
ciones, adecuacién detierras, etc.”. (El acceso
al crédito, que se les devolveria a los deudores
morosos, al adquirirse la cartera, debe tomarse
por lo tanto, como una forma de permitirles el
acceso progresivo a la propiedad de la tierra,
que es deber del Estado, segun el articulo 64 de

la Constitucién Politica).

“...Dos efectos conexos, deben tomarse en
consideracion. El primero, se relaciona con el
aumento de oportunidades de empleo (C.P,,
articulos 25 y 334) y, el segundo, con €l més
racional aprovechamlento delaactual frontera
agricola sin necesidad de incorporar nuevas
zonas, dentro del propdsito de promover un
desarrollo econdmico sostenible que preserve
el ambiente (C.P;, articulos 80 y 334)”. (La
reactivacién de la economia producida por la
compra de la cartera lograria los mismos
objetivos).

“Las obras ptblicas de adecuacién de tie-
1ras, enbuena parte, requieren del apoyo finan-
cierodelos duefios o poseedores de los predios
beneficiados, quienes deben -también por ra-
zonesde equldad asumir el pago delascuotas
de recuperacién de las inversiones efectuadas.
Dado el interés social que envuelve su desarro-
llo, su programacién y ejecucidn, no es
concebible que se paralice o deje de realizarse
por la falta de suficiente capacidad de pago de
algin grupo de potenciales beneficiarios”.
(Como tampoco es concebible que se paralice
la produccidn agropecuaria porque los agri-
cultores morosos no tiene acceso, al crédito
necesario).

“...Sinembargo, los pequefios productores.
carentes de recursos, se expondrian a que el
derecho de dominio sobre sus predios fuese
objeto de las medidas de embargo, secuestro y
remate judicial (Ley 41 de 1993, articulos 30,
31y 33), sino cancelanlas cuotas de recupera-
cién que se liquidan a su cargo” (idéntica situa-
ci6n estan viviendo los deudores morosos).

“Los pequenos productores se encuentran
encondiciones socioecondmicas diferentes res-
pecto alos medianos y grandes productores y
arriesgan perder sus parcelas si se someten a
una misma metodologia y sistema de cobro. El
tratamiento diferente y favorable que se les
prodiga, enconsecuencia, sejustifica pues sélo
asi -gracias al subsidio- pueden mantenerse
como categoria social y recibir el beneficio de
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laaccién estatal como losrestantes productores
agrarios”.

“Desde luego, el Consejo Superior de Ade-

cuacion de Tierras, al cual se asigna la funcién .

de determinar las condiciones socioeconémicas
que deban reunir los usuarios sujetos de los
subsidios (Ley 41 de 1993, articulo 17), sopena
de violar la Constitucidn y la ley, deben asegu-
rarse que los beneficiarios efectivamente sean
personas cuyas condiciones materiales no les
permitan sufragar la cuota integral que deban
satisfacerlosrestantes titulares o poseedores de
predios, pues, de los contrario, se estaria confi-
gurando una iniquidad de trato y un asistencia-
lismo no congruente con el designio de promo-
ver la igualdad real y efectiva, lo que en modo
alguno puede confundirse conladilapidadoray
venal concesi6n de privilegios”.

El nuevo articulo 6° contendra aspectos alu-
sivos a la reglamentacién y garantias de la
porcién de la deuda no adquirida por el Fondo,
los que podrén ser convenidos con los estable-
cimientos de crédito duefios de la misma, den-
tro del marco del respeto a su autonomia en el
manejo de su propio patrimonio: elevando a
+ seis afios el plazo minimo que el proyecto tiene
encinco afos, gradualizando las tasas de interés
enlos tres (3) primeros afios, precisando que la
tasa maxima de interés, equivalente al DTF
menos cinco (5) puntos, se aplicard a partir del
cuarto afio y estableciendo que las garantias
sean las mismas de los pagarés iniciales o en su
defecto la combinacién del FAG con la prenda
agrariay laresponsabilidad personal.

En €l se contempla el subsidio de la diferen-
ciaen latasa de interés, entre la establecida por
el sistema financiero y un dieciocho por ciento
(18%).

El articulo transitorio, que se incluird como
parte final del texto del proyecto, estd destinado
alasolucién delacrisis existente, hace referen-
ciaalasobligaciones contraidas antesdel 31 de
diciembre de 1994 -se hallen al dia, vencidas,
refinanciadas o castigadas- y sefiala como trata-
miento su adquisicién por el Fondo dentro de
los montos y orden de prelacién alli estable-
cido, definiendo asila situacion delos deudores
hasta de treinta millones ($30.000.000) de
pesos, endesarrollo delo pactado en el numeral
2 del acta de acuerdo entre el Gobierno Nacio-
nal y la Asociacién Agropecuaria del Huila,
antes referenciada.

- El articulo cuarto del proyecto:

Este articulo, que serd en adelante el 8 del
proyecto, debe contemplar que el representante
de los gremios del sector agropecuario y
pesquero, que se reduce a uno (1), y los de las
organizaciones campesinas, que se reducen a
dos (2) sean de su propia eleccion.

El articulo quinto del proyecto: __

La definicién de pequefio productor traida
por este articulo se incluye modificada, como
ya se vio, en el nuevo articulo 1°,

El articulo sexto del proyecto:
Pasa a ser en adelante el articulo ,10'
Inclusiéon de nuevos articulos:

En el entendimiento de que la compradela
cartera que no esté acompafiada por la habili-
tacién del pequefio productor para adquirir
nuevos créditos tendra perfiles de simple li-
mosna, al mantenerlo alejado de su vocacién
de gestor de riqueza, creemos absolutamente
necesario incluir un nuevo articulo que asi lo
exprese, €l que seria el 7° del proyecto.

Finalmente, el Proyecto de ley niimero 206,

-Senado, 1995 no establece el destino que el

Fondo de Solidaridad Agropecuario debe dar
a la cartera adquirida, omision ésta que es
necesario corregir asignandole a la Junta Di-
rectiva del Fondo la reglamentacion de lo
concerniente a dicho recobro, en un nuevo
articulo que seria el 9° del proyecto.

En consecuencia, endesarrollo del articulo
150 de la Constitucion Politica, nos permiti-
mos solicitar a los honorables Senadotes pro-
ceder a dar primer debate, junto con las modi-
ficaciones propuestas en pliego anexo, al Pro-
yecto de ley nimero 206 Senado, 1995, “por
la cual se crea el Fondo de Solidaridad
Agropecuario”. -

Coordinador Ponente,

José Antonio Gomez Hermida.

Ponente, ’

Rafael Angel Gomez Gémez.
PLIEGO DEMODIFICACIONES
El titulo del proyecto quedara ast:

Proyecto de ley niimero 206 de-1995
Senado, “por medio de la. cual se crea el
Fondo de Solidaridad Agropecuario”.

El Congreso de Colombia,
DECRETA:
Articulo 1°. El articulo 1% quedar4 asi:
Creacidn y objetivos.

Créase el Fondo de- Sohdarldad Agrope-
cuario, como cuenta especial dependiente del
Ministerio de Agriculturay Desarrollo Rural,
cuyo objeto es otorgar apoyo econdmico a los
pequefios productores agropecuarios y
pesqueros; para la atencidn y alivio parcial o
total de sus deudas, cuando en el desarrollode
dichas actividades se presente alguna de las
situaciones a que se refiere el articulo 2° de
estaley.

Para los efectos de 1a presente ley se consi-
derard como pequefio productor a aquellas
personas naturales dedicadas a actividades
agropecuarias o pesqueras cuyos activos tota-
les, sumados alos de su conyuge o companero
(a) permanente, no supere los trescientos (300)
salarios minimos legales mensuales vigentes.

Para el caso de los usuarios de reforma
agraria, el valordelatierrano serd computable
dentro de 10s activos totales.

Los pequeiios productores cafeteros ampa-
radosporlaLey 233 de 1995 noaccederanalos
beneficios consagrados en la presente ley.

Articulo 2° El articulo 2° quedara asi:
. Situaciones de crisis

El Fondo de Solidaridad Agropecuario, de
acuerdo con su disponibilidad de recursos,
adquiriré total o parcialmente la carterade los
pequefios productores agropecuarios o
pesqueros o intervendréan enla forma autoriza-
daenestaley, cuandolaJunta Directiva verifi-
que que se ha presentado algin evento relacio-
nado con: IS

a) Una caida sensible en el precio internacio-
nal de un producto, que afecte significativa-
mente el ingreso real del productor;

b) Una situacién de tipo climatolégico o
una catdstrofe natural que den lugar a pérdidas
masivas de la produccion;

c) Problemas fitosanitarios o plagas que
afecten de manera general y en formaseveraa
cultivos o productos agropecuarios, reducien-
do sensiblemente la calidad o el volumen de Ia
produccidn;

d) Una caida sensible y permanente en la
demanda interna de un producto;

e) Notorias alteraciones del orden publico
que afecten gravemente la produccion o la
comercializacidn agropecuaria y pesquera en
una Zona o regién determinada;

f) Otras situaciones similares que determine
la Junta del Fondo.

Par4grafo, Cuando se trate de produccion
agricola, la Junta Directiva debera establecer
que el evento de que se trate haya ocurrido
durante el siclo vegetativo de los cultivos o el
periodo de comercializacién de la cosecha,
entendiendo por éste el lapso de sesenta (60)
diassiguientes ala terminacién del proceso de
recoleccion.

Articulo 32 El articulo 3° quedar4 asf:
Recursos del Fondo

Los ingresos del Fondo de Solidaridad
Agropecuaria, seran los siguientes:

1. Los provenientes de los recursos ordina-
rios del Presupuesto Nacional.

2. Los recursos provenientes de subsidios
creados por la ley en beneficio de las activida-

“des agropecuarias y pesqueras, que no tengan

una destinacién especifica y por aquellos que
se creen expresamente en su favor.

3. Losrecursos provenientes de larecupera-
cién delacarteradelos sectores agropecuarios
y pesquero adquirida por el Fondo.

4. Loscréditos internos que se contraten con
destino al Fondo. ¢

5. Los recursos que le aporten las entidades
territoriales.

6. El producto de los rendimientos financie-

" ros de sus recursos.
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7.Las donaciones, aportes y contrapartidas
quele otorguen organismos nacionales o inter-
nacionales, privados o piblicos.

8. Los recursos establecidos en le articulo
14, numeral 29, inciso 3%, in fine, de laLey 223
de 1995.

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural podré celebrar directamente un contrato
de fiduciamercantil parala administracién del
Fondo. '

Articulo 4°. El articulo 4° quedar4 asi:
Funciones.

Endesarrollo de suobjetoy enrelacion con
los pequefios productores agropecuarios o
‘pesqueros beneficiarios de esta ley, el Fondo
podré realizar las siguientes operaciones en la
forma como lo determine su Junta Directiva:

12. Comprar los créditos otorgados por es-
~ tablecimientos de crédito.

28, Subsidiar parcialmente los costos finan-
cieros de los mismos.

3% Establecer lineas de redescuento a las
entidades oficiales de crédito, para que otor-
guen crédito en condiciones especiales de
favorabilidad a los pequefios productores.

42, Celebrar cualquier acto o negocio ten-
. diente alograrlareestructuracién de los crédi-
tos por parte de los establecimientos de crédito,
o facilitar el pago de los mismos.,

Articulo 5°. El articulo 5° quedara asi:
Facultades de administracién.
Para la administracion de sus recursos, ya

sea directamente o0 a través de una fiducia, el
Fondo podra: :

1. Convenir con los deudores los plazos y
condiciones financieras de los créditos que
adquiera, asi como la forma de pago, para lo
cual la Junta Directiva sefialard condiciones
especmles de favorabilidad en beneflclo del
pequefio agricultor.

2%, Invertir temporalmente sus recursos en
titulos de deuda emitidos por la Nacidn, el

Banco delaRepiiblica, los establecimientos de -
crédito u otras instituciones vigiladas por la
- productores agropecuarios 0 pesqueros que

Superintendencia Bancaria.

Articulo 6°. El articulo 6° quedard asi:

Deuda insoluta.

La Junta del Fondo de Solidaridad
Agropecuario podré convenir con los estable-
cimientos de crédito la reglamentacion de la
parte de la deuda no adquirida, asi:

a) Que sean refinanciadas a partir de la
vigenciade estaley, aun plazo médximo de diez
(10) afio y no menor de seis (6), un periodo de
graciaa capital detres (3) afios, con unatasade
interés del cinco por ciento (5%), diez por
ciento (10%) y. quince por ciento (15 %) res-
pectivamente, en los tres (3) primeros afios, y
unatasa de interés maxima equivalente al DTF
menos cinco puntos a partir del cuarto afno;

b) Que las garantias, sean las mismas de los
pagarés iniciales o en su defecto se utilizard la

combinaciéndel FAG conlaprendaagrariayla
responsabilidad personal.

- Pardgrafo. Autorizase al Fondo de Solidari-
dad Agropecuaria, de conformidad con el arti-
culo 66 de la Constitucion Nacional y el arti-
culo 12 delaLey 101 de 1993, para asumir la
diferencia enlatasade interés, entre la estable-

cida por el sistema financiero y un dieciocho -

por ciento (18%).
Articulo 7¢. El articulo 7° quedara asi:
Acceso a nuevos créditos.

Losproductoresbeneficiarios de la presenta
ley, serdn clasificados de tal manera que queden
habilitados automaticamente paraadquirir nue-
vos créditos con cualquier entidad financiera.

Articulo 8°. El articulo 82 -quedara asi:
Composicion de la Junta Directiva.
Para la toma de decisiones, el Fondo de

‘Solidaridad Agropecuaria tendrd una Junta

Directiva integrada asi:

- El Ministro de Agncultura y Desarrollo
Rural;

- El Ministro de Hacienda y Crédito Piiblico;
- El Director de Planeacién Nacional;

- Un (1) representante de los gremios de los
sectores agropecuario y pesquero, elegido por
ellos;

- Dos (2) representantes de las orgamzacm-
nes campesinas del ordennacional debidamen-
te acreditadas y reconocidas por el Gobierno
Nacional, elegidos por ellas.

Articulo 9°. El articulo 9° quedara asi:
Recobro de cartera.

Autorizase ala Junta Directivadel Fondo de
Solidaridad Agropecuaria para reglamentar
todo lo concerniente al recobro de la cartera
adquirida de los pequefios productores
agropecuarios y pesqueros.

Articulo transitorio. El articulo transitorio
quedard asi:

Prelacion de compra.

Las obligaciones al dia, vencidas, refinan-
ciadas, o castigadas, a cargo de los pequefios

hayansido afectados poreventos de los descri-
tos en el articulo segundo de la presente ley,
contraidas antes del 31 de diciembre de 1994,
serdnadquiridaspor el Fondo enlos siguientes
montos y orden de prelacion:

- Hasta cinco (5) millones, la totalidad del
capital e intereses;

- Entre cinco (5) y diez (10) millones, el
cincuenta por ciento (50%) del capital y la
totalidad de los intereses;

- Entre diez (10) y veinte (20) millones, €l
veinte por ciento (20%) del capital y la totali-
dad de los intereses;

- Entre veinte (20) y treinta (30) millones, el
diez por ciento (10%) del capital y la totalidad
de los intereses.

Articulo 10. El articulo 10 quedara asf:

La presente ley rige a partir de su
promulgacion.

Coordinador ponente,
José Antonio Gémez Hermida.
Ponente,
Rafael Angel Gémez Gémez.
TEXTODEFINITIVO

Proyectodeley niimero 206 Senado, 1995,
“por la cual se crea el Fondo de Solidaridad
Agropecuario”.

El Congreso de la Repiblica de Colombla
DECRETA:

Articulo 1°. Creacidny objetivos. Créase el
Fondo de Solidaridad Agropecuario, como
cuenta especial dependiente del Ministerio de
Agriculturay Desarrollo Rural, cuyo objeto es
otorgar apoyo econdmico a los pequefios pro-
ductores agropecuarios y pesqueros, para la
atencidn y alivio parcial o total de sus deudas,
cuandoen el desarrollo de dichas actividades se
presenta alguna de las situaciones a que se
refiere el articulo 29 de esta ley. -

Para los efectos de 1a presente ley se consi-
derard como pequefo productor a aquellas
personas naturales dedicadas a actividades
agropecuarias o pesqueras cuyos activos tota-
les, sumados a los de su conyuge o compaiiero
(a) permanente, no supere los trescientos (300)
salarios minimos legales mensuales vigentes.

Para el caso de los usuarios de reforma
agraria, el valor dela tierrano serd computable
dentro de los activos totales.

Los pequefios productores cafeteros ampa-
radosporlaLey 223 de 1995 no accederdnalos
beneficios consagrados en la presente ley.

Articulo 2°. Situaciones de crisis. E1 Fondo
de Solidaridad Agropecuario, de acuerdo con
sudisponibilidad de recursos, adquirira total o
parcialmente la cartera de los pequefios produc-
tores agropecuarios o pesqueros, o intervendra
en la forma autorizada en esta ley, cuando la
Junta Directiva verifique que se ha presentado
algtin evento relacionado con:

a) Una caidasensible en el precio internacio-
nal de un producto, que afecte significativa-
mente el ingreso real del productor;

b) Una situacién de tipo climatolégico o
una catéstrofe natural que den lugar a pérdidas
masivas de la produccién; -

c) Problemas fitosanitarios o plagas que
afecten de manera general y enformasevera a
cultivos o productos agropecuarios, reducien-
do sensiblemente la calidad o el volumende la
produccion;

d) Una caida sensible y permanente en la
demanda interna de un producto;

e) Notorias alteraciones del orden ptblico
que afecten gravemente la produccion o la
comercializacién agropecuaria y pesquera en
una zona o regidn determinada;

f) Otrassituaciones similares que determme
la Junta del Fondo.’
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Parégrafo. Cuando se trate de produccién
agricola, la Junta Directiva debera establecer
que el evento de que se trate haya ocurrido
_durante el ciclo vegetativo de los cultivos o el
periodo de comercializacion de la cosecha,
entendiendo por éste el lapso de sesenta (60)

dias siguientes a la determinacion del proceso

de recoleccion.

Articulo 3% Recursos del Fondo. Los in-
gresos delFondo de Solidaridad Agropecuario,
serdn los siguientes:

1. Los provenientes de los recursos ordina-
rios del Presupuesto Nacional.

2. Los recursos provenientes de subsidios
creados por la ley en béneficio de las activida-
des agropecuarias y pesqueras, que no tengan
una destinacion especifica y por aquellos que
se creen expresamente en su favor.

3. Losrecursos provenientes de la recupera-
cién de la cartera de los sectores agropecuario
y pesquero adquirida por el Fondo.

~ 4; Los créditos internos 'y externos que se
contraten con destino al fondo.

5.Losrtecursos quele aporten las entidades
temtorlales

6.El producto de los rendimientos financie-
ros de sus recursos.

7. Las donaciones, aportes y contrapartidas

que le otorguen organismos nacionales o
internacionales, privados o piblicos.

8. Los recursos establecidos en el artlculo
14, numeral 20., inciso 30., in fine, de 1a Ley
223 de 1995.

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural podré celebrar directamente contrato de
fiducia mercantil para la administracion del
Fondo. :

Articulo 4°.Funciones. En désarrollo de su
objeto y en relacién con los pequeiios produc-
tores agropecuarios o pesqueros beneficiarios

deestaley, el Fondo podra realizar las siguien-

tes operaciones enlaforma comolo determine
su Junta Directiva:

12, Comprar los créditos otorgados por es-
tablecimientos de crédito.

22, Subsidiar par01almente los costos finan-
cieros de los mismos,

3a. Establecer lineas de redescuento a las ,

entidades oficiales de crédito, para que otor-
guen crédito en condiciones especiales de
favorabilidad a los pequefios productores

42, Celebrar cualquier acto o negocio ten-
diente alograr la reestructuracion de los crédi-
tos por parte de los establecimientos de crédito,
0 fac111tar el pago de los mismos.

Articulo 5°.Facultades de Administracion.
Para la administracion de sus recursos, ya sea
directamente o a través de unafiducia, el Fondo
podra:

1¢. Convenir con los deudores los plazos y
condiciones financieras de los créditos que
adquiera, asi como la forma de pago, para lo
cual la Junta Directiva sefialard condiciones
espec1ales de favorabilidad en beneficio del
pequeiio agricultor.

2° Invertir temporalmente sus recursos en
titulos de deuda emitidos por la Nacidn, el

'Bancodela Repiiblica, los establecimientos de

crédito u otras instituciones vigiladas por la
Superintendencia Bancaria.

Articulo 6° Deuda Insoluta. La Junta del
Fondo de Solidaridad Agropecuario podra con-
venir con los establecimientos de crédito la
reglamentacwn de la parte de la deuda no
adquirida, asf:

a) Que sean refinanciadas a partir de la

vigenciadeestaley, aun plazomaximodediez -

(10) afios y no menor de seis (6), un periodo de
graciaacapital de tres (3) afios, conunatasade
interés del cinco por ciento (5%), diez por

ciento (10%)y quince por ciento (15%) respec- -
tivamente, en los tres (3) primeros afios; y una
tasa de interés méxima equivalente al DTF
menos cinco (5) puntos a partir del cuarto afio; -

b) Que las garantias,sean las mismas de los -

pagarés iniciales o en su defecto se utilizaré la
combinaciéndel FAG conlaprendaagrariayla
responsabilidad personal.

Parégrafo. Autorizase al Fondo de Solidari-
dad Agropecuaria, de conformidad con el ar-
ticulo 66 de la Constitucién. Nacional y el
articulo 12 de la Ley 101 de 1993, para asumir
la diferencia en la tasa de interés, entre la
establecida por el sistema financiero y un die-
ciocho por ciento (18%).

Articulo 7°. Acceso a nuevos créditos. Los
productos beneficiarios de la presente ley, se-
rén clasificados de tal- manera que queden ha-
bilitados automaticamente para adquirir nue-
vos créditos con cualquier entidad financiera.

Articulo 8% Composicién de la Junta Di-
rectiva. Paralatoma de decisiones, el Fondo de
Solidaridad Agropecuario tendrd una Junta
Directiva integrada as: ’

- El Ministro de Agrlcultura y Desarrollo
Rural;

- El Ministro'de Hacienda y Credlto Piblico;
- El Director de Planeacion N acional;

- Un (1) representante de los gremios.de los
sectores agropecuario y pesquero, elegido por
ellos; :

-Dos (2) representantes de las organizacio-
nes campesinas del orden nacional debidamen-
te acreditadas y reconocidas por el Gobiernc
Nacional, elegidos por ellas.

Articulo 9% Recobro de cartera. Autorizase
a la Junta Directiva del Fondo de Solidaridad
Agropecuario para reglamentar todo lo con-
cerniente al recobro de la cartera adquirida de
los pequefios productores agropecuarios y
Pesqueros. ‘ :

Articulo transitorio. Prelacién de compra.
Lasobligaciones al dia, vencidas, refinanciadas,
o castigadas, a cargo de los pequefios produc-
tores agropecuarios o pesqueros que hayan
sido afectados por eventos de los descritos en’

el articulo segundo de la presente ley, contrai-

das antes del 31 de diciembre de 1994, serdn
adquiridas por el Fondo enlos siguientes mon-
tos y orden de prelacmn

- Hasta cinco (5) millones, la totalidad del-
capital e intereses;

- Entre cinco (5) y diez (10) mlllones el
cincuenta por ciento (50%) del capital -y la
totalidad de los intereses;

- Entre diez (10) y veinte (20) millones, el
veinte por ciento (20%) del capital y 1a totali-
dad de los intereses;

- Entre veinte (20) y treinta (30) millones, el
diez por ciento (10%) del capital y la totalidad
delos intereses.

Articulo 10. Lapresente Ley rigeapartirde
su promulgacién.

De los honorables Senadores,
Coordinador ponente,
' José Antonio Gémez Hermida.
El Ponente, o
Rafael Angel Gémez Gémez.
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