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PROYECTO DE LEY NUMERO 230 DE 2002 CAMARA
LEY DE RESPONSABILIDAD Y TRANSPARENCIA
FISCAL

por la cual se dictan normas organicas en materia
de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal.

CAPITULO I
Reglas para la estabilidad fiscal

Articulo 1°. Balance primario y sostenibilidad. Cada afio el
Gobierno Nacional impondra una meta de balance primario para el
sector publico no financiero del orden nacional para la vigencia
fiscal siguiente, asi como metas indicativas del balance primario
para las diez (10) siguientes vigencias fiscales con el fin de garan-
tizar la sostenibilidad de la deuda consolidada del sector publico no
financiero. Dicha meta sera recomendada por el Consejo Superior
de Politica Fiscal, Confis, aprobada por el Consejo Nacional de
Politica Economica y Social, Conpes.

Sin perjuicio de los limites a los gastos de funcionamiento
establecidos en la ley 617 de 2000, las entidades territoriales de
categorias especial, 1, 2, 3 y 4, deberan establecer una meta de
balance primario para cada vigencia con el fin de garantizar la
sostenibilidad de su respectiva deuda, de acuerdo con lo establecido
en la Ley 358 de 1997. El nivel de sostenibilidad sera fijado por el
Confis o por la Secretaria de Hacienda correspondiente y aprobado
y revisado por el Consejo de Gobierno.

Paragrafo. Se entiende por balance primario aquel valor que
resulta de la diferencia entre la suma de los ingresos corrientes y los
recursos de capital, diferentes a desembolsos de crédito,
privatizaciones, capitalizaciones, utilidades del Banco de la Repu-
blica (para el caso de la Nacion), y la suma de los gastos de
funcionamiento e inversion.

CAPITULO 1I
Transparencia y coherencia fiscal y macroeconémica

Articulo 2°. Plan financiero. El Plan Financiero debera definir
las metas de déficit fiscal, el balance primario, el nivel sostenible de

la deuda publica y los supuestos macroeconomicos acorde con lo
sefialado en el articulo 1° de la presente ley.

Luego de la aprobacion del Plan Financiero por el Confis, el
Conpes debera aprobar el Plan Financiero, conjuntamente con el
Programa Macroeconomico para la vigencia fiscal siguiente, en el
cual se incluiran las proyecciones sobre el déficit fiscal, el balance
primario y el nivel de sostenibilidad de la deuda piblica para los
préximos diez (10) afios.

El Plan Financiero debera presentarse a mas tardar el 30 de abril
del afio anterior y se hara una revision del mismo antes de iniciar el
afio de su ejecucion. El Plan Financiero debera ser un informe de
amplia difusion al ptblico en general.

El proyecto de Presupuesto General de la Nacion y los proyectos
de presupuesto de las empresas industriales y comerciales del
Estado y sociedades de economia mixta asimiladas a éstas deberan
ser consistentes con las metas establecidas en el Plan Financiero.

ElPlan Financiero debera hacer explicitos los pasivos contingen-
tes que en el mediano o en el largo plazo pudieran afectar la situacion
financiera de la Nacion, las Entidades Territoriales y las descentra-
lizadas de cualquier orden. Para este proposito, el Plan Financiero
debera cuantificar e incluir las obligaciones pecuniarias sometidas
a condicion, consistentes en pago de una suma de dinero a un
tercero, que puede ser determinada o determinable a partir de
factores identificados, por la ocuhencia de un hecho futuro e
incierto.

Las valoraciones de los pasivos contingentes nuevos que resulten
de la celebracion de operaciones de ¢rédito publico y otros contratos
administrativos, cuyo perfeccionamiento contractual se lleve a cabo
con posterioridad a la entrada en vigencia de la Ley 448 de 1998,
seran aprobadas por la Direccion General de Crédito Publico del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y se manejardn de
acuerdo con lo establecido en digha Ley. La valoracion de los
pasivos contingentes de operaciones de crédito publico y otros
contratos administrativos perfeccionados con anterioridad a la
vigencia de la citada ley 448 de [1998, seran valorados por el
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Departamento Nacional de Planeacion, con base en procedimientos
establecidos por esta entidad.

Articulo 3°. Plan fingiciero entidades territoriales. Anualmen-
te, en los departamentos, en los distritos y municipios de categoria
especial, 1, 2, 3 y 4, el Gobernador o Alcalde debera presentar a la
respectiva Asamblea o Cpncejo a titulo informativo el Plan Finan-
ciero aprobado por el (opsejo de Gobierno.

Dicho Plan se presentdra en el mismo periodo en el cual se deba
presentar el proyecto de jjresupuesto, debera contener las metas de
déficit fiscal, balance prirhario y nivel sostenible de su deuda acorde
con lo sefialado en el articulo 1° de la presente ley.

La autoridad territoripl respectiva se encargard de divulgar
ampliamente al ptblico dicho Informe.

Para el calculo de las rhetas del Plan Financiero de las entidades
territoriales deberdn in¢carporarse los pasivos exigibles, los cuales
deberan presupuestarsg yjatenderse con prelacion a la asuncion de
nuevos compromisos de |gasto. Asi mismo, dentro de este pasivo
deberd programarse conf preferencia el pago correspondiente a
obligaciones laborales [y prestacionales.

Articulo 4°. Informel dk resultados fiscales y macroecondmicos
del afio anterior. El Inforthe de Resultados Fiscales debera contener
los resultados fiscales td | afio anterior, su incidencia en el plan
macroeconomico y la P luacién del cumplimiento de las metas
fijadas en el Plan Financfero de dicho afio.

Asi mismo, incluird |a explicacion de las desviaciones con
respecto a dichas metas|y las medidas correctivas a tomar para
mantener la consistencialdel plan macroeconémico y fiscal.

El Informe de Resnjlltados Fiscales debera incluir los costos
fiscales de los proyectos de ley aprobados en la v1gen01a anterior y
la fuente de ingresos ﬁata el financiamiento de los mismos. Asi
mismo, debera contene 41 costo fiscal de las exenciones tributarias
existentes en la vigencig }nterior y de las sentencias judiciales que

afecten al sector publicp no financiero del orden nacional. El
Informe se difundira al

Comisiones Terceras dt
cuales podran solicitar
Republica.

Paragrafo. El Ministeyio de Hacienda y Crédito Publico y el
i de Planeacion presentara el Informe de

Resultados Fiscales y Macroeconémicos al Congreso, antes del
diez (10) de abril. |

En los departamentas,distritos y municipios de categoria espe-
cial, 1,2, 3 y 4, el Goberngdor o Alcalde debera presentar el informe
de Resultados Fiscales del sector publico no financiero de la
respectiva entidad territdrial del afio anterior y la evaluacion del
cumplimiento de las 1s a 1a respectiva Asamblea o Concejo a
mas tardar el primero ([l } de marzo de cada afio.

Articulo 5°. Beneficipsitributarios. El impacto fiscal de cualquier
proyecto de ley, ordemahza o acuerdo que ordene gasto o que
otorgue beneficios tributdrios, debera hacerse explicito y debera ser
compatible con las metas nacroecondmicas sefialadas en los planes
financieros respectivos.

blico y debera ser objeto de debate por las
senado y Camara en sesion conjunta, las
a opinién del Contralor General de la

Para estos propositos, febera incluirse expresamente en la expo-
sicion de motivos y en las ponencias de tramite respectivas, los
costos fiscales de la inicitiva.

Articulo 6°. Informagipn obligatoria. Las empresas o sociedades
donde la Nacion o sus|entidades descentralizadas tengan una
participacion en su caiiial social superior al 50% y aquellas del
orden territorial que detgrininen el Ministerio de Hacienday Crédito

Publicoy el Departamento Nacional de Planeacion deberan reportar
a dichas instituciones la informacion de caracter presupuestal y
financiero que se requiera con el fin de dar cumplimiento a la
presente ley.

CAPITULO I
Reglas de disciplina fiscal

Articulo 7°. Reglamentacion a la programacion presupuestal.
La preparacion y ejecucion del presupuesto general de la Nacion y
el de las Entidades Territoriales, debera sujetarse al Plan Financiero
de manera que las apropiaciones presupuestales aprobadas por el
Congreso de la Republica, las Asambleas y los Concejos, puedan
ejecutarse en su totalidad durante la vigencia fiscal correspondiente.

Las reservas presupuestales de la Nacion y las Entidades Terri-
toriales se pagaran con cargo al presupuesto del afio siguiente. Para
tal efecto, si la reserva afecta recursos de funcionamiento se
ampararan en apropiaciones de funcionamiento programadas para
el mismo fin de la obligacién o similares, si se trata de reservas que
afectan recursos de inversién se ampararan con recursos de los
proyectos de similar naturaleza o propdsito.

En los procesos contractuales cuando no se perfeccione el
contrato antes del 31 de diciembre, las obligaciones que se generen
se pagaran con cargo a las apropiaciones vigentes en el momento del
perfeccionamiento.

En los eventos anteriores se expedira nuevo certificado de
disponibilidad con cargo a los recursos apropiados para el mismo fin
o de similar naturaleza o proposito.

Paragrafo transitorio. Para el afio 2003 el 35% de las reservas
presupuestales de la Nacion y las Entidades Territoriales se pagaran
con cargo al presupuesto del afio siguiente. Para el afio 2004 el 70%
de las reservas presupuestales de la Nacion y las Entidades Territo-
riales se pagaran con cargo al presupuesto del afio siguiente.

Articulo 8°. Presupuestos entidades descentralizadas. Es fun-
cion del Confis aprobar y modificar, mediante resolucion, los
presupuestos de ingresos y gastos de las empresas industriales y
comerciales del Estado y de las sociedades de economia mixtaenlas
cuales la Nacion posea mas del cincuenta por ciento (50%) del
capital social, efectivamente suscrito y pagado.

Articulo 9°. Vigencias futuras. Incluyase un paragrafo nuevo al
articulo 9° de la Ley 179 de 1994 asi:

Paragrafo. El Confis, en el Plan Financiero, debera prever un
monto méximo de recursos que permitan el pago de obligaciones
futuras de acuerdo con la consistencia y la coherencia de largo plazo
delos ingresos y gastos del gobierno. Laaprobacion de las vigencias
futuras se hara trimestralmente y estara condicionada a que sean
consistentes con las metas plurianuales del plan financiero.

Esta disposicion también se aplicara a las empresas industriales
y comerciales del Estado, sociedades de economia mixta asimiladas
aéstas, yalasempresas de servicios publicos domiciliarios estatales
y otros prestadores de servicios publicos domiciliarios estatales.

En los departamentos, distritos y municipios de categorias espe-
cial, 1 y 2, las autorizaciones para comprometer vigencias futuras
seran aprobadas por el Confis territorial, en los demas municipios
la aprobacion para comprometer las vigencias futuras sera imparti-
da por el Concejo Municipal, por iniciativa del gobiemo local,
siempre que estén consignados en el Plan de Desarrollo respectivo
y que sumados todos los compromisos que se pretendan adquirir por
esta modalidad, no exceda su capacidad de endeudamiento.

En la Nacioén, queda prohibida la aprobacion de cualquier vigen-
cia futura desde el 1° de enero hasta el 7 de agosto del ultimo afio
de gobierno.
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En las entidades territoriales, queda prohibida la aprobacién de
cualquier vigencia futura, en el Gltimo afio de gobierno del respec-
tivo alcalde o gobernador.

Articulo 10. Unidad de caja. Los recursos de destinacion espe-
cifica que hagan parte del Presupuesto General de la Nacidon y que
enlaactualidad administre o que en lo sucesivo llegare aadministrar
la Direcci6n General del Tesoro Nacional del Ministerio de Hacien-
da y Crédito Publico, hardn unidad de caja con los demads recursos
del Tesoro Nacional y mantendran la destinacidon previamente
establecida en la ley, a través de las apropiaciones presupuestales
requeridas para su ejecucion.

En desarrollo del anterior precepto, la Direccion General del
Tesoro Nacional no podra constituir portafolios de inversion inde-
pendientes para el manejo de tales recursos y hard uso de los mismos
para atender el pago oportuno de las apropiaciones autorizadas en
el Presupuesto General de la Nacidn, cualquiera que sea su natura-
leza.

Articulo 11. Limite temporal al aumento de gastos de personal.
Se presume nulo todo acto que resulte en aumento del gasto de
personal expedido en los 180 dias anteriores al final del mandato del
gobierno nacional o el de los gobernadores o alcaldes.

CAPITULO 1V
Normas que limitan el endeudamiento territorial

Articulo 12. Calculo del ahorro operacional de las entidades territo-
riales. El paragrafo del articulo 2° de la Ley 358 de 1997 queda asi:

Paragrafo. El ahorro operacional de las entidades territoriales
sera el resultado de restar de los ingresos corrientes efectivamente
recibidos, los gastos corrientes causados y las cuentas por pagar de
vigencias anteriores.

El céalculo del ahorro operacional se realizard con base en las
ejecuciones presupuestales soportadas en la contabilidad publica
del afio inmediatamente anterior, con un ajuste correspondiente a la
meta de inflacion establecida por el Banco de la Republica. La
informacién utilizada debe ser certificada por el contador y el
representante legal de la entidad territorial y tener la conformidad
de la Contraloria General de la Republica.

Para efectos de esta ley, se consideran ingresos corrientes los
tributarios, no tributarios, las regalias y compensaciones moneta-
rias, y las transferencias de propdsito general recibidas por el
Sistema General de Participaciones. Se consideran gastos corrien-
tes los gastos de personal, los gastos generales y todo tipo de
transferencias aunque hayan sido presupuestadas como gastos de
inversion o como servicio de la deuda, con excepcién de los que se
pagan con las transferencias de educacion y salud del Sistema
General de Participaciones.

Se entiende por intereses de la deuda los intereses que se deben
pagar durante toda la vigencia incluidos los de las nuevas operacio-
nes de crédito publico.

Las operaciones de crédito publico de que trata la presente ley
deberan destinarse Gnicamente a financiar gastos de inversion en
preinversion, construccion, dotacion, modificacion o ampliaciénde
infraestructura fisica. Se exceptiian de lo anterior los créditos de
tesoreria, las operaciones de manejo de deuda y los créditos adqui-
ridos para financiar programas de ajuste fiscal.

Articulo 13. Nuevas operaciones de crédito de las entidades
territoriales. El articulo 6° de la Ley 358 de 1997 queda asi:

Articulo 6°. Ninguna entidad territorial podra contratar nuevas
operaciones de crédito sin la autorizacion del Ministerio de Hacien-
da y Crédito Publico cuando su relacion intereses ahorro operacio-
nal supere el 40% o su relacion saldo de la deuda a promedio de los

ingresos corrientes de los Gltimos tres|afios supere el 80%. En estos
casos el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico sélo podra dar
autorizaciones de endeudamiento para financiar las acciones conte-
nidas en programas de ajuste fiscal.

Para efectos del calculo previsto er el inciso anterior, se compu-
tardan como parte del saldo de la deuda las cuentas por pagar de
vigencias anteriores y los pasivos contingentes, que eventualmente
deberan ser reconocidos. |

Atrticulo 14. Capacidad de pago de |las entidades territoriales. La
capacidad de pago de las entidades territpriales se analizara paratodo el
periodo de vigencia del crédito que se coptrate y sial hacerlo, cualquiera
de los dos indicadores consagrados en el articulo anterior se ubican por
encima de los limites previstos en la pre¢sente ley, la entidad territorial
seguira los procedimientos establecidog en la ley 358 de 1997.

Paragrafo. Para estos efectos, la pragyeccion de los intereses de la
deudatendra en cuenta un porcentaje de cobertura de riesgo que sera
definido trimestralmente por la Superintendencia Bancaria.

Articulo 15. Créditos de tesoreria jn las entidades territoriales.

Los créditos de tesoreria y sobregiros otorgados por entidades
financieras a las entidades territoriales se destinaran exclusivamen-
te a atender insuficiencia de caja de |carécter temporal durante la
vigencia fiscal y deberan cumplir con las siguientes exigencias:

a) No podran superar el 5% de lbs ingresos corrientes de la
vigencia fiscal respectiva; '

b) Seran pagados con recursos difgrentes del crédito;
c¢) No podran contraerse en el ultimo trimestre del afio;

d) Deben ser pagados con interes¢s y otros cargos financieros
antes del 30 de noviembre de la misma vigencia en que se contraten;

e) No podran contraerse en cuanto ¢xistan créditos de tesoreria o
sobregiros anteriores en mora.

Articulo 16. Calificacion de las entidades territoriales como
sujetos de crédito. Sin perjuicio de 1o establecido en los articulos
anteriores, y de las disposiciones cbntenidas en las normas de
endeudamiento territorial, para la contratacion de nuevos créditos
por parte de los departamentos y municipios de categoria especial,
1 y 2, y distritos, sera requisito la presentacion de una evaluacion
elaborada por una calificadora de ri¢sgo en la que se acredite la
capacidad de contraer el nuevo endeudamiento.

Articulo 17. Colocacion de excederl tes de liquidez. Las entidades
territoriales deberan colocar todos sus excedentes transitorios de
liquidez en depdsitos financieros de minimo riesgo en entidades
vigiladas por la Superintendencia Bancaria.

Articulo 18. Prohibicion de créditps cruzados. Es prohibida la
operacion de crédito entre una institucion financiera de propiedad
de una entidad territorial y la entidad|territorial que la controle.

Articulo 19. Restricciones al apoyo de la nacion. Sin perjuicio de las
restricciones establecidas en otras normas, se prohibe a la Nacién
otorgar apoyos financieros directos o indirectos a las entidades territo-
riales que no cumplan las disposiciones de la presente ley. En conse-
cuencia, la Nacion no podra prestar recursos, cofinanciar proyectos,
garantizar operaciones de crédito ptiblicp o transferir cualquier clase de
recursos, distintos de los sefialados en la Constitucion Politica.

Articulo 20. Limites al endeudamiento por deudas con la Na-
cion. Ninguna entidad territorial pq'dré realizar operaciones de
crédito puiblico que aumenten su endeiddamiento neto cuando tenga
deudas pendientes de pago con la Nacion.

Cuando el gobierno nacional pagqle las deudas garantizadas de
cualquier entidad, podra condicionar las transferencias constitucio-
nales al pago de las deudas por parte de la entidad territorial,
respetando las destinaciones especificas que recaigan sobre estas.
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Articulo 21. Condkclones de crédito. Las instituciones financie-
ras, para otorgar creditos exigiran el cumplimiento de las condicio-
nesy limites que estahx]epcen laLey 617de2000y lapresenteley. Los
créditos concedidos ep infraccion de lo dispuesto, no tendrdn
validez y las entidadgs beneficiarias procederan a su cancelacion
mediante devolucion del capital, quedando prohibido el pago de
intereses y demas cargps financieros al acreedor.

Mientras no se pradizca la cancelacion se aplicaran las restric-
ciones establecidas en |a presente ley.

Articulo 22. Incumpllimiento. El incumplimiento de la presente
ley sera considerado/cpmo falta gravisima. Los funcionarios res-
ponsables incurriran en la falta disciplinaria mencionada.

Articulo 23. Vigenbifz. La presente ley rige a partir de la fecha de
su promulgacion y dergga las disposiciones que le sean contrarias,
en especial el Paragrafg del articulo segundo y los articulos 4°, 5°y
6°de la Ley 358 de 1997, el numeral 4° del articulo 10 de laLey 179
de 1994 y el articulo 97 de la ley 225 de 1995.

El Ministro de Hacienda y Crédito Publico,

Juan Manuel Santos Calderon.
EXPQSICION DE MOTIVOS

El proyecto que sepgne a consideracion del honorable Congreso
tiene el caricter de ley prganica en la medida que, en desarrollo del
Articulo 352 de la gc nstitucidon Politica, corresponde a la Ley
Organica de Presupugsto regular todo lo relacionado con la prepa-
racion, aprobacion, eﬁe sucion y modificacion del presupuesto y el
proyecto que se presepti reglamenta todos estos aspectos al estable-
cer limites de razon‘a ilidad para la ley anual de presupuesto y
criterios de sostenibilidad para el mismo texto juridico.

Debe tenerse en cianta que las reglas legales que se presentan
implican un gran avinge en la conceptualizacion del presupuesto
como instrumento de politica macroecondmica, crea reglas que
implican que ese texto Jegal no solo refleje los planes de inversion
del gobierno sino que s constituya en el pilar de la administracion
para la programacion a la politica financiera estatal generando la
estabilidad necesaria|pdra garantizar en el tiempo la sostenibilidad
de las instituciones plitilicas.

I. Introduccion

El desequilibrio de| las finanzas piblicas ha sido un factor
decisivo en el deteriorolde las condiciones economicas del pais. La
necesidad de financigr {31 déficit fiscal incide en el desplazamiento
de la inversion privadaj a través de elevadas tasas de interés, en la
pérdida de la competitjvidad internacional asociada a un tipo de
cambio revaluadoy, dantualmente, en un aumento insostenible del
endeudamiento publicd. Este proceso puede culminar con la pérdi-
da de credibilidad de lof inversionistas nacionales y extranjeros, lo
cual precipita un ajuéte forzoso de la economia, que se manifiesta
en recesion y desempldo.

El programa de ajuste fiscal que adelanta el gobiernoy que cuenta
con el aval del Fondo Monetario Internacional esta encaminado a
lograr la estabilidad mécroeconémica, restablecer la credibilidad y
permitir que la economia retorne a sus tasas histdricas de crecimien-
to. No obstante, para que estos logros se mantengan hacia el futuro,
se requiere adopt} edidas adicionales que garanticen la

sostenibilidad de las finhnzas puiblicas en todo momento. El proyec-
to de ley de Responsabilidad Fiscal que aqui se presenta va dirigido
a este proposito.

Este documento, qu¢ demuestra la conveniencia para Colombia
de aprobar una ley de fesponsabilidad fiscal, esta dividido en tres
partes. En la primera pdrte se resumen las causas y la magnitud del
desequilibrio fiscal y qus implicaciones para la estabilidad de la

deuda y de la economia en general. La segunda parte explica los
fundamentos teoricos sobre los cuales se basa esta ley y justifica la
propuesta de mecanismos de transparencia y otras medidas que
mejoren el desempefio fiscal del gobierno. La tercera parte presenta
el objeto y los componentes del proyecto de ley.

II. Situacion fiscal reciente
A. Antecedentes

Alo largo de la tiltima década del siglo pasado, la situacién de las
finanzas publicas de Colombia se fue deteriorando de manera
acelerada. El Sector Publico no Financiero (SPNF) paso de tener un
déficit 0.2% del PIB en 1991 a un déficit de 5.8% del PIB en 1999,
como consecuencia, principalmente, del rapido aumento del déficit
del Gobierno Nacional Central (GNC) (Grafico 1). Desde ese
momento, dentro de un programa de ajuste el déficit del SPNF se ha
venido reduciendo de manera gradual, llegando a niveles de 3.8%
del PIB a finales del afio 2001.

Griéfico 1
Balance Fiscal
(% PIB)

-0,2%

1991 18982 1933 1994 1895 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Fuente: Balanece Fiscai (CONFIS); PIB (DANE).

El deterioro de la situacion fiscal colombiana fue resultado, en
gran medida, de la introduccion a principios de los noventa de
politicas que implicaron aumentos significativos en el gasto publi-
co.LaConstitucion expedidaen 1991 establecio nuevos compromi-
sos de gasto para el GNC, al tiempo que determind la transferencia
de una porcidn s| ignificativa de sus ingresos corrientes a los
gobiernos territoriales, sin que estas fuesen acompafiadas de una
transferencia simultanea de sus competencias. Las reformas
tributarias que fueron adoptadas a lo largo de la década fueron
claramente insuficientes para atender el acelerado aumento del
gasto, por lo cual la brecha entre ingresos y pagos corrientes del
GNC fue cada vez mayor (Grafico 2).

Grafico 2
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Asi, a finales de la década de los noventa, la situacion fiscal del
GNC erainsostenible y débil para enfrentar una serie de sucesos que
exacerbaron su vulnerabilidad. En particular, el crecimiento econo-
mico se deterioré de manera notoria en 1998 y 1999, en un contexto
de crisis financiera internacional que redujo los precios de nuestras
exportaciones, principalmente de café y petroleo, al tiempo que
llevo a una disminucion en los flujos financieros hacia los paises en
desarrollo e impulsé un incremento de las tasas de interés externas.
Adicionalmente, dos de nuestros principales socios comerciales,
Ecuador y Venezuela, entraron en un periodo de recesion prolonga-
da, lo cual gener6 una caida grande de las exportaciones hacia esos
paises.

A medida que la crisis econdmica se agudizaba, la salud del
sistema financiero colombiano, erosionada desde finales de 1996,
se tornaba critica. Simultdneamente, lamagnitud de los desequilibrios
internos y externos minaba la tradicional confianza en la estabilidad
de la economia colombiana, lo cual encarecid la deuda externa,
promovio ataques especulativos contra el peso y genero salidas de
capitales y pérdidas de reservas.

Poco después de asumir el poder, este gobierno tomé medidas
para hacer frente a la c:isis econdmica y fiscal. Se hicieron
importantes recortes al gas to, se implementd unareforma tributaria
para fortalecer el recaudo de impuestos y combatir la evasion y el
contrabando. Ademas, se declaro la emergencia econdmica con el
fin de prevenir una crisis sistémica del sector financiero. Empero,
a pesar de todos los esfuerzos realizados, la situacion fiscal se hizo
mas critica como resultado del creciente déficit primario del GNC,
que fue alimentada por la recesion registrada en 1999 y por el
terremoto en el Eje Cafetero ocurrido en el mes enero de ese afio,
lo cual afectd negativamente los ingresos fiscales y origind la
necesidad de incrementar los gastos. Asi, en el afio 1999 el déficit
del SPNF alcanzo a ser de 5.8% del PIB y el del GNC de 7.1% del
PIB.

En el afio 2000 se logré reversar dicha tendencia al reducir el
déficit del SPNF a 3.9% del PIB y el del GNC a 5.9%, gracias a
la recuperacion econémica la cual mejor6 los recaudos tributa-
rios y a una politica austera que redujo los pagos. En el afio 2001,
a pesar de que se continud con la misma tendencia, la reduccion
del déficit fue mas lenta debido al menor crecimiento econémico
y a mayores gastos que debid hacer el Gobierno Central para
cubrir necesidades de las fuerzas militares demandadas por el
conflicto interno, y a gastos que surgieron de la obligacion de
cubrir crisis en diferentes sectores: el sector cafetero, por una
reduccidén historica de los precios externos del café, la crisis
hospitalaria que se extendi6 a lo largo de todo el pais y los
problemas del ISS en su unidad de salud. Adicionalmente, los
pagos de pensiones, incluyendo la nueva presion que ejerce la
falta de reservas pensionales del Fondo de Pensiones del Magis-
terio, se incrementaron de manera sustancial (20% frente a los
pagos por ese concepto en 2000).

Otra forma de presentar el deterioro fiscal de la década de los
noventa es haciendo un analisis del déficit primario del GNC, cuyo
valorresulta de la diferencia entre la suma de los ingresos corrientes
y los recursos de capital, diferentes a desembolsos de crédito,
privatizaciones, capitalizaciones y utilidades del Banco de la Repu-
blica (para el caso de la Nacion), y la suma de los gastos de
funcionamiento e inversion. En el Grafico 3 se puede ver que este
indicador paso6 de un superavit de 0.8% del PIB en 1991 a un déficit
de 3.7% del PIB en 1999.

Grafico 3
Déficit Primariq del GNC
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B. La evolucion reciente de la deqda publica

Desde 1995 la deuda publica comd proporcion del PIB comenz6
a crecer en forma acelerada como cdnsecuencia del mayor déficit
fiscal y de otros factores ligados al desempefio macroecondmico.

En primer lugar, el creciente déficit del SPNF implicé un aumen-
to de las necesidades de financiamiento del sector publico que se
convirtieron en un incremento en el sa!ldo de la deuda ptiblica, como
se aprecia en el Gréfico 4.

Gréfico 4
Saldos de la Deuda Pﬁblqca Neta del SPNF
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En segundo lugar, el ajuste al tipoide cambio real que se llevé a
cabo en los ultimos afios puso en evidencia la existencia de una
distorsién en la magnitud de la deuda publica. Segin calculos
realizados por la Direccién de Politica Macroeconomica del Minis-
terio de Hacienda, el efecto combinado de la devaluacion del peso
y el crecimiento real de la economia spbre el nivel de la deuda entre
diciembre de 1997 y diciembre de 2001 es de 9,8% del PIB2. En
otras palabras, del total del incremento del saldo de la deuda de los
ultimos afios, una buena parte se explica por la devaluacion y el
menor crecimiento econdémicos y no por un financiamiento mayor
de los gastos del sector publico.

En tercer lugar, las mayores tasas de interés real, aumentaron en
promedio la deuda interna entre 0.2% y 0.6% del PIB por afio en la
segunda mitad de la década del noventa.

I Enefecto,en 1999 las exportaciones a Venezuela cayeron 20% y a Ecuador 44%,
medidas en millones de délares (DGPM —TMinHacienda).

2 Para el caso de la devaluacion, el ejercicio mantiene una tasa de cambio
promedio igual a la variacion de la inflacior| anual; para el caso del PIB nominal,
se mantiene una variacion del PIB real de [3.5% anual.
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i
Por ultimo, a raiz|del colapso en el sistema de financiacion de
vivienda y la crisis de Ia banca publica, en el afio 2000 el gobierno
debi6 asumir un mortq adicional de deuda equivalente a 4.5% del
PIB, por concepto del glivio entregado a los deudores hipotecarios,
1.1% del PIB, de la dF:l a implicita en la capitalizacion de la banca
publica, 2.7% del PIH, § por el costo de liquidacion de las entidades
financieras pablicas pq viables, 0.7% del PIB (Cuadro 1).

| Cuadro 1
Efebtr sobre la Deuda Publica

de la rq¢estructuracion financiera
1999 2000 2001

{Ley 546/99 (Ley de Vivienda)

$ Miles de Millones 0 1.879 2.178

% PIB 0,0% 1,1% 1,2%
|Bonos Caphtalizacion Bahca Piiblica

$ Miles de Millones 2.324 4520 4.277

% PIB 1,6% 2,7% 2,3%
Deudas Caja Agraria

$ Miles de Millones 1.236 1.236

% PIB 0,7% 0,7%
TOTAL AUMENTO DE LA DEUDA

$ Miles de Millones 2.324 7.635 7.690

% PIB 1,6% 4,5% 4.1%

Fuente: Banca de |la Republica |

La tendencia de [laj deuda publica sélo serd sostenible si se
continia con las polificas de ajuste fiscal y con las reformas
estructurales requeriddgs, en particular con la reforma pensional.
Como se experimenrt!) en los noventa, los incrementos del déficit
fiscal hicieron que ¢l|nivel de la deuda creciera, que bajara la
credibilidad del pais y que por tanto se hiciera mas costosa la deuda
y con ello se incrementhra su saldo. Los ejercicios de sostenibilidad
realizados por la oficitla de los Asesores del CONFIS indican que
para que Colombia tenga una deuda sostenible en el mediano plazo,
el SPNF debe generar yn superavit primario de por lo menos 2% del
PIB en promedio durafte los proximos afios para que la deuda se
estabilice alrededor de{40% del PIB (Grafico 5).

Grafico 5
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C. El Programa Ecgnomico del Gobierno

El programa econprhico del Gobierno busca mantener la estabi-
lidad econdmica, presgrvando la inflacion a niveles de un digito,
alcanzando un déficilicle cuenta corriente sostenible, tasas de interés
reales favorables a 14 recuperacion y una tasa de cambio real
competitiva, lo que ggrantizard que la economia se sitie en una
senda de crecimientq ¢levado y sostenido, compatible con la gene-
racion de empleo. ‘

Para lograr estos objetivos el Gobierno se comprometié con un
programa macroeconémico que contd con el aval del Fondo Mone-
tario Internacional y cuyo eje central fue el ajuste fiscal. En el marco
de este programa se establecieron unas metas de desempefio
macroecondémico (Cuadro 2) que han permitido disminuir el déficit
fiscal (Cuadro 3) y, de esta manera, crear las condiciones para que
la deuda publica tienda a estabilizarse.

Cuadro 2
Resultados Macroeconomicos
~ del Programa de Ajuste Fiscal B
L 'VARIABLES MACROECONOMICAS _D99£ 2000 | 2001 2002 (p) |
Inflacion (%9) 92 88 To| &0
|
|

‘ Devaluacion (5) 2378 987 LD |4 49
g ; I '
Crecimiento porcentual producto interno bruto -_4,1_L __2,8u 1,64 2,5 |

FUENTE: DIRECCCION GENERAL DE POLITICA MACROECONOMICA

Sin embargo, para asegurar que en el largo plazo las finanzas del
Gobierno y las entidades territoriales se mantengan dentro de unos
limites compatibles con la sostenibilidad fiscal, evitando un creci-
miento explosivo de la deuda publica y garantizando una carga
tributaria socialmente aceptable. Se requiere ir mas alld de lo
acordado con el Fondo Monetario Internacional, continuando con
la disciplina fiscal y la implementacion de las medidas estructurales
que ataquen el problema fiscal en su raiz.

Cuadro 3
Balance del Sector Publico Colombiano
(% PIB)
Balances por Pericda (déficil {-), suparivil {+}} 1938 2000 2001 2002
1 Sacior Publico No FInanceea 58] 3.5 (3.e}i 2.7)
Gabiamo Macional Central (7.1} (59 (5.8 4, ?)‘j
Sector Descantralizado 13 21 12 20
2 Balanca cuasifizcal ded Banoo de ia Repablica 04 05 07 HE ]
3 Ealance de Fogafin 06 0,0 02 04
4 Costo de s Restruciuracida Financieea {004 04 0.7 {0.5)
Loy de Vivignis - 0.2) 0.2 {0.1
Liguidacior Cajg Agrara (0,0) {01 (0,1 (0.7
Capitakzacion Banca Pabica . (1 (0.4) (0.3
5 Dismapanca Estadistica .7 03 03
SECTOR PUBLICO CONSCLIDADO 3,5 {34) B3 1:_,911
|
Fuente: CONFIS

II: LA RACIONALIDAD DE LAS REGLAS FISCALES

Las reglas de politica fiscal pretenden loegrar o mantener la
sostenibilidad fiscal de largo plazo, asegurar la credibilidad interna
y externa de la politica del Gobierno y evitar los efectos negativos
de contagio entre los diferentes niveles del Gobierno.

A. Sostenibilidad Fiscal de Largo Plazo

La sostenibilidad fiscal se refiere a la consistencia de los planes
de gasto e impuestos de largo plazo con los objetivos de la politica
monetaria y de la acumulacion de capital en la economia. Una
situacion fiscal es sostenible cuando garantiza de manera continua
la capacidad de pago de las obligaciones contraidas por el Gobierno.
Mas especificamente, para establecer la sostenibilidad de la posi-
cion fiscal debemos responder al interrogante sobre si los ingresos
del sector publico son suficientes para financiar los programas de
gasto o para sostener una determinada dindmica del gasto puablico,
sin comprometer otras metas importantes de la politica economica,
principalmente la estabilidad de precios y laacumulacion de capital.

Dindmicas divergentes del gasto y de ingresos del Gobierno
obligaran tarde o temprano a realizar cambios en la politica econo-
mica, con pérdidas en términos de bienestar y de crecimiento
economico. De un lado, el financiamiento de esta brecha basado en
aumentos excesivos en la carga tributaria, inciden negativamente en
la acumulacién de capital privado y por tanto en los objetivos de
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crecimiento econdmico. El financiamiento basado en un endeuda-
miento excesivo puede llevar a situaciones que hagan insostenible
la deuda con repercusiones sin limite para el pais y la sociedad como
un todo. Finalmente, si se opta por financiar el déficit con emision,
por medio de un aumento en el impuesto inflacionario, se obtienen
resultados adversos sobre la distribucién del ingreso, el bienestar y
el crecimiento econdmico, sobre los cuales existe amplia evidencia
en la literatura econdmica.

La sostenibilidad fiscal puede obtenerse a través de politicas
discrecionales o reglamentadas. El enfoque discrecional, como su
nombre lo indica, sefiala que las autoridades econdomicas pueden
actuar discrecionalmente, en el sentido de que no estdn comprome-
tidas con una formula preestablecida, sino que adaptan las politicas
a las condiciones de cada momento.

Por sus caracteristicas, este enfoque presenta la ventaja de la
flexibilidad. No obstante, esta misma flexibilidad conlleva el riesgo
de favorecer la adopcion de politicas econémicas miopes, encami-
nadas a cumplir con objetivos de muy corto plazo. Politicas de este
tipo explican el ciclo electoral del gasto publico en muchos paises,
fenomeno ampliamente examinado en la literatura sobre politica
fiscal.

En contraste, el enfoque reglamentado sefiala que las autoridades
deben actuar de acuerdo con reglas que prescriben las opciones de
politica a elegir en un momento determinado. Bajo este principio,
se fija el curso de la politica al comienzo de un periodo determinado
y las autoridades se comprometen a seguirlo de ahi en adelante, para
garantizar su consistencia en el tiempo.

De esta manera, las reglas fiscales son férmulas que limitan la
actuacion de los responsables de la politica, con el fin de asegurar
la adopcidn de las medidas y reformas necesarias que garanticen la
sostenibilidad fiscal en todo momento. Algunos ejemplos de este
tipo de reglas tomadas durante la presente administracion fiscal son
la Ley 617 de 2000, el Acto Legislativo 012 de 2001 y la Ley 715
de 2001. En este contexto, uno de los objetivos de las normas que
aqui se proponen es evitar crecimientos futuros potenciales de la
deuda publica inconsistentes con otras metas de la politica econo-
mica.

Conviene enfatizar que las reglas fiscales propuestas en este
proyecto de ley no constituyen un sustituto de las Gltimas reformas
estructurales que el Gobierno Nacional ha puesto en consideracion
del Congreso de la Republica con el fin de asegurar una posicion
fiscal sostenible. Son mas bien una garantia ante el Congreso, la
opinion publica y lacomunidad econdmica internacional, de que los
responsables de la politica fiscal, se preocupen, en todo momento,
por el déficit y la deuda publica y se comprometan con las reformas
y con los recortes al gasto, necesarios para asegurar la sostenibilidad
fiscal. Esta ley, por tanto, permitira consolidar los avances que se
han logrado hasta el momento y reducir la incertidumbre sobre el
manejo de la politica fiscal en el futuro.

B. Credibilidad

La credibilidad en las politicas gubernamentales es fundamental
porque incide en el costo del financiamiento y en el acceso a los
mercados financieros, no solamente para el sector publico sino
también para el privado.

El enfoque discrecional puede generar problemas de credibili-
dad, ya que su flexibilidad puede llevar a que las autoridades no se
comprometan con los anuncios que realizan. Las reglas, por el
contrario, aseguran una mayor credibilidad en la politica economi-
ca, siempre y cuando resulte costoso para la economia y/o para las
autoridades incumplirlas, puesto que se trata de reglas de juego
establecidas de antemano, disefiadas para regir por largos periodos
de tiempo.

Un sistema ideal seria una combinacion Optima de regla y
discrecion que permita maximizar la flexibilidad, al tiempo que
asegure la consistencia en el tiempo de la politica econémica. Las
discusiones sobre el tema han concluido que esta combinacion
depende de factores especificos aI los paises. Asi, aquellos paises
que han consolidado una reputa0101|1 de politicas fiscales sostenibles
pueden beneficiarse en mayor grado del enfoque discrecional,
frente a paises que privilegian los|resultados de corto plazo y que
tradicionalmente experimentan d1‘ icultades fiscales.

Es posible también otorgar algun grado de flexibilidad a un
enfoque reglamentado, mediante lja 1ncorpora01on de clausulas de
escape, que le permitan al Gobiernd reaccionar de manera oportuna,
ante ciertas situaciones especiales. Hasta comienzos de la década de
los afios noventa, la politica fiscal y en general la politica
macroecondmica de Colombia era una excepcion en América
Latina, en términos de la estabilidad de sus principales indicadores
de desempefio econdmico. Desde mediados de la década del noven-
ta el manejo econdmico y principalmente el imprudente crecimien-
to del déficit fiscal, determinaron no sélo que Colombia dejara de
ser la excepcion de América Latina, sino que en términos de
reputacion quedara por debajo de ptros paises de la region. En los
Gltimos tres afios Colombia ha empezado de nuevo a ganar la
credibilidad pérdida.

Lo anterior puede corroborarse Eon las cifras de aumento en los
"spreads" de la deuda externa pliiblica en diferentes paises de
América Latina en los ultimos afios. En el Grafico 7 se observa una
tendencia al aumento generalizado en los "spreads" a partirde 1997,
como resultado de las crisis asiatica, rusa y brasilera. No obstante,
estos aumentos fueron mas pronunciados para aquellos paises que
tenian importantes desequilibrios macroeconémicos, en particular
un elevado déficit fiscal (Colombia y Brasil). Para estos dos paises,
los "spreads" alcanzaron, respectivamente, niveles de 1100y 1734
puntos basicos en septiembre de 1998. Posteriormente, como lo
muestra el grafico, los paises que se empefiaron en corregir su
desequilibrio fiscal, como ocurrié en México, Brasil y, mas recien-
temente Colombia, estan en la senda de recuperar su credibilidad
internacional, mientras que para aquellos paises que no han adop-
tado soluciones de fondo, como es el caso de Argentina, la credibi-
lidad y confianza se siguen deteriorando hasta alcanzar niveles sin
par a nivel internacional. |

Gréﬁc!o 7
"Spreads' de la Deuda Externa de Paises Latinoamericanos
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Notese que los “spreads” sobrg la deuda externa de un pais

reflejan principalmente los riesgos que los inversionistas interna-
cionales perciben en los titulos en circulaciéon de ese pais en el
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mercado internacional c“e capitales. Uno de los riesgos mas impor-
tantes en los paises en desjirrollo es el de la inestabilidad fiscal y de
la deuda puiblica, puestd que ellos estan asociados a cambios
bruscos en las politicag gconémicas y a la incapacidad, total o
parcial, de la estabiliza&?ﬁ n fiscal y de ahi del pago de la deuda.

En este contexto, la creflibilidad que los inversionistas tengan en
la politica econémica scfl >flejara en el costo de la deuda externa e
interna y sobre los inversjonistas privados internos, por tanto, los
beneficios para todos log gplombianos de contar con reglas de juego
claras en materia de politida fiscal pueden ser enormes. Para ilustrar
este punto, consideremol que la deuda externa total publica y
privada del pais en la actualidad suma cerca de US$39 mil millones
, equivalente al 48% de| HIB de Colombia, y que un punto porcen-
tual adicional de interés sdbre esta deuda (equivalente a cien puntos
basicos del "spread"), g"i era un costo financiero para la economia
colombiana equivalentj 10.48% del PIB.

Los "spreads" de la deyda piiblica externa de Colombia aumen-
taron 726 puntos al pasaride 135 en febrero de 1997 a 861 puntos
basicos en noviembre dg 3000 (Grafico 7). Esta diferencia equivale
a un costo adicional de .26 puntos porcentuales de interés que, si
se hubiera mantenido enej largo plazo, al igual que la proporcién de
la deuda externa publicf sobre el PIB anotada anteriormente,
llevaria al pais a incurrir{gg un costo financiero adicional equivalen-
te a 3.5% del PIB por afip.[Para efectos comparativos consideremos
que en la ultima década.| después de seis reformas, los ingresos
tributarios del Gobiernp Nacional Central aumentaron 4.2% del
PIB en el periodo. Notgsk que en marzo 14 de 2002 el nivel del
"spread” se ubica en 484 puntos basicos, es decir, ha caido 376
puntos basicos desde ngvjembre 2002, lo que muestra la ganancia
en credibilidad y confianzp de los inversionistas internacionales que
ha ganado el manejo fiscpl y macroeconémico de los dos ultimos
afios.

Una forma de reconsfrir y mantener la credibilidad y la confian-
za en la economia es comiprometer al pais con una politica fiscal
sostenible. Las reglas prdpuestas en este proyecto de ley son una
combinacion de regla y difcrecion que estan orientadas a este fin, al
establecer unos limites jzenerales al crecimiento del déficit fiscal y
de la deuda, de tal forma que la politica fiscal tenga algtin grado de
flexibilidad, pero sin que| ésta amenace el objetivo primordial de
mantener la sostenibilidafl fiscal.

C.ElTamaiio dela D llda. la Sostenibilidad y la Credibilidad

Como se sugirid en 1a discusion anterior, la sostenibilidad es un
concepto de largo plazaq) | no se puede asegurar examinando unos
cuantos indicadores puntfiales sobre el estado de la economia. Lo
importante para evaluar| | posicion fiscal es examinar el comporta-
miento futuro probable|dg los ingresos y de los gastos del sector
publico. Claramente, la pgsicion fiscal sera insostenible si la deuda
crece permanentemente ppr encima del crecimiento de la economia,
lo cual lleva a que la deudp como proporcion del producto aumente
sin limites.

Hay dos fuentes de cfef:imiento de la deuda ptblica. La primera
hace referencia al crecthiento automatico por efecto del pago de
intereses y, como proporaion del PIB, cuando la tasa de interés real
supera la tasa de crecimiefito real de la economia. Adicionalmente,
la deuda crece cuando hay un déficit primario, es decir, cuando los
gastos excluidos los intereses, exceden los ingresos.

Mas formalmente, si Pt representa el saldo total de la deuda
publica en un momento )i do ty Dt-1 el saldo en el periodo anterior
t-1, entonces, debe ser {igrto que:

D¥-D,, =iD,,+(G,-T)) »

en donde i es la tasa de interés nominal que se debe pagar por la
deuda publica, G es el gasto publico, excluidos los intereses, y 7'son
los ingresos publicos. En palabras, esta ecuacion quiere decir que,
la variacion del saldo de la deuda publica en el periodo presente ¢
debe ser igual a los intereses pagados sobre la deuda acumulada
hasta el periodo anterior 7-1 mas el déficit fiscal primario, es decir,
la variacion de la deuda debe ser igual al déficit fiscal.

El crecimiento de la deuda como porcentaje del PIB queda
determinada por:

d,~d_ =Ad,=(r-y)d, +dp,

en donde d es el saldo de 1a deuda como porcentaje del PIB, r es
la tasa de interés real, y es la tasa de crecimiento real de la economia
y dp es el déficit fiscal primario.

La deuda puiblica se mantiene estable siempre y cuando Adt = 0.
Esto implicaria que el pago real de intereses, corregido por la
variacion en el PIB real, debe ser igual al superavit primario, es decir
que (r-y)d,_; =-dpt. Sir es mayor que y, entonces todos los afios debe
haber un superavit primario del tamafio del pago de intereses. En
caso contrario, siy excede r, un déficit primario equivalente al pago
de intereses podria ser compatible con una senda estable de la deuda.

Colombia increment6 su nivel de deuda en la altima década
porque la diferencia entre la tasa de interés real y la tasa de
crecimiento real promedio de la economia no fue compensada por
un superavit primario. Por el contrario, la situacion fiscal, sobre
todo desde mediados de los noventa, contribuy6 a incrementar el
saldo de la deuda®. En la medida en que el total de la deuda crece,
los superavit necesarios para estabilizarla crecen, asumiendo que el
diferencial entre la tasa de interés real y la tasa de crecimiento se
mantiene constante. En el caso colombiano, el pago de intereses
sobre la deuda total del GNC pasé de representar cerca de 1% del
PIB en 1991 a 4% del PIB en 2001. Como porcentaje del total de
pagos, los de intereses ascendieron de 12% en 1991 a 20% en 2001,
quitandole espacio y flexibilidad a los gastos del Gobierno.

Es importante anotar que el nivel de la deuda publica como
porcentaje del PIB no es un problema per se. La deuda publica de
ciertos paises industrializados como Italia y Japon supero el 100%
del PIB al final de 2001, llegando aniveles de 106%y 142% del PIB,
respectivamente’. En la década del ochenta y hasta mediados de los
noventa, Estados Unidos experimentaron un rapido crecimiento de
la deuda publica que paso6 de 44% del PIB en 1980 a 69% del PIB
en 1994, como consecuencia de los abultados déficit fiscales de la
época. Estos casos, que son frecuentes en paises desarrollados,
sugieren a primera vista un nivel de deuda insostenible. No obstan-
te, lo cierto es que los agentes que operan en estas economias
confian en que las autoridades econdmicas realizaran en su momen-
to los ajustes necesarios para asegurar que el Gobierno se coloque
en condiciones de pagar su deuda, sin generar traumatismos en la
economia.

La historia de los paises en desarrollo ha sido muy diferente. En
la década del ochenta, el problema de la deuda hizo crisis en un gran
numero de paises en desarrollo altamente endeudados, y en la del
noventa se presentaron varios episodios en los que paises grandes

3 Se refiere al saldo de la deuda externa a noviembre de 2001, incluyendo
arrendamiento financiero y titularizaciones. La fuente es el Banco de la Repu-
blica.

Hay que tener en cuenta que el nivel de la deuda piblica como porcentaje del PIB
ha aumentado también en los altimos afios por motivos de la devaluacion de
nuestra moneda y por tener denominadores (PIB nominales) relativamente
pequefios.

Corresponde a la deuda del gobierno general, es decir, del gobierno central, de
los gobiernos centrales regionales y de la seguridad social.
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de la region como México y Brasil enfrentaron dificultades para
servir sudeuda. Ultimamente, el caso de Argentina es el mas critico,
ya que lo llevé a declarar la moratoria de su deuda.

Los gobiernos de los paises en desarrollo conniveles insostenibles
de deuda publica han enfrentado este problema de diferentes
maneras. Unos han optado por el repudio total o parcial de esta
deuda (Argentina). Otros, por un cambio unilateral de las condicio-
nes de pago de las obligaciones de deuda (Ecuador), con un costo
para los tenedores de la misma, y al final para el pais como un todo.
Finalmente, en muchos casos los gobiernos y los bancos centrales
propiciaron inflacciones y devaluaciones elevadas para "licuar" la
deuda publica, es decir, para reducir su valor en términos reales, con
grandes costos econémicos y sociales.

Para advertir sobre los riesgos que representa para un pais como
Colombia aumentar la deuda publica con respecto a los niveles
actuales, es conveniente destacar que al inicio de la crisis mexicana
de 1994-95, la deuda publica externa de ese pais representaba el
19% del PIB y la deuda puiblica total el 28% del PIB. En Colombia,
la deuda publica externa representa en la actualidad 26% del PIB y
la deuda publica total el 46%.

Teniendo en cuenta estas experiencias, es comprensible la reti-
cencia que muestran los inversionistas para colocar sus fondos en
bonos emitidos por naciones de América Latina y de otras regiones
del mundo en desarrollo. De hecho, estas experiencias han llevado
alos inversionistas a protegerse de varias formas, bien sea colocan-
do sus fondos en titulos de naciones mas confiables o exigiendo un
premio ("spread") para compensar el mayor riesgo que asumen, lo
que hace mas costoso la obtencién de recursos nuevos por parte de
los paises en desarrollo®.

Las condiciones regionales también afectan la percepcion de los
inversionistas, lo cual genera riesgos de contagio. Para el caso
colombiano, es claro que lo que esté ocurriendo en el resto del
mundo en desarrollo, y en particular en América Latina, afecta esta
percepcion. Esta region se ha caracterizado por una alta volatilidad
en sus tasas de crecimiento, de interés real y en sus variables
nominales. Y aunque Colombia fue una excepcién durante mas de
cinco décadas, su buena reputacion se ha visto minada por el
crecimiento exagerado del gasto publico durante la década de los
noventa, por el bajo crecimiento econémico de los ultimos afios y
por la incertidumbre sobre la evolucion futura del endeudamiento
publico.

Los compradores de bonos del Gobierno estan afectados por las
expectativas sobre la conducta de los restantes inversionistas, pues
el Gobierno no solo tiene que financiar el déficit sino también
recolocar la deuda ya existente a medida que se van presentando los
vencimientos. Por supuesto, la disposicion a recomprar la deuda
existente y a prestar los nuevos fondos siempre es funcion del grado
de certeza que cada uno tenga sobre la capacidad de pago del
Gobierno. Dicha certeza no existe cuando las economias estan
sujetas a choques exdgenos y a manejos discrecionales que pueden
transformar una postura fiscal sostenible en insostenible.

Disponer de unas reglas para limitar el endeudamiento ptiblicoy
asegurar la disciplina fiscal es una manera de elevar la credibilidad
y la confianza en la politica econémica del pais, tal como lo propone
la presente Ley. En ausencia de limites hay un incentivo natural para
que la administracion publica se exceda en el endeudamiento, ya
que no sera necesariamente quien tomo los recursos quien incurrira
con la obligacion de pagar dicha deuda.

Los beneficios econdmicos de esta mayor confianza y credibili-
dad son muy importantes. De una parte, se reduce la probabilidad
detener que efectuar ajustes traumaticos en los ingresos y en el gasto
publico. De otra, disminuyen los riesgos de inestabilidad

macroecondmicay se generan condicjones mucho mas favorables
para la inversion y el comercio exterior. Finalmente, una reduc-

cion de los margenes sobre la deuda

externa reduce el costo del

servicio de la misma, con lo cual se lipera un volumen importante
de recursos que pueden destinarse a fortalecer programas sociales

prioritarios.

D. Efectos de Contagio entre Niveles del Sector Publico
El efecto contagio no se limita a situpciones a nivel internacional.

Existe un efecto contagio mas relevant

e para el caso que nos ocupa

y es el que afecta a los diferentes nivieles de gobierno y al sector
privado. Es ampliamente aceptado qu¢ la conducta de un gobierno
territorial conrespecto aladeuday al d¢ficit genera efectos externos
sobre otros gobiernos territoriales, sgbre el Gobierno nacional y
sobre el sector privado, los cuales se reflejan en la calificaciéon y en

los "spreads” de la deuda publica.

Un determinado nivel de Gobierno puede actuar de manera

irresponsable en materia fiscal y de

sndeudamiento sin tener en

cuenta que con estas acciones tambiéh estan perjudicando a otros

sectores. Al final el costo de estas pol

ticas las termina pagando la

sociedad en su conjunto via un menor acceso a recursos de
financiamiento, mayores tasas de interés y mayores impuestos.

Para evitar estos efectos, que en la
nan "externalidades", los responsable
nivel de gobierno, al tomar sus decisio

oria econOmica se denomi-
de la politica fiscal en cada
es deben hacerlo de acuerdo

con ciertos pardmetros que limiten 19s costos para el resto de la

sociedad. De esta forma, las reglas y
aplicables a los diferentes niveles del

los procedimientos fiscales

sector publico como los que

se formulan en la presente Ley ayudaran a evitar los efectos externos
que genera la indisciplina fiscal y a promover, en consecuencia, el

crecimiento economico y el bienestar
E. Las Reglas Fiscales

para todo el pais.

Hay dos clases de reglas fiscales: lasrreglas cuantitativas que fijan

limites a determinadas variables fisca
restricciones a los procedimientos a t
decisiones fiscales. l

es y las reglas que imponen
avés de los cuales se toman

Las reglas cuantitativas tienen como fin imponer limites sobre
algunos indicadores claves que estén b}aj o el control de la autoridad
fiscal, como por ejemplo, establecen limites al tamafio del déficit,
al nivel de impuestos, al nivel de gastos, y/o al tamafio de la deuda

publica. Estas reglas se fijan por medi
cional o una ley.

Las reglas de procedimiento se r

o de una enmienda constitu-

>fieren, por ejemplo, a los

requerimientos necesarios para transparencia del presupuesto, a

reglas para la formulacion y adicién ¢
reforzar la restriccion presupuestal,
futuros que comprometen presupuesto
en la aprobacion del presupuesto.

Lapregunta es si estas reglas funcior
los desequilibrios fiscales y aumentar

el presupuesto con el fin de
a la aprobacion de gastos

5 futuros y al proceso de voto

.an en el sentido de disminuir
la credibilidad de la autori-

dad. Algunos analistas y estudiosos de
que los gobiernos buscan las formas

tema consideran que no, ya
evadirlas. Sin embargo, la

mayoria considera que las reglas si in|portan, en el sentido de que
los gobiernos realmente comprometidos con una disciplina fiscal

construyen con ellas mas facil y rapi
politicas y en sus medidas.

6 Para analizar los riesgos de prestarle a un dg¢
analizan variables tales como el tamafio de ]
latasa de crecimiento de la economia para de
la deuda como porcentaje del PIB. Adic
institucionales y de politica para determin;
politicas y econdmicas.

amente credibilidad en sus

terminado pais, los inversionistas
a deuda del pais, el déficit fiscal, y
erminar la velocidad ala cual crece
ionalmente, examinan elementos
ar la fortaleza de las instituciones
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La experiencia intefnacional ha demostrado que, para ser efecti-
vas, las reglas fiscales|jdeben cumplir con las siguientes caracteris-
ticas: estar bien defin|das, ser creibles, transparentes, adecuadas,
consistentes, simples, Jlexibles, eficientes y contar con un mecanis-
mo de cumplimienta.

El indicador a ser dontrolado debe definirse con claridad, para
evitar ambigiiedades y un cumplimiento ineficiente. Las reglas
deben ser transparer|tds en cuanto a la operacidn de los gobiernos,
la contabilidad, los pronosticos y los arreglos institucionales, y en
cuanto a la facilidad |[de su verificacion. Asi mismo, deben ser
adecuadas con respedto a la meta fijada, es decir, deben estar
relacionadas con el ¢bjetivo pretendido. Las reglas deben ser
consistentes internamgnte, asi como con otras politicas o reglas
macroecondmicas. También deben ser simples para que sean
entendibles por el piiblico en general de manera que éste pueda
hacer un seguimiento.

Es importante que Baya una clara especificacion sobre los agre-
gados o las variables(sqbre las cuales operara laregla. Para aumentar
su credibilidad, la h“ la debe hacerse cumplir y ser dificil de
cambiar. El mecanﬂs“ o de cumplimiento debe ser facilmente
monitoreado por el publico y/o una institucion independiente con
capacidad de impongr sanciones.

Lasreglas, especififamente las cuantitativas, deben ser flexibles
para que permitan agamodar choques exdgenos a las autoridades.
Sin embargo, su fle il_Silidad no debe llevar hasta el limite de que
pierdan la capacidadid¢ lograr el objetivo para el que fueron creadas.
En otras palabras, lag rgglas cuantitativas no deben ser ni demasiado
simples ni demasiadp figidas. Cuando son muy simples se reduce la
credibilidad en el corhpromiso de disciplina fiscal y cuando son
muy rigidas se vuglden imposibles de cumplir y pierden toda
credibilidad’. La flexipilidad se logra mediante el establecimiento
de reglas cuantitativiad generales, tal como lo hace la presente Ley,
y/o mediante la reglamentacion de clausulas de escape que permiten
que la regla pueda der administrada automaticamente ante un
cambio en las condigipnes de la economia.

Por ultimo las reglds deben ser eficientes. Deben poder cumplir
su objetivo, y especidlmente, servir como catalizador para otras
reformas estructural}zesj.

IV. LEY DE| RESPONSABILIDAD FISCAL
A. Objeto

La "Ley de Responiabilidad Fiscal" hace parte del conjunto de
reformas estructuralesfque tienen como propédsito mejorar la situa-
cion fiscal del pais enlel largo plazo y retornar la economia a una
senda de crecimiento glevado y sostenido. La Ley es un comple-
mento a todo el paquefe de reformas que este Gobierno ha presen-
tado al honorable Cdngreso de la Republica para su estudio y
aprobacion, como el proyecto de ley de reforma pensional, el Acto
Legislativo sobre lagtfansferencias territoriales, la reforma ala Ley
60 de 1993, la reforfnj tributaria aprobada a finales del afio 2000,
entre otras. El congepto mismo de "Responsabilidad Fiscal" es
amplio y puede estag sujeto a diversas interpretaciones. En un
sentido amplio, se cqnsidera que la responsabilidad fiscal es el
conjunto de reglas d¢ grocedimiento y de transparencia del proceso
presupuestario y det resultado fiscal del gobierno.

Tal como se anot6 gn la seccién anterior, la adopcion de reglas
como las que aqui se proponen, contribuyen a mejorar
sustancialmente la gestion fiscal y a aumentar la credibilidad de los
mercados ﬁnancierﬁ nternacionales en los paises que las adoptan.

| ; s
Muchos paises quie han experimentado crisis profundas y que han
debido recurrir a ajuptks estructurales de sus economias, han deci-
dido volver permaneln es varias de estas medidas para consolidar los

logros en materia fiscal. Los elevados costos econdmicos y sociales
en que incurrieron estos paises por causa de su indisciplina fiscal,
han convencido a sus autoridades sobre la necesidad de adoptar
normas fiscales de estricto cumplimiento, que garanticen la
sostenibilidad de las finanzas publicas en todo momento. Un
ejemplo reciente es el Brasil, que en 2001 aprobd una Ley de
Responsabilidad Fiscal de amplio alcance (Nacional, Territorial y
Municipal) para el control de las finanzas publicas y la responsabi-
lidad en la administracion fiscal.

Otros paises latinoamericanos, como es el caso de Colombia,
aunque no han experimentado crisis de la magnitud de la brasilera
o la mexicana, han evaluado la conveniencia de este tipo de reglas
y las estan adoptando para generar mayor credibilidad en los
mercados financieros y asegurar su estabilidad fiscal y
macroecondmica.

B. Componentes
1. Reglas para la estabilidad fiscal

Los efectos de cualquier politica econémica no son inmediatos. En
particular, la politica fiscal se caracteriza por tener un rezago impor-
tante entre el momento en que se toman las decisiones y su efecto
sobre la economia, determinado, principalmente, por el hecho de que
las medidas requieren procedimientos legislativos especificos. Los
avances fiscales que ha logrado el pais, y los ajustes estructurales que
estan en discusion en el Congreso, evitaran que la profunda crisis
econdmica vivida en los afios anteriores se repita. En este contexto,
la aprobacion de la Ley de Responsabilidad Fiscal asegura que se
mantenga la disciplina fiscal hacia el futuro, ya que ésta se presenta
como un componente final de todo el paquete de ajustes presentados
por el Gobierno y aprobados por el Honorable Congreso.

Es con este propdsito que el Gobierno Nacional somete a consi-
deracion del Congreso una propuesta para establecer unas reglas
fiscales que limiten el déficit fiscal y garanticen la sostenibilidad de
la deuda publica en el largo plazo.

Desde el punto de vista econdmico, el objetivo de este tipo de
legislacion es aumentar la credibilidad de la politica fiscal. Al
establecer restricciones, las reglas contribuyen a que la politica
fiscal sea consistente en el tiempo y, por ende, a la sostenibilidad de
largo plazo de las finanzas publicas.

Los andlisis de sostenibilidad de las finanzas publicas centran su
atencion sobre la evolucidn de los balances primarios de las entida-
des publicas. El balance primario se entiende como la diferencia
entre la suma de los ingresos corrientes y los recursos de capital,
diferentes a desembolsos de crédito, privatizaciones, capitalizacio-
nes, y utilidades del Banco de la Republica (para el caso de la
Nacion), y la suma de los gastos de funcionamiento e inversién. Es
decir se excluyen los pagos de intereses de la deuda. Este indicador
da sefiales sobre la evolucion futura de la deuda publica, ya que
llama la atencion sobre la necesidad de que la entidad publica se
endeude no sélo para cubrir el servicio de la deuda sino para realizar
otro tipo de gastos. Dado el nivel actual de la deuda, los ejercicios
realizados muestran que, como ya se menciono, para que la deuda
no siga creciendo al mismo ritmo de los Gltimos afios, o para que se
reduzca su saldo actual, es necesario generar un superavit primario
de por lo menos dos puntos del PIB. Esto indica que los ingresos del
sector publico deben alcanzar para cubrir los gastos de funciona-
miento y de inversidn y debe sobrar un remanente para cubrir el
pago de intereses de la deuda publica.

7 Cuando las reglas cuantitativas son demasiado estrictas se incrementa el
incentivo a la "contabilidad creativa" (acomodacion de las cifras con el fin de
cumplir la restriccion) y podria llegarse a mayores pérdidas de bienestar que en
otro caso.
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Con base en las caracteristicas mencionadas, el articulo 1°
propone que cada gobierno impondra una meta de déficit primario
para cada vigencia fiscal y metas indicativas para los siguientes
diez afios, con el fin evitar el deterioro de los indicadores de la
deuda del sector publico, garantizando su sostenibilidad. Esta
meta se debe imponer para todo el SPNF, teniendo en cuenta los
balances primarios del Gobierno Nacional Central y los gobiernos
departamentales y municipales hasta la cuarta categoria consis-
tentes.

La no imposicion de reglas numéricas permite contar con flexi-
bilidad para responder a los cambios en las condiciones, responder
ante contingencias y ante el comportamiento ciclico de laeconomia,
de una manera coherente con la situacién de endeudamiento propia
de cada vigencia. Por ejemplo, en épocas de reduccidon en la
actividad productiva, el Gobierno puede mantener los niveles de
gasto e incurrir temporalmente en situaciones de déficit fiscal, pero
siempre teniendo en cuenta que la politica fiscal de mediano plazo
(10 afios) garantizara la sostenibilidad de la deuda.

Adicionalmente, se puede decir que no existe un limite de
endeudamiento valido para todos los paises. La experiencia ha
demostrado que paises de América Latina con niveles de endeuda-
miento inferiores a 60% del PIB, han sido vulnerables a choques
externos. Por supuesto, cuanto mas alto es el nivel de la deuda como
proporcion del PIB mayor sera la carga del servicio de la deuda y
mayor sera el superavit primario que tendra que generarse para
estabilizarla.

2. Reglas de Transparenciay Coherencia Fiscaly Macroeconomica

El creciente interés mundial por el escrutinio ptiblico de los
gobernados hacia sus gobernantes ha incrementado el interés de la
opinién publica por los asuntos fiscales. En este sentido, la
opinidn publica ha dejado de preocuparse inicamente por el nivel
de impuestos, para mirar cual es el destino y la eficiencia en el uso
de los recursos publicos. El debate econdmico sobre la convenien-
cia de tal o cual gasto y sus implicaciones para la politica
econdmica se ha popularizado. Asi, el incremento en el endeuda-
miento del Gobierno, y el incremento futuro de impuestos que ello
implica, se ha convertido en una preocupacion general para los
habitantes de todos los paises. De ahi la importancia de contar con
mecanismos que incrementen la transparencia y democraticen el
debate fiscal.

Las disposiciones para la transparencia en la conduccion de la
politica fiscal se proponen no solo divulgar a la opinion publica la
planificacion y los resultados fiscales, sino también que al interior
del mismo Gobierno se actie dentro de esquemas de planificacion
financiera ex ante coherentes con el proceso de realizacion del
presupuesto.

La transparencia se considera deseable desde un punto de vista
econémico por cuanto demuestra un compromiso hacia la respon-
sabilidad fiscal del Gobierno y del pais, ya que le permite a la
opinién publica realizar un seguimiento a la politica fiscal. Si el
gobierno cumple y la opinién publica mantiene confianza en los
datos, aumentara su credibilidad y esto se reflejara en los costos de
su deuda.

Desde un punto de vista politico, las reglas de transparencia fiscal
facilitan la participacion de los ciudadanos en el proceso presupues-
tario, y en general, en las decisiones de politica fiscal. Con la
existencia de informes periddicos de resultados fiscales y
macroeconoémicos, se abre el espacio para que los ciudadanos
gjerzan control sobres sus gobernantes sobre el destino de los
recursos publicos. De esta manera, la creacion de estos mecanis-
mos, hace mas coherentes y democraticas las decisiones de politica
fiscal.

Estas reglas incluyen desde la egpecificacion de los principios
contables usados hasta la exigencia de justificar los gastos. El objeto
de cada una de dichas especificaciones es crear incentivos para que
el Gobierno tenga mayor discipliba fiscal y para facilitar los
procesos de rendicion de cuentas.

a) Plan Financiero

El Plan Financiero se conviertei en la guia sobre los niveles
coherentes y sostenibles de déficit, balance primario, y deuda, que
servira de base para la realizacion del presupuesto. De esta manera,
toda la programacion fiscal y macroecondémica seguira un
lineamiento especifico, lo cual asegura mayor credibilidad en la
administracidn de las finanzas publicas. Al ser un documento de
mas divulgacién que el actual, se busca generar una mayor partici-
pacion ciudadana, a través del Copngreso, en el debate fiscal,
haciendo explicitos los objetivos y las medidas fiscales en una
perspectiva de mediano plazo;
|

b) Inclusion de los pasivos conti‘rgentes en el Plan Financiero

Aunque los pasivos contingentes han estado presentes en el
desenvolvimiento de las finanzas publicas, sumanejo ha presentado
grandes inconvenientes de tipo fiscal. El Gobierno Nacional cons-
ciente de tal situacion esta en proces¢ de implementacion del marco
normativo y técnico para que el mankj o de los mismos se haga bajo
la dptica de la disciplina y responsabilidad fiscal. Estas acciones
forman parte del esquema de transparencia en la administracion de
los recursos publicos. ‘

Se requiere la puesta en marcha} de una adecuada valoracion,
reconocimiento y gestion de los pasivos contingentes, en lo cual
juega papel preponderante el analisis y manejo financiero y conta-
ble. Con este proposito, resulta indigpensable obtener un "balance
contable ampliado" que contenga tanto los activos y pasivos expli-
citos como los pasivos contingentes o implicitos; no basta con
reconocer el pasivo contingente, sino que éste debe estar reflejado
en los balances y estados financieras de la Nacion.

La trascendencia de los pasivps contingentes es evidente.
Segun un estudio para Colombia realizado por el DNP8, para el
afio 1997 su valor estimado corresppndia al 154.1% del PIB, cifra
en la cual el pasivo pensional tenia|la mayor participacion con el
139.57%, seguido por infraestructura con el 6% y por otros rubros
que sumados mantenian el 8.54%, jentro de los cuales se encuen-
tran renglones como deuda externa sentencias judiciales, desas-
tres naturales, salvamento de entidades financieras y deuda terri-
torial; presentado este Gltimo una acelerada dinidmica en los
ultimos afios. .

Teniendo en cuenta el crucial interés que reviste este tema para
el adecuado desempefio de la economia y especialmente de la
hacienda publica, resultaba indispensable avanzar en su control y
tratamiento. Es asi como en el pais|se ha venido trabajando en el
desarrollo de un esquema apropiado para evitar al maximo los
problemas relacionados con eventos de dificil seguimiento y veri-
ficacion, que generalmente se reldacionan con ambientes donde
existe informacion asimétrica. L

No debe desconocerse ademas, que al sustituir gastos por obliga-
ciones contingentes, se estaria reduciendo el déficit fiscal, de
manera artificial. Como ejemplo se pueden citar dos casos: al
sustituir inversion publica en infraestructura por inversién privada,
estimulada esta ltima con el otorga}niento de garantias de ingreso
que al hacerse efectivas en el futuro, implicaria mayor gasto.
Situacion similar ocurre cuando el |g0biemo en vez de transferir
recursos a las entidades publicas les garantiza su deuda, como

b

8  Departamento Nacional de Planeacién. Archivos de Macroeconomia, el Balan-
ce del Sector Publico y la Sostenibilidad|Fiscal en Colombia.1999.
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efectivamente ha ocurrjdo en el Metro de Medellin, Carbocol y
recientemente con los fentes territoriales gracias a la puesta en
vigencia de la ley 617 de 2000.

En estos casos, si log flasivos contingentes no son adecuadamente
valorados y reconocidod, podrian ponerse en peligro los beneficios
esperados de la sustitucibn de gasto por pasivos contingentes lo cual
iria en contra del prinktillpio de responsabilidad fiscal.

l Py I
¢) Informe de resultados fiscales y macroeconémicos del afio
anterior

La creacion de mecarismos que mejoran el control politico sobre
las decisiones fiscales g'enera una politica fiscal més responsable y
abierta al escrutinio ppbhco El control politico del cumplimiento
de las metas fiscales stablec1das por el gobierno se materializa en
el Informe de Resultados Fiscales y Macroecondmicos contenido
en el proyecto de ley. Al evaluar el cumplimiento de las metas
establecidas en el Plan|Financiero, el Congreso, las asambleas y
concejos podran ejer¢ef control sobre las decisiones fiscales del

gobierno.

Del debate sobre ¢st
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ble a su sucesor pol fin ajuste exagerado durante el segundo
semestre del afio fiscdl. El excesivo gasto publico durante el
tltimo afio de gobierjo y el compromiso de recursos futuros
genera ciclos econdomicos perjudiciales para el crecimiento de
largo plazo de la ecprlomia. La imposicion de restricciones al
gasto en estos periodod criticos, limita los efectos nocivos gene-
rados por los ciclos.

Finalmente, para fgcflitar el manejo de la Tesoreria General de la
Nacion, sin que los re«f 'sos pierdan su destinacidn presupuestal, la

Tesoreria podra hacer unidad de caja con los recursos de los Fondos
de Destinacion Especifica.

4. Normas que limitan el endeudamiento territorial

En linea con las reformas aqui propuestas y por la importancia
estratégica que tiene para el pais la profundizacion de la descentra-
lizacion sobre bases financieras sélidas, lo cual, a su vez, minimiza
el riesgo de rescates financieros por parte del gobierno Nacional, las
reformas aqui propuestas buscan moderar el ciclo del uso del crédito
de tal forma que éste no sea prociclico, es decir recesivo en tiempos
de crisis y expansionista en tiempos de auge.

En este sentido se quiere consolidar la confianza ganada por el
pais en los mercados nacionales e internacionales respecto al
compromiso y trabajo coordinado del Gobierno Central y los
gobiernos territoriales alrededor de la regulacion del crédito territo-
rial. Adicionalmente, se quiere evitar que las entidades territoriales
se vean sometidas a dolorosos ajustes ante situaciones de bancarrota
provocadas por el uso del crédito para financiar déficit insostenibles,
como bien lo ilustra la crisis financiera territorial de la cual recién
el pais empieza a recuperarse. En consecuencia, las reformas aqui
propuestas son consistentes con la ley 617 de 2000 y procuran
armonizar las normas de endeudamiento territorial con las de
regulacion bancaria que viene adoptando la Superintendencia Ban-
caria sobre manejo y control de riesgos financieros en el marco de
Basilea Il y con la asignacion y uso de las transferencias nacionales,
definidas en el acto legislativo 01 de 2001 y en la Ley 715 de 2001.

Las normas de regulacidn bancarias impuisadas en el marco de
las disposiciones internacionales sobre la materia (Basilea II) dan a
las entidades financieras un rol protagdénico en las labores de
analisis y cuantificacidn del riesgo, las cuales deben ser realizadas
a partir de parametros y metodologias definidas por el nivel nacio-
nal que consulten la realidad financiera territorial. Sobre el particu-
lar, las reformas aqui propuestas refuerzan la politica de impulsar
una rigurosa cultura de analisis de riesgo. La ausencia sistémica de
este tipo de politicas en la toma de decisiones de endeudamiento
dilatd larealizacidn de ajustes fiscales en varias entidades territoria-
les al igual que la provision de cartera en algunas entidades
financieras, situacion que posteriormente llevo a inevitables y mas
dolorosos ajustes tanto en las entidades territoriales como en las
entidades financieras a través de la calificacion de cartera y los
indicadores de solvencia.

En esta materia resulta ilustrativa la reciente experiencia Argen-
tina, donde el sobreendeudamiento de las provincias amparado en
el apalancamiento financiero de las transferencias nacionales y la
ausencia de adecuados mecanismos institucionales para corregirlo,
fue un factor determinante en el colapso de las finanzas publicas y
del sistema financiero. En efecto, las raices de la crisis Argentina de
hoy se encuentran en la irresponsabilidad fiscal que vivié el pais
desde mediados de los afios cincuenta hasta nuestros dias. Asi
durante los afios sesenta y hasta finales de los ochenta, la acumula-
c16n de déficit publicos tanto a nivel provincial como nacional y su
financiacion mediante emisiones monetarias en ausencia de limites
creibles al endeudamiento llevé al deterioro de la moneda nacional
cuya mas evidente manifestacion fue la hiperinflacion. Posterior-
mente, la incontrolable demanda de crédito de las provincias por
encima de la tasa de crecimiento del PIB y de los recursos tributa-
rios, alentd un proceso creciente de endeudamiento insostenible que
las llevo a la bancarrota, agravando asi la crisis fiscal y financiera
que actualmente agobia al pais.

Consciente de los riesgos antes citados, el Congreso Nacional
mediante la reciente aprobacion de la Ley 617 de 2000 impulso un
gran avance en materia de responsabilidad fiscal para los gobiernos
territoriales al fijarse limites a sus gastos corrientes en funcion de la
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capacidad de generacion de ingresos propios. Esta norma y la Ley
358/97 forman un marco institucional orientado a regular las dos
principales fuentes de indisciplina fiscal territorial: el excesivo
crecimiento tanto de los gastos de funcionamiento como la deuda
publica. Sin embargo, es conveniente modificar la Ley 358/97 en
algunos aspectos con el fin de que los controles alli establecidos
regulen con mas realismo la capacidad de pago de las entidades
territoriales y de esa manera lograr que la financiacion de la
totalidad del gasto corresponda con su disponibilidad real de
ingresos. Al respecto, es internacionalmente reconocido, tanto por
la teoria como por los hechos, que la profundizacién de la descen-
tralizacion sobre bases financieras s6lidas demanda la existencia de
mecanismos institucionales que regulen el gasto total de las entida-
des territoriales de tal manera que este no contribuya a profundizar
los ciclos econdmicos de las regiones.

a) Modificacion del paragrafo del articulo de la Ley 358
de 1997. Calculo del ahorro operacional en las Entidades
Territoriales

La Ley de los semaforos, como se le conoce a la Ley de
endeudamiento territorial, cambié la forma de medir la capacidad
de pago al determinar que la misma se mide por el ahorro y no por
el ingreso, lo que de hecho gener6é un importante avance en la
determinacion de la real situacion financiera de las entidades
territoriales. No obstante, el ejercicio de poner en practica la citada
ley dejoé ver la necesidad de modificar la definicion de ahorro
operacional alli incluida con el fin de ajustarla m4s a la verdadera
capacidad de pago de las entidades territoriales, para evitar evalua-
ciones equivocadas de riesgo que priven a las entidades territoriales
del acceso a recursos frescos de crédito en momentos de descenso
del ciclo econémico, debido a que en momentos de auge se
sobreestima su capacidad de pago y por tanto se aumenta de manera
insostenida su saldo de deuda.

Por ejemplo, la Ley 358/97, que usa como base de calculo de los
indicadores las ejecuciones presupuestales, trata como rubros dife-
rentes a los gastos de funcionamiento y a las transferencias, mien-
tras que la ley Organica de Presupuesto establece que las segundas
hacen parte de los primeros. Ademas la ley 358/97 establece que
s6lo computen en el calculo de los indicadores de capacidad de pago
las transferencias "pagadas" como gasto, hecho que al subestimar
los gastos corrientes sobreestima el ahorro que las entidades terri-
toriales en la practica pueden destinar al pago del servicio de su
deuda publica, porque la ejecucién presupuestal es de caja en el
ingreso y de "causacion" en el gasto. La ausencia de precision en
este aspecto debilita la efectividad del indicador de ahorro operacio-
nal para medir la capacidad real de pago.

Por las razones antes expuestas, se propone que el legislador
aclare de una vez por todas y en un lenguaje presupuestal comun,
que el ahorro operacional es aquel monto de recursos con el que
cualquier administracion cuenta normalmente para servir su deuda
y dejar un remanente para invertir y que debe calcularse tomando
como parametros los ingresos efectivamente recibidos en cajay los
compromisos de gasto, sin dejar espacio para involucrar cuentas por
cobrar en el ingreso o para sacar las reservas de apropiacion y las
cuentas por pagar en el gasto. En sintesis, el propdsito del cambio
es establecer controles que impidan que las entidades territoriales
obtengan créditos para financiar inversiones, cuando, simultanea-
mente, vienen afrontando dificultades para honrar sus obligaciones
de funcionamiento, pues este constituye un fuerte indicio de su
incapacidad para honrar cumplidamente la contratacion de nuevos
créditos en el futuro cercano.

En este orden de ideas, para evitar que se sobreestime el ahorro
operacional y con ello la capacidad de pago de las entidades

territoriales, también es conveniente aclarar la definicion de los
ingresos y gastos que hacen parte de dicho resultado. Lo anterior
porque la redaccion actual ha generado variadas interpretaciones
sobre los rubros que se deben considerar en el momento de realizar
el calculo. Del mismo modo, se congidera prudente eliminar de los
ingresos corrientes rubros que claramente no lo son como los
recursos del balance.

Por otra parte, la ley 715 de 2001 impide a los gobiernos
territoriales dar en garantia las Transferencias de destinacion espe-
cifica del Sistema General de Participaciones (SGP) del sector para
realizar nuevas operaciones de crédito publico (articulo 18). Esta
prohibicion se extiende a los recursos con destinacion especifica del
sector salud, con la Ginica excepcion de los destinados para inversio-
nes en infraestructura y/o dotacion de equipos dentro de un plan
bienal de inversiones (articulos 47 y 65). Por tanto, el Ginico ingreso
del SGP que la ley 715 permite a las ET utilizar para apalancar la
realizacion de nuevas operaciones de crédito publico es el corres-
pondiente a proposito general, siempre que los nuevos créditos se
destinen a financiar inversion fisica (paragrafo 1 del articulo 78 y
articulo 91). El cumplimiento de este mandamiento debe ser armo-
nizado con las disposiciones de laley 358 de 1997, particularmente
con la definicién de ingresos corrientes y su respectiva proyeccion,
paragrafo del articulo segundo y articulo séptimo de la ley 358/97
respectivamente. Ello con el fin de ajustar la capacidad de pago de
las ET a la realidad financiera impuesta por la ley 715 sobre
asignacién y uso de los ingresos que éstas reciben por transferencias
nacionales.

En consecuencia, bajo el nuevo marco legal de transferencias
nacionales el ahorro operacional es el resultado de restar de la masa
global de ingresos corrientes, los gastos recurrentes que una vez
adquiridos implican un gasto equivalente o mayor en las vigencias
fiscales siguientes. Una vez estos gastos tengan garantizado su
pago, el remanente podra utilizarse para servir la deuda y financiar
nuevos proyectos de inversion. Se consideran ingresos corrientes
los tributarios, no tributarios, las regalias y compensaciones mone-
tarias y, para ser consistentes con la Ley 715 de 2001, solo se
incluyen las transferencias de propdsito general recibidas por el
SGP. Los gastos corrientes incluyen los gastos de personal, los
gastos generales y todo tipo de transferencias aunque hayan sido
presupuestadas como gastos de inversion o como servicio de la
deuda, con excepcion de los que se pagan con las transferencias de
educacion y salud del SGP, es decir las transferencias de educacion
y salud no se toman como ingresos corrientes, pero los gastos que
se financian con ellas tampoco se cuentan como gastos de funcio-
namiento.

De esta manera las modificaciones propuestas permiten que la
capacidad de pago de las ET refleje con claridad los mandamientos
constitucionales y legales, consagrados tanto por el Acto Legislati-
vo 012/01 como por la Ley 715/01, de garantizar que los recursos
del SGP se destinen de manera exclusiva a la financiacién de los
costos de prestacion de los servicios de educacién y salud.
Adicionalmente, esta modificacion es plenamente consistente con
el espiritu de la Ley 617/2000 al implicar que la capacidad de
endeudamiento de las ET dependa de su generacion de ahorro
primario y de una disponibilidad permanente de ingresos suscepti-
bles de ser pignorados y no de un apalancamiento en ingresos que
aunque sean recurrentes, al tener por mandato constitucional una
destinacion especifica, no estan en|la practica disponibles para
servir como garantia de pago en la realizacion de nuevas operacio-
nes de crédito publico.

Igualmente, se propone mantener|como fuente de informacion
las ejecuciones presupuestales soportadas en la contabilidad publi-
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b) Eliminacion de los articulos 4° y 5° de la Ley 358 de 1997
y ala modificacion del articulo 6° dela Ley 358 de 1997. Nuevas
operaciones de crédito de las Entidades Territoriales.

En la Ley 358 de 1997, el objetivo de la instancia intermedia es
prevenir a los municipios y departamentos sobre los riesgos de
continuar aumentando su nivel de endeudamiento en niveles supe-
riores a su capacidad real de pago. Sin embargo, la experiencia ha
demostrado que dicha instancia no ha inducido a la disciplina fiscal
necesaria para evitar niveles de endeudamiento excesivos. Por el
contrario, se suele identificar como una instancia en la cual aun es
posible incrementar la exposicion crediticia antes de entrar en la
necesidad de adoptar un plan de ajuste. En consecuencia, se consi-
dera que la no existencia de esta instancia haria mas eficaces los
controles preventivos que la Ley 358 contempla, especialmente en
materia de limitaciones al endeudamiento y de racionalizacion de
gastos.

De esta manera, se obtienen dos instancias de endeudamiento,
una autéonoma y la otra critica. La primera termina en el limite
definido por la Ley 358 de 1997 y la segunda comienza en el limite
inferior del llamado semaforo amarillo de la Ley 358 de 1997 que
elimina este proyecto de ley.

Eliminar la instancia de endeudamiento intermedia acaba con la
eficacia del articulo 5°, por lo que se hace necesario suprimirlo. Asi,
cualquier entidad que sobrepasa la instancia de endeudamiento
auténomo requerira autorizacion de endeudamiento previa la reali-
zacion de un programa de ajuste fiscal.

Asimismo, el proyecto de Ley prohibe a las entidades en instan-
cia de endeudamiento critico la utilizacion de recursos del crédito
para financiar gastos diferentes a los del ajuste fiscal. Es inconve-
niente permitir que un Departamento o un Municipio con problemas
paraservir sudeuda publica, se endeude para inversion sin tomar las
medidas necesarias para recuperar su capacidad de pago. Por esta
razon, solo se debe permitir que las ET aumenten su endeudamiento
neto para financiar proyectos de inversion cuando estén en instancia
de endeudamiento autonoma.

c) Periodo para el calculo de la capacidad de pago.

Es internacionalmente reconocido que un gobierno nacional o
territorial es solvente cuando sus ingresos netos son superiores al
pago de los intereses de sus deudas y ello le permite evitar la
generacion de déficit permanentes. En otras palabras, cuando el
valor presente de sus ingresos supera al valor presente de sus
gastos. En este caso un gobierno puede cumplir con todas sus
obligaciones.

Este principio fue recogido en la Ley 358/97 al ordenar que el
calculo de la capacidad de pago se base en la utilizacion de dos
indicadores dindmicos: solvencia y sostenibilidad. Sin embargo, la
experiencia ha mostrado que en el analisis de la capacidad de pago
la efectividad de estos indicadores se debilita gracias a la imposibi-
lidad de estimar dichos indicadores durante mas de una vigencia
fiscal. En la practica, esto impide evaluar el efecto que a través de
la vida del crédito éste tiene sobre la capacidad de pago de las
entidades territoriales. Asi, dependiendo de las condiciones de
pago, amortizacion y de las tasas de interés acordadas en el nuevo
crédito, el pago del servicio de la deuda resultante de una nueva
operacion de crédito puede ser viable durante el afio de su contra-
tacion pero inviable el afio siguiente. No obstante, la limitacion
legal antes citada impide prever este tipo de situaciones. Las cuales
tienden a ser mas frecuentes en el ultimo afio de los periodos de
gobierno, cuando los mandatarios territoriales sienten que no afron-
taran las restricciones fiscales futuras derivadas del pago del servi-
cio de las nuevas deudas que puedan contratar.
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Lo anterior evidencia un vacio que es necesario corregir. Por esta
razén, la propuesta consiste en establecer que los indicadores de
solvenciay sostenibilidad establecidos en la Ley 358/97 se calculen
para mas de una vigencia fiscal, exactamente para el periodo de
vigencia del crédito. Esto fortalecera la eficacia de los indicadores
para evitar que una entidad incurra en situaciones de
sobreendeudamiento resultantes de considerar el efecto fiscal de sus
decisiones de endeudamiento solamente durante la vigencia en las
cualesrealiza las nuevas operaciones. Adicionalmente, la modifica-
cion propuesta es plenamente consistente con otras disposiciones
contempladas en este proyecto de ley en relacion con la realizacion
de balances financieros plurianuales para evaluar el balance prima-
rio y la sostenibilidad de la deuda y con el fomento de una cultura
de analisis integral de riesgo por parte del sector financiero.

Como criterios de proyeccion se toman la ejecucion presupuestal
de la vigencia anterior, se ajustaria con las metas de inflacion que
establezca el Banco de la Republica para el periodo del crédito, se
calcularia el respectivo ahorro operacional para cada vigenciay se
proyectaria el servicio del crédito hasta que sea cancelado. Asi, se
tendrian unas relaciones de solvencia y de sostenibilidad para cada
afio de vigencia de la operacion financiera. De esta manera, si al
realizar los calculos anteriores, en cualquier vigencia los indicadores
obtenidos ubican a la entidad en instancia de endeudamiento critico,
la administracion debera solicitar autorizacion de endeudamiento
previa la adopcién de un plan de ajuste fiscal que garantice la
capacidad de la entidad para servir el crédito sin inconvenientes
mientras la operacion esta vigente.

En el mismo sentido preventivo de las anteriores propuestas, este
nuevo articulo propone que al realizar la proyeccion de los intereses
para calcular el indicador de solvencia, la administracion y los
acreedores utilicen un margen de cobertura de riesgo a la variacion
de la tasa a la que se pacte la operacion.

Las caracteristicas del endeudamiento territorial han hecho a los
gobiernos territoriales especialmente vulnerables al riesgo de la tasa
de interés. E1 95% de los créditos contratados por estas entidades lo
estan a tasa variable (DTF). La situacion de deterioro econémico
. disparo las tasas de interés haciendo explotar la delicada situacion
financiera de las entidades territoriales. Un mecanismo de cobertura
de riesgo, unido a unas finanzas sélidas son el remedio mas eficaz
para enfrentar una crisis financiera que afecte el valor del crédito.

En la practica, este mecanismo operaria como un colchén de
proteccion para las administraciones territoriales sobre cambios
bruscos que puedan tener las tasas de interés. Por ejemplo, debe
anotarse que las tasas de interés presentan una variacién promedio
superior a la del tipo de cambio, lo que puede ilustrar el riesgo que
corren las entidades territoriales al no tomar en cuenta esta situacion
cuando contratan un crédito al DTF. Lano consideracion de este tipo
de riesgo contribuyé a la pérdida de capacidad autéonoma de
endeudamiento de muchos gobiernos territoriales durante 1998,
debido a la escalada alcista que en dicho afio presentaron las tasas
internas de inter¢s.

La metodologia podria ser disefiada por la Superintendencia
Bancaria, entidad que periédicamente determinaria el mencionado
porcentaje.

d) Créditos de Tesoreria en las Entidades Territoriales

Los créditos de tesoreria son autorizados por la Ley para corregir
faltantes temporales de caja en una vigencia fiscal. Su contratacion
presupone que la administracion necesita los recursos en el momen-
to, pero los puede reponer rapidamente pues en el futuro entrara
liquidez diferente del crédito para cancelarlo. Sin embargo, se ha
establecido que las entidades territoriales y las instituciones finan-
cieras aun solicitan y otorgan este tipo de créditos sin examinar el

flujo de caja de los prestatarios, lo|que sigue ocasionando la
presencia de operaciones de este tipo que no han sido canceladas en
los tiempos que establecen las normas vigentes. Esta situacion se ha
convertido en una forma de evadir los controles de la Ley 358 de
1997 y sostener transitoriamente, con un alto costo financiero,
estructuras de gasto corriente sobredimensionadas. Prueba de ello
fue que en 1998 a través de la ley 488/98 el Congreso Nacional
permitio a las entidades territoriales, por una sola vez, convertir
créditos de tesoreria en créditos ordinarios para atenuar la crisis
tanto fiscal como financiera que el manejo irresponsable del uso de
los primeros generd en las vigencias de 1997 y 1998.

Al considerar esta propuesta debe tenerse en cuenta que el
espiritu del estatuto presupuestario es gue el presupuesto sea de caja
en el gasto y es por ello que obliga a las|entidades publicas a aplicar
el PAC.

El articulo 17 de la propuesta contiene disposiciones tendientes
a proteger los activos financieros de las entidades territoriales de
manejos financieros que no consideren los riesgos de contraparte de
las inversiones temporales que estas deben realizar para optimizar
su manejo de tesoreria. En el pasado re¢iente la ausencia de normas
de procesos de transparencia en este s¢ntido permitié que muchas
entidades territoriales perdieran impartantes activos financieros
derivados de la realizacion de inversiones financieras en entidades
que no ofrecian las adecuadas garantias para la total devolucion de
los recursos. Un ejemplo de ello es 1a pérdida de recursos provenien-
tes de transferencias nacionales para financiar programas de salud
subsidiada en las que incurrié el municipio de Cali al colocar éstos
en inversiones financieras de alto riesgo.

El articulo 18 pretende eliminar el tiesgo moral existente en la
realizacion de operaciones de crédito publico entre las entidades
territoriales y las entidades financieras fe su propiedad. Este tipo de
practicas son contrarias a las normas universales de prudencia
financiera que las ultimas deben cumplir respecto a la evaluacion
rigurosa de la capacidad de pago de sus colocaciones, con el fin de
preservar su solvencia financiera y por ende el patrimonio de sus
propietarios. Para eliminar el riesgo antes citado se precisa de una
norma que permita a las entidades financieras de propiedad de las
entidades territoriales colocar recursos :solamente a entidades terri-
toriales diferentes a sus propietarios, de esta manera se eliminan los
marcados conflictos de interés que existen cuando los duefios de una
entidad financiera son simultineamente sus prestarios.

El articulo 19 propone reforzar los estimulos para que las
entidades territoriales manejen su portdfolio de deuda publica bajo
los parametros de solvenciay sostenibi1idad aqui sefialados, permi-
tiendo su acceso a recursos de cofinanciacion de la nacién para
financiar proyectos de inversiéon de impacto regional y local sola-
mente cuando cumplan plenamente con estas normas de responsa-
bilidad fiscal. Por el contrario, las entidades territoriales que no
cumplan con estas normas veran [imitadas las fuentes de
financiamiento de sus programas de desarrollo regional.
Adicionalmente a través de este tipo dejnormas se le da un mensaje
de responsabilidad fiscal a la comunjidad financiera nacional e
internacional en el sentido de que el gabierno nacional no tiene la
disposicién de avalar un manejo irrespansable del crédito por parte
de las entidades territoriales.

En linea con el articulo anterior, laf restricciones de acceso a
recursos de crédito de las entidades territoriales que hayan incurrido
en conductas de pago irresponsables al dejar de honrar sus deudas
con la nacién apostandole a un rescate incondicional, pretenden
reforzar la responsabilidad fiscal de las relaciones entre el gobierno
nacional y los gobiernos territoriales, de tal manera que conductas
irresponsables de las segundas no sean premiadas por el segundo en
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detrimento de la estabflidad fiscal nacional y de las posibilidades de
apoyo del nivel nagibnal hacia las jurisdicciones que adelantan
manejos fiscales reqp nsables. En el plano internacional, la ausen-
cia de este tipo de reglas institucionales ha favorecido un sistema de
rescates incondicio zﬁes de parte de gobiernos nacionales hacia
gobiernos territoria _¢§, los cuales desbordan sus restricciones fisca-
les de manera permanente convencidos de que siempre que lo hagan
el gobierno nacional jacudira a su salvamento. Sobre el nivel de
desestabilizacion fiscal que este tipo de conductas permiten son
bastante ilustrativas las experiencias recientes de la descentraliza-
cion en Argentina, Brasil y Uruguay, donde el salvamento nacional
de caracter 1ncond1di(1lnal propicié una conducta general de indisci-
plina fiscal a nivel tesritorial.

5. Incumplimientp y sanciones

Como parte final ﬂ[cl proyecto de Ley de Responsabilidad Fiscal
es necesario incluir una seccién que indique cuales seran las
sanciones atribuibles il incumplimiento de las normas aqui estable-
cidas. Teniendo en cmanta que el objeto de laley es crear condiciones
para el correcto y |tmnsparente funcionamiento de las finanzas
publicas, es import: que aquellos administradores de recursos
publicos y encargadog de implantar las normas de programacion y
ejecucion fiscal conogcan las sanciones que conlleva el obviar las

disposiciones de la ley, éstas ademas deben ser suficientemente
fuertes por la magnitud de los dafios a la economia y a las finanzas
del pais que se originaran a largo plazo por el irresponsable manejo
de los recursos de la Nacién. El incumplimiento sera considerado
como falta gravisima, y en consecuencia el administrador publico
sera objeto de las amonestaciones correspondientes al Codigo
Unico Disciplinario.

De los honorables Congresistas,
El Ministro de Hacienda y Crédito Publico,
Juan Manuel Santos Calderon.
CAMARA DE REPRESENTANTES
SECRETARIA GENERAL

El dia4 de abril del afio 2002 ha sido presentado en este despacho,
el Proyecto de ley nimero 230 de 2002 con su correspondiente
exposicion de motivos, por el Ministro de hacienda y Crédito
Publico, Juan Manuel Santos Calderoén.

El Secretario General,

Angelino Lizcano Rivera.
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