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Resumen

Esta resenia hace una inspeccion de las finanzas publicas territoriales en
Colombia, especificamente de los departamentos y municipios, para mostrar su
comportamiento después de los cambios acaecidos en ellas desde la Constitucion
de 1991. La restriccion intertemporal de presupuesto, principio teorico utilizado
como herramienta de analisis, establece de manera explicita que cualquier ajuste
fiscal del que se esperan resultados exitosos, tendra que fundamentarse sobre la
eficiencia del sistema.

Bajo la contextualizacion del problema del ajuste fiscal territorial iniciado a partir
de la segunda mitad de la década de los afos 90, en el que los departamentos y
municipios jugaron un papel central, se analiza su proceso de endeudamiento
desde 1995 hasta 2004, entendido como una estrategia local orientada al
complemento de los ingresos propios y de las transferencias del gobierno
nacional, lo cual en su conjunto generé una mayor capacidad de gasto. Se
presenta la respuesta del gobierno central al resultado operacional de las
entidades territoriales, plasmada en la expedicion de una amplia legislacion
orientada al control del endeudamiento y el desbalance fiscal, ante lo cual las
entidades territoriales se han visto igualmente obligadas a implementar diversos
mecanismos de ajuste.

Palabras clave: Finanzas publicas territoriales, Ajuste fiscal territorial, Gobiernos
centrales municipales, Endeudamiento municipal.
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1. Presentacion

En esta resefia se hace una inspeccion de las finanzas publicas territoriales,
especificamente de los municipios, para mostrar su comportamiento después de
los cambios acaecidos en ellas desde la constitucion de 1991.

El principio tedrico que se utiliza para la lectura es el de la restriccion
presupuestal intertemporal del presupuesto, segin el cual, para un agente
economico que decide de manera racional, en el tiempo, sobre su nivel de
consumo, éste debe ser igual a su nivel temporal de ingresos, descontados,
ambos, a una tasa r. Si hubiere diferencias, se ajustaria con una determinada
magnitud de deuda. La presencia de este elemento, la deuda, no es en si mismo
nocivo. Lo sera, si un agente en lugar de tenerla como contrapartida de la
formacion de capital social privado y publico, la tiene como forma de financiacion
de gasto corriente. La restriccion de presupuesto establece de manera explicita
que cualquier ajuste fiscal que se espera tenga éxito, tendra que fundamentarse
sobre la eficiencia del sistema.

El documento se inicia con una contextualizacion del problema del ajuste fiscal,
donde las entidades territoriales juegan un papel central. Seguido, se explica en
qué consiste el principio de la restriccion presupuestal intertemporal.
Posteriormente se hace un recuento de la reglamentacion reciente con que se ha
enfrentado directamente el problema, haciendo énfasis en dos aspectos
fundamentales; el endeudamiento de las entidades territoriales y las
transferencias. Se estara hablando de la deuda por concepto de operaciones de
crédito y no se aborda la contingente. Se avanza con la situacion del
endeudamiento de los Gobiernos Centrales municipales (GCM) desde 1995 hasta
2004. Seguido, con base en la evaluacion presentada por el DNP sobre las
finanzas territoriales a 2003, se muestra como se han venido comportando los
resultados fiscales de los municipios y se extiende sobre las caracteristicas del
proceso de ajuste. Finalmente, se recogen las principales ideas del proceso de
ajuste y sus resultados.

2. Contextualizando el proceso de ajuste fiscal territorial

Estudiar el proceso de ajuste exige, inicialmente, ubicar las transformaciones que
se han venido dando en los gobiernos subnacionales, que trascienden la exclusiva
esfera de sus finanzas, alcanzando su existencia como entidades publicas. Tales
transformaciones suelen ubicarse formalmente a partir del fortalecimiento de los
fiscos de las entidades territoriales -ley 14 de 1983- proceso que seria
desarrollado con la constitucion de 1991. El significado de esto es el comienzo de
la descentralizacion del gasto hacia los gobiernos subnacionales. La
descentralizacion politica comenzo en 1986 -Ley 78 de 1986- con la eleccion
popular de alcaldes a partir de 1988 y continué con la de gobernadores en 1991.
Proceso que puede entenderse como de busqueda de legitimidad del gobierno.

En conjunto, se puede establecer que estos cambios han consistido en la
distribuciéon de un conjunto de competencias entre los diferentes niveles de
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gobierno, con el objetivo de tener una mejor asignacion de recursos para la
prestacion de servicios sociales basicos. La asignacion se ha realizado segun
criterios de eficiencia y equidadi. De igual forma, han significado mayor
autonomia politica y responsabilidad por parte de las autoridades de los
gobiernos subnacionalesii.

El sistema quedod, entonces, fundado sobre un andamiaje de transferencias
intergubernamentales, donde el Gobierno Nacional -GN- dada su mayor
capacidad para recaudar impuestos, podia corregir algunos desequilibrios que se
presentasen entre los ingresos propios de las entidades territoriales y sus
respectivos gastos.

Lo que vendria a suceder después seria un crecimiento del gasto en los entes
territoriales, dado que asumieron el control de los programas de salud y
educacion y demas servicios locales, acompanado de un volumen de
transferencias creciente. Para 2000, cerca del 40.0% del gasto publico total era
realizado por los gobiernos subnacionales, frente a 15% en América Latina y
35.0% en los paises de la OECD. Cerca del 80.0% de los ingresos eran
recolectados por el gobierno nacional y transferidos a los gobiernos territorialesiii.
El Grafico 1 muestra la evolucion de los ingresos provenientes de los impuestos,
de los niveles nacional, departamental y municipal, asi como las respectivas
transferencias. El Grafico 2 muestra la evolucion de los gastos.

Grafico 1
Impuestos y transferencias como % del PIB
1991 - 2000
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Fuente: Datos tomados de Echavarria, Renteria y Steiner. Decentralization and bailuouts in Colombia.
Documentos de trabajo Fedesarrollo, enero de 2002.



Grafico 2
Gastos como % del PIB
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Fuente: Datos tomados de Lozano E., L. Ignacio. Colombia's public finance in the 1990s: a decade of
reforms, fiscal imbalance, and debt. Banco de la Republica BSE 174.

Para 2003, los ingresos municipales como proporcion del PIB nacional alcanzaron
el 1.3%; los departamentales el 1.4%; mientras que los nacionales 17.4% (Clavijo
2004v). Valores (0.4%, 0.3% y 5.4% respectivamente) superiores, comparados
con los de 1990. Por el lado de las transferencias, a su vez, significaron 5.3% en
2003; valor 2.0% superior al obtenido en 1990.

El exceso de gastos territoriales sobre los respectivos ingresos implico un
creciente nivel de endeudamiento territorial, lo que a su vez condujo a un
crecimiento del pago del servicio de la deuda. No existe una sola lectura del
efecto final de la relacion entre las competencias cedidas y los recursos
demandados para atender tales competencias. Hay quienes sostienen el efecto
perverso del incremento de las transferencias sobre la estabilidad
macroeconémica, toda vez que incrementa el déficit del Gobierno Nacional
Central —-GNC; no obstante reconocen el efecto benéfico sobre el esfuerzo
tributario localv. La posicion opuesta sostiene que el sistema de transferencias
como estaba establecido antes de 2001 desestimulaba el esfuerzo fiscal de las
entidades territorialesyi. En resumen, el debate sobre si las transferencias
mejoran o no el esfuerzo fiscal de los entes territoriales, atin no se ha decidido.
No obstante, existe una fuerte corriente que cada dia toma mas fuerza segun la
cual gran parte del desbalance del GNC responde a las transferencias, a pesar de
los significativos esfuerzos que se han realizado en el pasado inmediato para
incrementar los ingresos tributarios y considerando los cambios introducidos en
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las condiciones del endeudamiento territorial -Ley 617 de 2000- y por la Ley 715
de 2001vi. Adicionalmente, Clavijo sostiene que a la fecha la "acelerada y
desorganizada descentralizacion fiscal le ha implicado al gobierno transferir cerca
del 50% de sus ingresos corrientes sin que se haya generado un esfuerzo fiscal y
tributario concomitante por parte de los departamentos y municipios (tal vez con
la excepcion de Bogota)"viil.

Por su parte Dillinger y Webbix no desconocen que los crecientes déficit fiscales
del GNC han sido un fenomeno paralelo al de la descentralizacion politica y
administrativa que se ha venido dando en Colombia. Pese a que muestran una
serie de debilidades en el proceso de descentralizacion, no encuentran en ellas la
causa principal de los problemas macroeconoémicos del pais.

3. Consideraciones tedricas

En la literatura economica son diferentes los motivos que se reconocen para que
un gobierno decida acceder al crédito. Desde la necesidad de financiar gastos
que permitan alcanzar objetivos econdomicos y sociales, como infraestructura
fisica o gasto social, hasta ofrecer servicios que los agentes privados no pueden
brindar debido a ciertas externalidades. De igual manera, resulta deseable el
financiamiento de una politica fiscal anticiclica.

Sin embargo, la deuda tiene su limite, en tanto graba a los ahorradores, a las
generaciones futuras y, en términos estatutarios, a los contribuyentes. Del
mismo modo, altos niveles de deuda tienen efectos no deseables sobre la
actividad econdémica, via presiones sobre la tasa de interés que pueden llegar a
generar efectos de desplazamiento de la inversion privada.

Una de las maneras corrientemente aceptadas de presentar el problema es bajo la
hipotesis de la restriccion intertemporal del presupuestox. La idea descansa
sobre la unién que existe, para un agente econémico que es racional, entre el
presente y el futuro; y ese intercambio de las decisiones en el tiempo tiene un
precio que se puede aproximar por la tasa de interés. En consecuencia, el
problema para un agente economico consiste en decidir cuales son las
combinaciones en el tiempo de consumo, limitado por su nivel de riqueza.
Combinacion que sera una solucion de largo plazo. Es necesaria la inclusion de
la existencia de un activo financiero para el cual el sistema financiero esta
dispuesto a pagar intereses a una tasa r. La funcién de la tasa de interés es
trasladar valor o consumo en diferentes momentos del tiempo. Siendo B el
valor del acervo de activos financieros; el ingreso total de un agente en un
momento dado, ¥, puede expresarse como la suma de sus ingresos derivados de
su trabajo, mas los derivados del acervo de bonos que tenga, r B¢.1.

En consecuencia Bt - Be; = Y — C: + r Bi.; donde C: representa el consumo. La
restriccion presupuestal intertemporal para este agente, en el caso simple de dos
periodos, vendra expresada como:

C Y
C1+—2=Yl+—2+BO (1)
L1+r 1+r



En el caso del gobierno, donde el consumo viene dado por su nivel de gasto, G,
sus ingresos por los impuestos, T, y la diferencia entre unos y otros, D,
tendremos que:

Gl+G—2+D=T1+T—2
1+r

1+r (2)

Es preciso establecer que los gobiernos locales obtienen substanciales fuentes de
ingresos, no solo de sus propias fuentes, los tributarios y no tributarios, sino de
los niveles superiores de gobierno. Ademas, estas transferencias pueden ser
cruciales para restaurar el balance presupuestal.

La ecuacion (1) indica que si G > Ti, entonces el gobierno tomara prestado a una
tasa de interés r. El préstamo debera ser pagado en el periodo dos, por lo que los
impuestos en el periodo dos seran:

T2 = G2 + (G1- T1)*(1 + 1)

Lo que significa que los impuestos deberan ser mayores y equivaldran al exceso
de gasto por financiar, mas los intereses. Asi mismo, si el gasto presente es
menor que los ingresos, la diferencia por financiar implicara una manera de
reducir los impuestos en el corto plazo.
. . Go Ts

Notese que (1) puede ser escrita como Gyt o -(M+72)=-D

Lo que indica que si hay un déficit en un momento dado, debe compensarse con
un superavit en otro momento del tiempo o con un monto de deuda determinado.

4. La legislacion

En Colombia, muy posiblemente, el origen de la deuda publica se encuentra
anclado a principios del siglo XIX en las campanas que permitieron el nacimiento
de lo que seria la Republica; y no s6lo asociada a las campanas libertadoras, si no
también a "la disipacion de las rentas publicas en objetos frivolos y perjudiciales
y particularmente en los sueldos de infinidad de oficinistas, secretarios, jueces,
magistrados, legisladores provinciales y federales [lo que] dio un golpe mortal a la
republica"x,

La historia reciente sobre endeudamiento publico se puede ubicar a partir de la
primera mision fiscal al pais —-Lauchin Currie- en 1950xi.

Resaltan en la evoluciéon normativa reciente, el decreto 1050 de 1955 el cual se
constituyo en el primer Estatuto de empréstito o de operaciones de crédito, en el
que se daba la nocion de lo que era un empréstito; se establecia las distintas
fases de las operaciones de crédito publico interno, los procedimientos para
obtener los recursos del crédito con los bancos nacionales y para llegar al Banco
Mundial y los requisitos que se debian cumplir para obtener empréstitos



internacionales. En él se hablo por primera vez de la carta de crédito, entre otros
mecanismos de endeudamiento.

Por su parte, la Ley 7 de 1981 establecia el régimen de contratacion de
empréstitos internos para las entidades territoriales y sus organismos
descentralizados. El contexto en el cual se dio, fue el financiamiento del plan de
desarrollo del gobierno nacional entre 1979 y 1982 -Plan de Integracion Nacional,
en donde uno de los objetivos era la descentralizacion econoémica y la autonomia
regional.

"Dicha Ley reviste especial importancia en cuanto refleja la autonomia
fiscal y de gasto que se le quiso dar a las regiones. La ley dio plena
autonomia a los gobernadores para autorizar las operaciones de crédito
publico necesarias para la financiacion de los planes de desarrollo y se
aplicaba a las operaciones de crédito sin garantia de la Nacion que
quisieran adelantar los departamentos (esta disposicion modificaba el
régimen del Decreto 1050 de 1955)."xiii

Con los decretos 1222 y 1333 de 1986 se expidieron el Codigo de Régimen
Departamental y el de Régimen Municipal; ademas, se reglamenté la capacidad
de endeudamiento para las entidades territoriales.

Es a partir de 1991 cuando se definen responsabilidades y se les da a las
entidades territoriales una funcién protagénica en la funcion de provision de
servicios publicos y se les transfieren una serie de actividades de planificacion de
la inversion que venian desarrollando instituciones del nivel nacional.

La Constitucion Politica de 1991 otorg6 facultades nuevas para la contratacion de
deuda publica a las entidades territoriales; esto asociado a las mayores
transferencias de recursos de la Nacidon, tuvo como efecto, para ésta, niveles de
endeudamiento insostenibles. Se expidi6 entonces el decreto 2681 de 1993 por el
cual se reglamentaron parcialmente las operaciones de crédito publico, las de
manejo de la deuda publica, sus asimiladas y conexas.

Asi mismo, la Ley 185 de 1995, que autorizaba operaciones de endeudamiento
interno y externo de la Nacion y autorizaba operaciones para el saneamiento de
obligaciones crediticias del sector publico, amplié los cupos de endeudamiento
interno y creé los Titulos de Tesoreria (TES), como parte de un conjunto de
reformas "estructurales".

La Ley de Ajuste Fiscal Territorial -617 de octubre 6 de 2000- "era un paso
fundamental para el saneamiento de las finanzas de los gobiernos territoriales, ya
que establecia restricciones al crecimiento de los gastos totales de los entes
territoriales y establecia disciplina en el crecimiento del gasto del gobierno
central."xv

Con la Ley 715 de diciembre 21 de 2001, se dispusieron normas organicas en
materia de recursos y competencias de las entidades territoriales y los respectivos

decretos reglamentarios -159 de 2002 y 230 de 2002. Con el propésito de
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reglamentar el articulo 364 de la Constitucion, referido a la capacidad de
endeudamiento interno y externo de la Nacion y de las entidades territoriales, se
emitio la ley 358 de 1997, segin la cual el endeudamiento de aquéllas s6lo puede
alcanzar hasta el limite de la respectiva capacidad de pago.

Finalmente el articulo 114 de la Ley 795 de 2003 -reforma financiera- deroga
expresamente los articulos 4 y 5 de la Ley 358 de 1997, eliminandose el semaforo
amarillo; Segtin el Ministerio de Hacienda, lo anterior lleva a que cuando en
cualquier entidad territorial la relacion saldo de deuda | ahorro operacional sea
superior al 40%, se debera suscribir un plan de desempefio y solicitar
autorizacion a dicho ministerio para contratar operaciones de crédito publico.

Resulta pertinente ilustrar también los principales aspectos de la evolucion
normativa en relacion con las transferencias publicas. La Tabla 1 trae un
recuento desde 1898. Es de resaltar que en el pasado reciente, las transferencias
a las entidades territoriales estaban definidas por los articulos 356 y 357 de la
constitucion politica. Estos hacian depender las transferencias de los ingresos
corrientes de la Nacién y del Situado Fiscal En 2000 el Gobierno nacional
present6 al congreso una reforma constitucional a los mencionados articulos, la
que se aprobo mediante el acto legislativo 01 de 2001. Para reglamentar este
Acto aprob6 la Ley 715 de 2001 con la cual reformaba la Ley Organica de
Distribucion de Recursos y Competencias, -60 de 1963- estableciendo un nuevo
mecanismo de competencias entre los diferentes niveles de gobierno y el
funcionamiento del Sistema General de Participaciones —-SGP, el cual esta
conformado por las participaciones de salud, educaciéon y una de proposito
general. Cada una distribuida de acuerdo con las competencias asignadas y con
criterios especificosxv.

Tabla 1

Transferencias a gobiernos territoriales y finanzas regionales

GOBIERNO ANO LEYES MEDIDAS

M. Marroquin 1898 Propone descentralizacion fiscal.

R. Reyes 1904 Decreto Centralizacion de los ingresos departamentales.

C. E. Restrepo 1910 Decreto Descentralizacion de ingresos departamentales.

A. Lleras 1958 Reforma Constitucional Establece transferencia del 10% para educacion.

C. Lleras 1968. Reforma constitucional. Reforma constitucional Situado Fiscal.

C. Lleras 1969 Ley 35/68 Cesion de ventas.

M. Pastrana 1971 Ley 46/71 Fija reglas de distribucién del Situado Fiscal.
Nacionalizacion del gasto en educacion. Detrimento de

A. L. Michelsen 1975 Ley 43 las finanzas publicas territoriales e incluso del Gobierno
Nacional.

B. Betancur 1983 Ley 14 Fortalecimiento fiscal territorial.

B. Betancur 1985 Ley 50 Fortalecimiento fiscal territorial.

B. Betancur 1986 Ley 12 Incrementa cesion de ventas 20 puntos.

C. Gaviria 1991 Reforma Constitucional Reforma e incrementa transferencias.

C. Gaviria 1993 Ley 60/93. Reglamenta transferencias dispuestas por constitucion.

C. Gaviria 1993 Ley 100/93 Reforma pensional. Asume obligaciones territoriales.

A. Pastrana 2000 Ley 617/2000 Ajuste Fiscal Territorial.

A. Pastrana 2001 Acto Legislativo 01 Modifica Transferencias.

A. Pastrana 2001 Ley 75 Esquema acorde con Acto Legislativo 01 de 2001.

Fuente: La politica fiscal en el siglo XX en Colombia. Roberto Junguito y Hernan Rincén,
Fedesarrollo, 2004. Pag. 128.
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5. Endeudamiento y legislacion

Segun la mas reciente legislacion, se entiende por crédito un mecanismo para
anticipar o complementar el uso de inversién. Es, por un lado, un puente que
posibilita ejecutar proyectos presentes, sobre la base de recursos que estaran
disponibles mas tarde; por otro, es un instrumento de potenciacion de los
recursos existentes que no soOlo permite aumentar el alcance del plan de
inversion, sino la generacion de mayores recursos futuros como efecto de los
proyectos financieros.

Se entiende por capacidad de pago el flujo minimo de ahorro operacional que
permite efectuar cumplidamente el servicio de la deuda en todos los anos,
dejando un remanente para financiar inversiones. Se presume que existe
capacidad de pago cuando los intereses de la deuda, al momento de celebrar una
nueva operacion de crédito, no superan el 40% del ahorro operacional. Este
ultimo es el resultado de restar de los ingresos corrientes, los gastos de
funcionamiento y las transferencias pagadas por las entidades territoriales (Tabla
2). El calculo del ahorro operacional y los ingresos corrientes, se realizara, dice la
ley, con base en las ejecuciones presupuestales del anno inmediatamente anterior.
Ahora, los recursos del crédito solo podran utilizarse para financiar la inversion.
Se exceptuan los créditos de corto plazo, la refinanciacion de deuda y la
indemnizacion de personal en procesos de reduccion de planta.

Tabla 2
Modo de calcular el ahorro operacional

A. INGRESOS CORRIENTES
Tributarios
No tributarios
Regalias y compensaciones
Transferencias nacionales
Participacion en rentas de la nacion
Rendimientos financieros

B. GASTOS DE FUNCIONAMIENTO
Gastos de personal
Gastos generales
Transferencias

C. AHORRO OPERACIONAL A-B

Nota: Para efectos de la ley 358 de 1997, los salarios, honorarios, prestaciones sociales y aportes a la seguridad social, se
consideraran como gastos de funcionamiento aunque estén presupuestados en inversion.

Para el calculo de los ingresos no se tienen en cuenta los activos, inversiones y
rentas que respalden procesos de titularizacion, recursos de cofinanciacion,
ingresos percibidos a favor de terceros y la venta de activos fijos. Tampoco los
excedentes financieros de EDOM que se transfieran a la administracion central ni
el producto de las cuotas de fiscalizacion percibidos por los 6rganos de control
fiscal.

A su vez, los créditos de corto plazo, aquéllos que celebran las entidades estatales
con plazo igual o inferior a un ano, podran destinarse a fines distintos a
inversion, siempre que sean cancelados con recursos diferentes al crédito
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(Decreto 696 de 1998). Por su parte, los créditos de tesoreria otorgados por
entidades financieras a las entidades territoriales se destinaran exclusivamente a
atender insuficiencias de caja de caracter temporal durante la vigencia fiscal y
deberan cumplir con las siguientes exigencias: no podran exceder la doceava de
los ingresos corrientes del ano fiscal; seran pagados con recursos diferentes del
crédito; deben ser pagados con intereses y otros cargos financieros antes del 20
de diciembre de la misma vigencia en que se contraten y no podran contraerse en
cuanto existan créditos de tesoreria en mora o sobregiros.

La misma Ley establece dos indicadores de endeudamiento, a saber:
1. De endeudamiento. Es la razon intereses de la deuda al ahorro operacional,
2. Indicador de sostenibilidad. Es la razon saldo de la deuda a Ingresos corrientes.

Las condiciones bajo las cuales puede maniobrar la entidad territorial seran
dispuestas segun el siguiente semaforo:

Tabla 3
Semaforo segun Ley 358 de 1997
SEMAFORO SOLVENCIA CAPACIDAD AUTORIZACIONES
VERDE <40% SI CONCEJO
Si
Si el saldo de la deuda de la
vigencia anterior no se CONCEJO
AMARILLO incrementa en una tasa
o o superior al IPC proyectado.
>40% <60% LIMITADA CONCEJO
Si el saldo de la deuda de la GOBERNADOR
vigencia anterior se (previo concepto de
incrementa en tasa superior planeacién) + plan de
al IPC proyectado. desempeino
> 60 % CONCEJO
6 sostenibilidad MUY LIMITADA Minhacienda + plan de
> 80% desempeino

Los planes de desemperno son definidos como programas de ajuste fiscal,
financiero y administrativo tendientes a restablecer la solidez econdomica y
financiera de la entidad y deberan garantizar el mantenimiento de la capacidad
de pago y el mejoramiento de los indicadores de endeudamiento. Asi mismo,
deberan contener medidas de racionalizacion del gasto y fortalecimiento de los
ingresos.

Permaneceran vigentes hasta tanto la Entidad territorial registre un nivel de
intereses/ahorro operacional menor o igual al 40%. El incumplimiento de los
planes de desempeno acarrea la suspension de todo nuevo endeudamiento.
Deben contener un diagnoéstico financiero e institucional de las respectivas ET
incluido el calculo de la capacidad de pago; acciones, medidas y metas
comprometidas en un periodo determinado con base en las capacidades,
instrumentos y restricciones con que cuente la ET. Este debe ser acordado entre
la ET y la entidad prestamista, teniendo en cuenta su viabilidad y su incidencia
fiscal y financiera, asi como el uso previsto de los recursos del crédito. La
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ejecucion y viabilidad de los planes de desempenio son responsabilidad exclusiva
de la respectiva ET. De acuerdo con los limites anteriormente descritos, la
magnitud de los préstamos que una ET puede obtener viene dada por el menor
valor de los dos indicadores siguientes:

(Meta de solvencia* AO) — Ia o (Meta de sostenibilidad * IC)-Sa

i
donde: AO = Ahorro operacional. Ia = intereses de deuda actual. I = Tasa de
interés anual. IC = Ingresos corrientes. Sa = Saldo deuda actual

6. Descripcion de la deuda

De acuerdo con la informacion citada por el CONFISxvi (Tabla 4) los niveles de
deuda publica del Sector Puablico no Financiero Territorial (SPNFT), desde 1997
hasta septiembre de 2001, registraron una tendencia creciente al pasar de
$3.771.857 millones a $5.761.357 millones, a pesar de que su dinamica no fue
constante. De 1999 a 2000 el incremento alcanz6é 1.56%, para reiniciar su
ascenso en el ano siguiente cuando alcanzoé, en septiembre, un crecimiento de
3.10% (Grafico 3). Notese que estos registros corresponden a todo el SPNFT y,
ademas, no incluyen la deuda externa.

Tabla 4
Saldo de la deuda piublica del SPNF. 1997 - Septiembre 2001
Millones de pesos

Deuda 1997 1998 1999 2000 Sep. 01

Interna bruta reportada por el Banco de la Repubicia 3.523.639 3.658.747 3.854.855 3.915.086 4.036.579
De las Administraciones Centrales con el Gobierno Nacional Central 84.118 101.210 648.067 1.393.986 1.504.284
De las Administraciones Centrales con las Instituciones financieras 164.100 219.300 231.200 245.000 220.495
Interna bruta ajustada 3.771.857 3.979.257 4.734.123 5.554.073 5.761.357

Fuente: Banco de la Republica y Ministerio de Hacienda

Tomado de La deuda publica colombiana: Definiciones, Estadisticas y sostenibilidad.
Documento asesores. CONFIS, febrero 2002.

Por deuda bruta se entiende, segin el mismo documento, la deuda interna y
externa en cartera, pagarés y bonos de corto plazo, mediano y largo plazo del
SPNF con entidades privadas y publicas. No registra las deudas que tienen
algunas entidades (descentralizadas, empresas y ET) con el gobierno nacional
central a través de acuerdos de pago, créditos presupuestales y créditos de
saneamiento fiscal, como tampoco los bonos pensionales emitidos, las deudas de
las ET con instituciones como el IDEA, INFIVALLE, IDESAN, entre otros; los
bonos FOGAFIN y el rezago presupuestal.

En relacion con los Gobiernos Centrales Municipales (GCM), la cartera como
porcentaje de los ingresos corrientes aument6, al pasar de 22.2% en 1990 a
49.2% en 1997, ano en que la situaciéon se torné critica, incluso llegando estas
entidades a recurrir al crédito para el pago de salarios, gastos generales e
intereses de deuda, lo que tuvo como efecto un atraso en el cumplimiento de sus
obligaciones con los establecimientos de crédito.xvi

13



Grafico 3
Deuda interna bruta del SPNFT
Reportada por el Banco de la Republica

6,0 4.100.000
277N =+ 4.000.000
Vs \\
5,0 1 s \
S ‘\ —+ 3.900.000
/ \
/ \
4,0 7 N -+ 3.800.000 ,
\ o
\ )
‘ g
‘\ =+ 3.700.000 °
X 3,04 \ °
\ )
\ 4 3.600.000 2
\ ’ s
\ ’ Lo
\ / =
20 1 J/ -+ 3.500.000 =
"
=+ 3.400.000
1,0 -
=+ 3.300.000
0,0 - T T T T + 3.200.000
1997 1998 1999 2000 Sep-01
Periodo
‘_Nivel — — — Var. % anual ‘

Fuente: Datos del DNP.

De manera particular, entre las ciudades capitales de departamento, en
septiembre de 1999, Bogota, ciudad que participé con el 22.3% del total de la
deuda de las ciudades capitales, registr6 un endeudamiento completamente
auténomo (semaforo en verde), disminuyé su indicador de solvencia de 36.6% en
1995 a 20.2% en 1998 (Tabla 5). Por su parte Santiago de Cali, Medellin y
Barranquilla, ciudades que presentaron, al igual que Bogota, las mayores
participaciones dentro del total (26.9%, 13.9% y 10.4%), respectivamente,
registraron a su vez un indicador de solvencia de 99.4%, 61.5% y 60.0%.

Ante esta critica situacion de endeudamiento de las entidades territoriales y con
el proposito de sanear las finanzas publicas del sector descentralizado, se expidio
la Ley 550 de diciembre de 1999, que permiti6 realizar acuerdos de
reestructuracion de la deuda publica de los departamentos y municipios, entre el
Ministerio de Hacienda y el Gobernador o Alcalde. A 31 de diciembre de 1999,
del total de los 32 departamentos, 15 se habian acogido al Plan de Ajuste Fiscal, y
otros 12 se encontraban en proceso de reestructuracion de sus deudas
financieras en ese ano (Cuadro 1). Mientras que para la vigencia de 2002, 38
municipios adelantaron procesos de reestructuracion de pasivos de acuerdo con
esta leyxvii,
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Tabla 5
Endeudamiento como participacion de los ingresos corrientes de las
ciudades capitales, 1995 - 1999

Saldo de deuda / Ingresos
corrientes
Participaciones en el

Municipio Capital 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999* total 1999

Santa Fe De Bogota D.C. 36,6 | 29,4| 26,3| 20,2| 17,5 22,3%
Santiago De Cali 90,7| 94,7 93,5| 91,4| 99,4 26,9%
Medellin 53,9| 71,5| 57,6| 57,0| 61,5 13,9%
Barranquilla 56,4| 52,2| 56,0| 53,4| 60,0 10,4%
Cartagena 80,1| 56,4| 43,9| 33,8| 32,1 4,3%
Bucaramanga 152,81 109,6 | 100,8 | 102,0 88,1 3,0%
Manizales 147,7| 76,9 96,7| 72,4| 79,1 3,3%
Ibagué 43,0| 57,4 62,9| 69,5| 69,2 2,8%
Pereira 57,6 | 48,3| 51,1| 47,2| 41,8 1,6%
Neiva 26,7| 33,3| 44,5| 44,6 | 43,5 1,2%
Monteria 46,0| 77,1| 28,6| 62,8| 50,2 0,9%
Villavicencio 38,8| 289]| 62,1| 37,7 34,0 0,9%
Valledupar 33,9| 32,9| 22,6| 36,5| 35,7 0,9%
Santa Marta 52,5| 67,4| 36,0| 32,4| 37,9 1,1%
Popayan 29,0 28,2| 45,3| 49,0| 424 0,8%
Arauca 29,9| 49,7| 59,3| 64,7 62,9 0,9%
Pasto 18,2 44,1 29,0 30,0| 30,7 0,9%
Tunja 114,3| 53,3| 88,7| 61,7| 56,0 0,7%
Sincelejo 63,9| 41,2| 33,2| 51,8| 44,1 0,6%
Armenia 11,2 27,2 26,3| 23,5| 24,7 0,6%
Cuacuta 31,4 13,9| 21,9| 224 | 223 0,6%
Florencia 46,1 | 31,4| 40,0| 50,2 52,4 0,5%
Riohacha 47,1| 61,7| 56,8 0,0 0,0 0,2%
Yopal 73,2 33,4| 49,3| 43,0 33,2 0,2%
Quibdo 23,7| 26,0 52,9 0,0 0,0 0,3%
San Juan Del Guaviare 27,2 28,4| 34,7| 44,5| 39,2 0,2%
Mocoa 36,5| 19,5| 34,7| 27,4| 23,7 0,1%
Leticia 24,7 14,4| 19,1 9,3 7,8 0,0%
Mita 23,5 7,7 5,6 7,3 14,9 0,0%
Puerto Inirida 0,0 9,8 2,9 2,9 2,6 0,0%
Puerto Carreno 4,3 1,7 1,0 2,4 2,2 0,0%
Total 52,8| 47,9| 44,4| 39,7| 39,5 100,0%

* Con corte a septiembre de 1999. Datos no oficiales.
Fuente: DAF y Contraloria General de la Republica

Calculos: SHD, Oficina de Estudios Econémicos
Tomado de SANDOVAL, CARLOS ALBERTO, GUTIERREZ JAVIER ALBERTO Y GUZMAN CAROLINA.
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Cuadro 1
Programa de Apoyo al Saneamiento Fiscal y Fortalecimiento
Institucional. Créditos aprobados y deudas financieras

reestructuradas 31 de diciembre de 1999
Millones de pesos

Departamento Saldo deuda a 30/09/99 Deuda reestructurada 1999**
Amazonas 3.102 3.102
Antioguia 345.784
Arauca 21.757
Atléntico 96.900 96.900
Bolivar 51.875 46.000
Boyacé 20.926
Caldas 23.489
Caqueta 10.962
Casanare 90.925
Cauca 45.088 45.088
Cesar 22.311 22.060
Chocé 10.445
Cérdoba 22.420 22.420
Cundinamarca 182.707
Guainia 760
Guaviare 2.071
Huila 50.225
La Guajira 34.072 34.072
Magdalena 42.454 42.454
Meta 36.508
Narifio 25.040
Nte Santander 33.562
Putumayo 15.820
Quindio 10.132
Risaralda 47.135
San Andrés 24.041 24.041
Santander 105.731 134.000
Sucre 5.832
Tolima 70.023 32.000
Valle del Cauca 523.340 292.369
Vaupés 275
Vichada 275
TOTALES 1.975.987 794.506

** Incluye créditos de tesoreria

Fuente: Ministerio de Hacienda, DAF (Subdireccion Técnica y Unidad Técnica Central)
Tomado de SANDOVAL, CARLOS ALBERTO, GUTIERREZ JAVIER ALBERTO Y GUZMAN CAROLINA.

Es evidente, que el nivel de endeudamiento de los entes territoriales para la fecha
era critico. Acercando el fenomeno del endeudamiento del SPNFT desde otra
optica se pueden precisar algunas de sus caracteristicas. Los Reportes de
Estabilidad Financiera xix presentan el fenémeno desde la perspectiva de la
exposicion del sistema financiero a la deuda publica y para esto, en el caso del
SPNFT, agrupan los departamentos con sus respectivos municipios y los
nombran como territorios. La exposicion del sistema financiero a la deuda de los
territorios registré un crecimiento desde 1995 hasta 1997, pasando, de cerca de
$2.000 miles de millones (mm) a poco mas de $3.400 mm, para conservar una
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tendencia descendente hasta septiembre de 2004, al ubicarse en $2.800 mm. El
decremento nominal estuvo acompanado de una reduccion en términos reales, lo
que significé una disminuciéon de la deuda de los territorios como proporcion del
total de activos del sistema financiero.

Los bancos comerciales han sido los principales prestamistas de los territorios,
aunque han venido perdiendo participacion desde 1997. En septiembre de 2003
representaban el 84.0% del total de entidades financieras prestamistas, seguidos
de las Corporaciones Financieras, representando en esa fecha el 11.0%.

Otra caracteristica del endeudamiento en el lapso considerado es el grado de
concentracion. Los territorios de Valle del Cauca, Bogota, Antioquia, Atlantico,
Santander, Cundinamarca y Bolivar siguen siendo, en su orden, los mas
endeudados*. Pasaron de concentrar el 71% en diciembre de 2001, al 75% en
septiembre de 2003.

En relacion con la capacidad de pago de los territorios, en los Reportes de
Estabilidad Financiera aparece el indicador Deuda Territorial como proporcion de
los Ingresos Totales. Esta relacion da una idea del riesgo en el que incurre el
sistema financiero al otorgar créditos a los territorios. El comportamiento del
indicador agregado, desde 1995, tiene tendencia creciente, al pasar de cerca de
30.0% en 1995 a cerca de 55.0% en 1998. Al ano siguiente registr6 un leve
descenso para retomar su tendencia creciente al ubicarse en cerca de 70.0% en
septiembre de 2001.

Pero lo que se aprecia del comportamiento del indicador de manera desagregada,
es un comportamiento heterogéneo de los territorios. Mientras algunos territorios
como el Valle del Cauca mantienen su tendencia, poco mas o menos estable,
otros como Antioquia registraron un marcado crecimiento desde 1999. El
comportamiento de Santander es bastante irregular, mientras que Bolivar mostré
una tendencia decreciente. De igual manera se aunan distintas causas como
explicacion. Cuentan desde reducciones en los ingresos totales, en los ingresos
de capital, hasta aumentos en los niveles de endeudamiento.

Un indicador mas interesante resulta ser el endeudamiento por habitante. EI
indicador total en 1995 se ubicé en cerca de $25.000; registr6 un marcado
crecimiento hasta 1999 con un nivel cercano a los $100.000, para comenzar un
lento descenso, al ubicarse en septiembre de 2002 en poco mas o menos $50.000.
Entre el grupo de los territorios mas endeudados, mencionado arriba, tuvieron
una tendencia por encima del promedio el Valle del Cauca, al pasar de $50.000
en 1995 a poco menos de $250.000 en septiembre de 2002. Antioquia se ubico
por encima del promedio total s6lo en el Gltimo aino, estando los demas afnos un
poco por debajo. Otros territorios como Santander y Atlantico aunque se ubicaron
bastante por encima del total promedio, tienen la caracteristica que desde 1998 y
1999 han registrado considerables descensos.

En conjunto, lo que se deduce de los indicadores de exposiciéon al riesgo del
sistema financiero es que hasta 2002 ésta aumentd, siendo los bancos
comerciales los mas expuestos. En lo que corresponde al SPNFT, su participaciéon

17



dentro de la cartera del sistema financiero se mantuvo poco mas o menos en

cerca del 7.0%.

producto, entre otras cosas, del desarrollo de la legislacion.

Pero la calidad de la deuda ha sufrido una mejora sustancial,

Esta legislacion ha estado orientada al manejo responsable del endeudamiento, a
estimular el esfuerzo fiscal, al control del gasto de funcionamiento y a sortear la
presion del gasto por la acumulacion de cuentas por pagar, entre las principales.

El Cuadro 2 muestra el saldo de la deuda de los gobiernos centrales
departamentales y municipales agregados desde 2000 hasta 2003. EIl Grafico 5,
por su parte, ilustra el comportamiento del saldo municipal en niveles y como
porcentaje del PIB en el mismo lapso.

Cuadro 2
SALDO DE LA DEUDA DE LOS GCD Y CGM
Billones de pesos de 2002 % del PIB Participacion %
2000 2001 2002 2003 | 2000 2001 2002 2003 | 2000 2001 2002 2003
Departamentos 2,56 2,45 2,35 2,04 1,29 1,22 1,15 0,97 45,4 43,9 44,3 42,5
Municipios 3,07 3,13 2,95 2,76 1,55 1,56 1,44 1,32 54,6 56,1 55,7 57,5
Total 5,63 5,58 5,3 4,8 2,84 2,78 2,59 2,29 100 100 100 100
Fuente: DNP, Direccion de Desarrollo Territorial.
Grafico 4 Saldo de la deuda. Municipios
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Lo que sobresale de la situacion ilustrada
porcentaje del PIB de los diferentes GCM,

Periodo

2002

2003

es que el saldo de la deuda como
considerados de manera agregada,
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descendio 7.69% de 2001 a 2002; al pasar de 1.56% a 1.44%, y 8.33% de 2002 a
2003, al ubicarse en 1.32%. No obstante, el comportamiento desagregado es
bastante disperso, dado el alto grado de concentracion de la misma. En términos
departamentales, el Valle del Cauca, Cundinamarca, Antioquia y Santander
agrupan el 62.0% de la misma. Algo similar sucede con el nivel municipal. El
DNP=i en su evaluacion fiscal de los municipios reconoce que "los resultados de
los municipios presentan una alta dispersion, la cual obedece a la heterogeneidad
territorial." El anexo 1 presenta el indicador de solvencia de todos los municipios
reportados por el DNP.

La conclusion es que en cuanto al endeudamiento municipal, se ha evidenciado a
2003 una reduccion del saldo de la deuda equivalente a 6.5% en términos reales
con respecto al saldo existente en 2002. De igual manera, la deuda esta
concentrada en unas cuantas ciudades: Bogota a finales de 2003 tiene el 32.2%,
Cali el 19.4%, Barranquilla el 7.0%, Medellin el 6.2% y otros 18 municipios el
16.0%; resumiendo, 22 municipios concentran el 80.0% de la deuda.

7. Algunos resultados

Al observar los resultados del desempeno fiscal de los municipios, presentado por
el DNP=ii, se reconocen como posibles causas del mejoramiento global de la
situacion fiscal de los municipios: el ajuste del gasto, los incentivos al esfuerzo
fiscal del SGP y el mejor uso de los instrumentos previstos en la planificacion. La
idea central de la evaluacion realizada por el DNP es que, en términos generales a
2003, los municipios pueden cubrir sus gastos de funcionamiento, garantizar el
pago de las acreencias y hacer sostenible el pago de los pasivos. Utiliza el DNP
un Indicador sintéticoii, De acuerdo con éste, el 65.0% de los municipios mejoro
su indicador de desempeno comparado con 2000. El 35.0% restante, 331
municipios, registraron una calificacion inferior. En relacién con los gastos de
funcionamiento, el 71.0% de ellos cumpli6 con el limite legal. Los ingresos
corrientes ascendieron a $4.87 billones, mientras que los gastos, sin incluir los
Concejos y las Personerias, alcanzaron $2.68 billones. El efecto final fue un
ahorro de $2.19 billones, de los cuales el 50,0% fue generado por Bogota. Asi
mismo, se explica el resultado fiscal por el crecimiento en los recaudos
tributarios, esencialmente los impuestos por predial e industria y comercio. La
inversion crecio 4.0% en 2003 comparado con 2000 y representé el 58.0% de los
ingresos totales. En los ingresos, las regalias y las transferencias crecieron
10.5% y 46.0%, respectivamente.

Para 2003, comparado con el ano inmediatamente anterior, se redujeron los
gastos corrientes 20.0%, sobresaliendo el menor pago de intereses de deuda y la
contracciéon de los gastos de funcionamiento. A pesar de esto hay que decir que
los de servicios personales crecieron 23.0%.

Finalmente, es preciso recordar que de manera reiterada el DNP recuerda el alto
grado de dispersion de las cifras, dada la heterogeneidad territorial. Los ingresos
y los gastos se encuentran concentrados en cerca de 40 municipios —de 1.081
escrutados-.
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La conclusiéon del informe del DNP se centra en la presencia de un mayor ahorro
corriente, menor endeudamiento del sector central con el sistema financiero y un
mayor volumen de rentas propias.

8. Consideraciones finales

La evolucion de las entidades territoriales en el pasado reciente se encuentra
enmarcada en un gran esfuerzo por hacer viable el proceso de descentralizacion
administrativa iniciado en la década de los anos 80. Los grandes referentes
legales inmediatos de tal proceso son la Ley 358 de enero 30 de 1997, segun la
cual se reglamenta el articulo 364xxv de la Constitucion; la Ley 549 de diciembre
28 de 1999, por la cual se dictan normas tendientes a financiar el pasivo
pensional de las entidades territoriales, se crea el Fondo Nacional de Pensiones de
las entidades territoriales y se dictan otras disposiciones en materia prestacional.
De igual manera, fueron importantes en la profundizacion del proceso de
descentralizacion, la Ley 617 de octubre 6 de 2000, tendiente a sanear el fisco y
fortalecer la descentralizacién a través de la racionalizacién del gasto publico
nacional, el Decreto 192 de febrero 7 de 2001 que reglamenta parcialmente la
anterior, la Ley 550 de diciembre 30 de 1999 que busca facilitar la reactivacion
empresarial y la reestructuracion de los entes territoriales y la Ley 715 de
diciembre 21 de 2001, por medio de la cual se dictaron normas organicas en
materia de recursos y competencias de las entidades del sector publico. Asi
mismo, un conjunto de disposiciones coadyuvaron en el proceso, como por
ejemplo, el Decreto 2170 de 30 de septiembre de 2002, de la transparencia en la
actividad contractual, o el actual Proyecto de Ley de Responsabilidad Fiscal.

Este espacio legal definio el intento por salir de una encrucijada que sugeria la
crisis del modelo de descentralizacion con su prominente caracteristica: la
insolvencia fiscal de los gobiernos subnacionales. La etapa del proceso de ajuste
de las finanzas publicas iniciada en 2001 tenia como meta conjurar tal crisis.
Para esto, se plantearon dos grandes estrategias: el fortalecimiento institucional y
la responsabilidad fiscal. @La primera, basada en la organizacion de las
transferencias territoriales, el saneamiento fiscal de las entidades territoriales y el
fortalecimiento de los ingresos de recaudo propio de las mismas. Este ultimo
esfuerzo también ha coadyuvado en la segunda estrategia, al lado del
acompanamiento técnico por parte del Ministerio de Hacienda a las ET.

En relacién con las transferencias, el mecanismo planteado en la ley consiste, en
principio, en desligarlas de los Ingresos Corrientes de la Nacion, de tal forma que,
en el periodo 2002 - 2008, dado un mayor esfuerzo tributario de las ET que no
genere un incremento automatico del gasto, se abriera la posibilidad de generar
superavit fiscal.

De acuerdo con esto, partiendo de una base de $10.9 billones en 2002, las
transferencias creceran a razéon de la tasa de inflacion observada, mas dos puntos
porcentuales hasta 2005. Los anos restantes lo haran a razon de la inflacion
observada, mas 2.5 puntos porcentuales. Los efectos de esto: estabilizar la
tendencia de los ingresos de las ET y reconocer con certeza los mismos.
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El cambio, tanto en la forma de computo como en la base del calculo comentado
arriba, hizo necesario la reformulacion de sus competencias y recursos.

En relacion con los gastos de las ET, el mecanismo consistio en limitar los de
funcionamiento, fijar procedimientos para la reestructuracion de deudas
bancarias y definir procesos y procedimientos para franquear situaciones de
bancarrota, a través de arreglos extrajudiciales, para reestructurar pasivos
corrientes.

Cuatro son los grandes apartes hacia donde la legislacion se dirigio en el ajuste
en los gastos.

1. Gastos de funcionamiento: utilizando la categorizacion de las entidades
territorialesxxv, la reorientaciéon de rentas y el establecimiento de topes a los
gastos de funcionamiento, en funcion de los ingresos de recaudo propio.

2. Deuda interna: la ley prevé la reestructuracion de la deuda interna en las ET
apoyada en el otorgamiento de avales y garantias de la Nacion. Para esto se exigio
un programa integral de ajuste fiscal de la entidad, cuya fecha limite de entrega
fue el 30 de junio de 2001. Los avales de la nacion estaban destinados a
respaldar el pago que hagan las ET por indemnizaciones salariales y prestaciones
sociales legales y extralegales, de aquellos trabajadores desvinculados en
desarrollo del plan de ajuste.

3. Reestructuracion de pasivos corrientes.
4. Prepagos de deuda a través del FAEP.

De manera adicional, se desarrollaron acciones complementarias al proceso de
saneamiento fiscal, como la promocién de convenios de desempefio y créditos
condonables para las ET y la sobretasa a la gasolina y al ACPM, que se viene
entregando de acuerdo con lo dispuesto en la ley para las ET y para el Fondo de
Subsidio de la Gasolina.

En conclusion, lo que en términos generales se aprecia de las disposiciones

legales es, que manteniendo constante el nivel real de ingresos de las ET,
simultaneamente sus gastos disminuyan progresivamente.
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Anexo 1

Colombia. Indicadores de deuda de los municipios colombianos
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BOLIVAR Talaigua Nuevo

BOYACA  |Aquitamia | 954 725| 0o 438
BOYACA |Miraflores | o 0| 78 392
BOYACA  |samaca | o 18| 207 074
BOYACA  |sanMato | 507 294 0o 205
BOYACA  |santaMasa | 948 508 o -
CALDAS  |Risaralda | 894 649 472 -
C/MARCA.  |Anapoima | o 349 68 -
C/MARCA.  |Bojaca | o 0| 919 977
Cc/MARCA.  |Medma | o 597| 425 754
C/MARCA. Simfjaca | 217 1015 o o0




CAQUETA  |laMomtanita | o 0| 3 257
CASANARE  |Nunchia | o o o -
CASANARE  |Tamara | o ol 113 -
CAUCA  |ElTambo | 035  ND| 0 9065
cavcA  lpaez | ND| 831 378 -
CHOCO  |AltoBaudo (PledePato) | 32 ND.| 05 -




CORDOBA Ciénaga de Oro

SANTANDER |SanAndres | 54 3| o 346




META  lsanMartin | 0o 66| 1497 1272
PUTUMAYO  lorto | o 938 67 304
PUTUMAYO |SanMiguel | 150 037 017 -
RISARALDA |LaVirgimia | 606|325 507 849




TOLIMA

VALLE  |obando | 1844 98| 308 344
VAUPES  IMiea | 804 37| o -
SUCRE  |sanOmofe | 1350 98| 68 678

SUCRE Since N.D. 12,89 5,44 7,02
Fuente: DNP
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Notas

i Inicialmente resultan representativas la ley 60 de 1993 y sus respectivos decretos reglamentarios y

posteriormente la 715 de 2001.

ii Este proceso ha sido ampliamente documentado por diferentes autores. Entre otros véase, FABIO
SANCHEZ, MICHAEL SMART, JUAN GONZALO ZAPATA. Interguvernmental transfer and municipal
finance in Colombia. Fedesarrollo, Diciembre 2002. DILLINGER, W. y WEBB, S. Decentralization

and fiscal management in Colombia. Discusion paper, World Bank 1999.

it ALESINA, ALBERTO; CARRASQUILLA, ALBERTO y ECHAVARRIA, JUAN JOSE. Decentralization

in Colombia. Fedesarrollo. Documentos de trabajo # 15, 2000.

v CLAVIJO, SERGIO. Requisitos para la estabilidad fiscal: un balance y la agenda. Septiembre de
2004. Pagina 8.

v Véase JUNGUITO, MELO Y MISAS, La descentralizacién fiscal y la politica macroeconémica,
Banco de la Republica, BSE, 1995.

vi Contraloria General de la Republica. La restriccion que imponen las transferencias. Economia

Colombiana y Coyuntura Politica, 276, 1999.

vii Véase Clavijo, S. Op. Cit.

viii Ibid. pagina 2.

ix Op. Cit. Pagina 4.

x "La principal caracteristica del analisis moderno de la politica fiscal es la detallada atencion que se
le da a las consideraciones dinamicas e intertemporales. A diferencia de los analisis previos, la
aproximaciéon moderna se fundamenta en fundamentos microeconémicos sélidos. Tales
fundamentos disciplinan el analisis e imponen restricciones sobre el analisis del comportamiento
macroeconémico. De manera especifica, incorporar de manera explicita la restriccién intertemporal
del presupuesto restringe el comportamiento permisible de los hogares, el gobierno y precisa el
comportamiento predictivo del modelo econémico. Adicionalmente, derivando el comportamiento
agregado del sector privado, de la maximizacion de la funcién de utilidad individual, la estructura
analitica moderna permite un tratamiento significativo de algunos asuntos normativos. En
consecuencia, con esta estructura, el analisis macroeconémico es aplicable tanto a asuntos
positivos como a aquellos aspectos del bienestar econémico."” FRENKEL, RAZIN Y YUEN. Fiscal

policies and growth in the world economy. 1996.
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xi "Memoria dirigida a los ciudadanos de la nueva granada por un caraquefio” Cartas del libertador,

Banco de Venezuela, Caracas, T. 1, pagina 60.

xii Un amplio desarrollo de esta misién se puede encontrar en JUNGUITO, ROBERTO y HERNAN
RINCON. La politica fiscal en el siglo XX en Colombia. Fedesarrollo, 2004.

xiii Jbid. Pag 79.

xiv [bid. Pag 104.

xv Véase Documento COMPES SOCIAL, nimero 57, enero 28 de 2002.

wi La deuda publica colombiana: Definiciones, Estadisticas y sostenibilidad. Documento asesores.
CONFIS, febrero 2002.

xvii SANDOVAL, CARLOS ALBERTO, GUTIERREZ JAVIER ALBERTO Y GUZMAN CAROLINA.
Colombia y la deuda publica territorial. Serie Estudios de economia y ciudad, #8, abril de 2000.

Secretaria de hacienda, Alcaldia Mayor de Bogota.

xviii Proyecto de ley numero 175 de 2004 del Senado de la Republica, exposicién de motivos.

xix BANCO DE LAREPUBLICA, Reportes de estabilidad financiera, Bogota.

xx Véanse los Reportes de estabilidad financiera de diciembre de 2002, 2003 y 2004.

xxi DNP. Balance del Desempefio Fiscal de los Municipios y Departamentos 2000-2003 Bogota,
octubre de 2004.

xxii [bid. Pagina 45 y ss.

xiii E] indicador sintético agrega seis indicadores: autofinanciacién de los gastos de funcionamiento,
magnitud de la deuda, dependencia de las transferencias de la nacién, generaciéon de recursos

propios, magnitud de la inversién y capacidad de ahorro.

x=iv Articulo 364: El endeudamiento interno y externo de la Naciéon y de las entidades territoriales no

podra exceder su capacidad de pago. La ley regulara la materia.

xxv La estrategia de la categorizacién consiste en adecuar los niveles de gasto a los ingresos
corrientes de libre destinaciéon recaudados efectivamente. Se asume que estos ingresos seran

suficientes para atender los gastos corrientes, aprovisionar el pasivo prestacional y pensional e
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inclusive financiar inversién. Con base en tales ingresos y en el tamafio poblacional, la ley establece

categorias para las ET de la siguiente manera:

1. Para los departamentos

Categoria
Especial
Primera
Segunda
Tercera
Cuarta

Total habitantes
2’000,000 6 mas
Entre 700,001 y 2°000,000
Entre 390,001 y 700,000
Entre 100,001 y 390,000
100,000 y menores

2. Para los distritos y municipios

Categoria
Especial
Primera
Segunda
Tercera
Cuarta
Quinta
Sexta

Total habitantes
500,001 6 mas
Entre 100,001 y 500,000
Entre 50,001 y 100,000
Entre30,001 y 50,000
Entre 20,001 y 30,000
Entre 10,001 y 20,000
10,000 6 menos

Ingresos en smim
600,000 6 mayores
Entre 170,001 y 600,000
Entre 122,001 y 170,000
Entre 66,001 y 122,000
60,000 6 menores

Ingresos en smlm
400,000 6 mayores
Entre 100,000 y 400,000
Entre 50,000 y 100,000
Entre 30,000 y 50,000
Entre 25,000 y 30,000
Entre 15,000 y 25,000
15,000 6 menores

3. Valor maximo de los gastos de funcionamiento para los

departamentos
Categoria
Especial
Primera
Segunda

Tercera y cuarta

Limite, como % de los IC de libre destinacion

50%
55%
60%
70%

4. Valor maximo de los gastos de funcionamiento para los distritos y

municipios
Categoria

Especial

Primera

Segunda y tercera
Cuarta, quinta y sexta

Limite, como % de los IC de libre destinacion

50%
65%
70%
80%
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