Este libro es el resultado del proyecto de investigacion: “Estudio de Mercado programa de
Maestria en Traduccion Econémica, Financiera y Negocios Internacionales”, con financiacion
interna segun acto administrativo 2011-022 del Instituto de Investigaciones de la Universidad
Simdn Bolivar. Grupos de investigacion Democracia y Modernizacion del Estado Golombiano.

Las organizaciones en este nuevo contexto se enfrentan a varios retos: Obsolescencia de los
disefios de los negocios; aparicion de los nuevos competidores; disminucion del umbral de
comercializacion; cualquier organizacion, por pequefia que sea, puede acceder con muy poco
dinero a millones de potenciales clientes; reduccion del ciclo de vida de los productos y servicios,
Aumento de la especializacion; trdnsito de una economia de oferta a otra demanda; Relacion
gstrecha entre cliente/proveedor

FLORENTINO RICO CALVANO: Doctorando y Magister en Ciencias de la
Educacion de la Universidad Simon Bolivar, Economista. Especialista en
Administracion de Empresas, Formulacion y Evaluacion de Proyectos. Politica
Fiscal y Tributaria del CITAF de Buenos Aires Argentina y Fundacion Getulio
Vargas - EIAP, Rio de Janeiro Brasil, Becario del BID y OEA. Asesor econémico
y financiero. Investigador Asociado y Director del Grupo de Investigacion
“Democracia y Modernizacion del Estado Colombiano”. Categoria A, avalado
Universidad Simon Bolivar.

ANDRES VILLANUEVA IMITOLA: Doctorando, en Ciencias Sociales,
Menci6n Gerencia; Magister en Administracion de Empresas e Innovacion de la
Universidad Simén Bolivar; Especialista en Finanzas Territoriales y
Administrador de Empresas de la Universidad del Atléntico; Docente
investigador universitario, experiencia administrativa y asesoria en el sector
publico y privado, autor de varios libros y articulos. Par académico de
CONACES del Ministerio de Educacion Nacional.

HEIDY RICO FONTALVO: Magister en Administracion de Empresas e
Innovacion, Universidad Simén Bolivar; Administradora de Empresas de la

2 Universidad de Cartagena. Docente investigadora en universidades de Educacion
v = Superior. Miembro del comité asesor de la Corporacion Desarrollo y Paz del
N v Canal del Dique y Zona Costera, Asesora de tesis de pregrado. Autora de varias

‘ R publicaciones; ponente y conferencista nacional e internacional, "Administracion
& : Publica: Modernizacion del Estado. Uso actual del suelo, tenencia de la tierra y
conflictos del territorio en los departamentos de Atldntico y Bolivar".

RECONOCIDO POR
;)] COLCIENCIAS

2014 - 2017

c 0 0 1
] c
El libro es un homenaje a la revista

Desarrollo Indoamericano en sus 50 afios
por una teoria propia para el desarrollo y a
Su funaador economista benemerito

José Consuegra Higgins

ECONOMIA PUBLICA

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

AUTORES:

FLORENTINO RICO CALVANO
ANDRES VILLANUEVA IMITOLA
HEIDY MARGARITA RICO FONTALVO

GRUPOS DE INVESTIGACION:
DEMOCRACIA Y MODERNIZACION DEL ESTADO COLOMBIANO

S 4 GIDMEC




ECONOMIA
PUBLICA

AUTORES:

FLORENTINO RICO CALVANO
ANDRES VILLANUEVA IMITOLA
HEIDY MARGARITA RICO FONTALVO

, GRUPOS DE INVESTIGACION:
GESTION DE LA INNOVACION Y EL EMPRENDIMIENTO
DEMOCRACIA'Y MODERNIZACION DEL ESTADO COLOMBIANO

E DI CTIONES RECONOCIDO POR

T, N UNIVERSIDAD yfi)yCOLCIENCIAS
7385<SIMON BOLIVAR &=/ - GIRDMEC



1 C I O N E S

N IVERSI D AD

% &A\SIMON BOLIVAR
BARRANQUILLA- CUCUTA COLOMBIA

PRESIDENTA SALA GENERAL
ANA BOLIVAR DE CONSUEGRA

RECTOR FUNDADOR
JOSE CONSUEGRA HIGGINS (q.e.p.d.)

RECTOR )
JOSE CONSUEGRA BOLIVAR

VICERRECTORA ACADEMICA
SONIA FALLA BARRANTES

VICERRECTORA DE INVESTIGACION E INNOVACION
PAOLA AMAR SEPULVEDA

VICERRECTORA FINANCIERA
ANA DE BAYUELO

VICERRECTOR ADMINISTRATIVO
EUGENIO BOLIVAR ROMERO

SECRETARIA GENERAL
ROSARIO GARCIA GONZALEZ

DIRECTORA DE INVESTIGACIONES |
MARIA DE LOS ANGELES PEREZ HERNANDEZ

DEPARTAMENTO DE PUBLICACIONES
CARLOS MIRANDA MEDINA

MIEMBROS DE LA SALA GENERAL
ANA BOLIVAR DE CONSUEGRA
OSWALDO ANTONIO OLAVE AMAYA
MARTHA VIVIANA VIANA MARINO
JOSE EUSEBIO CONSUEGRA BOLIVAR
JORGE REYNOLDS POMBO

ANGEL CARRACEDO ALVAREZ
ANTONIO CACUA PRADA

JAIME NINO DIEZ

ANA DE BAYUELO

JUAN MANUEL RUISECO

CARLOS CORREDOR PEREIRA

JORGE EMILIO SIERRA MONTOYA
EZEQUIEL ANDER-EGG

JOSE IGNACIO CONSUEGRA MANZANO
EUGENIO BOLIVAR ROMERO
ALVARO CASTRO SOCARRAS
IGNACIO CONSUEGRA BOLIVAR



ECONOMIA
PUBLICA

El presente trabajo elaborado dentro del proyecto
de investigacion: Estudio de Mercado programa
de Maestria en Traduccion Econdmica, Financiera
y Negocios Internacionales
Nuevo enfoque de la gerencia financiera publica y privada

EDTICIONES RECONOCIDO POR
T, X UNIVERSIDAD yiiz;)y COLCIENCIAS GIDMEC
%&%%:{SIMON BOLIVAR \=f G e



ECONOMIA PUBLICA
Florentino Rico Calvano©
Andrés Villanueva Imitola©
Heidy Rico Fontalvo©

ISBN: 978-958-8715-96-4

GRUPO DE INVESTIGACION i
DEMOCRACIA Y MODERNIZACION
DEL ESTADO COLOMBIANO
Florentino Rico Calvano

Rico Calvano, Florentino

Economia publica / Florentino Rico Calvano, Andrés Villanueva Imitola,
Heidy Rico Fontalvo -- Barranquilla: Ediciones Universidad Simon Bolivar,
2015.

362 p.; 17x24 cm.

ISBN: 978-958-8715-96-4

1. Hacienda publica 2. Hacienda municipal 3. Politica fiscal 4. Politica de
gastos publicos 5. Gastos publicos I. Villanueva Imitola, Andrés II. Rico Fontal-

vo, Heidy III. Universidad Simén Bolivar. Grupo de Investigacion Democracia y
Modernizacion del Estado Colombiano IV. Tit.

336.8 C167 2015 SCDD21 ed.

Universidad Simon Bolivar - Sistema de Bibliotecas

Todos los derechos reservados. Ninguna parte de esta publicacion puede ser reproducida, almacenada en
sistema recuperable o transmitida en ninguna forma por medios electrénico, mecanico, fotocopia, graba-
cion u otros, sin la previa autorizacion por escrito de Ediciones Universidad Simon Bolivar y de los autores.
Los conceptos expresados de este documento son responsabilidad exclusiva de los autores y no necesaria-
mente corresponden con los de la Universidad Simén Bolivar y da cumplimiento al Depésito Legal seglin
lo establecido en la Ley 44 de 1993, los Decretos 460 del 16 de marzo de 1995, el 2150 de 1995, el 358 de

2000 y la Ley 1379 de 2010.

Ediciones
Universidad Simén Bolivar©
Carrera 54 No. 59-102

http://publicaciones.unisimonbolivar.edu.co/edicionesUSB/

dptopublicaciones@unisimonbolivar.edu.co
Barranquilla - Cucuta

Julio de 2015
Barranquilla

Printed and made in Colombia




Homenaje al Maestro Economista Benemérito y orgullo de los Cientificos
Sociales de América Latina, José Consuegra Higgins (g.e.p.d.).

Fundador de la Revista Desarrollo Indoamericano en sus 49 afios.

A dofia Ana Bolivar de Consuegra, presidenta de la

Sala de Fundadores de la Universidad Simén Bolivar en sus 42 afios,

por el apoyo dado a los investigadores para hacer realidad

la consecucion de una teoria propia para el desarrollo.

A la doctora Paola Amar Sepiilveda vicerrectora de investigacién

e innovacion de la Universidad Simén Bolivar.

Al doctor José Consuegra Bolivar por su apoyo decidido

para sacar adelante nuestra Universidad y ubicarla en el sitial

de ser la segunda universidad privada de Barranquilla y cuarta en la region
Caribe colombiana de universidades publicas y privadas.

A mi compariero de lucha y amigo de siempre Ruderico Trujillo Prins y sefiora
Emilce Llanos de Trujillo y sus hijas Diana Lucia y Luz Elena y nietas.

A mi madre Yilda Calvano de Rico, soporte de mi proyecto

de vida y hermanos(as), sobrinos(as).

A mi compariera querida y asesora Martha Fontalvo Rivera,

por darme el apoyo y solidaridad espiritual

para sacar adelante mi proyecto de vida.

A mis hijos Jorge Eduardo, Heidy Margarita,

Florentino Antonio y Liliana Patricia

y mi nuera Jimena Cardona Blanco.

A mis nietos Alejandro Rico Cardona, Juliana Rico Cardona,

Camilo Andrés Infante, Alejandro Manjarrez Rico

y Maria José Isaza Rico.

Florentino Rico Calvano



Florentino Rico Calvano « Andrés Villanueva Imitola « Heidy Rico Fontalvo

A mi madre Juana Imitola de Villanueva,

hermanos(as) y sobrinos.

A mi compariera Paula Solano, por su apoyo y comprension.
A mis hijos Oscar Andrés y Andrés Alejandro

por ser mi fuente de inspiracion.

Andrés Villanueva Imitola

A mi madre Martha Fontalvo Rivera, hermanos(as) y sobrinos.

A mi hijo, compariero y amigo Camilo Andrés Infante Rico,

mi razén de ser y todo en mi vida, por su apoyo y comprension.

A mis comparieros investigadores y amigos de las universidades

Simon Bolivar, Fundacién Tecnologica Antonio Arévalo TECNAR sede
Barranquilla y Universidad Minuto de Dios sede Barranquilla.

A la doctora Paola Amar Septilveda vicerrectora de investigacion

e innovacion de la Universidad Simén Bolivar.

Heidy Margarita Rico Fontalvo



AGRADECIMIENTOS

Los autores agradecen el apoyo recibido de la Sala General presidida por doiia
Anita Bolivar de Consuegra y el rector José Consuegra Bolivar, para llevar a
cabo esta obra titulada Economia Publica. A las directivas de la Universidad
Simén Bolivar, Director Sede Cucuta doctor Tomas Wilches Bonilla y dofia
Myrian Duran de Wilches. A las doctoras Anita Consuegra de Bayuelo y Pao-
la Amar Sepulveda, vicerrectoras financiera y de investigacién e innovacion
de la Universidad Simon Bolivar; a la Directora del Instituto de Investigacio-
nes, Maria de los Angeles Pérez Hernandez; al Director del Centro de Inves-
tigaciones en Ciencias Sociales, Humanas y Juridicas, Raimundo Caviedes; al
coordinador de la maestria en Gestién de Empresas Sociales, Carlos Osorio. A
la colega Martha Arrieta Franco, directora de la especializacion en Gobierno
y Asuntos Publicos. A mis alumnos de posgrado y pregrado en Gobierno y
Asuntos Publicos, y Derecho Administrativo de la Universidad Simén Boli-
var sede Barranquilla y Cacuta; a mis companeros investigadores, docentes y
del Doctorado en Educaciodn; a los correctores de estilo, economista Rudérico
Trujillo Prins y Emilce Llanos de Trujillo y al doctor Porfirio Bayuelo Schoo-

newolff quien se encargé del prélogo del libro.






(ONTENIDO

PIOLOGO....ouiiiiiiciicit e s 11
INEEOAUCCION .ttt ettt ettt et et sreste st esae st esaessestensennens 15

Reflexiones Preliminares de los Investigadores sobre la Problematica

Redistributiva del Gasto Publico en América Latina........cccccecovuvcuviurinnes 21
Marco Teoérico de las Finanzas Publicas y la Economia Publica ................ 29
Metodologia para el Analisis Integral de las Finanzas Territoriales .......... 161
Anexo 1. Actividades del Proceso Presupuestal Municipal...................... 191

Anexo 2. Modelo de Decreto para Efectuar Traslados

en el Presupuesto MUnicipal.......c.cocevecurecrninceinccineciniceeecnecseceeeeees 193
Marco Conceptual de los Impuestos Distritales ........cococeeeeerererecceernenenence 195
Analisis de las Finanzas Territoriales...........coceveeurecrnencernceeenccnnecrenrenenne. 243
Evolucién de las Finanzas Territoriales ...........cccoooevinicinicininccinccnnecnnn. . 255
Régimen de Recursos y COMPELENncias ........oeccerecereneeeeneecrrecenerceeeresenrencnns 271
Sistema General de Participacion........c.coeeeveeeeueurinenerccrenineneceeeneneeenenes 283



Florentino Rico Calvano « Andrés Villanueva Imitola « Heidy Rico Fontalvo

Resultados de la Politica de Saneamiento Fiscal ......ocooveeeeveveeeerereeenne 303

Analisis de la Estructura de Gestion Financiera

en las Entidades Territoriales......oouo o eeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseeeeeseeseeseesnens 317
AATIEXOS .ttt ettt ettt e e e et e e e et s et e s st e ebe e ebeeeaesebeeenaeesateeneeants 339
BibHOGIrafia ......coiuieiciiiicieecc s e 355

10



PROLOGO

Ellibro Economia Publica es el resultado del esfuerzo que han realizado los in-
vestigadores del grupo Democracia y Modernizacién del Estado Colombiano
de la Universidad Simdn Bolivar, entregando a la comunidad académica y a las
personas que estan en contacto con el tema de la Economia Publica, un texto
de consulta para ser utilizado en la toma de decisiones a cualquier nivel del
Gobierno en materia de ingreso, gasto y financiamiento publico. El libro con-
tiene una serie de normas y ejercicios practicos del acontecer de la Economia
Publica, las cuales apuntan al desarrollo econémico y social de la poblacién.
Es una publicacion con vision integral y flexibilidad para los curriculos de los
Programas de Finanzas Publicas, teniendo en cuenta los campos de formacion
basica, profesional, e investigacion y con los posgrados. Ademas permite den-
tro de los curriculos la complementariedad y la interdisciplinariedad con la

Economia y la Administracion.

Se describe el significado y alcance de la Politica Fiscal, entendida en su
acepcion mas amplia: tributos, gastos y financiacion del déficit presupuestal,
determinando lo que a juicio de diferentes autores comprende el campo de la
Politica Fiscal. Se esbozan las caracteristicas, base legal y tarifas de los impues-
tos mas importantes a nivel nacional y territorial (departamentos y munici-

pios), en las cuales se circunscribe el sector publico.

También es materia de andlisis, los efectos que los impuestos producen desde
el punto de vista de la equidad, asignacion de recursos y estabilidad econdmi-
ca, para lo cual es especialmente importante determinar cudl es el grado de
ajuste automatico que tienen los ingresos tributarios ante cambios producidos

en las condiciones econdmicas.

11



Florentino Rico Calvano « Andrés Villanueva Imitola « Heidy Rico Fontalvo

Se incorporan nuevos términos y temas que complementan la concepcion in-
tegral del manejo de la “Economia Publica” como la normatividad relacionada
con el ajuste fiscal de las entidades territoriales, la normatividad en materia de

recursos y competencias.

El gasto publico debe considerarse, que si bien podria constituir el principal
instrumento para fomentar una mejor distribucion social y regional del ingre-
s0, no puede constituir de ningiin modo la panacea o solucidn para resolver la
amplia y compleja problematica; por lo tanto debe enfatizarse que el gasto pu-
blico contribuira efectivamente a la redistribucién en la medida en que pueda
complementarse adecuada y coordinadamente con otro conjunto de politicas
publicas, que pueda ser administrado eficientemente y contribuir a un proceso
de crecimiento y desarrollo relativamente equilibrado de la economia.

Entiéndase por Economia Publica, la actividad financiera con la que el Estado
intenta satisfacer las necesidades colectivas en el &mbito publico a través de la
elaboracioén y ejecucion del presupuesto, donde la financiaciéon del mismo se
nutre con un alto porcentaje de los impuestos, y por efecto de la redistribucién
del gasto, el Gobierno Nacional transfiere a las entidades territoriales.

Musgrave se refiere a las funciones principales de la Economia Publica, entre
las que estan la asignacion: Los bienes sociales o publicos no pueden suminis-
trarse por los mecanismos del mercado, estos son demandados y necesitados
igual que los bienes privados por los consumidores; la diferencia es que los
bienes sociales no limitan su beneficio al consumidor concreto, sino que alcan-
zan también a otros, en cambio los privados solo benefician a quien adquiere
el bien. La Funcién de distribucion: Es el ajuste de reparto de la renta y la
riqueza para asegurar su adecuacion a lo que la sociedad considera un Estado
justo y equitativo de esa distribucién y depende de dos variables: distribucion
de las dotaciones y de los factores que se igualan a su productividad marginal.
Porque la equidad en sus dos dimensiones vertical y horizontal es una de las
funciones basicas de la Economia Publica. La Funcién de estabilizacion: Es la
utilizacién de la politica presupuestaria y tributaria como medio de mantener
un alto nivel de empleo, un grado razonable de estabilidad de precios y una
tasa apropiada de crecimiento. Los autores del libro, Florentino Rico Calva-

12
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no, Andrés Villanueva Imitola y Heidy Rico Fontalvo, son muy claros cuando
consideran que “Un sistema politico y econémico descentralizado permite la
representacion con responsabilidad y debe conducir a una mejor administra-
cidn local. Un sistema centralizado, por el contrario, impide a los ciudadanos
expresar en las urnas sus preferencias por cosas locales y pedir cuentas a quie-
nes los representan”.

Segtin lo sefalado en la Ley 819 de 2003, el Marco Fiscal de Mediano Plazo
se constituye en el instrumento de planeacion fiscal que permite asegurar la
sostenibilidad de la deuda publica, en tanto determina el costo fiscal de un
ente territorial (municipio o departamento), de las diferentes actividades ad-
ministrativas que afectan los ingresos y gastos. Dichas actividades deben estar
acordes con las metas trazadas en el Plan de Desarrollo, de esta manera se ase-
gura que cualquiera que sea el tema de inversion este propendera por acercar
los objetivos de la ejecucion a las metas trazadas para una linea en particular,
evitando la fuga de recursos hacia actividades no contempladas o programa-
das y que hacen parte del Plan Financiero del ente territorial. Contintan los
autores Florentino Rico Calvano, Andrés Villanueva Imitola y Heidy Rico Fon-
talvo argumentando que “Los principios presupuestales son importantes para
efecto de la elaboracion y ejecucion del presupuesto, porque de alli depende
la materializacidon de las politicas publicas del gobernante y el bienestar de la
comunidad”

Agradezco la deferencia de los autores del libro al permitirme hacer el prélogo
de Economia Publica, obra que sale en un momento coyuntural de la economia
colombiana, por el nuevo rol en la politica fiscal del pais y los procesos de la
globalizacion, competitividad, economia, sociedad del conocimiento y la so-
ciedad de la informacién. Para los autores del libro deseo muchos éxitos y que
sigan adelante en sus procesos investigativos sobre el Régimen Econémico y
Economia Publica, linea de investigacion en la cual se inserta la obra publicada
dentro del proyecto de investigacion Estudio de Mercado programa de Maes-
tria en Traduccion Econdémica, Financiera y Negocios Internacionales.

Porfirio Andrés Bayuelo Schoonewolff
Decano Facultad de Ciencias Sociales Universidad Simoén Bolivar
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INTRODUCCION

El grupo de investigacién Democracia y Modernizacion del Estado Colom-
biano, creado en 1999, avalado por la Universidad Simén Bolivar, después del
trabajo de investigacion sobre Estudio de Mercado programa de Maestria en
Traduccion Econdmica, Financiera y Negocios Internacionales y de otros estu-
dios econémicos-financieros realizados en algunos municipios del Atlantico,'
hemos considerado oportuno sacar esta publicacion sobre Economia Publica,
como resultado y producto de la investigacion realizada en el proyecto de las
Finanzas Distritales de Barranquilla entre 2000-2007, libro que contiene las
nuevas teorfas y normas fiscales que han surgido en la gestion publica colom-
biana, con casos practicos para una mayor comprension de los lectores, estu-
diantes de los programas de pregrado y posgrado, especializaciones, maestrias.
Es una publicacion con vision integral y flexibilidad para los curriculos de los
Programas de Finanzas Publicas, Economia Publica, teniendo en cuenta los
campos de formacion basica y profesional, profesional e investigacion, pro-
fesional y el medioambiente y profesional con las especializaciones. Ademas
permite dentro de los curriculos la complementariedad y la interdisciplinarie-

dad con la economia y la administracién.

Se incluyen en el libro los conceptos basicos para la comprension de las fi-
nanzas publicas y la economia publica dentro de la politica econémica de un
Gobierno con énfasis en la politica fiscal.

En el grupo de investigacion nos proponemos motivar, incentivar y despertar
el interés de los aprehendientes, profesionales y ciudadanos en general, sobre

la importancia y aplicabilidad de esta disciplina cientifica que tanto tiene que

1. Baranoa, Sabanalarga, Juan de Acosta, Luruaco, Ponedera, Usiacuri y Manati.

15



Florentino Rico Calvano « Andrés Villanueva Imitola « Heidy Rico Fontalvo

ver en la vida cotidiana con nuestras relaciones con el Estado. Un caso tipico
ocurre al inicio de aflo cuando se hacen los ajustes tributarios como el impues-
to predial a nivel territorial, el impuesto de timbre en el nivel departamental y
el impuesto de renta a nivel nacional, situaciones que se presentan en la acti-
vidad econdmica, de las cuales ignoramos su alcance y las obligaciones que se
originan, porque ellas se ven envueltas en el mas increible manto de misterio,

cuando en la practica son sencillas de entender y asimilar.

Nos encontramos muchas veces en problemas para entender el alcance y efec-
tos de las medidas adoptadas por el Gobierno en procura de recursos (me-
diante el impuesto, emisioén de titulos de deuda publica) o en aquellos casos
en que se trata de precisar el efecto econdmico de las transferencias, los sub-
sidios e incentivos tributarios. Seguramente no tenemos respuestas a la im-
posicion de nuevos gravamenes o al aumento de los existentes, o las razones
técnicas o practicas que obligan a un Gobierno a hacer ajustes fiscales para
atender las necesidades presupuestales; incluso que los funcionarios que es-
tan desempenandose como Alcaldes, Gobernadores, Gerentes de institutos
descentralizados, Secretarios de Economia, periodistas, tengan claridad sobre
la problematica fiscal, resultados financieros en lo atinente a conceptos sobre
déficit, superavit fiscal, déficit de tesoreria y superavit presupuestal, ya que la
mala aplicabilidad de estos conceptos ha afectado muchas entidades en el pais
originando interpretaciones erradas en quienes tienen que tomar decisiones
en las asignaciones presupuestales. De igual manera cuando se evalta a los
gobernantes por su desempefo, queremos dejar plasmada en la investigacion
que aquel gobernante que presente superavit fiscal, presupuestal y de tesoreria
no es buen administrador, sino un mal ejecutor de la gestion publica y debe ser
castigado por su omision e inoperancia y por sacrificar a una poblacién en la

satisfaccion de sus necesidades. Lo ideal es ejecutar el presupuesto en el 100 %.

La presencia del Estado se hace necesaria en los momentos actuales no solo en
la cuestion financiera sino también en toda la administracion publica para en-
frentar el reto del siglo XXI y dejar a un lado el modelo de gasto minimo para
darle entrada al concepto econémico de maximo beneficio (intervencionista).

Si esto se logra, la Economia Puiblica: ejercera un impacto valioso en toda la

16
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actividad econémica y puede anticiparse a cualquier tipo de crisis. Tal situa-
cién se ha presentado en las tltimas administraciones donde se han tenido
funcionarios de orientacién neoliberal interviniendo algunos sectores econd-
micos movidos por los hechos coyunturales y por el desespero, mas no por un

programa coherente y racional de intervencion del Estado.

Por eso la Economia Publica, es en el mundo moderno, una actividad muy
compleja por la diversidad de disciplinas que participan en su proceso: eco-
nomia, administracion, derecho, matematicas y estadistica. Esto se debe a que
la gestion del Estado para legislar, regular, controlar el funcionamiento y di-
reccionar la economia, es cada dia mas importante para poder cumplir con las
metas de inflacion, programas sociales y la verdadera repercusion del gasto

publico, pero con un concepto de maximo beneficio.

Consideramos que esta obra es de suma utilidad para los estudiantes, docentes
y estudiosos interesados en la Economia Publica, y en general para todas las
personas involucradas en la toma de decisiones a cualquier nivel del Gobierno

en materia de ingreso, gasto y financiamiento publico.

El trabajo de investigacion esta dividido en varios capitulos, en los cuales se
presenta una vision general del campo de la Economia Publica, de los obje-
tivos econoémicos que persigue el Gobierno, de los instrumentos que utiliza
para influir sobre el funcionamiento de la economia, aprovechando algunas
experiencias en América Latina relacionadas con la materia y las especializa-
ciones de sus investigadores en Politica Fiscal en Rio de Janeiro, Buenos Aires,

Colombia y Estados Unidos.

Se describe el significado y alcance de la Politica Fiscal, entendida en su acep-
ciéon mas amplia: tributos, gastos y financiacion del déficit presupuestal, deter-
minando lo que a juicio de diferentes autores comprende el campo de la teoria

y politica fiscal.

Analizamos la intervencion del Estado en la economia para el logro de los

objetivos basicos de la politica fiscal: La asignacion eficiente de recursos, a
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través de los ajustes en el sistema de precios; la distribucion de la renta, instru-
mentando ajustes en el sistema impositivo y de transferencias; la estabilizacion
econodmica, a través del cambio en los niveles del gasto publico y/o impuestos,
y la promocion del desarrollo, via modificaciones tributarias que impacten la

inversion, las tasas de ahorro, los ingresos y gastos de los agentes econémicos.

Hacemos referencia a los ingresos tributarios: impuestos, tasas, y contribucio-
nes. Sefialamos las caracteristicas comunes de los recursos tributarios que es

su “obligatoriedad por imperio de la ley”.

También es materia de estudio los efectos que el analisis tributario produce
desde el punto de vista de la equidad, asignacién de recursos y estabilidad eco-
ndémica, para lo cual es especialmente importante determinar cudl es el grado
de ajuste automatico que tienen los ingresos tributarios ante cambios produ-
cidos en las condiciones econdmicas. Abordamos el problema de la equidad
desde sus dos grandes enfoques: el “Principio del beneficio” y el de la “Capaci-
dad de pago”. En cuanto a los efectos del sistema tributario en la asignacion de

recursos, seflalamos que todos los gravamenes producen alguna operacién en
el mercado, derivada del efecto-precio que soportan, asi como de los fenéme-

nos de traslacion e incidencia de los mismos.

En esta edicion incorporamos nuevos términos y temas que complementan la
concepcion integral del manejo de la Economia Piiblica como la normatividad
relacionada tanto con el ajuste fiscal de las entidades territoriales, como en

materia de recursos y competencias.

Finalmente, apuntamos que la influencia del Sistema Tributario en la estabi-
lidad econémica se ejerce a través de los cambios en los montos de gastos e
impuestos efectuados para compensar las fluctuaciones que se originan en el
sector privado de la economia. Tales cambios afectan el nivel de precios, de
empleo y de renta, en funcion de las correspondientes elasticidades de impues-

tos y gastos de los diferentes niveles de Gobierno.
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Estudiamos cuidadosamente los factores histdricos, sociales, politicos y eco-
ndémicos que influyen en el nivel de la tributacion. Para ello demandamos del
concepto de presion tributaria y sefialamos que el esfuerzo de una Nacién de-
pende no solo del producto bruto total del pais, sino también del grado de
desarrollo alcanzado por su economia, de la distribucion actual del ingreso, de
la estructura de la produccioén, del grado de apertura de la economia y del rol
asignado al proceso econdémico. También analizamos los factores intangibles y
cuantificables que influyen en el esfuerzo tributario; entre los primeros estan:
la capacidad administrativa, y la eficiencia en el control de los contribuyentes;
el tamariio relativo del sector publico integrado en la economia de mercado, y
la voluntad de aplicar un nivel de tributaciéon que posibilite el financiamiento
de la infraestructura econémica y social necesaria para el desarrollo. Entre los
factores cuantificables se apuntan: el ingreso per cdpita y el grado de apertura

de la economia.

También es materia de analisis, aspectos de la administracion tributaria, pre-
supuesto publico, efectos macroecondémicos de la financiacion del gasto publi-
co, planificacién financiera, organizacion, ingresos publicos, determinacion de
la capacidad de endeudamiento, el papel de la Economia Publica en la Cons-
titucion de 1991. Técnicas de diagnostico fiscal y proyeccion de ingresos, es-
quemas de clasificacion de los ingresos y los gastos en el presupuesto publico,

resumen de cada capitulo y cuestionarios de autoevaluacion.

Finalmente parece existir suficiente confianza en que durante muchos afios
disfrutaremos de la euforia de la abundancia. De no ser cierto, en el primer
apreton fiscal el Estado tendria que echar mano de los impuestos indirectos
que son mas regresivos y de las inversiones forzosas en Estados de excepcidn.
Modificar los impuestos directos resultaria inocuo porque no afectaria a los
grandes contribuyentes, si, como es de esperar, se extiende rapidamente el

blindaje que proporcionan los contratos de estabilidad juridica.
Por otra parte, ;Qué administracion tributaria controlara un sistema donde

cada contribuyente tiene su propio régimen tributario y manejan muy bien el

sindrome de la evasion legal?
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REFLEXTONES PRELIMINARES DE 10§ INVESTIGADORES
SOBRE LA PROBLEMATICA REDISTRIBUTIVA
DEL GASTO PUBLICO EN AMERICA LATINA

Este analisis es fruto de la experiencia adquirida y asimilada en la Fundacién
Getulio Vargas (FGV) en Rio de Janeiro, Brasil, en calidad de representante
por Colombia. Quienes asistimos a la Escuela Interamericana de Administra-
cién Publica (EIAP), a la especializacion en Politica Fiscal, auspiciada por el
Banco Interamericano de Desarrollo en convenio con la Fundacién Getulio
Vargas (FGV), en el cual participamos la mayor parte de los paises latinoa-
mericanos nos preocupa el manejo de la Economia Publica y la politica fiscal
de nuestros paises que luchan por una Administracion Tributaria efectiva, di-
namica y adaptativa a las condiciones de cada una de nuestras regiones para
conseguir que los mecanismos utilizados se enmarquen en un nuevo modelo
de desarrollo econémico y social, que propenda hacia una distribucién justa y
equitativa del gasto publico; de ahi la necesidad de presentar este analisis para
que los lectores reflexionen sobre la incidencia del gasto publico en cuanto a la
repercusion, impacto y asignacion del mismo, dentro del contexto de estabili-

dad econdmica y distribucion del ingreso.

El modelo de crecimiento desequilibrado, dependiente, la concentracién de
la riqueza y los medios productivos que han caracterizado a la mayoria de
los paises latinoamericanos, se han traducido en rigideces estructurales, en
una estratificacion social y econdémica excesivas, que han frenado la movilidad
social de los factores de la produccion, llevando a niveles de pobreza extre-
ma a grandes sectores de la poblacion, permitiendo una adecuada integracion
de los sectores productivos, al marginamiento de grandes regiones geografi-
cas, donde los micos quedan cada vez mas aislados de los arboles para poder
brincar de una rama a otra, han frenado el aumento de la productividad de la

mano de obra, la utilizacién irracional de una parte importante del exceden-
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te econdmico, afectando negativamente el crecimiento del mercado interno,
limitando la inversion, han determinado un alto grado de vulnerabilidad del
sistema economico a las condiciones externas y, en general, se ha constituido
en obstaculo fundamental para el desarrollo econdmico y social de nuestros
paises. Esas y otras condiciones deben ser tenidas muy presentes al momento
de tratar de emprender cualquier accion correctiva, condiciones de por si que
ya imponen limitaciones sustanciales a la gestion publica y cuya modificacion

plantea serias dificultades.

Lo importante como punto de partida es reconocer como imperativo inapla-
zable el logro de una mejor distribucion del ingreso que tienda a reducir las
desigualdades existentes entre grupos sociales, sectores econdmicos y regio-
nes. Para eso se requiere que tal objetivo sea concebido como parte de una
estrategia global orientada hacia el aumento del nivel general de bienestar, me-
diante la satisfaccion de las necesidades basicas de la poblacion, en lo que debe
desempenar un papel de primer orden el Estado por medio de la planificacion.
Aunque debe observarse que la planificacion por si sola no es suficiente, pues
cabria plantear también para qué y para quiénes se planifica. En América La-
tina hace varios aflos se hacen planes que cuando no han quedado en letra
muerta han tenido alcances muy limitados en ese sentido, entre otras razones
por no afectar las causas fundamentales de la problematica ni pretender remo-
ver los principales obstdculos estructurales, asi como por no contar con base
social suficiente y manejarse mas que todo a un nivel tecno-burocratico. Se re-
quiere entonces una planificacion “desde adentro y desde abajo” que responda
a las necesidades del desarrollo integral y a las aspiraciones de superacion de

nuestros pueblos, que cuente con amplio apoyo y participacion.

Entre la diversidad de instrumentos que dispone el Estado, desempefa un
papel de suma importancia el gasto e ingreso publico, los que deben ser ma-
nejados en forma adecuada y racional para poder alcanzar los objetivos, se-
gun las prioridades que se establezcan. La imposicién mal establecida puede
afectar negativamente los precios de los bienes o factores productivos, incidir

negativamente en la generacion de empleo, desestimular el ahorro interno y
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la formacion de capital; del mismo modo, el gasto publico puede tender a es-
timular la ineficiencia productiva, favorecer a unos grupos o sectores menos
necesitados, acentuar los desequilibrios sectoriales y regionales. La experien-
cia latinoamericana muestra muchos ejemplos sobre desaciertos en el manejo
de la economia publica y la politica fiscal, de los recursos disponibles, a lo que
ha contribuido la ineficiencia de la administraciéon publica en general y la co-
rrupcion en sus diferentes manifestaciones; no existen muchos elementos para

suponer que tales aspectos pueden ser corregidos y evitados.

No obstante ello, mucho podria avanzarse si los distintos recursos manejados

en funcion del plan y sus orientaciones basicas, son asignados eficientemente.

Han de tenerse en mente para el efecto, aspectos fundamentales como la ra-
cionalidad, la equidad, la eficiencia, la eficacia y la efectividad, asi como la
incidencia y los beneficios y costos econémicos y sociales que conllevan las
acciones directas e indirectas a emprender por parte del Estado, aspectos que
en conjunto contribuiran a determinar el nivel de redistribucién que se pre-
tende, aun reconociendo que de hecho el éptimo de redistribucién no existe y
que el logro de los objetivos planteados resulta sumamente dificil de obtener

por todas las dificultades implicitas.

Conceder especial atencién al crecimiento econémico es un requisito indis-
pensable; lo que plantea dificultades es el control de las variables que lo de-
terminan. Asi, por ejemplo, en mayor o menor medida los sistemas econo-
micos latinoamericanos se basan en una economia de mercado, dependiendo
su funcionamiento de su comportamiento y del papel que asuman los agentes
economicos privados; muchas economias no tienen capacidad suficiente para
generar altos niveles de excedente econdmico susceptibles de ser capitalizados;
la capacidad de importacion sigue siendo bastante limitada, se acentiia con
los problemas de endeudamiento externo; el deterioro de la relacién de in-
tercambio también escapa a las buenas intenciones de cualquier Gobierno de
una Nacién subdesarrollada; lograr adecuado equilibrio interno y externo que

estimule el crecimiento y sustentacion al proceso redistributivo es una situa-
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cién poco probable de alcanzar, al menos en el corto plazo, aunque si pueden
gradualmente irse creando condiciones para mejorar el funcionamiento del

sistema.

Uno de los problemas adicionales que se presenta y resulta dificil de resolver
lo constituyen las rigideces del sistema productivo que genera efectos como el
desempleo estructural, las rigideces del mercado alteran el funcionamiento del
sistema de precios, las rigideces del sistema impositivo limitan la capacidad
financiera del Estado. Resulta poco probable que se puedan encontrar medidas
adecuadas para corregir estas y otras rigideces sin provocar distorsiones que
afectan negativamente el funcionamiento del sistema, pero una planificaciéon

adecuada puede contribuir a minimizar los efectos nocivos.

Otro de los puntos criticos radica en la ausencia de una administracion publica
eficiente y eficaz, aspecto no facilmente superable. Aun existiendo voluntad y
capacidad politica real y planificando adecuadamente los distintos programas
y acciones requeridos, los alcances del proceso tienden a verse reducidos por

la insuficiente e inadecuada formacion de recurso humano.

Ello tiene que conducir a adecuar dicho proceso a la capacidad operativa exis-
tente y a las posibilidades reales de su aplicacion, por lo menos en el corto

plazo mientras se capacita y se mejoran los sistemas administrativos.

En lo que atafie al gasto publico, debe considerarse que si bien este podria
constituir el principal instrumento para fomentar una mejor distribucion so-
cial, sectorial y regional del ingreso, no puede constituir de ningiin modo la
panacea o la “llave mégica” para resolver la amplia y compleja problematica.
De manera general debe destacarse que el gasto publico contribuira efectiva-
mente a la redistribucion en la medida en que pueda completarse adecuada y
coordinadamente con otro conjunto de politicas de indole diversa, que pueda
ser administrado eficientemente y pueda contribuir en un proceso de creci-
miento relativamente equilibrado de la economia, aspectos cuya consecucion

conlleva distintas dificultades y limitaciones.
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Por otra parte, como se ha indicado anteriormente, la redistribuciéon es un
problema econémico, social y politico. Pero debe tomarse en cuenta que si
bien lo econémico y lo social pueden determinar (y de hecho determinan) el
funcionamiento del sistema como un todo, dada la vinculacién organica de sus
partes, el factor mas dinamico en este caso lo constituye el politico, en la me-
dida en que es a través del poder politico como se pueden orientar los cambios
en los campos econdmico y social. La cuestion pareciera entonces reducirse a
que el Estado tenga voluntad politica, adopte una posicion definida en la redis-
tribucién y disponga de capacidad real para llevar a cabo el proceso y obtener

resultados positivos en el largo plazo.

Pero ahora surge la necesaria pregunta: ;hasta dénde realmente el Estado po-
dria asumir tal postura? No hay que olvidar que en las relaciones de poder
estan implicitos una serie de factores que van a delimitar la accién del Estado;
en ellas influyen los intereses de los grupos econémicos dominantes y de los
grupos de presion, que generalmente tienden a condicionar la orientacién de
la gestion publica; inciden también las dinamicas condiciones socio-politicas
imperantes en la coyuntura, que pueden exigir una u otra respuesta politica
del Estado, y de manera especial se ven afectadas por la injerencia de elemen-
tos externos (econémicos, politicos), muchas veces ligados a los intereses de
los grandes monopolios. Tales factores son los que en tltima instancia van a
determinar la orientacién de la accion del Estado o, en su caso, a delimitar su
capacidad de maniobra, mientras los mismos mantengan en lo fundamental
las caracteristicas hasta ahora evidenciadas, no puede concebirse viabilidad

politica suficiente para un efectivo proceso redistributivo.

Al respecto no esta de mas observar que la experiencia latinoamericana ha
demostrado reiteradamente que la participacion del sector publico no ha per-
mitido reducir los desequilibrios existentes a nivel social, sectorial y regional.
Por el contrario, en muchas oportunidades la acciéon del Estado, en buena
parte mediante la instrumentalizacion de la politica fiscal, ha contribuido a
su reproduccién yasu acentuacidn. Consciente o inconscientemente, se ha

favorecido la concentracion de capital tanto nacional como extranjero, se ha
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favorecido la aplicacion intensiva de capital en detrimento del factor trabajo, se
ha estimulado el desarrollo de sectores productivos hipertrofiados y altamente
dependientes, se han desarrollado proyectos de escaso impacto econdmico y
social, dilapidandose muchos recursos que de otra manera pudieron contri-
buir a la elevacion del bienestar general de la poblacién. Y esto, en distinta
forma y magnitud, ha venido a constituir un rasgo comun en nuestros paises, a
la par que la desigualdad, la pobreza y las necesidades de grandes contingentes
sociales aumenta cada vez mas. Los resultados son evidentes y no merecen

mayores comentarios.

Lo que ahora se requeriria es una reorientacion de la gestion publica, mediante
la cual se tienda a favorecer de manera especial a los grupos sociales hasta hoy
marginados del proceso de desarrollo nacional. Ademas del gasto publico en
los sectores sociales, es necesario introducir distintas reformas en los sistemas
orientados hacia una mejor distribucién y a la mejor satisfaccion de las nece-
sidades colectivas. Ello requiere de una ardua tarea con perspectivas de largo
plazo, dirigida por medio de una planificacion eficiente que fomente la parti-

cipacién de la poblacion.

La tarea es ambiciosa, compleja y dificil. Es ambiciosa, porque sus alcances son
grandes y generales y las acciones deben llegar a los distintos estratos sociales
y regiones geograficas porque requiere un alto nivel de eficiencia en el uso de
los recursos a nivel nacional, porque demanda la movilizacién y apoyo masivo
de la poblacién para poder alcanzar los objetivos. Es compleja, porque debe
abarcar un reajuste de aspectos econdémicos, sociales y politicos, porque no
existe un nivel 6ptimo, un modelo ideal de redistribuciéon ni puede implan-
tarse artificialmente el de otros paises, porque las acciones que se emprendan
deben estar en concordancia con el grado de desarrollo relativo de cada pais y
las circunstancias que les son propias y porque tienen que armonizar coheren-
temente tales acciones para obtener resultados positivos. Y es dificil, porque su
consecucion demanda necesariamente la eliminacion de diversos obstaculos

estructurales que impiden un desarrollo adecuado y porque ello implica tener
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que enfrentar toda una serie de factores y condiciones internas y externas y los

respectivos intereses a los que se llegan.

Pero no obstante ello, tal tarea es completamente necesaria en nuestros paises,
y de ninguna manera imposible de alcanzar, aun con todas las dificultades que
conlleva. Solo cabria plantear un gran interrogante respecto a que el Estado
pueda asumir efectivamente la responsabilidad y enfrente la serie de condicio-
nes adversas. Resuelto ese problema basico estaria dado el primer gran paso
importante, después del cual y aun con todas las limitaciones existentes, ten-
drian que implementarse coordinadamente el conjunto de medidas que re-
quiere el proceso, proceso este dentro del que el gasto publico desempefaria

una funcién de primer orden.

En general el compromiso es de toda América Latina, de alcanzar un mejor
bienestar social, teniendo como fundamento el aspecto ambiental-ecologico;
de igual manera la existencia de conciencia social para llegar a la conciencia
tributaria, permitiendo de esta forma la eliminacidn gradual de la evasion tri-
butaria, lo que implica enfrentar con valor civil la serie de problemas gene-
rados en la economia colombiana: El creciente pesimismo politico interno;
incrementos en las tasas impositivas; la intensificacion de la apertura, con con-
trabando y lavado de dinero; excesivo endeudamiento de los hogares y entida-
des territoriales; bajas utilidades operacionales de las empresas; el aumento de
las tarifas de los servicios publicos y de la educacion; recortes presupuestales;
aumento de la accién guerrillera y de la violencia; disparo del déficit fiscal del
Gobierno y la presencia de la parapolitica en las grandes decisiones del Go-
bierno en las tres ramas del poder publico. {Qué desgracia para los colombia-

nos de bien, tener que soportar este flagelo de corrupcion!
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MAR(0 TEORICO DE LAS FINANZAS PUBLICAS
Y LA ECONOMIA PUBLICA

Al abordar los conceptos de Finanzas Publicas y Economia Publica es requisito
previo conceptualizar sobre el papel de la politica fiscal dentro de la politica
economica del pais, de igual manera el alcance e impacto de la politica fiscal en
las diferentes variables econdmicas, ingresos, importaciones, exportaciones,

consumo, trabajo, capital, tierra e inversiones.

CONCEPTO Y TERMINOLOGIA

Finanzas Publicas proviene, en el latin medieval, del verbo latino finire, del
cual emanaron el verbo finare y el término finatio, cuya significacion sufrié
algunas variantes. En una primera instancia designaba una decision judicial,
después una multa fijada en juicio, y finalmente los pagos y prestaciones en ge-
neral. En segunda instancia, en el siglo XIX se considerd que negocios “finan-
cieros” eran los monetarios y bursatiles. En tercera instancia se circunscribié
la significacion de la palabra “finanzas”, empleandola inicamente con respecto
a los recursos y los gastos del Estado. A “finanzas” se le adiciona la palabra “pu-
blicas”, con el deliberado propdsito de distinguir las finanzas publicas estatales
de las privadas. En no pocas oportunidades se utiliza el término en estudio en
el sentido de finanzas privadas' y ello es motivo de confusiones idiomaticas.
A la ciencia de las Finanzas Publicas se le suele también denominar Ciencia
de la Economia (o de la Economia Publica), pero todos estos términos hacen
referencia a la ciencia que estudia la actividad desarrollada por el Estado para

obtener ingresos y efectuar sus gastos.

1. Expresion que hace referencia a problemas monetarios, cambiarios y bancarios en general, y a los eco-
némicos que conciernen a los particulares.
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Una sintesis de nuestra organizaciéon en materia hacendistica desde los prime-

ros anos nos la ofrece don Ramén M. Arjona en su Memoria de 1849:

Después de haberse proclamado la independencia, una lucha prolongada para
afianzar y obtener la libertad, imposibilitd entonces, el ocuparse en dos siste-
mas a todos los ramos de la Economia Nacional, y constituida posteriormente
la Republica, no podiamos haber quedado exentos de los errores inherentes a la
infancia de las naciones. Procurése desde luego arreglar la cobranza, inversion
y contabilidad de los caudales del Estado y se hizo cuanto podia exigirse en
la época; empero, leyes aisladas unas, otras de circunstancias, contabilidades
especiales para algunos ramos, incoherentes entre si, ninguna para otros, y, en
fin, la marcha de cada renta por su lado hasta terminar en puntos diferentes sin
tener todas ellas un centro comun donde hubieran de combinarse las opera-
ciones para obtener en conjunto resultados generales unisonos y exactos, eran
ciertamente estorbos que impedian formar las cuentas de manera regular y ve-

ridica que ha querido la Constitucidn.

ECONOMIA PUBLICA

Conjunto sistematico de haberes, bienes, rentas, impuestos, correspondientes
al Estado y a otros poderes publicos, estudio de la actividad econémica del sec-
tor publico, se realiza por una disciplina cientifica situada en el campo general
de la economia, se podrian encontrar multitud de definiciones, caracterizadas
la mayoria de ellas por delimitar su objeto de estudio a partir de las activida-
des presupuestarias de ingresos y gastos, Economia Publica puede ser definida
como el conjunto de elecciones econdmicas que comporta la realizacion de
ingresos y gastos del Estado y la mutua relacion existente entre ellas. La de-
limitacion de la disciplina se fundamenta en su caracter instrumental, como
asi se han mostrado de acuerdo la mayor parte de los hacendistas. No obstan-
te, como ha sefialado (Musgrave, 1989) no es posible tratar aisladamente los
efectos de las politicas publicas, sino que, por el contrario, teniendo en cuenta
que el Sector Publico actua en interaccidn con el privado, en el analisis deben
considerarse ambos sectores. En este sentido (Monasterio & Suérez, 1999),

justifican que el estudio de la actividad publica reciba un comportamiento
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autéonomo, al margen de lo que tradicionalmente ha venido constituyendo la
teoria economica por las siguientes razones: 1) Por la naturaleza de la funcién
objetivo. Asi, mientras que el analisis econdmico convencional estudia el com-
portamiento de dos tipos de agentes econdmicos: empresas y familias a los que
se les suponen funciones objetivo maximizadoras del beneficio y del bienestar,
respectivamente, el Sector Publico no persigue un fin claramente predetermi-
nado. Por el contrario, los objetivos de este tltimo estan sometidos a cambios
en funcién de los juicios de valor o preferencias sociales dominantes en cada
momento histérico. 2) El Sector Publico se comporta como juez y parte en el
proceso econoémico, ya que tiene en sus manos la posibilidad de utilizar los ins-
trumentos fiscales, ademas de gozar de la capacidad reguladora derivada del
Poder Legislativo. 3) Finalmente, en cuanto a la adopcién de decisiones, mien-
tras que los precios son el mecanismo central en la asignacion de recursos, este
apenas tiene relevancia en las decisiones publicas. Por el contrario, las actua-
ciones publicas responden generalmente a decisiones originadas a la luz del
proceso politico y amparado en los principios de autoridad y actividad. El tra-
tamiento de los problemas hacendisticos ha presentado las siguientes caracte-
risticas durante las tltimas décadas: Los ingresos publicos han sido la principal
preocupacion de los hacendistas, en tanto que los gastos publicos han recibido
una atenciéon muy inferior. Los aspectos relacionados con los efectos macro-
economicos del presupuesto estan siendo asumidos por la macroeconomia y
por sus especialistas. No se trata de una pérdida de interés por las cuestiones
de estabilizacidn, sino que, por el contrario, deben resaltarse las dificultades
para dedicar la atencién necesaria, lo que ha provocado que la mayor parte de
los manuales de la disciplina, sin olvidar los programas de la asignatura en las
universidades, se centren en el tratamiento microecondémico de los aspectos
asignativos y distributivos. Desde un enfoque microeconémico se ha venido
prestando una mayor atencion a los efectos de la regulacion publica, como por
ejemplo los monopolios o la contaminacién. Este hecho supone un avance,
una ampliacion del horizonte de estudio respecto del tradicional de gastos e
ingresos publicos. Todo ello ha propiciado un paulatino cambio en la denomi-
nacion de la disciplina desde Economia Publica hasta Economia Financiera.

El cambio de denominacion no seria otra cosa que el andlisis econdmico del
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sector publico, lo que anadiria al campo tradicional de la Economia Publica,
el analisis de los ingresos y gastos del sector publico, todo el resto de interven-
ciones economicas publicas de caracter extrapresupuestario como la regula-
cion, la gestion de las empresas publicas, la prestacion de avales, quedando el
concepto de Economia Publica circunscrito a las actuaciones publicas llevadas
a cabo por medio del presupuesto. Parece por lo tanto, que la denominacién
Economia Financiera recoge mas acertadamente la realidad de la disciplina, en
cuanto al instrumental analitico y al objeto de estudio. Sin embargo, el cambio
en la denominacién no parece responder en realidad a ningin cambio genuino
ni en el método ni en la finalidad de la disciplina. Asi, el concepto de finanzas
publicas existe con la vigencia del capitalismo, porque implica separacion entre
lo privado y lo publico, suponiendo que lo publico hace referencia a lo estatal
(Giraldo, 2001). Por consiguiente, las finanzas publicas son un elemento cen-
tral para conseguir los objetivos de desarrollo que se propone el Estado, donde
el tema adquiere mayor importancia cuando se tiene en cuenta la magnitud de
la pobreza en esta coyuntura de crisis fiscal (Caballero, 1997). La CEPAL en su
ultimo informe arroja crudas cifras que no mienten, la magnitud de la pobreza
e indigencia entre nifios y adolescentes colombianos es del 45 % (pobres) y 17
% (indigentes). Si sumamos, tenemos un resultado escalofriante, el 62 % de los
pequeios colombianos no tienen acceso a ninguna esperanza de vida plena y
se debaten entre la desnutricidn, la insalubridad y la ignorancia. La economia
colombiana al igual que la de otras naciones subdesarrolladas y desarrolladas
es mixta. Una parte de la actividad econdmica responde a principios de mer-
cado. Asimismo, el sector publico toma decisiones de asignacion de recursos
basadas en el principio de autoridad y de manera centralizada teniendo como
fundamento la propiedad publica, la legislacion, las regulaciones, los impues-
tos y los gastos (Albi, 2000). Las finanzas publicas son recursos econémicos

que le permiten al sector publico desarrollar sus actividades.

Cuando se habla de Economia Publica, el concepto se puede definir desde tres
puntos de vista diferentes: El primero, la define como los recursos disponibles
por parte del Estado y las entidades publicas para el cumplimiento de sus ac-

tividades y proyectos. El segundo, como el conjunto de entidades publicas que
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tienen encomendado gestionar los ingresos que recibe el Estado. El tercero,
que corresponde al mas comun de todos, como la disciplina que se encarga del
estudio de los objetivos del sector publico y la forma como se pueden lograr
estos con unos recursos limitados (Diccionario Enciclopédico Economia Plane-
ta, 1980).

Analizando un poco mas el tercer punto de vista, vemos que, para lograr sus
objetivos, las entidades publicas deben realizar tres actividades fundamenta-
les: obtencion de ingresos y otros recursos, ejecucion y control de los gastos
e inversiones y, finalmente, elaboracion y posterior control del presupuesto

necesario para realizar las actividades propuestas.

El objeto de la Economia Publica: Asignacion de los recursos escasos; distri-
bucidn de la renta; estabilizacion de los precios; pleno empleo y la promocién
del desarrollo econémico (Ordoéfiez, 1998). La politica tributaria ha variado
de acuerdo con las ideas imperantes sobre la funcion del Estado en distintas
épocas, y segun el grado de desarrollo de los paises. Actualmente se usa en
forma indiferente una variacion de términos tales como: 1) Finanzas Publicas;
2) Economia Publica; 3) Politica Fiscal; 4) Politica Financiera del Estado; y
Finanzas Estatales, que responden a distintos significados y alcances, segin los

diferentes autores o las escuelas econdémicas que los utilizan.

Para clarificar, se definira aqui como Politica Fiscal,” al uso de los instrumentos
que forman parte integrante del presupuesto en un sentido amplio, es decir,
que comprende no solo a los tributos, sino también al gasto publico y la finan-
ciacion del déficit, en la medida en que estan destinados a lograr el cumpli-

miento de los objetivos que se ha fijado el Gobierno. Esta forma amplia de de-

2. LaPolitica Fiscal es la propuesta por John Maynard Keynes, que tiene teorias innovadoras. Por ejemplo:
dice que la Ley de Say “la oferta genera su propia demanda” no se cumple, ya que puede haber equili-
brio econémico aunque exista mucho desempleo. Cree que el Gobierno-Estado es quien debe intentar
resolver el problema del desempleo (a diferencia de los clasicos y los monetaristas, que creen que se
soluciona por si solo). Para hacerlo, el Estado tiene que controlar la demanda agregada a través de esta
politica fiscal. El Estado de pleno empleo es algo transitorio, y la economia es fluctuante. Estas teorias
revolucionarias dan comienzo a la macroeconomia como ciencia.
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finir el concepto de Politica Fiscal tiene concordancia con la posicion adoptada
por distintos autores en distintas épocas, que mencionaremos a continuacion,
aunque debemos senalar que ellas discrepan con la nocidén predominante en
los tratados sobre la materia aparecidos en los paises anglosajones, o en los

estudios efectuados por la escuela francesa.

OBJETIVOS FINALES DE LA POLITICA FISCAL

1. Ocupacion es el mayor nivel de empleo posible de los recursos.

2. Control de la demanda agregada mediante los impuestos y el gasto
publico.

3. Controlar un déficit o un superavit.

El proceso se resume en la Figura 1, que marca una inversion fija y unos im-

puestos proporcionales a la produccion.

Hay que aclarar que el déficit (déficit fiscal), ya que se trata de un Gobierno, no
es necesariamente algo malo que hay que evitar. Los partidarios de la politica
fiscal consideramos que, en vez de intentar estar en el punto de equilibrio (P,
en la grafica), va bien aumentar el gasto publico para incentivar la economia;

por tanto G>T y hay déficit.

Figura 1l




Economia Publica

Explicaciones:

o T: Tasas (impuestos), dinero que pagan los ciudadanos y/o contribuyentes
del fisco.

+ G: Gasto publico, dinero que gasta el Estado para obras, inversiones.

« Eje de ordenadas (vertical): mide dinero (recibido o gastado).

« Eje de abscisas (horizontal): producto nacional (PIB); produccién.

+ P :Equilibrio fiscal; T=G.

o Zona en gris oscuro, P: zona de déficit, porque el gasto publico es mayor
que los ingresos publicos.

o Zona en gris claro, P: zona de superavit, porque ingresa mas de lo que se

gasta, mediante los impuestos.

TIPOS DE POLITICA FISCAL

Pueden ser expansivas, restrictivas y contractivas.

Politica fiscal expansiva

Cuando el objetivo es estimular la demanda agregada,’ especialmente cuando
la economia esta atravesando un periodo de recesién y necesita un impulso
para expandirse. Como resultado se tiende al déficit o incluso puede provocar

inflacion.

Los mecanismos a usar son: Aumentar el gasto publico, para aumentar la pro-
duccién y reducir el desempleo. Bajar los impuestos, para aumentar la renta
disponible de las personas fisicas, lo que provocara un mayor consumo y una
mayor inversion de las empresas, en conclusion, un desplazamiento de la de-
manda agregada en sentido expansivo. De esta forma, al haber mayor gasto
publico, y menores impuestos, el presupuesto del Estado, genera el déficit. Des-

pués se puede decir que favorece el gasto fiscal en el impuesto presupuestario.

3. Lademanda agregada representa la cantidad de bienes y servicios que los habitantes, las empresas, las
entidades publicas y el resto del mundo desean y pueden consumir del pais para un nivel determinado
de precio. La curva de demanda agregada tiene pendiente negativa: si suben los precios la gente querra
comprar menos y si bajan, querrd comprar mds.
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Politica fiscal restrictiva

Cuando el objetivo es frenar la demanda agregada, por ejemplo, cuando la
economia estd en un periodo de excesiva expansion y tiene necesidad de fre-
narse por la excesiva inflacion que esta creando. Como resultado se tiende al

superavit.
Los mecanismos son los contrarios que en la expansiva, y mas duros:

Reducir el gasto publico, para bajar la produccion. Subir los impuestos, para
que la gente no gaste tanto y las empresas puedan invertir menos, asi la deman-
da agregada se desplaza hacia la izquierda. De esta forma, al haber menor gasto
publico, y mayores impuestos, el presupuesto del Estado, genera un superavit.
Aumenta la demanda: se le pone un impuesto a los consumidores para que

esta baje.

Politica fiscal contractiva
Es la que hace disminuir la demanda agregada, a fin de generar un exceso de

oferta agregada de bienes, lo que finalmente hara reducir el nivel de ingreso.

MECANISMOS DE CONTROL

Los mecanismos sugeridos por los keynesianos (los seguidores de la politica
fiscal) son:

o Variacion del gasto publico.

o Variacion de los impuestos.

De los dos, es mas importante el control de la inversion publica. Pero si hay
que elegir entre hacer que el Gobierno y/o Estado gaste mas o bajar los im-
puestos, los politicos suelen preferir lo segundo, porque es inmediato, reversi-
ble, y les da buena fama.

A continuacion se explica cada uno de estos métodos.

Variacion del gasto publico

Gasto publico (inversion publica) es cudnto dinero gasta el Gobierno en pagar
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los proyectos publicos, como vias y otras construcciones. Conjunto de gastos

realizados por el Gobierno en bienes y servicios para el Estado.

La politica fiscal dice que cuantas mas obras haya en el pais, mejor para la eco-
nomia (ya que si las fabricas cierran, no hay empleo). En cambio, si contratan
a trabajadores estaran disminuyendo el desempleo, y al necesitar mas insumos,
los empresarios tendran que aumentar la produccion, o sea, que estara aumen-
tando el PIB.

Por eso mantenerse siempre en estado de déficit (gastando mas de lo que se
gana con los impuestos) no es malo para un Gobierno, sino que ayuda a la

economia.

Variacion de los impuestos

Si aumenta la renta de los consumidores (el dinero que la gente tiene dispo-
nible para gastar), entonces pueden gastar mas, y es probable que lo hagan.
Hay medidas para saber qué porcentaje de la renta se gasta; son la propension

marginal al consumo y la propensiéon marginal al ahorro.

El estimulo del consumo permite mejorar la economia gracias al efecto multi-
plicador, un punto importante de la teoria de Keynes, dice que el dinero, al pa-
sar de mano en mano, va generando incrementos en la produccion (producto

nacional). No es magia; veamos un ejemplo:

Supongamos que la propensiéon marginal al consumo (PMgC) es del 0,8, o sea,

que todos gastan el 80 % de lo que ganan (ahorran poco).

Ejemplo practico

1. Yo compro algo a alguien por $100.000.00. Eso hace aumentar el PIB en
$100.000.00.

2. Elvendedor es, $100.000.00 mas rico, es también un consumidor, y gastara
el 80 % de esos $100.000.00 comprando otra cosa. O sea, gasta $80.000.00.
El PIB sube $80.000.00 mas.
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3. Quien acaba de recibir $80.000.00, gasta un 80 % de ellos, o sea, $64.000.00.
El PIB sube $64.000.00.

4. Quien recibe $64.000.00, gasta el 80 %; el PIB sube $51.200.00 mas.
El siguiente hace subir el PIB $40.960.00.

6. Etcétera: $32.770.00, $26.210.00, $20.970.00, $16.780.00...

;Cuanto ha aumentado el PIB en total? Pues $100.000.00 + $80.000.00 +
$64.000.00 + $51.200.00 + $40.960.00 +... Esta sumatoria equivale a $100.000.00
/ (1-0.80), que son $500.000.00.

Por tanto, una inversion de $100.000.00 ha hecho aumentar el PIB en
$500.000.00.

Por eso bajar los impuestos (aumentando la renta disponible) aumenta el PIB.
El subirlos, lo reduce, y puede ser la accién apropiada si se quiere generar un

superavit y enfriar la economia (lo cual ayudaria a controlar la inflacién).

DEMANDA AGREGADA

Representa la cantidad de bienes y servicios que los habitantes, las empresas,
las entidades publicas y el resto del mundo desean y pueden consumir del pais
para un nivel determinado de precio. La curva de demanda agregada tiene
pendiente negativa: si suben los precios la gente querra comprar menos y si

bajan querrdan comprar mas.

Otra forma de ver la demanda agregada tiene que ver con el flujo circular del
ingreso y gasto; toda la producciéon de una Economia (Y), debe tener un desti-
no, el cual esta dado por: C, I, G, X, M. El ingreso generado en la Economia es

igual a su gasto (destino) quedando como sigue: Y= C+I+G+X-M=DA.
En donde: DA = Demanda agregada. C = Demanda de consumo privado.

I = Demanda de inversion. G = Consumo publico. X = Exportaciones. M = Im-

portaciones.
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Por otro lado, la demanda interna se calcula de la siguiente manera:
DI=C+I1+G
Y la demanda final como: C+I+G+X

Cambios que desplazan la demanda agregada de su curva original:

1. Una politica fiscal: cuando el Gobierno trata de influir sobre la economia
mediante el gasto que realiza o ya sea mediante la modificaciéon de impues-
tos o transferencias.

2. Una politica monetaria: a través de la oferta monetaria o de las tasas de
interés, cuanto mayor es la cantidad de dinero, mayor sera la demanda
agregada; o si aumenta la tasa de interés disminuye la demanda agregada.

3. Por factores internacionales como el tipo de cambio y del ingreso del exte-
rior.

4. Por expectativas futuras en el ingreso, en la inflacién.

Comenzamos con aquellos que consideran que el concepto de Politica Fiscal
debe ser definido en forma amplia y sin constreiiirlo o limitarlo al logro de

ciertos objetivos del Gobierno en forma exclusiva.

La politica fiscal comprende el uso deliberado de impuestos, de gastos guber-
namentales, y de operaciones de la deuda publica para influir sobre la activi-

dad econdémica en la forma deseada (Goode, 1990).

En forma coincidente (Urquidi, 1991) considera que el ambito de la politica
fiscal es el conjunto de medidas relativas al régimen tributario, al gasto publico,
al endeudamiento interno y externo del Estado, y a las operaciones y situacion

financiera de las entidades y de los organismos auténomos.

En forma amplia y al mismo tiempo despejando a la politica fiscal de todo ob-
jetivo determinado (Shoup, 1990), sefiala que la “Politica Fiscal o la politica de
las finanzas publicas puede definirse, como el establecimiento de valores que

significan pagos al o del Gobierno”
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Esta definiciéon aporta dos elementos importantes de analisis que conviene
puntualizar: Por un lado al definir a la politica fiscal como politica de las fi-
nanzas publicas establece la distincidn entre teoria y politica. Desde ese punto
de vista, el estudio de las Finanzas Publicas y Economia Publica seria el que
corresponderia a un analisis normativo de las ciencias de las finanzas, es decir,
a un analisis tedrico formando aqui parte de un cuerpo mas general que es el
de la teoria economica. Este enfoque estaria contrapuesto con el estudio de
la politica fiscal, que tendria un sentido positivo, perteneciendo su analisis al

dominio de la politica econémica.

Por otra parte, la definicién sefialada, no vincula la accion de la politica fiscal
con ningun objetivo predeterminado, como lo han hecho tradicionalmente los

tratadistas de las escuelas anglosajonas y francesas.

Este concepto amplio de la politica fiscal, contrasta con las ideas imperantes
que, sobre las funciones del Estado, postula la economia clésica, parala cual los
gastos del Gobierno, los tributos y el financiamiento requerido en general por
la accion del sector publico, constituyen elementos perturbadores de la asigna-
cién optima de los recursos, en la medida en que pueden alterar el libre juego

de las fuerzas del mercado, en las cuales esta escuela descansa integralmente.

Sin embargo, debido a que se reconocia la existencia de algunos tipos de ser-
vicios de interés general que no podian ser suministrados por las actividades
privadas, y que el Estado tenia la responsabilidad de proveerlos, las ciencias de
las finanzas se preocupaban por los problemas relativos a su financiamiento,
procurando que este fuera lo mas neutro posible a fin de no alterar la asigna-

cion de los recursos en el ambito del sector privado.

Dentro de este marco general de pensamiento, los analisis que se desarrollaron
fueron enfocados desde un punto de vista basicamente microeconémico, con-
siderando el efecto de los tributos sobre cada uno de los agentes econémicos,

en forma aislada. Estos analisis tendrian como propésito, orientar la organi-
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zacion de los sistemas impositivos de modo tal que, los tributos produzcan
la menor alteracion posible en las condiciones de competencia vigentes en el

mercado.

Esta concepcion clasica del papel que deben cumplir las finanzas publicas, se
muestra insuficiente para contribuir a la solucion de los problemas emergentes
de la crisis de 1930, la cual mostré fundamentalmente que la economia de los
paises desarrollados no tenia una tendencia intrinseca a la utilizacion plena de

los recursos econdmicos en todas las circunstancias.

En este contexto, la teoria general de Keynes, al permitir identificar a la falta
de demanda efectiva (consumo privado y publico, inversion privada y publica
y exportaciones) como la variable critica que condicionaba la soluciéon de la
crisis econdmica, sento las bases para un nuevo concepto sobre las funciones
del Estado, en relacion con el sistema econémico. Al mismo tiempo se advirtio
que la utilizacion de la tasa de interés para la solucion de la crisis no producia
en esas circunstancias los resultados previstos por la economia clasica, lo cual
lleva a la necesidad de utilizar instrumentos de accién mas directa y cuyos

mecanismos sean mas diversificados.

En este sentido, el proceso ingreso-gasto publico, cobra nueva relevancia y
surge como uno de los instrumentos mas adecuados para cumplir esas fun-
ciones correctivas. Es en esa circunstancia, que la expresion de Politica Fiscal

se incorpora a la literatura especializada, para designar su utilizacién como
instrumento de la politica de estabilizacidn.

Asi por ejemplo, (Ecktein, 1985) define a la Politica Fiscal, como los cambios
de impuesto y los gastos que persiguen objetivos de corto plazo, tales como la

ocupacion plena y la estabilidad de precios.

En forma concordante (Colm, 1985) sefala que la Politica Fiscal se concibe

como factor equilibrador de la inestabilidad econémica, mientras que para la
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Comisién Carter (1998) la Politica Fiscal es el término usado para describir los

cambios en las tasas efectivas de los impuestos y de los gastos del Gobierno,

con el propdsito de modificar la demanda agregada, mantener la ocupacién
plena y los precios estables, en otras palabras, con el propésito de estabiliza-

cién.

De lo anterior se desprende que, mientras que para la economia clasica la ex-
presion “Politica Fiscal”, no era de uso frecuente, esta adquiere notoriedad a
partir de la crisis de 1930, cuando la misma se define en funcién de sus fines,
es decir, el objetivo de contribuir al logro de la utilizacion plena de los recursos

y de la estabilizacion de los precios.

Es por ello que en la literatura econdmica anglosajona, posterior a Keynes, el
estudio de la politica fiscal esta relacionado con el analisis macroeconémico,
ya que se busca determinar el efecto que los cambios en los ingresos y en los
gastos del Gobierno producen sobre los grandes agregados econémicos, y en
particular sobre el producto nacional. En ese sentido Ecktein, sefiala que la
teoria de la politica fiscal se deriva del esquema general del analisis del ingreso

nacional.

Habria que agregar una aclaracion, en el sentido de que esta relacién entre los
instrumentos fiscales (ingresos y gastos) y las variables econdmicas estaban
exclusivamente orientadas a la solucion del problema del empleo y de estabi-
lizacion, dejandose de lado los posibles efectos que los instrumentos fiscales
podrian producir en cuanto al logro de la solucién del problema de desarrollo

economico.

Asimismo, el uso de la politica fiscal respecto al problema de estabilizacion, es
considerado fundamentalmente un problema a corto plazo destinado a solu-
cionar situaciones de caracter coyuntural en lugar de constituirse en un instru-
mento que pudiera contribuir a modificar la estructura econdmica, lo cual lo

diferencia bésicamente con los problemas de los paises en desarrollo.
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Se observa también que mientras que la politica de estabilizaciéon pone énfasis
en los cambios producidos en los grandes agregados, tales como ingresos co-
rrientes, gastos corrientes, gastos de capital, ya que son ellos los que tendran
efecto sobre las variables macroecondmicas, no por ello se busca a través del
empleo de estos instrumentos modificar la estructura de precios relativos exis-
tentes en la economia, como forma posible para orientar la estructura econd-

mica, en la direccion deseada.

En sintesis, el uso de la politica fiscal como instrumento de estabilizaciéon eco-
ndémica tiene algunas caracteristicas distintas, tales como su utilizacién de me-
dida a corto plazo, y la de actuar fundamentalmente mediante cambios en el
nivel agregado de los ingresos y los gastos publicos a fin de modificar el nivel

de empleo y el nivel general de precios de la economia.

Sin embargo, esta concepcion de la politica fiscal relacionada exclusivamen-
te con los objetivos de estabilizacion, tiene limitaciones inadecuadas en otros
planos de la accién publica, ya que con dicha funcién correctiva no se agotan

las posibilidades operativas del instrumento fiscal.

Ello es asi porque tanto la investigacién tedrica como la experiencia practi-
ca demuestran ampliamente que, ademas la politica fiscal puede ser utilizada
eficazmente para afectar el comportamiento de algunas variables, en relacién
con una gama de objetivos politico-econémicos mucho mas amplios que los

incluidos en el reducido campo de la estabilizacion.

Dentro de esta gama de objetivos adicionales se encuentra la utilizacién del
instrumento fiscal a fin de efectuar el proceso de desarrollo, debido a que es
factible alterar la asignacién de los recursos a través de cambios producidos
en el flujo de ingresos y en la estructura de los precios relativos de los bienes y

factores productivos.

Precisamente esta modalidad en el uso del instrumento fiscal, es la que reviste

mayor importancia para los paises en desarrollo, como es el caso de América
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Latina, por lo cual, el analisis en profundidad de este tema constituye uno de
los objetivos de mayor preocupacién de los economistas fiscales actuales. Sin

embargo, el uso de la politica fiscal, para los fines del desarrollo econdémico

encuentra serias dificultades, la mas sustantiva esta dada por la falta de bases

tedricas que sirvan de apovo para su aplicacién en relacién con los problemas

de desarrollo.

Asi como la politica fiscal para los fines de estabilizacion encuentra su base
tedrica en la teoria keynesiana, se observa que la falta de precision en la ela-
boracién de un modelo de desarrollo limita el apoyo tedrico en el cual deberia
fundamentarse la teoria de la politica fiscal para los fines del desarrollo eco-

nomico.

Es digno de mencién el hecho de que un niimero significativo de autores, en
trabajos recientes ya advirtieron los inconvenientes que aqui se indican entre

los cuales cabe mencionar a Peacook y Shaw (1991):

“Es asi como nos vemos compelidos a discutir la politica fiscal para el desarro-
llo econdmico, en un contexto ampliamente divorciado del marco tedrico de la
economia del desarrollo. Naturalmente, este es uno de los principales contras-
tes entre la politica fiscal estatica y dindmica. En el primer caso, la teoria estd-
tica de la politica fiscal es una extension légica de la teoria estatica keynesiana;
mientras que la politica fiscal para el desarrollo todavia no ha encontrado su

fundamento tedrico”.

En sintesis, aqui se plantea una idea de politica fiscal, que es amplia en cuanto
a su concepcion, entendiendo por ella el empleo de un grupo de instrumen-
tos especificos de politica econdémica orientados a fin de lograr determinados

objetivos.
En este sentido puede afirmarse que existe la misma relaciéon entre politica

fiscal y finanzas publicas, que la que se da entre politica econémica y teoria

economica. Las ramas aplicadas, en ambos casos —Politica Econdémica y Politi-
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ca Fiscal- aunque encaminadas hacia objetivos de distinta especialidad, deben
basarse en lo que constituye su fundamentacion teérica. Por ese motivo, se dis-
cutiran seguidamente algunas consideraciones referidas al campo o cobertura

que se reconoce para la accion del Estado en la economia.

CARACTERIZACION DE LA POLITICA FISCAL

Desde el punto de vista macroecondmico, la caracterizacion de la politica fis-
cal envuelve tres elementos primordiales: 1) su postura frente al ciclo econo-
mico; 2) si es fuente de volatilidad macroeconémica, y 3) su sostenibilidad en
el mediano y largo plazo. Con estas tres dimensiones, usualmente se dice que
una “buena economia publica y/o politica fiscal” es aquella que es contraciclica
(o aciclica, en su defecto), que no es fuente de volatilidad macroeconémica y

que es sostenible en el tiempo.

Segun Ignacio Lozano, la politica fiscal en Colombia, es necesario analizarla
en tres aspectos relevantes desde la perspectiva macroecondmica: su posicion
frente al ciclo, su volatilidad y la sostenibilidad de la deuda. Utilizando una
regla de politica se encuentra que la politica discrecional del Gobierno ha sido
prociclica en el mediano y largo plazo, que ha reducido su volatilidad en los

ultimos afos y que ha sido consecuente con la condiciéon de sostenibilidad.

La postura fiscal frente al ciclo econémico

La evaluacion de la postura fiscal frente a las fluctuaciones del producto co-
mienza por la definicién y calculo del balance fiscal ciclicamente ajustado, o
también conocido como balance estructural. Para ello se utiliza la brecha del
producto, que es un concepto que muestra la diferencia entre el crecimiento
efectivamente registrado en la economia y su nivel potencial. La definicién del
balance estructural y de la brecha del producto son conceptos controversiales
en si mismos, por cuanto dependen tanto de variables no observables (el pro-
ducto potencial), como de la estimacion de ciertas elasticidades, que se pueden

medir con diferentes técnicas.

El procedimiento que se escoge corresponde a la metodologia sugerida por los
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paises de la OECD, la cual tiene amplio consenso y ha sido usada en numero-
sos estudios. La técnica parte de la estimacion de la elasticidad del ingreso del
recaudo tributario y de la elasticidad ingreso de aquellos rubros de gasto que
son sensibles al ciclo, aunque usualmente los pagos tienen una naturaleza mas
rigida. Luego se utilizan las elasticidades ingreso para ajustar los recaudos y los
gastos ante las fluctuaciones del producto, obteniéndose el balance fiscal cicli-
camente ajustado. En ese ejercicio se utiliza la brecha del producto estimada
en el Banco de la Republica. Por disponibilidad de la informacion, el ejercicio
se aplica a las cuentas fiscales del Gobierno Nacional Central que son las mas
representativas del sector publico consolidado (el Gobierno Central recauda
alrededor del 85 % de la carga tributaria total). Los detalles sobre la aplicacién

de la metodologia para Colombia se encuentran en Lozano y Toro (1998).

Volatilidad
De acuerdo con la regla de la politica fiscal toda decision discrecional exdgena
del Gobierno que no responda al nivel de la deuda ni al estado del ciclo de la

economia, es capturada por el error.

Sostenibilidad de la deuda

La politica fiscal de un pais es sostenible en la medida que el Gobierno sea con-
secuente intertemporalmente con su restriccion presupuestaria, lo cual impli-
ca que las decisiones sobre ingresos y gastos deben generar ahorros a través del
tiempo para honrar la deuda. Puesto que los ahorros del Gobierno se miden a
través del balance primario, el principio rector de sostenibilidad fiscal consiste

en encaminar la politica hacia la generacion de superavit primarios.

En cudnto se vera deteriorada la situacion fiscal de Colombia en el corto y
mediano plazo, dependerd de qué tan profunda sea la caida de la actividad eco-
ndémica y del sendero de recuperacion en los ailos subsiguientes. Por supuesto,

también dependeria de la respuesta de politicas para mitigar la desaceleracion.

En uno de los estudios preparatorios para las reuniones anuales del Fondo

Monetario Internacional y del Banco Mundial, este tltimo organismo ide6 un
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indice del campo de maniobra o de capacidad de expandir la politica fiscal
que tendrian los diferentes paises y lo aplic para América Latina. Este indice
identifica que los paises que tienen mayor capacidad de adelantar una politica
fiscal contraciclica son aquellos, con menor déficit e indices de endeudamiento
publico, menor dependencia de productos primarios, los que presentan meno-
res rigideces en la asignacion del gasto publico y con acceso al financiamiento
publico.

PROBLEMAS DE FINANCIAMIENTO

En el caso de una grave crisis fiscal consistente en que la trayectoria no es fi-
nanciable en los mercados, la limitante fundamental que tendria la economia
publica y politica fiscal no se debe al animo desaforado del Gobierno, sino
a los ineficientes mercados de capitales los cuales son totalmente incapaces
de permitir suavizar la composicion intertemporal del gasto de un Gobierno
solvente, es decir, incapaces de financiar a un agente perfectamente capaz, en
valor presente, de pagar lo que debe. A partir de un diagnoéstico de este tipo en-
tramos a la realidad casi virtual de la teoria del second best 1a cual es fascinante,

por supuesto, e incluso util en muchos casos.

No creo que los analistas estén buscando abrir la muy peligrosa discusion so-
bre qué hacer con la politica fiscal cuando el mercado de capitales tiene fallas.
Es decir, como intervenirlo adecuadamente. Por ende, nos concentramos en la

segunda posibilidad.

sPROBLEMA DE SOLVENCIA?

En el caso de que el problema sea de solvencia, el problema si es interesante,
en dicho escenario, lo que con toda la razén preocupa, tiene plena contrapar-
tida en la irresponsabilidad del Gobierno, el cual estd aferrado en una senda
de gasto que, en valor presente, vale mas de lo que es capaz de obtener como
ingreso, también medido esto como el valor presente del recaudo total. Por
ende, lo que es completamente seguro es que si el Gobierno insolvente conti-
nua sus practicas cuestionables, el que paga los platos rotos, mas tarde o mas
temprano, sera el tenedor de la deuda publica, quien vera ‘licuados’ sus activos

de una u otra manera.
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Los ejemplos abundan y sugieren que hay tres mecanismos mediante los cua-
les la deuda de un Gobierno insolvente se puede licuar; la inflacién para el caso
de la deuda interna no indexada, la devaluacion para la deuda denominada en

dolares y la declaracion unilateral de cesacion de pagos para la deuda externa.

Si este segundo caso se presenta, es apenas obvio que los inversionistas que hoy
tienen deuda publica colombiana trataran de salir de ella y que nadie estara
dispuesto a comprar deuda nueva. En cualquier caso, en el mismo instante en
que se presenta la insolvencia observariamos una caida estrepitosa del precio
de la deuda; de hecho, la tnica razon para que el precio fuera positivo seria
porque hay gente muy distraida (supuesto cuestionable) o coleccionistas afi-

cionados a los titulos valores ya desaparecidos.

La evidencia empirica colombiana, por supuesto, dista mucho de permitir afir-
mar que este sea el caso. A menos que los analistas sepan mucho maés que la
gente que tiene su plata y su reputacion metida en bonos concretos (supuesto
altamente dudoso), debemos descartar esta interpretacion. Los precios de la
deuda colombiana, simple y llanamente, no muestran ni el mas remoto asomo

de que sus poseedores estén temiendo un default del Gobierno.

MECANICA DE LA DEUDA

Veamos un poco de formalismos sencillos. Si llamamos D(t) a la deuda publica
observada en el momento t y d(t) al déficit fiscal primario observado en ese
mismo instante, entonces sabemos que el stock de la deuda cambia segun la

siguiente expresion sencilla:

D(t) - D(t- 1) = d(t) +i D(t - 1)

Con i la tasa de interés vigente para la deuda publica. Esta sencilla ecuacion
dice que si el Gobierno genera un superavit primario que le permita pagar los
intereses, la deuda publica no crece y que si no lo hace la deuda puede subir
o bajar. En cualquier pais con deuda, el déficit convencionalmente definido

es mayor que el déficit primario. De hecho en Colombia la posicién primaria
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del Gobierno no es cercana a cero, para 2010, por ejemplo, un célculo simple
indica que el Gobierno Central de hecho tendra algo muy cercano al equilibrio

primario, comparado con la proyecciéon de déficit operacional fuerte.

Podemos dividir toda la expresion anterior entre el producto observado en el

momento t y obtenemos:

D(t)=D(t-1)1+1i+d(t)
y(t) =y(t-1) 1+ g+ y(t)

Lo cual, traducido, dice que la razén de deuda a PIB hoy es igual a la razén de
deuda a PIB ayer, ponderada por la relacion entre el factor de interés (1 +1i) y
el factor de crecimiento econémico (1 + g), todo lo cual se suma a la relacién

de déficit primario a PIB observado hoy.

Como se ve, la existencia de un déficit fiscal de 3 % al 4 % del PIB no es razén
suficiente para que el stock de deuda se eleve hoy como proporcién del ingreso,
en relacion con su nivel anterior. Primero, es necesario restarle al guarismo
el componente no primario (pago de intereses) que en las proyecciones mas
pesimistas para 2010 equivalen al 80 %-90 % del déficit corriente. Segundo,
es necesario deflactar el componente de intereses por el factor de crecimiento
economico. Con expectativas razonables de devaluacion, la tasa de interés en
peso aplicable al stock de la deuda publica es cercana a la tasa potencial de

crecimiento.

La preocupacion en torno de la situacion y perspectivas fiscales, entonces no se
refleja en los calculos mas sencillos sobre sostenibilidad, ni se refleja en el pre-
cio de la deuda publica vigente. El punto que hacemos a continuacién, es que
pese a que contradicen los planteamientos mas sombrios sobre la actualidad
fiscal, basados en el concepto de déficit de caja, los nimeros y hechos anterio-
res no se deben entender como un argumento a favor de que en Colombia no

haya problemas fiscales. Lo que pasa es que son de naturaleza muy distinta.
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La aplicacion buena de por qué en este momento las preocupantes perspecti-
vas fiscales no se han visto reflejadas en una caida dramatica del precio de la
deuda tiene que ver con la relacién entre tasas de interés y crecimiento eco-
némico. En esta interpretacion, la tasa de interés nominal o de mediano pla-
zo, percibida por los agentes, es muy inferior a la actual (quizas por menores
expectativas de inflacion y devaluacion) y la tasa de crecimiento econémico
real es muy superior a la actual. En este escenario benigno, a los agentes no
les importa mucho el déficit, por cuanto el mejor crecimiento y las menores
tasas de interés nominales terminardn de hecho amortizando el stock vigente

de deuda publica.

La explicacion perversa tiene que ver no con reducciones en las tasas de interés
ni aumentos en la tasa de crecimiento econémico, sino en el hecho de que los
inversores esperan que hacia adelante se ajustara el déficit fiscal de manera
tradicional. Llamamos perversa a esta situacion, sobre la base de dos premisas:
la primera, que tras una decision exdgena de elevar fuertemente el gasto pu-
blico, como la que ocurrié en Colombia, una parte fundamental del ajuste se
dara elevando impuestos en el futuro. La segunda, que esto baja el crecimiento
y por ende afecta por doble partida el bienestar de nuestros hijos, quienes en
la tierna ingenuidad de su infancia, estarian viendo elevada su tributacién, sin

representacion.

Un ejercicio mental viene al caso: ;cree usted que si el Gobierno implementa
una reforma constitucional en la cual las tarifas tributarias quedan congeladas
para siempre el precio de la deuda publica sube, baja o se mantiene? Creemos
que, eliminada la posibilidad de que el Gobierno acuda al fruto del trabajo de
nuestros hijos y sus comparfieros de generacion para financiarse, el precio de

la deuda bajaria.

En conclusion, los nimeros no son para nada claros en el sentido de sugerir
un problema de solvencia fiscal a los niveles de déficit de 3 %-4 % del PIB sos-
tenidos a lo largo del tiempo. Los mercados, de otra parte, no sugieren movi-

miento alguno en la direccion de aceptar esta premisa. Pese a ellos, tienen toda
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la razdn los analistas: los colombianos debemos estar mucho mas preocupados
con el “problema fiscal” de lo que estan los mercados y de lo que sugieren las
cifras. La razon fundamental es que dicho ‘problema’ se ha corregido, tradicio-
nalmente, con impuestos y ajustes superficiales en el nivel de gasto y no con
crecimiento ni bajas inflacionarias. La carga de impuestos y la inestabilidad de
la politica tributaria, de otra parte, atentan contra el crecimiento econdémico y

elevan la tasa de interés. Es decir, implican un circulo vicioso.

LINEAMIENTOS DE POLITICA FISCAL

Dada la preocupacion, ;qué hacer con la economia publica y/o politica fiscal?
Aunque el tema es demasiado extenso, creemos que hay tres factores claves,
todos girando alrededor del tema de fondo, que es el crecimiento, ninguno de

los cuales forma parte importante del debate actual sobre el ‘problema fiscal’

Primero, es absurdo un régimen tributario que conste de demasiados obje-
tivos. El propdsito de la politica tributaria debe ser fomentar el crecimiento
economico en su tratado clasico llamado el de ‘asignacion de recursos, mini-
mizando el desincentivo al trabajo y a la austeridad en materia de gasto. En
esta direccion, el punto de fondo es la eliminacion del impuesto al trabajo y
al ahorro y su reemplazo por un impuesto al gasto. Las tasas de tributacién al

gasto deben ser muy pocas, muy claras y muy estables.

Segundo, la equidad, la cultura, la defensa del medioambiente y los demas ob-
jetivos tradicionalmente asignados al régimen tributario, deben pasar al 4m-
bito presupuestal y legal. Mas alla de las obvias exenciones para el grupo de
ciudadanos mas pobres, si el Gobierno desea equidad, cultura y un medioam-
biente adecuado, debe asignarlo como uno de los objetivos que quiere comprar
con el presupuesto y con el aparato judicial y hacerlo a través de programas
especificos sobre la base de los cuales sera juzgado mas adelante. La Ley de
Presupuesto pasaria a ocupar el eje central del debate publico, lugar que hoy

comparte con el fantasma de la siguiente Ley Tributaria.

Por ultimo, el gasto publico debe ser practicamente fijo, de tal forma que los
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Gobiernos internalicen el costo de oportunidad que tiene cualquier proyecto
estatal ‘novedoso. Esto implica que la posicion fiscal sea contraciclica mas de-

ficitaria (o superavitaria) cuando se eleva.

En conclusidn, el reciente debate sobre sostenibilidad fiscal tiende a hacer abs-
traccion del hecho de que tal inquietud no existe en los mercados financieros y
de que el déficit fiscal, como tal, no dice mucho sobre los problemas de fondo,
ligados mas a la asignacion intertemporal de la financiacion del gasto que al
cubrimiento puntual del mismo. En particular, el debate tiende a hacer abs-
traccion de la relacion entre politica tributaria y crecimiento, de una parte, y
de la fundamental importancia de reducir con propésitos fiscales, via la tasa de
interés, las tasas de inflacion y devaluacion. En términos de sostenibilidad, es
mucho mas importante asignar esfuerzos a lograr un esquema tributario que
fomente el crecimiento econdémico y lograr reducciones inflacionarias impor-

tantes y sostenidas, que reducir el tamafio del déficit fiscal.

La posicidn fiscal del Gobierno colombiano se vera deteriorada como conse-
cuencia de la desaceleracion econémica producida por la crisis internacional.
En cuanto aumentard el déficit y el nivel de endeudamiento publico en el corto
y mediano plazo, dependera de qué tan fuerte sean los efectos del contagio
y de la respuesta de politicas para mitigar la caida de la actividad producti-
va. Por ahora, los prondsticos sefialan que las economias emergentes saldran
relativamente mejor libradas con respecto a las industrializadas y, por tanto,
la situacidn fiscal y su manejo macroeconémico no presentaran mayores difi-
cultades. Sin embargo, el escepticismo ha aumentado y poco a poco se vienen
corrigiendo a la baja las proyecciones de crecimiento. Si bien en principio el
contagio de la crisis no discrimina entre las economias emergentes, en la prac-
tica el grado de apertura, la solidez y profundizacién de sus mercados finan-
cieros, el manejo macroecondmico y la calidad de las instituciones, entre otros,
seran factores claves en cada pais para contener la propagacion de la crisis. A
pesar de los avances registrados en los ultimos afos, la situacion actual de las
finanzas publicas colombianas nos permite presumir que el Gobierno tiene un
espacio fiscal estrecho para compensar adecuadamente los efectos de la crisis

financiera internacional.
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Adicionalmente se analiza la postura del Gobierno frente a la crisis y sus posi-
bles repercusiones. La reaccidn fiscal frente al ciclo constituye una pieza clave
en el manejo macroeconémico de corto plazo, pues entra a complementar o
restringir el manejo anticiclico de la politica monetaria. Por su parte, la auto-
ridad fiscal también debe tener en cuenta la posible reaccion de los mercados
sobre la sostenibilidad de la deuda, de manera que no se termine afectando el
mercado local del crédito y las tasas de interés. Los resultados indican que la
economia publica y/o politica fiscal discrecional del Gobierno colombiano ha
sido histéricamente prociclica: por cada punto porcentual de aumento en la
brecha del producto, el balance ciclicamente ajustado se deteriora aproxima-

damente en una sexta parte.

La evidencia también sefiala que la politica fiscal ha sido menos volatil en los
tres tltimos afnos y que el Gobierno ha sido consecuente con la condicién de
sostenibilidad de largo plazo. Por otra parte, el Gobierno no ha formulado un
programa contraciclico para compensar los efectos de la crisis y sus finanzas
sufriran un apreciable deterioro por la desaceleracion que tendra la economia

en el corto y mediano plazo.

El proceso de descentralizacion no estd en discusion, pero lo que si ha hecho
crisis es la relacion entre el Gobierno Central y las entidades territoriales por
las dificultades de los departamentos y municipios para recaudar de manera
sostenible sus propios recursos y manejarlos con criterios de equilibrio, res-

ponsabilidad y eficiencia.

Lo que se demanda es un sano equilibrio de dichas relaciones, entregando ma-
yor autonomia a las regiones, pero exigiéndoles responsabilidad en cuanto a
las obligaciones que la Constitucion les impone y con los recursos que la Na-
cion les transfiere, asi como con aquellos que tienen obligacién de conseguir

para financiar sus propios gastos.

En este sentido, es necesario aclarar cuanto antes las competencias para lograr

un uso mas racional y eficiente de los recursos de gasto. Las leyes hasta ahora
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aprobadas y las que vienen en camino se esfuerzan por corregir los problemas
mencionados, pero igual que en el pasado, muchas de ellas podrian quedarse
en la letra si, tanto el Gobierno Central como las regiones, no son conscientes
de la necesidad de equilibrar las finanzas. Puede ser que las sanciones para
quienes ignoren, por ejemplo, los limites al gasto en funcionamiento, sean
fuertes. Pero igual existian castigos para quienes se excedieran en el endeu-
damiento establecido por el programa de semaforos, y sin embargo, cuando el
Gobierno Central examind la realidad de las regiones, ya se habia alcanzado
un punto critico. Dado que el esquema de descentralizaciéon empleado tiene
vasos comunicantes capaces de desequilibrar a una de las partes, los meca-
nismos de verificacion y control deberian tener la misma importancia que la
reduccién de los gastos o la autonomia de las regiones. La relacion entre el
Gobierno Central y las regiones no puede circunscribirse solo al giro de recur-
sos. Es urgente establecer un sistema de informacién que permita corroborar
en el menor tiempo posible el uso eficiente de los recursos. Este sistema de
informacidn es el inico mecanismo que permitiria hacer viable el esquema de
castigo y estimulo para quienes demuestren esfuerzo por mejorar sus sistemas
de recaudo y un gasto eficiente. El endeudamiento de las regiones debe tener
limites reales y el Gobierno Central debe procurarse la manera de verificar este
comportamiento y sancionar a quienes infrinjan las normas. En este contexto,
no se entiende como el Gobierno de un lado trata de poner limites al endeu-
damiento y, por otra via anuncia que sera garante de nuevos créditos a las re-
giones, como quedé consignado en la Ley 617. Ejercicios preliminares indican
que debido a las escalas fijadas para el crecimiento real de las transferencias en
los proximos siete aios, no habra un ahorro significativo para las finanzas del
Gobierno Central. Por algo, en el acuerdo suscrito con el FMI se hablaba de
mantener constantes en términos reales el giro de estos recursos. Finalmente,
la distribucién de las regalias contintia siendo una rueda suelta en el manejo de
los recursos publicos, y es tan cuestionable su uso que cada dia nuevas voces se
suman para reclamar que estos recursos sean distribuidos a todas las regiones
del pais a través del presupuesto nacional. Sobre esto se requiere una pronta
decision del Estado, para asegurar su buena inversién en la bonanza petrolera

que ya empez0 a agotarse. Con las leyes aprobadas para solucionar el problema
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de las finanzas regionales y los proyectos en discusion se debe evitar a toda
costa que, ademas de las transferencias, el Gobierno Central tenga que asumir
el déficit de los gobiernos locales. Esta ha sido una fuente de desequilibrio de
las finanzas publicas, razén por la que debemos ahora destinar parte de los
recursos de la bonanza petrolera a corregir una parte del problema. Sanear
las finanzas publicas es un objetivo nacional en el cual todos los niveles de
la administracion deben participar, sin que esto implique un retroceso en el

proceso de descentralizacion.

En el estudio sobre uso actual del suelo, tenencia de la tierra y conflicto del
territorio, se esbozan una serie de aspectos sobre la situacién agropecuaria de
algunos municipios de los departamentos del Atlantico y Bolivar, el estudio
proporciona una serie de instrumentos que sirven para la argumentacion e
interpretacion de los problemas agrarios para la toma de decisiones de los for-
muladores de politica, para abrir el didlogo y el debate y aportar como valor
agregado en la generacion de nuevo conocimiento y procure el desarrollo de la

region (Rico, Villanueva, Bolafos, 2014).

MARCO TEORICO DE LA DESCENTRALIZACION

Por descentralizacidn se entiende el traslado de la toma de decisiones, funcio-
nes y financiamiento hacia sectores que anteriormente no participaban en las
deliberaciones, de tal manera que se busca evitar o reducir la condensacién de
potestad y autoridad que ha ejercido tradicionalmente en forma excesiva un
nucleo o eje, con la caracteristica de ostentar en forma asidua gran poderio,

que le ha permitido tomar acciones y determinaciones inconsultas y abusivas.

El Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espariola define descentralizar
como transferir a diversas corporaciones parte de la autoridad que antes ejer-
cia el Gobierno Supremo del Estado, y descentralizaciéon como accion y efecto
de descentralizar. A su vez, Scarpaci (1991) define a la descentralizaciéon como
un proceso integral que trata de traspasar, tanto la toma de decisiones como la
financiacion, a un ente administrativo mas pequefio o un nivel mas bajo que

existe en un momento dado.
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La descentralizacion representa una posesion genuina de poder decisorio in-
dependiente de las unidades descentralizadas, y ella difiere de la desconcentra-
cion, la delegacion de control administrativo a niveles inferiores en la jerarquia
administrativa.* Para un economista la descentralizacion se refiere a la forma
de organizar la administracion publica entre el Gobierno Central y los gobier-
nos locales, y representa una posesion genuina de poder decisorio local. El
analisis de la descentralizacion esta ligado con el del federalismo fiscal, el “mé-
todo de dividir poderes de manera que el Gobierno Central y los gobiernos re-
gionales estan, dentro de su esfera, coordinados e independientes”’ Se dividen
poderes para que cada nivel de Gobierno los ejerza mejor para el beneficio de
los ciudadanos bajo su tutela. La descentralizacién es un medio para conseguir
un fin y no un fin en si misma, y su éxito debe juzgarse por si ella conduce a
mayores tasas de crecimiento y si cada nivel de Gobierno presta a sus ciudada-

nos el mejor servicio posible dentro de las responsabilidades asignadas.

RAZONES PARA DESCENTRALIZAR®

Para justificar descentralizar en la administracion publica se dan razones poli-
ticas y econdmicas. Las razones politicas tienen que ver con aumentar la par-
ticipacion de los ciudadanos, proteger los derechos individuales y desarrollar
ciertas virtudes civicas. Las razones econdmicas tienen que ver con el mejor
uso de los recursos publicos. En resumen, un sistema politico y econémico
descentralizado permite representacion con responsabilidad y debe conducir a
una mejor administracion local. Un sistema centralizado, por el contrario, im-
pide a los ciudadanos expresar en las urnas sus preferencias por cosas locales y

pedir cuentas a quienes los representan.

Politicas
1. Un sistema descentralizado ayuda a mantener una economia de mercado
productiva y en crecimiento (Weingast, 1995). Algunos autores consideran

que un sistema federal genera un sistema politico que apoya una Econo-

4 Meyer, Poul citado por Oates, Wallace (1977).
5  Wheare, Kenneth citado por W. Oates, Op. cit., p. 16.
6  Ponencia de Jorge Garcia Garcia.
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mia de mercado eficiente y reduce el peligro de que un “gobierno suficien-
temente fuerte que protege los derechos de propiedad y hace cumplir los
contratos, también confisque la riqueza de sus ciudadanos” Para que este
modelo logre sus objetivos politicos y promueva la estabilidad y el creci-
miento econdmico debe tener ciertas caracteristicas.

Un sistema descentralizado abre la puerta a la participacion civica, la que
conduce a una mejor administracién publica local. Quienes apoyan esta
idea piensan que las “comunidades civicas” tienen gran valor y que un
sistema politico descentralizado permite a los ciudadanos desarrollarlas
mas y exigir a sus gobernantes mejores resultados (Putnam, 1993, capitu-
lo 4). Segun Putnam ser “ciudadano en la comunidad civica trae consigo
los mismos derechos y obligaciones para todos” (Putnam, 1993, p.88), y
agrega: “Tocqueville le daba gran importancia a la tendencia de los ameri-
canos a formar organizaciones civiles y politicas. Las asociaciones civiles
contribuyen a la efectividad y estabilidad de los gobiernos democraticos,
se argumenta, tanto por sus efectos ‘internos’ sobre cada miembro como

por sus efectos ‘externos’ sobre toda la sociedad” (Putnam, 1993, p.89).

Econdémicas

1.

Las funciones del sector publico son asegurar estabilidad de precios, pleno
empleo de los recursos productivos (trabajo, tierra y capital), uso eficiente
de ellos, y una distribucién equitativa del ingreso (Musgrave, 1959). ;Cual
nivel del sector publico debe encargarse de lograr esos objetivos? Eviden-
temente, al nivel que pueda lograrlos en la forma mas efectiva y al menor
costo. La literatura econdmica le asigna al Gobierno Central el buscar el
pleno empleo, estabilidad de precios y una mejor distribucion del ingreso,
y a los gobiernos locales el prestar los servicios publicos.

sPor qué descentralizar a gobiernos locales la prestacion de ciertos ser-
vicios publicos? Con la descentralizacion se busca asignar la prestacion
de un servicio a aquel nivel de Gobierno que lo puede prestar mejor (efi-
cientemente). El prestar mejor servicio se da cuando el nivel de Gobierno
pertinente lo presta al menor costo posible, lo suministra en la cantidad

que los ciudadanos quieren y cobra por él un precio que cubre su costo
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de produccion. Presumiblemente, la descentralizacion produce beneficios
porque las autoridades locales conocen mejor que el Gobierno Central lo
que quieren sus ciudadanos, los costos de prestar el servicio, la geografia
de la regién y las presiones politicas locales. En la jerga popular, el gobier-
no local sabe mejor que el Gobierno Central.

Gustos diferentes (Preferencias heterogéneas). Cuanto mas diferentes son
las demandas de las personas por un servicio publico, o mas heterogé-
neos son los gustos de las personas, mas razonable es asignar su prestacion
a gobiernos locales o regionales. Municipios iguales en todo (poblacion,
estructura de edades de la poblacidn, etc.) menos en su nivel de ingreso
demandaran diferentes servicios educativos, unos educacion primaria y
otros educacién secundaria. Si el Gobierno Central prestara el servicio,
como este tiende a producirlo para un municipio “promedio” (“;por qué
le das mas a ese municipio que al mio?”, seria la queja de muchos munici-
pios), es probable que el servicio se ajuste poco a las necesidades locales.
Igualmente, municipios iguales en todo excepto en su nivel de violencia
necesitan niveles de proteccion policial diferentes. Las casas que construia
el Instituto de Crédito Territorial ejemplifican los problemas de tener al
centro prestando servicios locales; diseiadas en Bogota para un solo cli-
ma, el disefio se aplicaba a las casas que el Instituto construia en clima
caliente, templado o frio. En estos casos conviene asignar la prestacion del
servicio a cada municipio, pues lo podra ajustar a las necesidades locales.
Con la descentralizacién uno esperaria encontrar mas disparidad en las
politicas y estructuras de gobiernos locales.”

Informacion. Si el Gobierno Central y el local pueden prestar el servicio al
mismo costo pero el local tiene mejor informacion sobre lo que acontece
y lo que sus residentes quieren, se debe capitalizar esa diferencia y asignar
al gobierno local la prestacion del servicio. De la misma manera, cuanto

mas diversos sean los servicios que necesitan las regiones, mas razonable

7.

Un estudio reciente sobre el consumo de alcohol en los Estados Unidos muestra que en aquellos Estados
donde los condados tienen opiniones muy diferentes sobre el consumo de bebidas alcohdlicas es mas
probable que los Estados deleguen en los condados la decisién de legalizar su consumo. Ver Strumpf'y
Oberholzer-Gee (2002).
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sera darle a los gobiernos locales el poder decidir cuanto y qué tipo de
servicios suministrar a sus residentes. Por ejemplo, las comunidades ru-
rales de Cérdoba y Atlantico tienen necesidades diferentes; Cordoba, con
menor densidad de poblacidn y tierras mas fértiles requiere mas carreteras
de penetracion y menos riego que el Atlantico. Los gobiernos locales saben
mejor que el Gobierno Central lo que se necesita en la region y ellos deben
decidir qué servicios prestar a sus residentes.

Movilidad. Cuanto mds se muevan entre regiones las personas y el capi-
tal mayor poder deben tener los gobiernos locales para prestar servicios.
Las ganancias de la descentralizacion aumentan cuando las personas se
pueden mover de una comunidad a otra buscando mejor prestacion de
servicios publicos (Tiebout, 1956). Por ejemplo, muchas familias se mudan
a otras ciudades buscando mejores colegios para sus hijos y otras dejan las
zonas rurales buscando proteccién contra la violencia.

Innovacion en la prestacion de servicios. Gobiernos locales pueden buscar
formas diferentes de prestar el mismo servicio, también hay muchas for-
mas de organizar la prestacion de un servicio. La libertad y los incentivos
para hacerlo estimularan a los gobiernos locales a buscar soluciones alter-
nativas a la prestacion del servicio, soluciones que a su vez conduciran a un
mejor uso de los recursos publicos porque las soluciones se adaptan mejor
a las circunstancias locales. Soluciones diferentes permiten a los ciudada-
nos comparar costo, calidad y efectividad del servicio prestado. Las expe-
riencias locales producen diversas soluciones al mismo problema y todos
aprenden de ellas, permitiendo al Gobierno Central aplicar a nivel nacio-
nal politicas y soluciones probadas localmente, minimizando los errores

que comete cuando las impone sin probarlas (Strumpf, 2002).

La teoria del federalismo fiscal establece que los bienes publicos locales® de-

berian ser suministrados en forma descentralizada porque, de acuerdo con

Wiesner (1992, p.51), los gobiernos nacionales no podrian responder con la

Un bien publico local es aquel que genera beneficios de caracter exclusivamente local, por ejemplo, la
educacion basica, la salud publica, la policia, la proteccion contra incendios, los parques, el alumbrado
publico, la recoleccion de basuras y los servicios de acueducto y alcantarillado.
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prontitud y la flexibilidad necesarias para adaptarse a las distintas situaciones
y preferencias de las diferentes entidades territoriales. En el nivel territorial,
los ciudadanos conocen sus necesidades y si ellos pagan impuestos para que
dichas necesidades sean satisfechas, estaran interesados en el ejercicio del con-
trol, ddndose asi las condiciones propicias para que la busqueda de la eficiencia

haga parte inherente del proceso presupuestal y fiscal territorial.

El objetivo de la descentralizaciéon no es, en general, imponer una mayor dis-
ciplina fiscal. Mds bien, la descentralizacion ofrece la posibilidad de mejorar el
problema de la agregacion al permitir una concordancia mas precisa entre las
preferencias de la poblacion y el conjunto de bienes publicos y servicios que
el Gobierno decide ofrecer. Si las preferencias de las distintas jurisdicciones
son heterogéneas, la adopcion de decisiones en forma descentralizada permite
adaptar ese conjunto de bienes y servicios para satisfacer las preferencias de la
poblacion, en lugar de ofrecer un conjunto de bienes y servicios uniforme para

todo el pais independientemente de las diferentes necesidades.

Los peligros que plantea la descentralizacion se relacionan con los incentivos
que tienen los gobiernos subnacionales para comportarse de manera irrespon-
sable desde el punto de vista fiscal, fundamentalmente debido a problemas de
coordinacion, los problemas de disciplina fiscal se relacionan con importante
asimetria con la que se ven confrontados los paises al considerar la descentra-

lizacion.

Sin embargo, a pesar de que en Colombia se ha llevado a cabo un proceso
de descentralizacion politica, administrativa y fiscal, el cual ha implicado ma-
yores recursos (transferidos y propios) para los municipios y departamentos,
algunas administraciones territoriales no han utilizado adecuadamente dichos
recursos. Aunque se ha planteado que “es en el crecimiento desordenado e
ineficiente del gasto publico de las entidades territoriales en donde se encuen-
tran las principales causas de su crisis financiera” (Ministerio de Hacienda,
1999), se puede decir que en Colombia el origen de la crisis fiscal territorial
esta explicado por la concurrencia de varios factores: Sin duda, la recesién

de la economia colombiana en los afios 1998 y 1999, la cual afectd a todos los
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niveles de Gobierno, es una de las causas de la crisis fiscal de los municipios y
departamentos colombianos. Por una parte, la recesion disminuy6 el ingreso y
las ganancias de los contribuyentes y, por lo tanto, su capacidad de tributacién
Y, por otra parte, las alzas en las tasas de interés incrementaron dramaticamen-
te los costos de la deuda, en especial en aquellas entidades territoriales cuyo

nivel de endeudamiento era elevado.

Ademas, la crisis financiera de los municipios y departamentos esta en parte
relacionada con la falta de control fiscal de los ciudadanos y de los organismos
de control sobre los presupuestos territoriales. De hecho, de acuerdo con el
Departamento Nacional de Planeacion, el débil control a las acciones de los di-
rigentes regionales y el insuficiente acceso a la informacion fiscal por parte de
los ciudadanos se traducen, en muchos casos, en la no aceptacion de respon-
sabilidad politica de los dirigentes. Esto conduce a problemas de riesgo moral®
moral hazard, lo que implica algunas veces que un aumento en los ingresos
tributarios se traduce en un incremento en los gastos de funcionamiento. Asi
mismo, la sostenibilidad politico. En efecto, como lo plantea el Departamento
Nacional de Planeacién (2005), los alcaldes y gobernadores se eligen para un
periodo de cuatro afos sin posibilidad de reeleccién y, en algunos casos, la
capacidad de gestion territorial es perjudicada por los cambios en las adminis-
traciones municipales y departamentales. Asimismo, aunque Wiesner (1992)
afirma que son los gobiernos territoriales los que mejor resisten las propuestas
de ampliacion de los presupuestos, en el nivel subnacional los problemas fis-
cales pueden ser causa de las presiones que ejercen los diferentes sectores en el
marco del proceso politico para la elaboracion de dichos presupuestos, lo que
conlleva, en algunas oportunidades, a la sobrestimacion de los mismos. Ade-

mds, se plantea que los Alcaldes, los Gobernadores, los Concejos y las Asam-

9. El riesgo moral es un problema que consiste en la ausencia de incentivos para tener cuidado cuando
se toma una decision. En este caso, el problema consiste en que los gobernantes territoriales no tienen
incentivos para utilizar eficientemente los recursos.
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bleas con frecuencia carecen de experiencia administrativa y que el mal uso
politico y burocratico de los recursos sigue muy extendido (Ahmad, 1995).
Otra razoén valida para explicar la crisis fiscal territorial es que los departa-
mentos y municipios gastaron “lo que no tenian y lo financiaron con deuda”.
Asi, cuando el gasto adicional es recurrente y con poca flexibilidad, tal como
el gasto de funcionamiento, el déficit se vuelve estructural y se desencadena
un proceso tipo espiral, alimentado por el costo de la deuda (Castro, Gallo &
Gutiérrez, 2000).

Las finanzas publicas territoriales en Colombia también se ha visto afectada
por la dinamica del proceso El proceso de descentralizacién en Colombia,
caracterizado por una creciente transferencia de recursos de la Nacion a los
niveles subnacionales de Gobierno, ademads de fortalecer a las entidades terri-
toriales en aspectos politicos y administrativos, ha tenido como consecuencia
que los gobiernos territoriales se endeuden muy por encima de su capacidad
real de pago. De hecho, el endeudamiento de los municipios y departamentos,
a pesar de ser un mecanismo de financiamiento viable y provechoso para las
inversiones a nivel territorial con efecto directo sobre el crecimiento, se ha
convertido en un problema institucional debido al desorden administrativo y

a la poca planeacion reinante en las entidades subnacionales.

La estructura y evolucion tanto de los ingresos como de los gastos municipa-
les y departamentales reflejan el resultado de las decisiones tomadas por los
gobernantes territoriales y la influencia del nivel nacional de Gobierno en los
presupuestos subnacionales (esta influencia se da no solo directamente a tra-
vés de las transferencias, sino también indirectamente mediante la legislacion
fiscal). Aunque hay otros hechos, el ciclo econémico por ejemplo, que también
se ven reflejados en la estructura y la evolucién de las finanzas publicas terri-

toriales.
En materia de ingresos se espera que los municipios y departamentos tiendan

a depender en menor medida de las transferencias provenientes del nivel na-

cional y mas de sus ingresos propios, especialmente de los tributos directos
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que aumentan la responsabilidad de los gobernantes. En relacion con los gas-
tos, lo deseable es que las entidades territoriales minimicen los recursos que
destinan a gastos de funcionamiento de tal forma que puedan operar con una
planta de personal que les permita atender las demandas de los ciudadanos y

dedicar la mayor cantidad posible de recursos a inversion.

De otro lado, si los gobiernos territoriales se esfuerzan por obtener ingresos
propios, su autonomia fiscal se ve fortalecida. Si gran parte de los ingresos
de los municipios y departamentos provienen de transferencias, las cuales de-
ben destinarse especificamente a los rubros que el nivel de Gobierno Nacio-
nal determine, se corre el riesgo de que esa destinacion especifica no consulte
las preferencias de los ciudadanos. Asi, el disefio de un adecuado sistema de
transferencias y la obtenciéon de recursos propios con base en impuestos te-
rritoriales idoneos son condiciones necesarias para que las finanzas publicas

subnacionales sean sostenibles.

Adicionalmente, “el nivel de ingresos propios de una entidad territorial estd
determinado, principalmente, por dos factores: la base econdmica local y la
capacidad de gestion administrativa” (Jiménez, 1996). De hecho, a mayor base
productiva y mayor poblacion no es dificil aceptar que se presentan mejores
niveles de desarrollo, por tanto, para que un municipio o departamento pue-
da lograr una 6ptima autonomia debe mejorar su base econémica para que,
por esta via, incremente su capacidad de generacion de recursos propios. Sin
embargo, es necesario considerar que la evolucion de la actividad econémica
territorial obedece menos a la capacidad local de creaciéon de riqueza y mas
a la politica macroeconémica nacional, en tanto que la capacidad de gestion
administrativa depende fundamentalmente de la voluntad politica de los go-

bernantes territoriales.

Asimismo, aunque algunos organismos, entre los que se cuenta BIRD (1993),
plantean que los ingresos de las entidades subnacionales deberian basarse en el
principio del beneficio tanto como sea posible, este no es el caso en Colombia.

Este principio establece que los ciudadanos deben pagar sus impuestos con
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base en los beneficios que reciban del Estado. Ademas de propiciar la eficiencia
de los sistemas tributarios territoriales (en el sentido de minimizar las interfe-
rencias en las decisiones econdmicas de los agentes), los impuestos basados en
el principio del beneficio tienden a fomentar la responsabilidad de los gober-

nantes regionales.

No obstante, muchos municipios y departamentos colombianos obtienen sus
ingresos propios fundamentalmente de impuestos indirectos, los cuales no se
basan en el principio del beneficio. De igual manera, en relacién con los gastos,
si los recursos obtenidos por los gobiernos subnacionales, ya sea que proven-
gan de transferencias, créditos o ingresos propios, se dedican a aparatos buro-
craticos inflados e improductivos, en vez de ser dirigidos a financiar proyectos
de impacto local o regional que maximicen el bienestar tanto de las generacio-
nes actuales como de las futuras, se estaria en presencia de decisiones fiscales
inadecuadas en materia de gasto. Esto conllevaria a una insostenibilidad fiscal

territorial a largo plazo.

En teoria, con la descentralizacion se pretende conseguir una mayor eficiencia
del gasto publico, puesto que la provision local de los servicios publicos es
potencialmente menos costosa, y el ordenamiento de las necesidades a partir
del gasto descentralizado permite un mejor ajuste con las preferencias locales,
una mayor internalizacién de los costos y un mayor control ciudadano de las

decisiones de inversion (Tiebout, 1956).

La evidencia regional plantea que el aumento de las transferencias de la Nacién
a los departamentos, la menor tasa de crecimiento de sus ingresos tributarios
y el descontrolado incremento de los gastos de funcionamiento de los entes
territoriales, originé en los afnos 90 un déficit primario en todos los departa-

mentos del Caribe colombiano.

En buena parte de las entidades territoriales colombianas, los abultados défi-
cit han estado acompanados de endeudamientos sisteméticos que generan un
circulo financiero perverso que hace desembocar, a su vez, en déficit futuros

insostenibles (Zapata, et al., 2002; Iregui et al., 2001). El mayor apalancamien-
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to producido por las transferencias, el boom crediticio de los 90 y las presiones
de gasto de los electores originadas desde la eleccion popular de gobernadores,
fueron factores que provocaron el endeudamiento departamental, cuyas fuen-

tes de recursos propios son limitadas (Sanchez, 1994).

Los departamentos tienen autonomia para la administraciéon de los asuntos
seccionales, la planificacion y promocién del desarrollo econémico y social
dentro de su territorio en los términos establecidos por la Constitucién. Sefala
ademds que los departamentos ejercen funciones administrativas de coordina-
cioén, de complementariedad de la acciéon municipal, de intermediacion entre
la Nacién y los municipios, de la prestacion de los servicios que determinen la
Constitucion y las leyes (Articulo 298 de la C.P.).

MARCO CONSTITUCIONAL DE LA ECONOMIA PUBLICA Y/O FI-
NANZAS PUBLICAS

La economia publica y/o finanzas publicas es considerada en la Constitucion
de 1991 en el titulo XII que trata del régimen econémico, comprendiendo el

Capitulo 1 una serie de disposiciones que se inician en los siguiente articulos:

Articulo 332. El Estado es propietario del subsuelo y de los recursos naturales
no renovables, sin perjuicio de los derechos adquiridos y perfeccionados con

arreglo a las leyes preexistentes.

Articulo 333. La actividad econdmica y la iniciativa privada son libres, dentro
de los limites del bien comun. Para su ejercicio, nadie podra exigir permisos
previos ni requisitos, sin autorizacion de la ley. La libre competencia econdémica
es un derecho de todos que supone responsabilidades. La empresa, como base
del desarrollo, tiene una funcién social que implica obligaciones. El Estado for-
talecera las organizaciones solidarias y estimulara el desarrollo empresarial. El
Estado, por mandato de la ley, impedira que se obstruya o se restrinja la liber-
tad econdmica y evitard o controlara cualquier abuso que personas o empresas
hagan de su posicién dominante en el mercado nacional. La ley delimitara el
alcance de la libertad econémica cuando asi lo exijan el interés social, el am-

biente y el patrimonio cultural de la Nacién.
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Articulo 334. La direccién general de la economia estara a cargo del Estado.
Este intervendra, por mandato de la ley, en la explotacion de los recursos na-
turales, en el uso del suelo, en la produccién, distribucién, utilizacién y con-
sumo de los bienes, y en los servicios publicos y privados, para racionalizar la
economia con el fin de conseguir el mejoramiento de la calidad de vida de los
habitantes, la distribucién equitativa de las oportunidades y los beneficios del
desarrollo y la preservacion de un ambiente sano. El Estado, de manera espe-
cial, intervendra para dar pleno empleo a los recursos humanos y asegurar que
todas las personas, en particular las de menores ingresos, tengan acceso efecti-
vo a los bienes y servicios basicos. También para promover la productividad y

la competitividad y el desarrollo armoénico de las regiones.

Articulo 335. Las actividades financieras, bursatil, aseguradora y cualquier
otra relacionada con el manejo, aprovechamiento e inversiéon de los recursos
de captacidn a las que se refiere el literal d del numeral 19 del articulo 150 son
de interés publico y solo pueden ser ejercidas previa autorizacién del Estado,
conforme a la ley, la cual regulara la forma de intervencién del Gobierno en

estas materias y promovera la democratizacion del crédito.

Articulo 336. Ningtin monopolio podra establecerse sino como arbitrio ren-
tistico, con una finalidad de interés publico o social y en virtud de la ley. La
ley que establezca un monopolio no podra aplicarse antes de que hayan sido
plenamente indemnizados los individuos que en virtud de ella deban quedar
privados del ejercicio de una actividad econémica licita. La organizacién, ad-
ministracién, control y explotaciéon de los monopolios rentisticos estaran so-
metidos a un régimen propio, fijado por la ley de iniciativa gubernamental.
Las rentas obtenidas en el ejercicio de los monopolios de suerte y azar estaran

destinadas exclusivamente a los servicios de salud.

DIFERENCIA ENTRE RENTA E IMPUESTO

La ley no ha definido lo que se entiende por Renta e Impuesto, debemos for-

mar estas acepciones en su sentido corriente, por la definicion que de ellas

se ha hecho por via doctrinaria. En términos genéricos, la renta derivada del
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ejercicio de un monopolio, se compone del total de los ingresos ordinarios o
extraordinarios que perciben las personas naturales o juridicas por el ejercicio
de la actividad monopolistica, ingreso que debe ser susceptible de producir
un incremento neto del patrimonio en el momento de su percepcion, lo que
significa, que debe ser susceptible de capitalizarse y tener una relacion directa
de causalidad con la actividad, menos las devoluciones, rebajas, descuentos y
costos. Tal ingreso puede originarse en una relacién contractual o convencio-

nal e inclusive en un mandato legal.

La doctrina ha definido el impuesto como el tributo que esta obligado a pagar
una persona en virtud del poder de imposicion del Estado. Esta obligacion se
deriva tnica y exclusivamente de la ley. En la renta, el ingreso lo obtiene quien
realiza la actividad, contrato o inversion, en tanto que en el impuesto, el in-
greso lo obtiene el sujeto activo, el Estado o persona diferente de quien realiza
la actividad gravada, contribuyente. EIl impuesto constituye una obligacién de

pagar, en tanto que la renta se traduce en una accion de recibir.

Valores incluidos dentro del inciso 4 del articulo 336 de la Constitucion Po-
litica: Establece el articulo 336 inciso 4 de la Constitucion Politica. Las rentas
obtenidas en el ejercicio de los monopolios de suerte y azar estardn destinadas
exclusivamente a los servicios de salud; con el fin de establecer cudles son los
ingresos que se obtienen por el ejercicio de un monopolio es necesario en-
trar a definir esta acepcidn. El Diccionario Juridico de Rafael de Pina, define
el monopolio como la atribucién conferida por via legal a una persona fisica
o moral para el ejercicio de una determinada actividad econémica, comercial,
colocandola fuera del campo de la libre concurrencia. A su vez, el Diccionario
Larousse define “el monopolio como privilegio exclusivo para la venta, fabri-
cacion o explotacion de una cosa’: Precisado lo anterior, encontramos que en
el caso de las loterias, el monopolio que tienen los departamentos se limita a
la exclusividad para emision y venta de billetes de la loteria propia, las rentas
derivadas del ejercicio del monopolio sobre las loterias, se obtienen del ingreso
correspondiente a la participacion que corresponde al departamento sobre el

valor de cada sorteo, cuando ha celebrado contratos para autorizar a otros el
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ejercicio del monopolio, o de la utilidad en la venta de los billetes, cuando ejer-
ce la actividad directamente, tal como se desprende de los articulos 193, inciso
20. del Decreto 1222 de 1986 y 89 del Estatuto Tributario que dice:

Articulo 193. Los contratos que celebren los Departamentos en desarrollo de
este monopolio deberan someterse a licitacién publica, y en ella se entendera
como mejor propuesta la oferta de una mayor participacion en el valor de cada

sorteo para la asistencia publica del respectivo Departamento.

Articulo 89. Composicion de la renta bruta. La renta bruta esta constituida
por la suma de los ingresos netos realizados en el afio o periodo gravable que
no hayan sido exceptuados expresamente en los articulos 36 a 57 y 300 a 305.
Cuando la realizacion de tales ingresos implique la existencia de costos, la renta
bruta estd constituida por la suma de dichos ingresos menos los costos impu-
tables a los mismos. De lo expuesto se deduce que los impuestos de ganancia
ocasional sobre premios de loteria, y del 10 % sobre billetes de loterias foraneas,
son ingresos que no se derivan del ejercicio del monopolio, en virtud de que el
primero, constituye un tributo del orden nacional que como tal no ingresa a las
arcas del Departamento sino de la Nacién y no es esta quien ejerce el mono-
polio, y el segundo, a pesar de entrar al Tesoro Departamental, en razén a que
estd autorizada en todo el territorio nacional la libre circulacién y venta de lote-
rias departamentales, su percepcion no se deriva de la actividad monopolistica,

sino de un mandato legal impositivo.

En conclusion, estos tributos contintian regulados por las normas vigentes a
la fecha de expedicién de la nueva Constitucion y no estan afectadas de in-
constitucionalidad sobreviviente por cuanto no se oponen a lo dispuesto en el

articulo 336 inciso 40. de la Constitucién Politica.

Las rentas obtenidas en el ejercicio del monopolio de licores, estaran destina-
das preferentemente a los servicios de salud y educacion. La evasion fiscal en
materia de rentas provenientes de monopolios rentisticos sera sancionada pe-

nalmente en los términos que establezca la ley. El Gobierno enajenara o liqui-
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dara las empresas monopolisticas del Estado y otorgard a terceros el desarrollo
de su actividad cuando no cumplan los requisitos de eficiencia, en los términos
que determine la ley. En cualquier caso se respetaran los derechos adquiridos

por los trabajadores.

Articulo 338. En tiempo de paz, solamente el Congreso, las Asambleas Depar-
tamentales y los Concejos Distritales y Municipales podran imponer contribu-
ciones fiscales o parafiscales. La ley, las ordenanzas y los acuerdos deben fijar,
directamente, los sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases gravables, y

las tarifas de los impuestos.

La ley, las ordenanzas y los acuerdos pueden permitir que las autoridades fijen
la tarifa de las tasas y contribuciones que cobren a los contribuyentes, como re-
cuperacion de los costos de los servicios que les presten o participacion en los
beneficios que les proporcionen, pero el sistema y el método para definir tales
costos y beneficios, y la forma de hacer su reparto, deben ser fijados por la ley,
las ordenanzas o los acuerdos. Las leyes, ordenanzas o acuerdos que regulen
contribuciones en las que la base sea el resultado de hechos ocurridos durante
un periodo determinado, no pueden aplicarse sino a partir del periodo que co-

mience después de iniciar la vigencia de la respectiva ley, ordenanza o acuerdo.

PLANES DE DESARROLLO
Articulo 339. Habra un Plan Nacional de Desarrollo conformado por una parte
general y un plan de inversiones de las entidades publicas del orden nacional.
En la parte general se seiialaran los propositos y objetivos nacionales de largo
plazo, las metas y prioridades de la accion estatal a mediano plazo y las estrate-
gias y orientaciones generales de la politica econdmica, social y ambiental que
seran adoptadas por el Gobierno. El plan de inversiones ptiblicas contendra los
presupuestos plurianuales de los principales programas y proyectos de inver-
sién publica nacional y la especificacion de los recursos financieros requeridos

para su ejecucion.

Las entidades territoriales elaboraran y adoptaran de manera concertada entre
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ellas y el Gobierno Nacional, planes de desarrollo, con el objeto de asegurar el

uso eficiente de sus recursos y el desempefo adecuado de las funciones que les

hayan sido asignadas por la Constitucion y la ley. Los planes de las entidades

territoriales estaran conformados por una parte estratégica y un plan de inver-

siones de mediano y corto plazo.

Articulo 340. Habra un Consejo Nacional de Planeacién integrado por repre-
sentantes de las entidades territoriales y de los sectores econémicos, sociales,
ecoldgicos, comunitarios y culturales. El Consejo tendra caracter consultivo y
servird de foro para la discusion del Plan Nacional de Desarrollo. Los miem-
bros del Consejo Nacional seran designados por el Presidente de la Republica
de listas que le presenten las autoridades y las organizaciones de las entidades y
sectores a que se refiere el inciso anterior, quienes deberan estar o haber estado
vinculados a dichas actividades. Su periodo sera de ocho afos y cada cuatro se

renovara parcialmente en la forma que establezca la ley.

En las entidades territoriales habra también Consejos de Planeacion, segiin lo

determine la ley. El Consejo Nacional y los Consejos Territoriales de Planea-

cioén constituyen el Sistema Nacional de Planeacién.

Articulo 341. El Gobierno elaborara el Plan Nacional de Desarrollo con parti-
cipacion activa de las autoridades de planeacion de las entidades territoriales y
del Consejo Superior de la Judicatura y someterd el proyecto correspondiente
al concepto del Consejo Nacional de Planeacion, oida la opinién del Consejo
procedera a efectuar las enmiendas que considere pertinentes y presentara el
proyecto a consideracion del Congreso, dentro de los seis meses siguientes a la

iniciacion del periodo presidencial respectivo.

Con fundamento en el informe que elaboren las comisiones conjuntas de

asuntos econoémicos, cada corporacién discutira y evaluara el plan en sesién

plenaria. Los desacuerdos con el contenido de la parte general, si los hubiere,

no seran obstaculo para que el Gobierno ejecute las politicas propuestas en lo
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que sea de su competencia. No obstante, cuando el Gobierno decida modificar
la parte general del plan debera seguir el procedimiento indicado en el articulo

siguiente.

El Plan Nacional de Inversiones se expedira mediante una ley que tendra pre-
lacién sobre las demas leyes, en consecuencia, sus mandatos constituiran me-
canismos iddneos para su ejecucion y supliran los existentes sin necesidad de
la expedicién de leyes posteriores, con todo, en las leyes anuales de presupues-
to se podran aumentar o disminuir las partidas y recursos aprobados en la ley
del plan. Si el Congreso no aprueba el Plan Nacional de Inversiones Publicas
en un término de seis meses después de presentado, el Gobierno podra poner-

lo en vigencia mediante decreto con fuerza de ley.

El Congreso podra modificar el Plan de Inversiones Publicas siempre y cuando
se mantenga el equilibrio financiero. Cualquier incremento en las autorizacio-
nes de endeudamiento solicitadas en el proyecto gubernamental o inclusién
de proyectos de inversion no contemplados en él, requerira el visto bueno del

Gobierno Nacional.

Articulo 342. La correspondiente Ley Organica reglamentard todo lo relaciona-
do con los procedimientos de elaboracién, aprobacién y ejecucion de los planes
de desarrollo y dispondra los mecanismos apropiados para su armonizacién y
para la sujecion a ellos de los presupuestos oficiales. Determinara, igualmente,
la organizacién y funciones del Consejo Nacional de Planeacién y de los con-
sejos territoriales, asi como los procedimientos conforme a los cuales se hara
efectiva la participacién ciudadana en la discusion de los planes de desarrollo,
y las modificaciones correspondientes, conforme a lo establecido en la Cons-

titucion.

Articulo 343. La entidad nacional de planeacion que sefiale la ley, tendra a su
cargo el disefio y la organizacion de los sistemas de evaluacién de gestion y
resultados de la administracién publica, tanto en lo relacionado con politicas

como con proyectos de inversion, en las condiciones que ella determine.
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Articulo 344. Los organismos departamentales de planeaciéon haran la evalua-
cién de gestion y resultados sobre los planes y programas de desarrollo e inver-
sién de los departamentos y municipios, y participaran en la preparacion de los
presupuestos de estos tltimos en los términos que sefiale la ley. En todo caso
el organismo nacional de planeacidn, de manera selectiva, podra ejercer dicha

evaluacion sobre cualquier entidad territorial.

La Ley 152 de 1994, tiene como proposito establecer los procedimientos y me-

canismos para la elaboracién, aprobacidn, ejecucion, seguimiento, evaluacion

y control de los planes de desarrollo, asi como la regulacion de los demas as-

pectos contemplados por el articulo 342, y en general por el Capitulo 2o. del

Titulo XII de la Constitucion Politica y demds normas constitucionales que se

refieren al plan de desarrollo y la planificacion.

Articulo 30. de la Ley 152. Principios Generales. Los principios generales que

rigen las actuaciones de las autoridades nacionales, regionales y territoriales,

en materia de planeacion son:

a)

b)

d)

Autonomia. La Nacion y las entidades territoriales ejerceran libremente
sus funciones en materia de planificacién con estricta sujecion a las atri-
buciones que a cada una de ellas se les haya especificamente asignado en la
Constitucion y la ley, asi como a las disposiciones y principios contenidos
en la presente Ley Organica;

Ordenacién de competencias. En el contenido de los planes de desarrollo
se tendran en cuenta, para efectos del ejercicio de las respectivas compe-
tencias, la observancia de los criterios de concurrencia, complementarie-
dad y subsidiariedad;

Coordinacién. Las autoridades de planeacion del orden nacional, regio-
nal y de las entidades territoriales, deberan garantizar que exista la debida
armonia y coherencia entre las actividades que realicen a su interior y en
relacion con las demads instancias territoriales, para efectos de la formula-
cion, ejecucion y evaluacion de sus planes de desarrollo;

Consistencia. Con el fin de asegurar la estabilidad macroeconémica y fi-

nanciera, los planes de gasto derivados de los planes de desarrollo debe-
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ran ser consistentes con las proyecciones de ingresos y de financiacién, de
acuerdo con las restricciones del programa financiero del sector publico y
de la programacién financiera para toda la economia que sea congruente
con dicha estabilidad;

Prioridad del gasto publico social. Para asegurar la consolidacién progre-
siva del bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacion, en la elaboracidn, aprobacidn y ejecucion de los planes de desa-
rrollo de la Nacién y de las entidades territoriales se debera tener como cri-
terio especial en la distribucidn territorial del gasto publico el numero de
personas con necesidades basicas insatisfechas, la poblacion y la eficiencia
fiscal y administrativa, y que el gasto publico social tenga prioridad sobre
cualquier otra asignacién;

Continuidad. Con el fin de asegurar la real ejecucion de los planes, pro-
gramas y proyectos que se incluyan en los planes de desarrollo nacionales
y de las entidades territoriales, las respectivas autoridades de planeacion
propenderan porque aquellos tengan cabal culminacién;

Participacion. Durante el proceso de discusion de los planes de desarrollo,
las autoridades de planeacion velaran porque se hagan efectivos los proce-
dimientos de participacion ciudadana previstos en la presente ley;
Sustentabilidad ambiental. Para posibilitar un desarrollo socioeconémico
en armonia con el medio natural, los planes de desarrollo deberan consi-
derar en sus estrategias, programas y proyectos, criterios que les permitan
estimar los costos y beneficios ambientales para definir las acciones que
garanticen a las actuales y futuras generaciones una adecuada oferta am-
biental;

Desarrollo armoénico de las regiones. Los planes de desarrollo propende-
ran por la distribucion equitativa de las oportunidades y beneficios como
factores basicos de desarrollo de las regiones;

Proceso de planeacion. El plan de desarrollo establecerd los elementos
bésicos que comprendan la planificacion como una actividad continua,
teniendo en cuenta la formulacidn, aprobacion, ejecucion, seguimiento y
evaluacion;

Eficiencia. Para el desarrollo de los lineamientos del plan y en cumpli-
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miento de los planes de accién se debera optimizar el uso de los recursos
financieros, humanos y técnicos necesarios, teniendo en cuenta que la re-
lacién entre los beneficios y costos que genere sea positiva;

1) Viabilidad. Las estrategias, programas y proyectos del plan de desarrollo
deben ser factibles de realizar, segun las metas propuestas y el tiempo dis-
ponible para alcanzarlas, teniendo en cuenta la capacidad de administra-
cion, ejecucion y los recursos financieros a los que es posible acceder;

m) Coherencia. Los programas y proyectos del plan de desarrollo deben tener
una relacion efectiva con las estrategias y objetivos establecidos en este;

n) Conformacion delos planes de desarrollo. De conformidad con lo dispues-
to en el articulo 339 de la Constitucién Nacional, los planes de desarrollo
de los niveles nacional y territorial estaran conformados, por una parte
general, de caracter estratégico y por un plan de inversiones de caracter
operativo. Para efectos de la elaboracion de los planes de inversion y con
el propdsito de garantizar coherencia y complementariedad en su elabora-
cion, la Nacién y las entidades territoriales deberan mantener actualizados

bancos de programas y de proyectos.
Para efecto de lo previsto en este articulo se entiende por:

Concurrencia. Cuando dos o mas autoridades de planeacion deban desarro-
llar actividades en conjunto hacia un propésito comun, teniendo facultades
de distintos niveles su actuacion debera ser oportuna y procurando la mayor
eficiencia y respetdndose mutuamente los fueros de competencia de cada una

de ellas.

Subsidiariedad. Las autoridades de planeacion del nivel mas amplio deberan
apoyar transitoriamente a aquellas que carezcan de capacidad técnica para la

preparacion oportuna del plan de desarrollo.

Complementariedad. En el ejercicio de las competencias en materia de pla-
neacidn las autoridades actuaran colaborando con las otras autoridades, den-
tro de su orbita funcional con el fin de que el desarrollo de aquellas tenga plena

eficacia.
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LOS PLANES DE LAS ENTIDADES TERRITORIALES

Se adoptaran con el fin de garantizar el uso eficiente de los recursos y el de-
sempeno adecuado de sus funciones. La concertacién de que trata el articulo
339 de la Constitucion procedera cuando se trate de programas y proyectos de
responsabilidad compartida entre la Nacion y las entidades territoriales, o que

deban ser objeto de cofinanciacion.

Los programas y proyectos de cofinanciacion de las entidades territoriales ten-
dran como prioridad el gasto publico social y en su distribucion territorial se
deberan tener en cuenta el tamafio poblacional, el nimero de personas con

necesidades bésicas insatisfechas y la eficiencia fiscal y administrativa.

Elaboracion. Para efecto de la elaboracion del proyecto del plan, se observaran
en cuanto sean compatibles las normas previstas para el Plan Nacional, sin
embargo debera tenerse especialmente en cuenta lo siguiente:

1. El Alcalde o Gobernador elegido impartira las orientaciones para la ela-
boracién de los planes de desarrollo conforme al programa de Gobierno
presentado al inscribirse como candidato.

2. Una vez elegido el Alcalde o Gobernador respectivo, todas las dependen-

cias de la administracion territorial y, en particular, las autoridades y orga-
nismos de planeacion, le prestaran a los candidatos electos y a las personas
que estos designen para el efecto, todo el apoyo administrativo, técnico y
de informacion que sea necesario para la elaboracion del plan.
Los programas y proyectos de cofinanciacion de las entidades territoria-
les tendran como prioridad el gasto publico social y en su distribucion
territorial se deberd tener en cuenta el tamafio poblacional, el nimero de
personas con necesidades bésicas insatisfechas y la eficiencia fiscal y admi-
nistrativa.

3. El Alcalde o Gobernador, presentara por conducto del Secretario de Pla-
neacioén o jefe de la oficina que haga sus veces en la respectiva entidad
territorial, a consideracién del Consejo de Gobierno o el cuerpo que haga
sus veces, el proyecto del plan en forma integral o por elementos o compo-

nentes del mismo.
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Dicho Consejo de Gobierno consolidara el documento que contenga la
totalidad de las partes del plan, dentro de los dos meses siguientes a la
posesion del respectivo Alcalde o Gobernador conforme a la Constitucion
Politica y a las disposiciones de la presente ley.

Simultaneamente a la presentacion del proyecto del plan a consideracion
del Consejo de Gobierno o el cuerpo que haga sus veces, la respectiva ad-
ministracion territorial convocara a constituirse al Consejo Territorial de
Planeacion.

El proyecto del plan como documento consolidado, sera presentado por
el Alcalde o Gobernador a consideracion de los Consejos Territoriales de
Planeacion, a mas tardar dentro de los dos meses siguientes a la fecha de
su posesion, para analisis y discusion del mismo y con el proposito de que
rinda su concepto y formule las recomendaciones que considere conve-
nientes.

En la misma oportunidad, la maxima autoridad administrativa debera
enviar copia de esta informacion a la respectiva corporacion de eleccion
popular.

El respectivo Consejo Territorial de Planeacion debera realizar su labor
antes de transcurrido un mes contado desde la fecha en que haya presen-

tado ante dicho Consejo el documento consolidado del respectivo plan.

Si transcurriere dicho mes sin que el respectivo Consejo Territorial se hubiere

reunido o pronunciado sobre la totalidad o parte del proyecto del plan, consi-

derara surtido el requisito en esa fecha.

Tanto los Consejos Territoriales de Planeacién, como los Concejos y Asam-

bleas, verificaran la correspondencia de los planes con los programas de Go-

bierno que hayan sido registrados al momento de la inscripcién como candi-

dato por el Alcalde o Gobernador electo.

Aprobacion. Los planes seran sometidos a la consideracion de la Asamblea o

Concejo dentro de los primeros cuatro meses del respectivo periodo del Go-

bernador o Alcalde para su aprobacion. La Asamblea o Concejo debera decidir
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sobre los planes dentro del mes siguiente a su presentacion y si transcurre ese
lapso sin adoptar decision alguna, el Gobernador o Alcalde podra adoptarlos
mediante decreto. Para estos efectos y si a ello hubiere lugar, el respectivo Go-
bernador o Alcalde convocara a sesiones extraordinarias a la correspondiente
Asamblea o Concejo. Toda modificacion que pretenda introducir la Asamblea
o Concejo, debe contar con la aceptacion previa y por escrito del Gobernador

o Alcalde, segtn sea el caso.

EL PRESUPUESTO

El presupuesto es un elemento de la funcién de planificacién que debe ejercer
las entidades que conforman la estructura del Estado colombiano, donde debe
tener los ingresos que se obtendran, los gastos que realizaran en la vigencia de

un ano.

Existen diversas opiniones acerca de lo que significa el presupuesto publico,
Ramirez (1998) considera el Presupuesto como el célculo prospectivo de in-
gresos y gastos publicos para un periodo concreto, concretado al sostenimiento
de los servicios publicos y regulacién econémica y dentro del plan econémico
de la Nacion. Mientras para Restrepo (2000) el Presupuesto es un estimativo
de los ingresos fiscales, mas no siempre fue asi: Inicialmente el presupuesto au-
torizaba el recaudo de los impuestos. El concepto mismo de impuesto pasé de
ser sinénimo de ingreso a convertirse en recurso permanente del Estado. Esta
evolucion estd acorde con la transformacion del Estado moderno, que pasd
a ser el responsable de la prestacion de los servicios publicos permanentes y
complejos y con la consolidacién del predominio politico de la representacion

popular.

Teniendo en cuenta lo sefialado con anterioridad acerca del presupuesto de la
Nacién y que corresponde a lo planteado en el Estatuto Orgéanico del Presu-
puesto podemos definirlo también como la herramienta que permite al sector
publico cumplir con la produccion de bienes y servicios publicos para la satis-
faccion de las necesidades de la poblacion de conformidad con el rol asignado

al Estado en la economia y sociedad del pais.
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IMPORTANCIA DEL PRESUPUESTO

El presupuesto es un instrumento publico que juega un rol de mucha impor-
tancia en la formulacion y aplicacion de la politica gubernamental, constituye
un medio eficaz para expresar e implementar las politicas del Gobierno sobre
asignacion de recursos financieros al cuamplimiento de sus funciones y progra-
mas de actividad. El presupuesto sirve como valioso mecanismo politico cuyo

funcionamiento eficiente permite obtener, entre otras, las siguientes ventajas:

Permite que los organismos politicos encargados de fiscalizar la gestion del
Poder Ejecutivo, puedan efectuar periédicamente examen y evaluacion inte-
gral de los principales propdsitos y objetivos que persigue el Gobierno cuando
determina la forma especifica en que se asignaran los recursos publicos de un

periodo determinado.

Constituye valiosa fuente de informacion para poder efectuar analisis com-
parativo de la importancia que el Gobierno asigna al cumplimiento de diver-
sas funciones, especialmente en la satisfaccion de necesidades publicas que se

consideren mas urgentes.

Cuando los planes no han sido aprobados por ley, el presupuesto se transforma
en medio eficaz para dar respaldo politico y aprobacion legal a la ejecucion de

dichos planes.

Promueve una vinculacién mas estrecha entre la Presidencia de la Nacién y sus
diferentes ministerios, el Congreso Nacional, los organismos descentralizados,
y los grupos representativos de la unién publica. Esta caracteristica hace que
el presupuesto constituya un instrumento importante de informacion y debate
democritico sobre la politica del Gobierno y un mecanismo eficaz para el con-

trol de las actividades de la administracion publica.
PRINCIPIOS PRESUPUESTALES SEGUN DECRETO 111 DE 2006

ARTICULO 12. Los principios del sistema presupuestal son: la planificacion,

la anualidad, la universalidad, la unidad de caja, la programacion integral, la
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especializacion, la inembargabilidad, la coherencia macroeconémica y la ho-
medstasis (L. 38/89, Art. 8°; L. 179/94, Art. 4°).

ARTICULO 13. Planificacién. El presupuesto general de la Nacién debera
guardar concordancia con los contenidos del plan nacional de desarrollo, del
plan nacional de inversiones, del plan financiero y del plan operativo anual de
inversiones (L. 38/89, Art. 9°; L. 179/94, Art. 5°).

ARTICULO 14. Anualidad. El afio fiscal comienza el 1° de enero y termina el
31 de diciembre de cada afio. Después del 31 de diciembre no podran asumirse
compromisos con cargo a las apropiaciones del afio fiscal que se cierra en esa
fecha y los saldos de apropiacion no afectados por compromisos caducaran sin
excepcion (L. 38/89, Art. 10).

ARTICULO 15. Universalidad. El presupuesto contendra la totalidad de los
gastos publicos que se espere realizar durante la vigencia fiscal respectiva. En
consecuencia ninguna autoridad podra efectuar gastos publicos, erogaciones
con cargo al tesoro o transferir crédito alguno, que no figuren en el presupues-
to (L. 38/89, Art. 11; L. 179/94, Art. 55, inc. 3°; L. 225/95, Art. 22).

ARTICULO 16. Unidad de caja. Con el recaudo de todas las rentas y recursos
de capital se atendera el pago oportuno de las apropiaciones autorizadas en el

presupuesto general de la Nacion.

PARAGRAFO 1°. Los excedentes financieros de los establecimientos publicos
del orden nacional son propiedad de la Nacion. El Consejo Nacional de Poli-
tica Econdmica y Social, Conpes, determinara la cuantia que hara parte de los
recursos de capital del presupuesto nacional, fijara la fecha de su consignacion
en la direccién del tesoro nacional y asignara por lo menos el 20 % al estableci-
miento publico que haya generado dicho excedente. Se exceptuan de esta nor-

ma los establecimientos publicos que administran contribuciones parafiscales.

PARAGRAFO 2¢. Los rendimientos financieros de los establecimientos publi-

cos provenientes de la inversion de los recursos originados en los aportes de la
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Nacidn, deben ser consignados en la direccion del tesoro nacional, en la fecha
que indiquen los reglamentos de la presente ley.

Excepttanse los obtenidos con los recursos recibidos por los 6rganos de pre-
visién y seguridad social, para el pago de prestaciones sociales de cardcter eco-
némico (L. 38/89, Art. 12; L. 179/94, Art. 55, incs. 3, 8°y 18; L. 225/95, Art. 5°).

ARTICULO 17. Programacién integral. Todo programa presupuestal debera
contemplar simultaneamente los gastos de inversion y de funcionamiento que
las exigencias técnicas y administrativas demanden como necesarios para su
ejecucion y operacion, de conformidad con los procedimientos y normas le-
gales vigentes.

PARAGRAFO. El programa presupuestal incluye las obras complementarias
que garanticen su cabal ejecucion (L. 38/89, Art. 13).

ARTICULO 18. Especializacién. Las apropiaciones deben referirse en cada
6rgano de la administracion a su objeto y funciones, y se ejecutaran estric-
tamente conforme al fin para el cual fueron programadas (L. 38/89, Art. 14;
L. 179/94, Art. 55, inc. 3°).

ARTICULO 19. Inembargabilidad. Reglamentado por el Decreto Nacional
1101 de 2007. Son inembargables las rentas incorporadas en el presupuesto
general de la Nacidn, asi como los bienes y derechos de los érganos que lo
conforman.

No obstante la anterior inembargabilidad, los funcionarios competentes debe-
ran adoptar las medidas conducentes al pago de las sentencias en contra de los
organos respectivos, dentro de los plazos establecidos para ello, y respetaran

en su integridad los derechos reconocidos a terceros en estas sentencias.

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

Los funcionarios judiciales se abstendran de decretar 6rdenes de embargo
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cuando no se ajusten a lo dispuesto en el presente articulo, so pena de mala
conducta (L. 38/89, Art. 16; L. 179/94, Arts. 6°, 55, inc. 3°).

ARTICULO 20. Coherencia macroeconémica. El presupuesto debe ser com-
patible con las metas macroeconémicas fijadas por el Gobierno en coordina-
cioén con la Junta Directiva del Banco de la Republica (L. 179/94, Art. 7°).

ARTICULO 21. Homedstasis presupuestal. El crecimiento real del presupues-
to de rentas incluida la totalidad de los créditos adicionales de cualquier na-
turaleza, deberdn guardar congruencia con el crecimiento de la economia, de
tal manera que no genere desequilibrio macroeconémico (L. 179/94, Art. 8°).

El Sistema presupuestal estd constituido por un plan financiero, por un plan
operativo anual de inversiones y por el presupuesto anual de la Nacion los
cuales se detallan a continuacion:

PLAN FINANCIERO

Es un instrumento de planificacion y de gestion financiera, coordinador de
la politica del gasto con los objetivos econémicos del representante legal de
la entidad publica; toma en consideracion las previsiones de ingresos, gasto,
déficit y su financiacién, compatibles con el programa anual de caja y el plan
de desarrollo.

El Plan Financiero permite a todos los niveles de la administracion publica,
proyectar la necesidad de recursos durante el periodo del gobernante para
atender la realizacién de obras, que sin esto no es factible obtener durante
una sola vigencia fiscal. Es por eso que el Plan Financiero crea expectativas de
recursos que se van cristalizando vigencia tras vigencia en el plan operativo
anual de inversiones.

El plan define las metas maximas de pago a efectuarse durante el afio y esta-
blece metas cuantificables de recaudo, gastos de funcionamiento, manejo de
la deuda e inversidn, los mecanismos necesarios para su cumplimiento y los
indicadores para su control, de tal forma que se garantice la financiacion del

plan de desarrollo.
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Estructura del Plan Financiero
© Comepos  ARol Afo2  ARo3 Ao
INGRESOS TOTALES
1. INGRESOS CORRIENTES
1.1. INGRESOS TRIBUTARIOS
1.1.1. PREDIAL
1.1.2. INDUSTRIA Y COMERCIO
1.1.3. SOBRETASA A LA GASOLINA
1.1.4. OTROS
1.2. INGRESOS NO TRIBUTARIOS
1.3. TRANSFERENCIAS
1.3.1. DEL NIVEL NACIONAL
1.3.2. OTRAS
GASTOS TOTALES
2. GASTOS CORRIENTES
2.1. FUNCIONAMIENTO
2.1.1. SERVICIOS PERSONALES
2.1.2. GASTOS GENERALES
2.1.3. TRANSFERENCIAS PAGADAS
2.2. INTERESES DEUDA PUBLICA
2.3. OTROS GASTOS CORRIENTES
3. DEFICIT O AHORRO CORRIENTE (1-2)
4, INGRESOS DE CAPITAL
4.1. REGALIAS
4.2, TRANSFERENCIAS NACIONALES (SGP, etc.)
4.3. COFINANCIACION
44, OTROS
5. GASTOS DE CAPITAL (INVERSION)
6. DEFICIT O SUPERAVIT TOTAL (3+4-5)
7. FINANCIAMIENTO (7.1 +7.2)
7.1. CREDITO INTERNO Y EXTERNO (7.1.1. - 7.1.2.)
7.2. RECURSOS BALANCE, VAR. DEPOSITOS, OTROS
SALDO DEUDA
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PLAN OPERATIVO ANUAL DE INVERSION
Es el instrumento de priorizacion de las inversiones contempladas y la mate-
rializacion en la vigencia fiscal respectiva en el plan plurianual de inversiones

del Plan de Desarrollo o Programa de Gobierno.

Es un instrumento de planeacién de corto plazo para el manejo de la inversién
en las entidades. Senala los proyectos de inversion a ejecutar financiados o
cofinanciados con recursos del Presupuesto, clasificados por sectores, 6rganos
y programas, ademads precisa la fuente de financiacién de la inversion y los

indicadores de resultado.

PRESUPUESTO ANUAL DE LA NACION

Es un acto administrativo por el cual se proveen o se computan anticipada-
mente la renta e ingresos de la entidad que esperan recibir en una determinada
vigencia fiscal, lo mismo que los gastos y apropiaciones en que incurran todos

los 6rganos que lo integran y refleja las proyecciones del plan financiero.

El presupuesto sirve como instrumento politico, econémico, financiero y ad-
ministrativo, para la toma de decisiones, determina la categorizaciéon y cuan-

tias para contratar, entre otros.

En materia financiera el presupuesto es el instrumento operativo basico. De su
ejecucion anual depende el cumplimiento de las metas fijadas por la adminis-
tracion. Por tal motivo su proceso de preparacion debe ser abordado técnica-
mente para evitar la sobrestimacion de ingresos, la subvaloracion de los gastos,

0 viceversa.

ESTRUCTURA DEL PRESUPUESTO

El presupuesto publico se compone de las siguientes partes:

1. El Presupuesto de Ingresos
Que contiene la estimacion de los ingresos corrientes que se espera recaudar
durante el afio fiscal, los recursos de capital y los ingresos de los establecimien-

tos publicos. Se pueden establecer las siguientes categorias:
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1.1. Ingresos corrientes: Son los ingresos que percibe la Nacion en desarrollo
de lo establecido en las disposiciones legales, por concepto de la aplicacion de
impuestos, tasas, multas y contribuciones, siempre que no sean ocasionales; de

acuerdo a su origen se clasifican como Tributarios y No Tributarios.

Ingresos tributarios: Conformados por pagos obligatorios al Gobierno, sin
contraprestacion, fijadas en virtud de norma legal, provenientes de impuestos

directos e indirectos.

Impuestos directos: Dependen de la renta de cada persona natural y juridica y

recaen sobre esa renta o riqueza de las personas naturales o juridicas.

Impuestos indirectos: Aquellos en que la percepcion tiene lugar sin la mencion
nominativa, por ejemplo: el que recae sobre la produccidn, las ventas, cigarri-

llos, licores, entre otros.

Ingresos no tributarios: Existe una contraprestacion y no son de caracter obli-
gatorio, ejemplos de estos son las tasas, multas, rentas contractuales y transfe-

rencias del sector descentralizador a la Nacién.

Fondos especiales: Constituyen en el orden nacional los ingresos creados y de-
finidos en la ley para la prestacion de un servicio publico especifico, asi como

los pertenecientes a fondos sin personeria juridica creados por el legislador.

1.2. Recursos de capital: Son ingresos extraordinarios que percibe la Nacion,

dentro de estos se encuentran:

Los recursos de crédito interno y externo: Tienen vencimiento mayor a un
aflo de acuerdo con los cupos autorizados por el Congreso de la Republica.
Son los ingresos provenientes de empréstitos con vencimiento mayor a un afio

concedidos directamente a la Nacion que se clasifican en externo e interno.

Crédito externo: Son recursos provenientes del exterior previamente autori-
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zados por la Nacidn, obtenidos con entidades financieras, organismos inter-
nacionales o a través de emision de titulos, entidades de fomento, gobiernos

extranjeros, entre otros.

Crédito interno: Son los ingresos provenientes de las autorizaciones dadas de
la Nacion para contratar créditos con entidades financieras, organismos nacio-
nales o emision de titulos previamente aprobados por la direcciéon general de

crédito publico.

Otros recursos de capital: Estan constituidos entre otros por:

Recursos del balance: Es la ejecucion anual del presupuesto, arroja un supera-
vit o un déficit al concluir un ejercicio, ese resultado positivo o negativo prove-
niente del afio anterior, se denomina Balance del Tesoro e ingresos como recur-
sos de capital al presupuesto del afio siguiente. Si es un Déficit debe incluirse
forzosamente la partida necesaria para salvarlo. Si se trata de un Superavit, este
se contabiliza como un recurso de capital idoneo para financiar apropiaciones

del afio siguiente.

Rendimiento por operaciones financieras: Corresponde a los ingresos ob-
tenidos por la colocacion de recursos en el mercado de capitales o en titulos

valores y se clasifican en: Interés y Correccién Monetaria.

Diferencial cambiario: El mayor valor en pesos originado por las diferencias
en los desembolsos en moneda extranjera, o por la colocacion de titulos del

Gobierno Nacional en el Banco de la Republica.

Donaciones: Son ingresos sin contraprestacion pero con la destinaciéon que
establezca el donante, recibidas de otros gobiernos o instituciones publicas o
privadas de caracter nacional o internacional y su ejecucion se realiza segtn lo
estipulado en los convenios internacionales que los originen, y estan someti-

das a la vigilancia de la Contraloria General de la Republica.
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Excedentes financieros: Es el excedente de los establecimientos publicos del
orden nacional y de las empresas comerciales o industriales del Estado y de las
sociedades de economia mixta con el régimen de aquellas, sin perjuicio de la

autonomia de la Constitucion y de las leyes que lo otorgan.

1.3. Contribuciones parafiscales: Son gravamenes establecidos con caracter
obligatorio por la ley que afectan a un determinado grupo social o econémico

y se utilizan para beneficio del propio sector.

1.4. Ingresos de los establecimientos publicos: En el presupuesto de renta y
recursos de capital deben figurar no solamente los ingresos del Gobierno Cen-
tral, sino también de los establecimientos publicos distinguiendo en estos sus
rentas propias de la transferencia y aportes que reciban del Gobierno Central,

con el fin de evitar dobles contabilizaciones en el presupuesto.

2. El Presupuesto de Gastos o Ley de Apropiaciones

Incluye las apropiaciones para la Rama Judicial, la Rama Legislativa, la Fiscalia
General de la Nacion, la Procuraduria General de la Nacién, la Defensoria
del Pueblo, la Contraloria General de la Republica, la Registraduria Nacional
del Estado Civil que incluye el Consejo Nacional Electoral, los Ministerios,
los Departamentos Administrativos, los Establecimientos Publicos y la Policia
Nacional, distinguiendo entre Gastos de Funcionamiento, Servicio de la Deu-
da Publica y Gastos de Inversion, clasificados y detallados en la forma en que

indiquen los reglamentos, a saber:
2.1. Gastos de funcionamiento: Son aquellos que tienen por objeto atender
las necesidades de los Organos para cumplir a cabalidad con las funciones

asignadas en la Constitucion y la ley.

Gastos de personal: Corresponde a aquellos gastos que debe hacer el Estado

como contraprestacion de los servicios que recibe.

Servicios personales asociados a la nomina: Comprende la remuneracién
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por concepto de sueldo y demas factores salariales legalmente establecidos,
de los servidores publicos vinculados a la planta de personal tales como suel-
do personal de ndmina, horas extras, indemnizacién por vacaciones, prima
técnica y otros gastos por servicios personales asociados a la némina, tales
como gastos de representacion, bonificacion por servicios prestados, subsidio
de alimentacion, auxilio de transporte, prima de servicio, de vacaciones, de

Navidad, extraordinarias y bonificacién de recreacion.

Servicios personales indirectos: Son gastos destinados a atender la contra-
tacion de personas juridicas y naturales para que presten servicios calificados
o profesionales, cuando no puedan ser desarrollados con personal de planta.
Incluye la alimentacién y bonificacién por licenciamiento de soldado, seguro
de vida, prima de instalacién y alojamiento y sueldos en el exterior para la

fuerza publica.

Contribuciones inherentes a la nomina del sector privado: Corresponde
a las contribuciones legales que debe hacer el Organo como empleador, que
tiene como base la nomina del personal de planta destinadas a entidades del
sector privado, tales como Caja de Compensacion Familiar, Fondos Adminis-

tradores de Cesantias y Pensiones, entre otros.

Contribuciones inherentes a la némina del sector publico: Corresponde
a las contribuciones legales que debe hacer el Organo como empleador, que
tiene como base la nomina del personal de planta destinadas a entidades del
sector publico, tales como SENA, ICBF, Fondo Nacional de Ahorro, Fondos

Administradores de Cesantias y Pensiones, entres otros.

Gastos generales: Son los gastos relacionados con la adquisicion de bienes y
servicios necesarios para que el Organo cumpla con las funciones asignadas
por la Constitucién y la ley; y con el pago de impuestos y multas al que estén
sometidos legalmente involucrando el pago de impuestos nacionales y territo-

riales que por mandato legal deban atender los Organos.

Transferencias corrientes: Son recursos que transfieren los érganos a enti-
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dades nacionales o internacionales, publicas o privadas, con fundamento en
un mandato legal. De igual forma, involucra las apropiaciones destinadas a
la previsién y a la seguridad social, cuando el Organo asume directamente la
atencion de la misma. Las transferencias corrientes se clasifican en: Transfe-
rencias por convenios en el sector privado; Transferencias al sector publico;
Transferencias al exterior y de prevision a la seguridad social clasificados entre
otras en pensiones y jubilaciones, cesantias y otras transferencias corrientes

que no se pueden clasificar en las anteriores subcuentas.

Transferencias de capital: Comprenden aportes a 6rganos y entidades para
gastos de capital, capitalizacion del ente receptor y la participacion de los mu-

nicipios en los ingresos corrientes de la Nacion.

Gastos de comercializacion y produccion: Son los que realizan las entidades

para adquirir bienes y servicios destinados a la comercializacién o produccién.

2.2. Servicio de la deuda: Los gastos por conceptos de esta tanto interna como
externa, tienen por objeto atender el cumplimiento de las obligaciones corres-
pondientes al pago de capital, los intereses, las comisiones y los imprevistos,
originados en operaciones de crédito publico que incluyen los gastos necesa-

rios para la consecucion de los créditos externos, realizadas conforme a la ley.

Servicio de la deuda externa: Se refiere al monto total de pagos que se causen
durante la vigencia fiscal por amortizacidn, intereses y comisiones correspon-
dientes a empréstitos con acreedores del exterior y pagaderos en moneda ex-

tranjera.

Servicio de la deuda interna: Constituye el monto total de pagos que se cau-
sen durante la vigencia fiscal por amortizacion, interés, gastos y comisiones,
correspondientes a empréstitos con acreedores nacionales y que se paguen en

pesos colombianos.

2.3. Gastos de inversion: Son aquellas erogaciones susceptibles de causar rédi-

88



Economia Publica

tos o de ser de algin modo econdmicamente productivas, o que tengan cuerpo
de bienes de utilizacion perdurable, llamados también de capital por oposicién
a los de funcionamiento, que se hayan destinado a extinguirse con su empleo.
Su asignacion permite acrecentar la capacidad de produccién y productividad

en el campo de la estructura fisica, econdmica y social.

3. Disposiciones generales
Corresponde a las normas tendientes a asegurar la correcta ejecucion del Pre-
supuesto General de la Nacion las cuales regirdn unicamente para el afio fiscal

para el cual se expidan.

A través de la compilacion de las normas de las Leyes 38 de 1989, 179 de 1994
y 225 de 1991 se conforma el Estatuto Organico del Presupuesto o Decreto 111
de 1996. A continuacién se mencionan algunos articulos, establecidos en la

Constitucion Politica de Colombia:

Articulo 345. En tiempo de paz no se podra percibir contribucién o impuesto
que no figure en el Presupuesto de Rentas, ni hacer erogacion con cargo al Te-

soro que no se halle incluida en el de gastos.

Tampoco podra hacerse ningun gasto ptblico que no haya sido decretado por
el Congreso, por las Asambleas Departamentales, o por los Concejos Distritales
o Municipales, ni transferir crédito alguno a objeto no previsto en el respectivo

presupuesto.

Articulo 346. El Gobierno formulara anualmente el Presupuesto de Rentas y
Ley de Apropiaciones que debera corresponder al Plan Nacional de Desarrollo

y lo presentara al Congreso, dentro de los primeros diez dias de cada legislatura.

En la Ley de Apropiaciones no podra incluirse partida alguna que no corres-
ponda a un crédito judicialmente reconocido, o a un gasto decretado conforme
a ley anterior, o a uno propuesto por el Gobierno para atender debidamente
el funcionamiento de las ramas del poder publico, o al servicio de la deuda, o

destinado a dar cumplimiento al Plan Nacional de Desarrollo.
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Las comisiones de asuntos econdmicos de las dos Cdmaras deliberaran en for-
ma conjunta para dar primer debate al proyecto de Presupuesto de Rentas y

Ley de Apropiaciones.

Articulo 347. El Proyecto de Ley de Apropiaciones debera contener la totalidad
de los gastos que el Estado pretenda realizar durante la vigencia fiscal respec-
tiva. Si los ingresos legalmente autorizados no fueren suficientes para atender
los gastos proyectados, el Gobierno propondrs, por separado, ante las mismas
comisiones que estudian el Proyecto de Ley del Presupuesto, la creacion de
nuevas rentas o la modificaciéon de las existentes para financiar el monto de

gastos contemplados.

El presupuesto podra aprobarse sin que se hubiere perfeccionado el proyecto
de ley referente a los recursos adicionales, cuyo tramite podra continuar su

curso en el periodo legislativo siguiente.

Articulo 348. Si el Congreso no expidiere el presupuesto, regira el presentado
por el Gobierno dentro de los términos del articulo precedente, si el presupues-
to no hubiere sido presentado dentro de dicho plazo, regird el del afio anterior,
pero el Gobierno podra reducir gastos, y, en consecuencia, suprimir o refundir

empleos, cuando asi lo aconsejen los calculos de rentas del nuevo ejercicio.

Articulo 349. Durante los tres primeros meses de cada legislatura, y estricta-
mente de acuerdo con las reglas de la Ley Organica, el Congreso discutira y

expedira el Presupuesto General de Rentas y Ley de Apropiaciones.

Los computos de las rentas, de los recursos del crédito y los provenientes del
balance del Tesoro, no podran aumentarse por el Congreso sino con el concep-

to previo y favorable suscrito por el ministro del ramo.
Articulo 350. La Ley de Apropiaciones deberd tener un componente denomi-

nado gasto publico social que agrupara las partidas de tal naturaleza, segun

definicién hecha por la Ley Organica respectiva. Excepto en los casos de guerra
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exterior o por razones de seguridad nacional, el gasto publico social tendra

prioridad sobre cualquier otra asignacion.

En la distribucién territorial del gasto publico social se tendra en cuenta el
namero de personas con necesidades basicas insatisfechas, la poblacion, y la

eficiencia fiscal y administrativa, segiin reglamentacion que hara la ley.

El presupuesto de inversién no se podra disminuir porcentualmente con rela-
cién al aflo anterior respecto del gasto total de la correspondiente Ley de Apro-

piaciones.

Articulo 351. El Congreso no podra aumentar ninguna de las partidas del Pre-
supuesto de Gastos propuestas por el Gobierno, ni incluir una nueva, sino con

la aceptacidn escrita del ministro del ramo.

El Congreso podrd eliminar o reducir partidas de gastos propuestas por el Go-
bierno, con excepcion de las que se necesitan para el servicio de la deuda publi-
ca, las demas obligaciones contractuales del Estado, la atencién completa de los
servicios ordinarios de la administracién y las inversiones autorizadas en los

planes y programas a que se refiere el Articulo 341.

Si se elevare el calculo de las rentas, o si se eliminare o disminuyeren algunas
de las partidas del proyecto respectivo, las sumas asi disponibles, sin exceder su
cuantia, podran aplicarse a otras inversiones o gastos autorizados conforme a lo

prescrito en el inciso final del Articulo 349 de la Constitucion.

Articulo 352. Ademas de lo sefialado en esta Constitucién, la Ley Organica
del Presupuesto regulara lo correspondiente a la programacién, aprobacion,
modificacion, ejecucion de los presupuestos de la Nacion, de las entidades te-
rritoriales y de los entes descentralizados de cualquier nivel administrativo, y
su coordinacion con el Plan Nacional de Desarrollo, asi como también la capa-

cidad de los organismos y entidades estatales para contratar.
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Articulo 353. Los principios y las disposiciones establecidos en este titulo se
aplicaran, en lo que fuere pertinente, a las entidades territoriales, para la elabo-

racién, aprobacion y ejecucién de su presupuesto.

Articulo 354. Habrd un Contador General, funcionario de la Rama Ejecutiva,
quien llevara la Contabilidad General de la Nacién y consolidara esta con la de
sus entidades descentralizadas territorialmente o por servicios, cualquiera que
sea el orden al que pertenezcan, excepto la referente a la ejecucion del presu-

puesto, cuya competencia se atribuye a la Contraloria.

Corresponden al Contador General las funciones de uniformar, centralizar y
consolidar la contabilidad publica, elaborar el balance general y determinar las

normas contables que deben regir en el pais, conforme a la ley.

Seis meses después de concluido el afio fiscal, el Gobierno Nacional enviara al
Congreso el balance de la Economia, auditado por la Contraloria General de la

Republica, para su conocimiento y analisis.

Articulo 355. Ninguna de las ramas u érganos del poder publico podra decretar
auxilios o donaciones en favor de personas naturales o juridicas de derecho

privado.

El Gobierno, en los niveles nacional, departamental, distrital y municipal po-
dra, con recursos de los respectivos presupuestos, celebrar contratos con enti-
dades privadas sin animo de lucro y de reconocida idoneidad con el fin de im-
pulsar programas y actividades de interés publico acordes con el Plan Nacional
y los Planes Seccionales de Desarrollo. El Gobierno Nacional reglamentara la

materia.

MARCO CONCEPTUAL APLICABLE AL PROGRAMA DE SANEA-
MIENTO FISCAL FINANCIERO DE LOS MUNICIPIOS

Con la promulgacién e implementacién de la Ley 617 de 2000, se establecieron

las vigencias de 2001 al 2004 como periodo de transicion para que las entida-
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relacion a los ingresos corrientes de libre destinacion (ver Tabla 1).
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Tabla 1. Limite de los gastos de funcionamiento de las entidades

territoriales en el periodo de transiciéon

Especial 61% 57 % 54 % 50 %
Primera 80 % 75 % 70 % 65 %
Segunda y tercera 85% 80 % 75% 70 %
Cuarta, quinta y sexta 95 % 90 % 85% 80 %

Fuente: Ley 617 de 2000

Tabla 2. Limite de los gastos de las instituciones adscritas a las entidades

territoriales por categoria en el periodo de transicion

CONCEJOS 2001 2002 2003 2004
CATEGORIA: Especial, Primera,

Segunda 1,8 % 1,7% 1,6 % 1,5%
PERSONERIAS

CATEGORIA: Especial 1,9 % 1,8% 1,7% 1,6%
Primera 2,3% 2,1% 1,9 % 1,7 %
Segunda 32% 28% 25% 22%
CONTRALORIAS

CATEGORIA: Especial 3,7% 34% 3,1% 2,8%
Primera 3,2% 3,0% 2,8% 25%
Segunda 3,6% 33% 3,0% 28%
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Tabla 3. Limite de los gastos de las Personerias a partir del afio 2004

ESPECIAL 1,6 %

PRIMERA 1,7 %

SEGUNDA 22%

CATEGORIA Aporte méximo en la vigencia en salarios minimos legales mensuales
TERCERA 350 SMML

CUARTA 280 SMML

QUINTA 190 SMML

SEXTA 150 SMML

Fuente: Ley 617 de 2000

Tabla 4. Limite de los gastos de las Contralorias a partir del afio 2004

Especial 2,8%
Primera 2,5%
Segunda (Mas de 100.000 hab.) 2,8 %

Fuente: Ley 617 de 2000

Tabla 5. Limite de los gastos de los Concejos

Especial (19-21 concejales) | 100 % salario 150 ordinarias y 30 extraordinarias + 15%
diario del Alcalde

Primera (17-19 concejales) | 100 % salario 150 ordinarias y 30 extraordinarias + 15%
diario del Alcalde

Segunda (15 concejales) 100 % salario 150 ordinarias y 30 extraordinarias + 15%
diario del Alcalde

Terceray cuarta 100 % salario 70 ordinarias y 12 extraordinarias + 15%

(13 concejales) diario del Alcalde

Quinta (11 concejales) 100 % salario 70 ordinarias y 12 extraordinarias + 1,5%
diario del Alcalde

Sexta (7-9 concejales) 100 % salario 70 ordinarias y 12 extraordinarias + 1,5%
diario del Alcalde

Fuente: Ley 617 de 2000
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Los Ingresos Corrientes de Libre Destinacion (ICLD) estan definidos por la
Ley 617 de 2000, como los ingresos corrientes excluidas las rentas de desti-
nacion especifica, entendiendo por estas las destinadas por ley o acto admi-
nistrativo a un fin determinado. Los ingresos corrientes son los tributarios y
los no tributarios, de conformidad con lo dispuesto en la Ley Organica de

Presupuesto.

Los gastos de funcionamiento son todos aquellos destinados a cubrir las obli-
gaciones corrientes de la respectiva entidad territorial, tales como los servicios
personales, incluidos los contratos de prestacion de servicios para la realiza-
cion de actividades administrativas, las contribuciones de némina y parafisca-
les, los gastos generales, incluidos los servicios publicos, las transferencias de
Ley, asi como los pagos a maestros y médicos financiados con recursos pro-
pios, es necesario que se excluyan de los gastos de funcionamiento los destina-
dos a cubrir el déficit fiscal, el pasivo laboral y el pasivo prestacional existentes
a 31 de diciembre de 2000, los gastos del pago de indemnizaciones al personal
originadas en los programas de Saneamientos Fiscal y Financiero, el pasivo
pensional compuesto por los bonos pensionales, las reservas matematicas de
pensiones y las cuotas partes de bonos y de pensiones (paragrafo 1 del Art. 1 de
la Ley 549 de 1999) y las transferencias realizadas para gastos de los Concejos,

Contralorias y Personerias.

Los gastos de los Concejos, Personerias y Contralorias hacen parte de los gas-
tos de funcionamiento, puesto que constituyen una seccién dentro del presu-
puesto de gastos de la entidad territorial. Sin embargo, solo para efectos de la

presente ley, estos gastos no se computan dentro del limite maximo autorizado.

Las instituciones adscritas a las entidades territoriales como los Concejos,
las Personerias y las Contralorias también debieron someterse al periodo de
transicion, por lo cual el gasto no podia superar los limites requeridos de los
ingresos corrientes de libre destinacion, en ajuste a los articulos 10 y 11 de la
Ley 617 de 2000. Los Concejos Municipales en cuyo municipio los ingresos de

libre destinacién no superen los $1.000.000.000 anuales en la vigencia anterior,
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podran destinar como aportes adicionales a los honorarios de los concejales
para su funcionamiento en la siguiente vigencia, sesenta salarios minimos le-

gales (ver Tabla 5).

No obstante al incumplimiento de los Articulos 6 y 10 de la Ley 617 de 2000,
las entidades territoriales debieron sujetarse al Articulo 19 para instituir la via-
bilidad financiera mediante la definicién de metas. El mencionado articulo

reza:

Articulo 19. Viabilidad financiera de los municipios y distritos. El Articulo 20
de la Ley 136 de 1994 quedara asi:

Articulo 20. Viabilidad financiera de los municipios y distritos. Incumplidos
los limites establecidos en los articulos 6 y 10 de la presente ley, el municipio
o distrito respectivo adelantard, durante una vigencia fiscal, un programa de
saneamiento tendiente a obtener, a la mayor brevedad, los porcentajes autori-
zados. Dicho programa debera definir metas precisas de desempeiio, pudiendo
contemplar la contratacion a que se refiere el articulo anterior o el esquema de
asociacion de municipios o distritos de que tratan los Articulos 148 y siguientes

de la Ley 136 de 1994, entre otros instrumentos.

Si al término del programa de saneamiento el Municipio o Distrito no ha
logrado cumplir con los limites establecidos en la presente ley, la Oficina de
Planeaciéon Departamental o el organismo que haga sus veces, sometera a con-
sideracion del Gobernador y de la Asamblea un informe sobre la situacion
financiera del municipio o distrito, a fin de que esta ultima, ordene la adopcién
de un nuevo plan de ajuste que contemple entre otros instrumentos, la contra-
tacion a que se refiere el articulo anterior y la asociaciéon con otros municipios
o distritos para la prestacion de los servicios a su cargo, la ejecucion de obras o

el cumplimiento de sus funciones administrativas.

Al decidir la fusion la respectiva ordenanza expresara claramente a qué distri-

to, municipio o municipios limitrofes se agrega el territorio de la entidad que

96



Economia Publica

se fusiona, asi como la distribucion de los activos, pasivos y contingencias de
dichos municipios o distritos, teniendo en cuenta, entre otros aspectos, la for-
ma en que se distribuye a la poblacidn, la ubicacién y destinacion de los activos

y el origen de los pasivos.

En el caso en que se decrete la fusion del municipio o distrito, los recursos de la
participacion municipal en los ingresos corrientes de la Naciéon pendientes por
girar, deberan ser asignados al distrito, municipio o municipios a los cuales se

agrega el territorio, en proporcion a la poblacién que absorbe cada uno.

Las Oficinas de Planeacién Departamental presentaran a consideracién de la
respectiva asamblea el primer dia de sesiones ordinarias, un informe que co-
bije a la totalidad de los distritos y municipios del Departamento y a partir del
cual se evalte la pertinencia de adoptar las medidas a que se refiere el presente

articulo.

Por otro lado, se entiende por Programa de Saneamiento Fiscal y Financiero al
programa integral, institucional, financiero y administrativo que cubre ala en-
tidad territorial y tiene por objeto restablecer la solidez econdmica y financiera
de la misma mediante la adopcién de medidas de reorganizaciéon administra-
tiva, racionalizacion del gasto, reestructuracion de la deuda, saneamiento de

pasivos y fortalecimiento de los ingresos.

Transcurrido el término que senale la Asamblea Departamental para la rea-
lizacion del plan de ajuste, el cual no podra superar las dos vigencias fiscales
consecutivas, y siempre que el municipio o distrito no haya logrado alcanzar
los limites de gasto establecidos en la presente ley, la Asamblea Departamental,
a iniciativa del Gobernador, determinard la fusion del respectivo municipio o

distrito.
Teniendo en cuenta que los municipios presentan anualmente un plan finan-

ciero de acuerdo al Decreto 0568 de 1996, el cual conlleva a situaciones excep-

cionales “conforme ala Ley 617 de 2000, y articulo 11 del Decreto Reglamenta-
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rio 192 de 2001, es posible la adopcién de un Programa de Saneamiento Fiscal
y Financiero, entendido como un programa integral, institucional, financiero
y administrativo que cubre a la entidad territorial y tiene como objeto restable-

cer la solidez econdémica y financiera de la misma.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, con el objeto de darle mayor pre-
cision al articulo 19 de la Ley 617 de 2000, expidi6 el Decreto 4515 de 2007, el

cual reglament¢ lo siguiente:

Articulo 1. Presentacion de informes sobre viabilidad financiera de municipios.
Las Oficinas de Planeacién Departamental o los organismos que hagan sus ve-
ces presentaran a los Gobernadores y a las Asambleas Departamentales res-
pectivas un informe donde expongan la situacién financiera de los municipios,
el cual deberd relacionar aquellas entidades que hayan incumplido los limites
de gasto dispuestos por los articulos 6 y 10 de la Ley 617 de 2000. Tal informe
debera presentarse el primer dia de sesiones ordinarias correspondiente al se-

gundo periodo de cada afio.

Los alcaldes acompaiiaran las certificaciones con informacién suficiente y ne-
cesaria para determinar el cumplimiento de los limites dispuestos por los arti-
culos 6 y 10 de la Ley 617 de 2000.

Articulo 3. Procedimientos establecidos por el articulo 19 de la Ley 617 de
2000. Para la verificacion de la viabilidad financiera de los municipios se agota-

ran dos procedimientos sucesivos:

En primer lugar, y de manera obligatoria, los municipios estructuraran, duran-
te una sola vigencia fiscal, un Programa de Saneamiento Fiscal y Financiero
con el objetivo de cumplir con los limites al gasto establecidos en los articulos
6y 10 de la Ley 617 de 2000. La ejecucion del programa y el cumplimiento de
los limites de que trata el articulo 1° del presente Decreto deberan verificarse

en el menor tiempo posible.

En segundo lugar, y vencido el plazo en que se ha debido ejecutar el Programa
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de Saneamiento Fiscal y Financiero sin que se haya verificado el cumplimiento
de los limites mencionados, las Asambleas Departamentales ordenaran al co-
rrespondiente municipio la adopcién de un programa de saneamiento con el

mismo objetivo y cuya duracién no podra ser superior a dos vigencias fiscales.

Paragrafo. La obligacion de estructurar y ejecutar los programas de saneamien-
to a los que se refiere el presente articulo involucra y comprende a todas las

secciones presupuestales y las correspondientes autoridades municipales.

Un Programa de Saneamiento Fiscal y Financiero como minimo debe abarcar
una vigencia fiscal y debe contener las metas precisas de desemperio y las ac-
ciones a seguir, incluidas, si es el caso, la contratacion con otras entidades para
la prestacion de los servicios a su cargo, la ejecucion de obras o el ejercicio de
funciones administrativas, que le permitan a la mayor brevedad posible cum-

plir con los porcentajes maximos de gasto autorizados por la ley.

Paragrafo. La omision de la entidad territorial en la adopcidn o ejecucién del
programa de saneamiento a que se refiere el presente articulo, no elimina la
verificacién del cumplimiento de los limites al gasto establecidos en los articu-
los 6 y 10 de la Ley 617 de 2000, como presupuesto para continuar el proceso
y la consecuente adopcién de los programas de saneamiento de que tratan los

articulos siguientes.

Articulo 4. Programas de Saneamiento Fiscal y Financiero de los municipios.
Los Programas de Saneamiento Fiscal y Financiero adoptados por los muni-
cipios de manera obligatoria, se estructuraran en los términos del articulo 11
del Decreto 192 de 2001. La verificacién del cumplimiento del Programa de
Saneamiento Fiscal y Financiero corresponde a las Oficinas de Planeacién o a

los organismos que hagan sus veces.
Articulo 5. Disefo y orden de adopcién de Programas de Saneamiento Fiscal

y Financiero obligatorios a instancias de las Asambleas Departamentales. Las

Asambleas Departamentales ordenaran la adopcién de Programas de Sanea-
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miento Fiscal y Financiero a los municipios que a pesar de haber adoptado un
programa en los términos del articulo anterior incumplan con los limites de
que tratan los articulos 6 y 10 de la Ley 617 de 2000. Para tal efecto, la Oficina
de Planeacién Departamental o el organismo que haga sus veces estructurard
los proyectos de programas de saneamiento mediante la fijaciéon de un marco
general para cada municipio. Tales proyectos seran presentados y sometidos a
consideracion de las Asambleas Departamentales en conjunto con el informe

de que trata el articulo 1° del presente decreto.

Las Asambleas Departamentales expedirdn las correspondientes ordenanzas
que establezcan la adopcién de los Programas de Saneamiento Fiscal y Finan-
ciero antes de vencerse el periodo de sesiones dentro del cual les presentaron

los proyectos respectivos.

Pardgrafo. En presencia del incumplimiento de los limites de gasto, la omisién
de las gobernaciones o las Asambleas Departamentales en el disefio y la orden
de adopcidn de los programas de saneamiento correspondiente, no exime a los
municipios del cuamplimiento de los limites durante las dos vigencias en que ha
debido estructurarse y ejecutarse el correspondiente programa, como presu-

puesto para determinar la viabilidad financiera del municipio.

Articulo 6. Adopcién de los Programas de Saneamiento Fiscal y Financiero
ordenados por las Asambleas Departamentales. Los programas de saneamiento
ordenados por las Asambleas Departamentales deberan ser adoptados por los
municipios dentro de los dos meses siguientes a la expedicion de las ordenan-
zas de que trata el articulo anterior, sin perjuicio de la expedicién de los actos
administrativos a que haya lugar en cabeza de las autoridades municipales en
consideracion a las particulares medidas que se hayan establecido en el corres-

pondiente programa de saneamiento.
Pardgrafo. La omision de las autoridades locales respecto a la adopcion y eje-

cucién del programa ordenado por la Asamblea Departamental, no elimina

la verificacién del cumplimiento de los limites al gasto durante las vigencias
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que haya establecido la corporacion administrativa departamental, como pre-
supuesto para continuar el procedimiento y la verificacién de la viabilidad fi-

nanciera de la respectiva entidad territorial.

Articulo 7. Acceso a apoyos financieros de la Nacién. Las entidades territoriales
que se encuentren en situacion de incumplimiento de las disposiciones estable-
cidas en la Ley 617 de 2000 podran acceder a apoyos financieros de la Nacién
siempre que adopten y cumplan Programas de Saneamiento Fiscal y Financiero
en los términos del Decreto 192 de 2001 y las normas que lo modifiquen o adi-
cionen. Lo anterior sin perjuicio de la aplicacion del articulo 19 de la Ley 617

en los términos desarrollados en el presente Decreto.

La normatividad relacionada con el ajuste fiscal de las entidades territoriales,
es el resultado de una serie de desequilibrios fiscales de los municipios y de-
partamentos, que vieron en la deuda publica la solucién a los problemas de la
falta de financiamiento del gasto, generando un incremento del déficit fiscal y

el desbordamiento de los gastos de funcionamiento (Villanueva, 2002).

A través de la Ley 1551 de 2012, se dictan normas para modernizar la Organi-
zacion y el funcionamiento de los Municipios, dentro de la autonomia que se
le reconoce segtin la Constitucion y la ley, como instrumento de gestion para

cumplir sus competencias y funciones.

Articulo 4°. Principios Rectores del Ejercicio de la competencia. Los munici-
pios ejercen las competencias que les atribuyen la Constitucion y la ley, confor-
me a los principios sefialados en la ley organica de ordenamiento territorial y la
ley de distribucion de recursos y competencias que desarrolla el articulo 356 de
la Constitucién Politica, y en especial con sujecién a los siguientes principios:
a) Coordinaciéon. Las autoridades municipales, al momento de ejercer sus
competencias y sus responsabilidades, deberan conciliar su actuaciéon con
la de otras entidades estatales de diferentes niveles.
b) Concurrencia. Los municipios y otras entidades estatales de diferentes

niveles tienen competencias comunes sobre un mismo asunto, las cuales
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deben ejercer en aras de conseguir el fin para el cual surgieron las mismas.
Las competencias de los diferentes 6rganos de las entidades territoriales y
del orden nacional no son excluyentes sino que coexisten y son dependien-
tes entre si para alcanzar el fin estatal. Las entidades competentes para el
cumplimiento de la funcién o la prestacion del servicio deberan realizar
convenios o usar cualquiera de las formas asociativas previstas en la ley
organica de ordenamiento territorial para evitar duplicidades y hacer mas
eficiente y econdmica la actividad administrativa. Los municipios de cate-
goria especial y primera podran asumir la competencia si demuestran la
capacidad institucional que para el efecto defina la entidad correspondien-
te. Las entidades nacionales podran transferir las competencias regulato-
rias, las de inspeccidn y vigilancia a las entidades territoriales.

Subsidiariedad. La Nacidn, las entidades territoriales y los esquemas de in-
tegracion territorial apoyardn en forma transitoria y parcial a las entidades
de menor desarrollo econdmico y social, en el ejercicio de sus competen-
cias cuando se demuestre su imposibilidad de ejercerlas debidamente.

Complementariedad. Para complementar o perfeccionar la prestacién de
los servicios a su cargo y el desarrollo de proyectos locales, los municipios
podran hacer uso de mecanismos de asociacion, cofinanciacion y/o conve-
nios.

Eficiencia. Los municipios garantizaran que el uso de los recursos publicos
y las inversiones que se realicen en su territorio produzcan los mayores
beneficios sociales, econémicos y ambientales.

Responsabilidad y transparencia. Los municipios asumiran las compe-
tencias a su cargo, previendo los recursos necesarios sin comprometer la
sostenibilidad financiera de su entidad territorial, garantizando su manejo
transparente. En desarrollo de este principio, las autoridades municipales
promoveran el control de las actuaciones de la Administracién, por parte
de los ciudadanos, a través de ejercicios que los involucren en la planea-
cién, ejecucion y rendicion final de cuentas, como principio de responsa-
bilidad politica y administrativa de los asuntos oficiales, a fin de prevenir la

ocurrencia de actos de corrupcion relacionados con la ejecucion del presu-
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puesto y la contratacion estatal, en cumplimiento de la legislacién especial
que se expida en la materia.

Participacién. Las autoridades municipales garantizaran el acceso de los
ciudadanos a lo publico a través de la concertacion y cooperacion para que
tomen parte activa en las decisiones que inciden en el ejercicio de sus de-
rechos y libertades politicas, con arreglo a los postulados de la democracia
participativa, vinculando activamente en estos procesos a particulares, or-
ganizaciones civiles, asociaciones residentes del sector y grupos de accién
comunal.

Sostenibilidad. El municipio como entidad territorial, en concurso con la
Nacién y el Departamento, buscard las adecuadas condiciones de vida de
su poblacién. Para ello adoptard acciones tendientes a mejorar la sostenibi-
lidad ambiental y la equidad social; propiciando el acceso equitativo de los
habitantes de su territorio a las oportunidades y beneficios de desarrollo;
buscando reducir los desequilibrios; haciendo énfasis en lo rural y promo-
ver la conservacion de la biodiversidad y los servicios ecosistémicos.
Asociatividad. Las Autoridades municipales, con el fin de lograr objetivos
de desarrollo econdémico y territorial, propiciaran la formacién de asocia-
ciones entre las entidades territoriales e instancias de integracion territo-
rial para producir economias de escala, generar sinergias y alianzas com-
petitivas. Asi mismo, promovera la celebracion de contratos plan y alianzas
publico-privadas para el desarrollo rural.

Economiay Buen Gobierno. El municipio buscara garantizar su auto soste-
nibilidad econdmica y fiscal, y debera propender por la profesionalizacién
de su administracion, para lo cual promoverd esquemas asociativos que
privilegien la reduccién del gasto y el buen gobierno en su conformacién y

funcionamiento.

Los municipios deben generar las condiciones para que se creen empresas en
sus territorios, estas deben ser competitivas y sostenibles, lo cual redundara en
la generacion de empleo, disminucion de la pobreza, pero para esto se requiere
una administracion eficiente de los recursos publicos y el fortalecimiento de

esfuerzos del sector publico y el sector privado, donde se tenga en cuenta las
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ventajas comparativas de cada municipio y asi lograr las ventajas competitivas.
De acuerdo, con el estudio elaborado, por (Villanueva, Mendoza, 2010), donde
se analizaron varias empresas en la ciudad de Barranquilla, desde el punto de
vista de la competitividad, se observo que esta disminuy6 en el periodo estu-

diado, producto de la poca innovacion para el desarrollo de nuevos productos.

OBJETIVOS DE LA ACCION DEL GOBIERNO
La Economia Publica y/o Finanzas Publicas constituyen la actividad econo-
mica del sector publico con su peculiar estructura que la hace convivir con la

economia de mercado, mediante una asociacion bioldgica o de simbiosis.

Esta relacion simbidtica que existe entre la economia publica y la privada se
verifica tanto en el aspecto de la actividad financiera, como en la actividad
productora de bienes y servicios, asi como también en los aspectos relativos al
caracter instrumental de la economia publica para ser utilizada en relaciéon con
los objetivos de redistribucion de ingresos, estabilizacion, desarrollo econdmi-

co y asignacion eficiente de recursos (Rico, 2004).

Es asi que, el estudio de las finanzas publicas y/o Economia publica abarca,
todos los aspectos que hacen parte del sistema econémico del sector publico,
esto es el Estado, quien es en definitiva el que determina las funciones que tie-

nen que cumplirse y las necesidades publicas que deben satisfacerse.

Esto implica que no son las necesidades publicas las que determinan los fines
y cometidos del Estado, ya que el concepto de necesidad publica no es preexis-
tente a la existencia del Estado, sino que es coetaneo y consustancial con la

misma existencia del Estado y su desenvolvimiento histérico.

Histéricamente el Estado ha ido adoptando funciones crecientes en niumero y
en intensidad, algunas con caracter de exclusividad, otras en concurrencia con
las actividades libradas a la accién privada. Ello ha sido asi porque el concepto

de necesidades publicas proviene de los fines que el Estado persigue y estos va-
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rian de acuerdo con los factores que determinan los fines del Estado y que son

de caracter étnico, religioso, econémico, politico, social, cultural y geografico.

Podria incluso, afirmarse que en forma extrema, no existen necesidades que
sean publicas por su naturaleza en forma previa a la existencia del Estado, aun-
que si existen ciertas necesidades que el Estado, a través de la historia, suele
satisfacer y que en la realidad son asumidas como publicas en casi todos los

paises de un cierto grado de desarrollo.

Es asi como la defensa de la Nacidn, la seguridad publica interna y la admi-
nistracion de la justicia, son consideradas como las necesidades que, aun en la
concepcidon mas restringida y conocida como Estado gendarme, son asumidas

y satisfechas por este.

Esto plantea el problema de definir las necesidades publicas, aspecto que no
puede resolverse facilmente en términos generales, puesto que como se ha se-

nalado, situaciones diferentes originan distintos tipos de necesidades publicas.

Por ello, autores como Musgrave, en lugar de definir el concepto mismo de ne-
cesidades publicas optan mds bien por sefalar las areas o campos de accion, en
los cuales es necesario producir ajustes a la asignacion de los recursos que efec-
tda el mercado. Asi, sefiala que se pueden examinar las diversas situaciones en
las que tales ajustes son necesarios y conseguir una vision mas especifica de la

naturaleza de las necesidades publicas que deben ser satisfechas en cada caso.

En forma compatible con esta afirmacion, y como se ha sefialado, Musgrave
define a las finanzas o economia publica, como el conjunto de problemas que
se centran en torno al proceso ingreso-gastos del Estado, indicando ademas
que estos problemas son los que se relacionan con la asignacion de los recur-
sos, con la distribucion de la renta, con la estabilidad del nivel de precios y el
pleno empleo, y con los aspectos referidos al desarrollo. Por ello, aun cuando
las operaciones del erario publico suponen flujos monetarios de ingresos y

gastos, los problemas basicos no son cuestiones financieras.
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ASIGNACIONES DE RECURSOS

Siguiendo con este enfoque, es necesario entonces analizar las diferentes si-
tuaciones en las que pueden requerirse ajustes a la asignacion que efectua el
mercado, ya que en principio, el mecanismo de formacién de los precios ga-
rantiza una asignacion éptima de los recursos, solamente en la medida en que

se cumplan determinadas condiciones.

Esto plantea una serie de posibilidades: por una parte aquellos casos en que
las condiciones para una buena asignaciéon de recursos se cumplen suficien-
temente bien, y en las que no se requiere la accién de la politica publica; por
otra parte, aquellos casos en que las condiciones para el funcionamiento del
mecanismo de formacidn de precios no se cumplen, lo cual produciria una
serie de necesidades insatisfechas y que requiere de la accion publica para su
satisfaccion. Ambas situaciones plantean casos extremos, total cumplimiento y
total incumplimiento de las necesidades por parte del mecanismo de mercado,
quedando no obstante una serie de casos intermedios en los cuales, si bien, las
condiciones para el funcionamiento del mecanismo de precios existen, ello
solo se produce en forma parcial por lo cual no se llegaria a un 6ptimo, desde
el punto de vista de asignacion o podrian producirse por el contrario una serie

de resultados que no son deseados por la sociedad.

Comenzando con las situaciones que requieren ajustes en la asignacion de los
recursos, que seria el caso intermedio del problema, es analizar cémo la admi-
nistracion publica, podria intervenir para garantizar una mas eficiente asigna-

cién de los recursos.

Las principales situaciones podrian ser:

1. Un primer caso que requiere ajustes es el caso general de control mono-
polistico. Es decir cuando por razones institucionales la organizacion de la
industria impide la libre entrada de otros productores, lo cual conduce a
resultados distintos de los que se obtienen en condiciones de competencia

pura.
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Sin embargo, la regulacion de la competencia no es primariamente un proble-
ma de politica presupuestaria, como acota Musgrave, y puede ser afrontado
por medio de legislacién destinada a controlar la organizacién industrial o a

regular la politica de precios y de produccion de las empresas monopolisticas.

2. Unsegundo caso es cuando existen condiciones, dadas tanto en los proce-
sos de produccion como en el uso de factores, que llevan a producir costos
decrecientes. Si una empresa no trabaja con costos crecientes, no hay mo-
tivos para que detenga su produccién en alguin momento de su expansion,
por lo cual tendera a absorber la totalidad del mercado y convertirse en
monopolista. Estamos asi en presencia de los llamados monopolios na-
turales. Una extension de este caso es el de los oligopolios naturales, en el
cual solo unas pocas firmas pueden operar con eficiencia en el mercado.
Sabido es que en condiciones de competencia perfecta la determinacion
optima del nivel de produccion requiere una igualaciéon del ingreso medio
(que es igual al ingreso marginal bajo ese supuesto) con el costo marginal,
pero cuando existen costos decrecientes no se puede esperar que la empre-
sa siga tal politica, puesto que lleva consigo una pérdida, al encontrarse los

costos marginales por debajo de los costos medios.

En esas circunstancias la politica presupuestaria puede operar a través de un

proceso impuesto-subsidio a fin de garantizar una produccion 6ptima.

3. Una tercera situacion en la cual la asignacion de recursos producida por
las condiciones de mercado puede no garantizar resultados optimos, se
presenta cuando existen economias o deseconomias externas, también lla-

mados beneficios y/o costos externos.

En principio, existirdn externalidades siempre que alguien inflija un dafio a
otro, sin concederle compensacion o lo ayuda sin obtener recompensa, ya que
en esos casos se produce una negacion del principio de exclusividad. Este prin-
cipio, que se analizara mas adelante en detalle, puede ser definido, sefialando
que para que un bien o servicio sea “exclusivo” es preciso que toda persona,

excepto su adquiriente, esté excluida del goce que su uso proporciona.
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Siendo por otra parte un requisito, la existencia de este principio, para que
puedan ser asignados optimamente los bienes a través de las reglas del mer-
cado, la ausencia parcial del mismo, tal como ocurre en el caso en que se pro-
duzcan economias o deseconomias externas, llevara por consiguiente a una

situacion de falta de optimizacion.

Por ejemplo, cuando una empresa contamina, por medio de desechos indus-
triales el medioambiente, un rio, etc., el resto de la sociedad se encuentra per-
judicada, es decir, soporta un costo identificable por el cual no recibe compen-

sacion. Por lo tanto, esta sufriendo una deseconomia o un costo externo.

Caso contrario serd el de las economias o beneficios externos que ocurrirdn
cuando, por ejemplo, una empresa realiza un gasto para capacitar a un obre-
ro, que al tiempo cambia de empleador. En la medida en que la inversién en
educacion no se recupera totalmente, los empleadores siguientes obtendran
beneficios externos a causa de la mayor capacitacién que tiene el obrero y que

ellos no han debido soportar.

En estas situaciones la accién publica es necesaria, ya que se produce una di-
vergencia entre beneficios (o costos) privados y sociales, que se debe corregir,
por lo cual, aquello que puede ser beneficioso para la empresa privada, puede

no ser provechoso desde el punto de vista social.

Ademas de sus efectos negativos sobre la asignacién de recursos, uno de los
problemas mas serios respecto al efecto externo, es el de la equidad. ;A quién
beneficia y a quién perjudica un efecto externo? De ahi que existe un segundo
argumento que requiere la intervencion del ente publico a través de su politica

de ingreso-gasto para atender las consideraciones de equidad.

En términos generales, como sefiala Haveman desde el punto de vista de asig-
nacion, puede senalarse que cuando existen beneficios externos, el funciona-
miento del mercado libre proporciona una cantidad de bienes o productos

que, es menor que la cantidad 6ptima, desde el punto de vista social.
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Por el contrario, cuando se presentan costos externos, el producto generado
por el mercado libre, es mayor que la cantidad dptima que surge de considerar

la totalidad de los costos y ganancias sociales.

Por ello la existencia de efectos externos implica un nivel incorrecto o subdpti-

mo de producto, si se quiere que el mercado funcione sin trabas.

En lo que hace a las medidas correctivas para estas situaciones, el Estado ade-
mas de poder utilizar el mecanismo de impuesto o de subsidios para castigar
o estimular aquellas situaciones que producen efectos externos, tiene a su dis-
posicion la posibilidad de utilizar normas administrativas o legislativas como
prohibir la accion que causa el efecto externo, o bien el emplear instrumentos
de persuasiéon, como podrian ser campafas para estimular a la poblacién a
vacunarse, si ello es el caso. Por ultimo una de las acciones mds drésticas, es
cuando el Gobierno, toma en sus manos una industria en la que prevalecen los
efectos externos, ya que de este modo puede asegurarse el nivel de produccién

con presencia de las reglas que indica el mercado.

Como aspecto final referido al problema de los efectos externos es conveniente
establecer la distincion entre efectos externos reales y efectos externos mone-
tarios o pecuniarios, ya que no en todos los casos es necesaria la accion del

Estado para corregir los mismos.

Efectos reales son aquellos que dan lugar a la produccién de un bien, a un
consumo o a una satisfaccion (o insatisfaccion) sin que medie compensacion
alguna, mientras que efectos pecuniarios son aquellos que a la vez que pro-
ducen una pérdida de ingreso para alguien, al mismo tiempo dan como con-
secuencia, un mayor ingreso para otra persona. Es decir, que llevan implicito
un mecanismo de transferencia que opera a través del mismo mecanismo de

mercado mediante los cambios de precios.

Asi por ejemplo, si como consecuencia de un avance tecnologico se produce

una reduccion en las tarifas aéreas, los propietarios de las empresas aéreas se
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perjudicaran, pero al mismo tiempo ocurrira un beneficio para los pasajeros
de los servicios aéreos. Es decir, que el cambio tecnolégico ha producido un
efecto externo pecuniario, que lleva a beneficiar a algunos y a perjudicar si-
multaneamente a otros.

Por el contrario, en el caso de los efectos externos reales no tiene lugar una
transferencia entre sectores via cambios en los precios, sino que se produce un

beneficio o un perjuicio sin que medie compensacion.

De ahi que la accidn del Estado es necesaria en este ultimo caso, en el cual debe

concentrar su atencion, e ignorar los efectos externos de caracter pecuniario.

Si bien, este listado no agota todas las fallas que pueden producirse en el fun-
cionamiento del sistema de precios, sefiala las que podrian indicarse como
principales y en las cuales la accidn correctiva por parte del poder publico se

hace mas imperiosa.

4. Pasando ahora a situaciones mas extremas, encontramos que en ciertos ca-
sos el mecanismo del mercado falla en su conjunto y por lo tanto no puede

ser utilizado para la asignacion de los bienes y recursos econémicos.

Este es el caso de las necesidades sociales propiamente dichas, que pueden
ser definidas como aquellas satisfechas por medio de servicios que han de ser

consumidos en cantidades iguales por todos los habitantes.

En estos casos observamos que el principio de exclusién no es aplicable, ya
que este requeriria que el goce de un bien por parte de una persona excluya la
posibilidad de que otras personas obtengan un goce en forma simultanea de

ese mismo bien.

Es decir, que la satisfaccion de necesidades sociales es incompatible con la

existencia del principio de exclusion.

Siendo asi, las personas que no pagan los bienes o servicios no pueden ser

110



Economia Publica

excluidas de los beneficios que resulten de ellos, y puesto que no pueden ser
excluidos, no estaran dispuestos a efectuar pagos por los mismos. Logica con-
secuencia de ello, es que el sistema de mercado no puede satisfacer estas ne-
cesidades y por lo tanto, se requiere la accion del Estado a fin de ofrecer los
bienes que tienen estas caracteristicas, y que para el caso son conocidos como

bienes publicos o sociales.

La colocacion de sefales de transito en una carretera, es un caso de bien pu-
blico, ya que sus beneficios no pueden ser negados a nadie, es decir, nadie que
transite por la misma puede ser excluido. También, lo es el caso de la defensa
nacional, ya que una vez que la sociedad los provee, sus beneficios alcanzan a

todos los ciudadanos, sin exclusion alguna.

Como puede observarse, las empresas privadas no tendran incentivo alguno
para producir bienes que luego los beneficiarios potenciales rehusarian pagar,
al no poder ser estos ultimos excluidos de los beneficiarios que surgiran una
vez que esos bienes han sido producidos. En esos casos no habria oferta del
bien salvo que la accion colectiva, a menudo emprendida por el Estado, decida

proveerlos a fin de asegurar la disponibilidad del bien publico requerido.

Una dificultad evidente que se presenta para satisfacer las necesidades sociales
proviene de las caracteristicas que estas tienen en el sentido de que deben ser
consumidas en cantidades iguales por todas las personas. Dado que las prefe-
rencias individuales, son desconocidas y que al mismo tiempo nadie puede ser
excluido de los beneficios que resulten de estos servicios, los consumidores no
revelaran sus preferencias y por lo tanto no es factible para el Gobierno pre-
cisar exactamente cudles son las necesidades sociales existentes a fin de poder

satisfacerlas eficientemente.
De ahi, que una parte importante de los estudios en el campo de las finanzas

publicas se han orientado en el sentido de determinar métodos o criterios que

permitan deducir cuales son las preferencias sociales de los consumidores.

111



Florentino Rico Calvano « Andrés Villanueva Imitola « Heidy Rico Fontalvo

Por otra parte la distincion entre necesidades privadas y sociales, es decir, en-
tre bienes privados y bienes publicos, no tiene un caracter absoluto, sino que
las diferencias son esencialmente de grado aunque a los fines de la accion del
Estado, esta diferencia de grado se convierte en una diferencia de caracter sus-

tancial.

5. Grado de alejamiento de estas necesidades de aquellas que pueden ser sa-
tisfechas por medio de la acciéon del mercado, es lo que permite diferenciar
a las necesidades propiamente sociales de las llamadas necesidades prefe-
rentes.

Mientras que, en el caso de las necesidades sociales, estas no pueden ser satis-
fechas por la accion del mercado, tal como hemos analizado, las necesidades
preferentes, podrian ser desde el punto de vista técnico provistas por el mer-
cado pero en este ambito la accidén presupuestaria es la de corregir la eleccién
individual, por considerar que pueden existir ciertas distorsiones en la estruc-
tura de precios (falta de conocimiento perfecto, consideraciones sociales, dis-

tribucién del ingreso) que requiere dicha correccion.

Como se observa, existen una serie de puntos de contacto entre los conceptos
que definen a los efectos externos y a las necesidades preferentes y entre estos
y el concepto de necesidades sociales. En todos los casos, el elemento comun es
el que se refiere a fallas en el denominado principio de exclusién, que cuando
son de menor cuantia provocaran efectos externos y que si falla totalmente

dara lugar al concepto de necesidades sociales.

Como han sefialado algunos autores, esto indica la existencia de imperfeccio-
nes en la tenencia de la propiedad, como podria ser por ejemplo, en el caso del
aire que respiramos. Al no ser este de propiedad exclusiva de ningun habitante
de la comunidad, ya que es un bien libre desde el punto de vista econémico,
cualquier otro habitante podra afectar el mismo, sin estar obligado a efectuar

ninguna compensacién, como ocurre cuando el aire es contaminado.

En el otro extremo, esta el caso de los servicios de defensa que al estar referido

112



Economia Publica

a la comunidad en su conjunto y no ser propiedad de ningtin habitante en
particular, resulte inaplicable el principio de exclusiéon y por consiguiente el
mecanismo de mercado no podra satisfacer este servicio, ya que su disfrute no

puede sujetarse al pago de un precio.

En sintesis, los casos sefalados indican aquellas situaciones, en las cuales la
accion del Estado, en la economia es imprescindible en ciertos casos y con-
veniente en otros, siendo la frontera que divide a estas situaciones de caracter
flexible. Ello se constata cuando se analiza el papel que juega el sector publico
en la economia de los paises 0 en un mismo pais para distintos momentos de

tiempo.

De todas maneras un grado variable de intervencidn es necesario, ya que el
funcionamiento libre del sistema de precios podria asegurar totalmente una

optima asignacion de los recursos econdémicos.

El hecho de que el Gobierno deba proveer la satisfaccion de determinadas ne-
cesidades publicas a fin de mejorar la asignacion de los recursos no implica
que necesariamente esos bienes deban ser producidos bajo la administracién
o supervision directa del Gobierno, ya que ellos podrian ser producidos por
el sector privado, mediante pagos que el Estado efectuaria a fin de asegurar la

disponibilidad de los mismos.

De ahi que la satisfaccion de necesidades publicas no requiere la existencia de
produccién publica, en forma imprescindible. Por ejemplo, un servicio de ca-
racter asistencial que podria ser considerado una necesidad preferente, podria
ser brindado directamente por el Estado, a través de hospitales publicos, como
también podria ser efectuado mediante la contratacion de ese servicio al sector
privado. En ambos casos se satisface la necesidad preferente, pero mientras
que es en el primer caso por medio de producciéon publica, en el segundo es

por medio de produccién privada.

El aspecto comun que se requiere es que en las dos situaciones, el servicio
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debe ser ofrecido al usuario libre de cargas o pagos directos, y por lo tanto ello
implica que el Estado debe obtener ingresos de caracter general para su finan-

ciamiento, en ambas circunstancias.

DISTRIBUCION DEL INGRESO

Hasta aqui, la fundamentacion economica de la actividad del Estado se basd
en las insuficiencias del funcionamiento del sistema de precios. En cada caso
se sostuvo que era necesaria la accion publica para corregir, mitigar o com-
plementar la accién desarrollada por el sector privado, debido a fallas en el

sistema de asignacion via precios.

Esta accion es la que puede considerarse la funcion basica de las finanzas pu-
blicas. Sin embargo, aparte de este principio de eficiencia en el uso de los re-
cursos o factores productivos, existen otras justificaciones para la accién co-
lectiva. Una de ellas es la que se refiere al rechazo de la sociedad respecto a
la distribucién del ingreso resultante, de la forma en que el mecanismo de
mercado distribuye el mismo. De ahi que, esta justificacion para la acciéon del
Estado, esta basada mas en un principio de caracter politico-social que en de-

ficiencias del mercado.

Es sabido que la distribucion de la renta y la riqueza en una economia de mer-
cado depende de un cierto nimero de factores que influyen, entre otros, las
leyes de la herencia, la distribucion de talento, la disponibilidad de oportu-
nidades educativas, la movilidad social y la estructura de los mercados que
son factores que en ultima instancia determinan la productividad del trabajo
y la distribuciéon del patrimonio, del cual resulta una cierta distribucién del

ingreso.

Dicho en otras palabras, el sistema de mercado responde de manera automa-
tica a la pregunta, de como sera distribuido el ingreso, correlacionando el in-
greso de la persona con su contribucion (o la de los factores econémicos que

posee) al producto social.
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Es decir, que se conceden ingresos altos a aquellos cuya retribucion por el tra-
bajo que realizan y su aporte por patrimonio que poseen, se cotiza a precio
mas elevado. Asi mismo, el sistema de mercado trata duramente a quienes
tienen mediocre capacitacion y carecen de patrimonio, ya que en ambos casos

su contribucién al producto social serd reducida.

Debido a que la productividad del trabajo y del patrimonio de las personas
dependen muchas veces de factores que son exdgenos al individuo (falta de
posibilidades educativas, desconocimiento sobre mejores oportunidades, im-
perfecciones del mercado, posesion de recursos en tierra y capital particular-
mente valiosos y recibidos por herencia) la distribucion resultante del ingreso,
podra parecer adecuada a algunas personas, mientras que otras preferiran un

grado de mayor igualdad, y otras incluso, menor.

Significa que las opiniones sociales y la predileccion personal se hacen con
respecto a la igualdad o desigualdad de la distribucion del ingreso entre los

habitantes de una comunidad.

Ciertamente que habran algunos criterios basicos, en los cuales existira con-
senso entre todos los individuos, como podria ser la proteccion de los nifios y
ancianos, pero fuera de unas pocas pautas, el problema de la distribucién del

ingreso implica un criterio de conflicto, tal como lo sefiala Shoup.

Aun cuando es relativamente facil concluir en que algunos ajustes distributivos
pueden ser necesarios en ciertos casos, la dificultad esta en decidir cual debe
ser el estado adecuado de distribucion. Por otra parte es evidente que esta de-
cisién, no puede ser llevada a cabo por medio del mecanismo politico de toma

de decisiones a fin de dar solucidn a esta cuestion.

Adicionalmente a como se formule la decision que puede conducir a una dis-
tribucién mas igualitaria, vale observar que la igualdad aplicada a cuestiones
econdmicas puede ser interpretada de formas diferentes y en estas interpreta-

ciones hay lugar también para los juicios de valor.
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Asi por ejemplo, para algunas personas: igualdad puede significar igualdad
real en el bienestar econémico, para otras personas igualdad de oportunidades
y aun para otros puede ser interpretada en términos de bienestar maximo para

todos los miembros de la sociedad.

Debido a que los problemas que representa poder comparar satisfacciones o
niveles de bienestar entre distintas personas, parece mas aceptable utilizar el
concepto de renta o de riqueza objetiva medible a fin de realizar comparacio-

nes interpersonales, en lugar de concepto subjetivo de bienestar.

Supuesto que el estado adecuado de distribucion ha sido definido, la magnitud
de las correcciones que habran de aplicarse, surgirdn de comparar el estado
ideal con la situacion existente. Para ello debe establecerse un mecanismo me-
diante el cual pueden hacerse correcciones en el estado de la distribucion, de
una manera ordenada, y de un modo que cause la menor cantidad de interfe-

rencias con el funcionamiento eficiente de la economia.

El modo mas directo de instrumentar el ajuste deseado, es hacerlo mediante
un sistema de impuestos y pagos de transferencias (estos ultimos pueden con-
siderarse como impuestos negativos), aunque ciertamente no es este el tinico

camino posible.

La legislacion sobre salarios minimos, la proteccion a los precios de ciertos
productos agricolas, la proteccidn arancelaria, la legislacién sobre competen-
cia, constituyen también mecanismos que tienen importantes efectos distri-

butivos.

Sin embargo, empleando estos tltimos instrumentos pueden provocarse ma-
yores interferencias en el sistema de mercado, que los que causarian la utiliza-
cioén del instrumento presupuestario, ingresos y gastos, por lo cual en ciertas

situaciones estos ultimos son mas aceptados.

ESTABILIZACION ECONOMICA

Los objetivos referidos a la acciéon del Gobierno analizado precedentemente
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se han ocupado de los aspectos relacionados con los efectos en el largo plazo,
en materia de asignacion de recursos y de distribucion del ingreso. Sin embar-
go, una parte importante de los estudios en materia de economia publica se
ocupan de cuestiones relacionadas directamente con la funcién del Gobierno
en el corto plazo, tales como la accion de los gastos e ingresos publicos como
factores de creacion o de absorcion de la demanda global que experimenta la
economia, con el propdsito fundamental de combatir la recesion econémica o

las situaciones de inflacion.

Como se puede apreciar esta funcion estabilizadora que le cabe cumplir al sec-
tor publico, difiere de las anteriores funciones tanto desde el punto de vista del
plazo en el cual se espera que las medidas adoptadas tengan efecto como tam-
bién en lo que hace a esencia misma del papel que le cabe cumplir al Estado. Su
incumbencia, como sefiala Musgrave, no es la distribuciéon de recursos entre
necesidades publicas y necesidades privadas, o bien entre nivel de utilizacién

de los recursos econémicos disponibles y un valor estable de la moneda.

Como ha sido mencionado, el problema de las finanzas publicas con finali-
dades compensatorias se planted originariamente en la depresién econémica
mundial de los afios 30 y se reelabor6 posteriormente a fin de atenuar los efec-

tos inflacionarios provocados por la Segunda Guerra Mundial.

Evidentemente se parte de la premisa de que una economia libre, que no esta
controlada, tiende a provocar fluctuaciones mas o menos drasticas de los pre-
cios y del nivel de empleo, asi como también desajustes de naturaleza secu-
lar (largo plazo) que pueden conducir hacia el paro o la inflacién. Partiendo
entonces de esta premisa la politica publica debe mantener dentro de limites
aceptables para la sociedad las posibles desviaciones respecto del nivel de ple-

no empleo y de la estabilidad de precios.
La idea elemental que se encuentra en el uso de las finanzas publicas, con fines

compensatorios es relativamente simple y descansa sobre la légica de que au-

mentando (o disminuyendo) el nivel de demanda agregada a través de cambios
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en los niveles de gastos publicos y/o impuestos es posible ajustar esta variable
respecto al valor de produccién y corregir de esta forma el desequilibrio entre

oferta y demanda, a fin de evitar el desempleo o la inflacién.

Unas pocas reglas resumen la forma en que deberia actuar la politica fiscal
compensatoria, ya que si por ejemplo, predomina el desempleo involuntario se

deberia aumentar el nivel de demanda global de la economia.

El nivel de demanda global puede ser incrementado ya sea por cambios en la
demanda publica o en la demanda privada. En el primer camino el Gobierno
puede aumentar el volumen de sus gastos en bienes o servicios financiando los
mismos de manera tal que no se produzca por ese motivo una reduccién en la
demanda privada existente. Si por el contrario se sigue el segundo camino, el
gasto privado puede aumentarse elevando los pagos de transferencia o redu-
ciendo los impuestos, ya que en ambos casos se estd aumentando la cantidad

de renta disponible para el uso del sector privado.

En caso de que la situacién imperante, es la de una situacion de inflacion, se
requiere reducir el nivel de demanda agregada de modo que los gastos totales
(publicos y privados) se ajusten, a un nivel inferior, al valor de la produccién

en precios corrientes.

Evidentemente los ajustes necesarios son inversos de los usados en el caso
de recesion, los gastos de Gobierno en bienes y servicios deben reducirse, asi

como los pagos de transferencias y los impuestos habran de aumentarse.

Por ultimo, en caso de que predomine el pleno empleo y la estabilidad, el pa-
pel de las finanzas compensatorias no solo serda mantener el nivel de empleo y
precios sino que también sera necesario proporcionar una expansion de la de-
manda, que esté adecuada al crecimiento de la capacidad de produccion. Esto
implica que la politica de estabilizaciéon en una economia en desarrollo, no
significa que el nivel de renta ha de ser estabilizado, sino que habra de estruc-

turarse una forma de acciéon que tenga como resultado un ritmo de desarrollo
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que se mueva a lo largo de un sendero de equilibrio, manteniéndose a un alto

nivel de empleo y de estabilidad de precios en el proceso de expansion.

Esta ultima consideracion esta vinculada evidentemente con la funciéon que le
cabe a la economia publica en relacion con el problema de desarrollo econé-
mico. En cierta forma se observa que el problema del desarrollo estd vinculado
con las funciones hacendarias respecto a la asignacion de recursos, de la dis-
tribucion del ingreso asi como también en conexion con la estabilizacion, pero
es discutible, si esta funcién de promover el desarrollo constituye o no una

funcién independiente de la politica fiscal.

PROMOCION DEL DESARROLLO

La evolucioén de la politica fiscal en los paises desarrollados y su empleo practi-
co, ha sido preponderante como instrumento para reducir presiones inflacio-
narias o para combatir la desocupacion. Frente a esta evolucion, que descansa
basicamente en la teoria keynesiana, la preocupacion en los paises en desa-
rrollo deberia consistir en la utilizacion de los instrumentos fiscales como via
para promover el desarrollo econémico, a través de una elaboracion cada vez
mds precisa de la forma en que deberia actuar la economia publica respecto a

este objetivo.

Lamentablemente, debe reconocerse que la teoria de las finanzas publicas y/o
economia publica dentro de un contexto dindmico esta escasamente desarro-
llada. Mientras que ha avanzado bastante en evaluar el impacto de las modifi-
caciones tributarias respecto a los efectos que estas producen sobre los incenti-
vos a la inversion, a la tasa de ahorro de la economia y respecto a otros campos
especificos, poco es lo que profundiza en el analisis de establecer la relacion
entre la accion de los gastos e ingresos publicos de manera formal respecto a
los modelos de crecimiento. Dos razones se sefialan respecto al por qué de esta

situacion.

Por una parte, se observa que la mayor parte de las discusiones sobre politica

presupuestaria han estado orientadas hacia la aplicacion de medidas fiscales
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destinadas a tener efecto sobre la tasa de crecimiento en el corto plazo, mien-
tras que por el contrario los avances tedricos en materia de modelos de creci-
miento, han concentrado el esfuerzo no en las tasas de crecimiento actual, sino
en establecer las condiciones para el crecimiento en el largo plazo. Es decir,
que el énfasis en materia de la politica fiscal estuvo en el corto plazo, mientras
que los estudios en materia de modelos de crecimiento se orientaron hacia el

largo plazo.

Por otra parte, se observa que como consecuencia de que los avances tedri-
cos en materia de los modelos de crecimiento han sido efectuados teniendo
como optica principal la situacion de los paises actualmente desarrollados, sus
conclusiones, aunque vélidas, tienen una aplicacion restringida en el caso de
los paises en desarrollo. Asi, por ejemplo, la evolucion de estos modelos ha
cambiado el énfasis sobre los factores que determinan el crecimiento, ponien-
do menos interés en la contribucion que hacia ese objeto tiene la tasa de for-
macion de capital, mientras que por el contrario se le da mayor importancia
al aporte que tiene la tasa de crecimiento de la poblacién. Ello ha redundado
en que las consideraciones fiscales han perdido peso en estos modelos, ya que
mientras pueden tener impacto significativo en alterar la tasa de formacion de
capital, su impacto es mucho menor respecto a las tasas de crecimiento de la

poblacion.

En sintesis, el aspecto central que se observa es que desde el punto de vista
practico de aquel que tiene que tomar decisiones en materia de politica fiscal,
referente al objetivo de desarrollo econdmico, el actual esqueleto tedrico no le
brinda un andlisis ni preciso ni facilmente aplicable, respecto a como usar el

instrumental fiscal para lograr ese objetivo.

Evidentemente frente a la evolucion de la politica fiscal, en los paises desarro-
llados y su empleo practico, preponderante como instrumento para reducir las
presiones inflacionarias o combatir la desocupacion, la preocupacion de los
paises en desarrollo respecto a la utilizaciéon de los instrumentos que brinda

la politica fiscal, deberia consistir en exponer en la forma mas desagregada
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posible los objetivos de la politica econdémica, con el fin de que se comprenda
mejor el camino que habra de recorrerse para lograr los mismos. Simultdnea-
mente, es necesario elaborar con precision instrumentos de andlisis, que sirvan

para convertir la politica fiscal en mecanismos para lograr el desarrollo.

En alguna forma ambos senderos han sido analizados en el ambito latinoame-
ricano, a través de los estudios y conclusiones elaborados en la IIT Conferencia
Interamericana de Tributacion, organizada por la OEA y que sera motivo de
analisis en profundidad en los capitulos referentes a la acciéon de politica tri-
butaria. No obstante es necesario profundizar los analisis en materia del gasto
publico como otro de los instrumentos de que dispone la politica fiscal, en su
efecto sobre el crecimiento, aspecto sobre el cual es poco lo que se ha avanzado

hasta el momento.

En forma sintética, se han planteado en las paginas precedentes los cuatro ob-
jetivos basicos de la politica fiscal, a saber: asignacién de recursos, distribu-
cion del ingreso, estabilidad y crecimiento econdémico. La forma en que cada
uno de ellos acttia sobre los otros objetivos excede a los limites de este texto y
pertenece mas al campo positivo de la politica fiscal, aunque es relativamente
sencillo llegar a apreciar las multiples consecuencias que pueden producirse

por el accionar de estos objetivos.

IMPACTOS MACROECONOMICOS ESPERADOS EN LA FINANCIA-
CION DEL GASTO PUBLICO

Mediante el uso de un modelo macroecondémico sencillo, analizaremos los
efectos de una variaciéon del gasto publico sobre la actividad econdémica, es

decir, su efecto sobre la demanda.

El efecto del gasto publico sobre el nivel de actividad econémica ha sido ana-
lizado en varias oportunidades a través del Multiplicador Keynesiano Simple,
por el cual un incremento de un peso en el gasto tiene un efecto mayor sobre

la demanda final, efecto que depende de la propension a gastar.
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FORMAS DE FINANCIAR EL GASTO PUBLICO
a) Impuesto o ajustes impositivos.
b) Emisién monetaria, ultimamente eliminada en Colombia.

¢) Bonos.

Impuestos: Se supone que su Unico efecto es reducir la capacidad del gasto
publico en la medida que disminuye el ingreso disponible, ademas los impues-
tos que pagan las familias son proporcionales al ingreso y no dependen de la

distribucion del mismo.

Bonos: Se supone que son internos y no se consideran sus efectos diferenciales

segun sean de corto o de largo plazo.

CARACTERISTICAS DEL MODELO QUE SERVIRA DE BASE AL ANALI-

SIS

a) Enlaeconomia existen tres agentes econdémicos: las familias, las empresas
y el Gobierno.

b) Los ingresos de las familias estan constituidos por los servicios que estas
venden a las empresas y por los beneficios que estas distribuyen.

c) Las familias utilizan sus ingresos para comprar bienes de consumo y bonos
del Gobierno y las empresas para aumentar sus saldos liquidos. Ademas
pagan impuestos al Gobierno.

d) Los ingresos de las empresas estan constituidos por la venta de bienes de
consumo e inversion y por la venta de bonos a las familias.

e) Las empresas utilizan su ingreso para pagar los servicios productivos a las
familias, comprar bienes de inversion y aumentar sus saldos liquidos.

f) Los ingresos del Gobierno estan constituidos por la venta de bonos y por
los impuestos.

g) El Gobierno utiliza sus ingresos para comprar bienes de consumo.

h) El precio relativo entre bienes de inversién y consumo es constante, existe
un solo bien.

i) Laeconomia es cerrada.
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Definicion de términos basicos

Ingreso Disponible: Es el ingreso total menos los impuestos.

121r

I1ip

Tasa de Interés: Se define -1
como r = Tasa de interés nominal

p = Expectativa de aumento de precios = 0.

La riqueza de la comunidad: Estd formada por el valor del capital fisico exis-

tente, el valor de los bonos del Gobierno y la cantidad de dinero.

Del capital fisico existente se excluye aquel que no es propiedad del sector pri-

vado (caminos).

Los bonos del sector privado no forman parte de la riqueza si bien son parte
del activo de la familia, son al mismo tiempo pasivos de las empresas, con lo

cual el efecto neto es nulo.

Por tltimo se supone que no hay intermediarios financieros, se considera el
efectivo (billetes y monedas) en circulaciéon como formando parte de la ri-

queza.

Tanto el valor nominal de los bonos como de la oferta monetaria debe ser
expresado en términos reales, es decir, deflactado por el nivel de precios. La
razon es que obviamente un mismo valor en términos nominales de la oferta
monetaria y de los bonos del Gobierno representara una menor riqueza del

sector privado cuando mayor sean los precios en términos absolutos.

Por lo tanto la riqueza de la comunidad puede expresarse como:

 Bg/raM
p

W=K
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Donde

W = Riqueza en términos reales

K = Capital fisico en términos reales
Bg = Cantidad de bonos del Gobierno
M = Oferta monetaria

r = Tasa de Interés

p = Nivel de precios

Dado que se supone que el stock de capital no varia en el corto plazo, el mismo

no incidira sobre las variaciones de las otras variables del modelo.

1_ Valor unitario de cada uno de los bonos Pb = Precio del bono
r

Ejemplo: Si existe un bono que redittia $1 por periodo y la tasa de interés es 5 %
precio del bono = ﬁ = 20, de tal manera que un bono de un valor de $20 al

redituar a $1 por pe’rl’odos estara realmente pagando el 5 % de interés.

Es claro que un aumento en la tasa de interés producira una caida en el precio
del bono.

Ejemplo: r = 6% el precio de un bono 07106 = 16,7

>

Por lo tanto, tal como aparece en la expresion de la riqueza, el aumento en la

tasa de interés produce una caida en el precio del bono y por ende de la riqueza.

Mercado de bienes

La demanda de bienes de consumo de las familias depende del ingreso dispo-

nible, de la tasa de interés y del valor real de la riqueza.
A medida que aumenta el ingreso disponible de las familias se supone que

estas aumentan la demanda de bienes de consumo porque la relacién entre

ingreso disponible y consumo es directa: Pmc<1
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La relacién con la tasa de interés es inversa, es decir, a medida que aumenta
la tasa de interés disminuye la demanda de bienes de consumo, cuanto mayor
sea la tasa de interés mas se podra consumir en el futuro por cada peso que se
ahorre, o sea por cada peso que se deje de consumir en el presente.

Lariqueza de la familia no esta constituida por el total de saldos liquidos (efec-
tivo) que haya en la economia, sino solamente de los saldos liquidos que estas
poseen.

Por lo tanto, dado que se ha dejado de un lado el stock de capital fisico, la ri-
queza de las familias para analizar las variaciones en la demanda a corto plazo
esta constituida por los bonos del Gobierno y por los saldos liquidos que ellas
poseen.

Respecto a la demanda de bienes de inversion se supondra que la misma de-
pende del ingreso real, de la tasa de interés y de los saldos liquidos reales que
las empresas poseen. Cuanto mayor sea el ingreso de este periodo, mayor sera
la demanda de Bienes de Inversion.

La inclusion de la tasa de interés surge de relacionarla con la tasa de retorno de
los proyectos de inversion.

Cuando la tasa de retorno sea mayor que la de interés, se llevara adelante el
proyecto de inversion si la tasa de retorno es menor que la de interés no se
invierte, es decir, el proyecto se rechaza.

Existe una relacion negativa entre la demanda de bienes de inversion y la tasa

de interés.
Es necesario tener en cuenta que cuanto mayor sea el valor de los bonos (prés-
tamos) emitidos por las empresas, menor seria su demanda de bienes de inver-

sion dado que sus pasivos son mayores.

Finalmente se supone que el nivel del gasto publico, que es el otro componente

de la demanda, es determinado exdgenamente de manera que:
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G = G por lo tanto se puede escribir la demanda global de bienes como:

By
I, ! / b+ 1w, e, )
P ’ I

O sea:

Hy

D= Dy, T, —+—. G

' PP
C = Demanda de bienes de consumo (en términos reales)
] = Demanda de bienes de inversion (en términos reales)
Y = Nivel de ingreso real
T = Nivel de impuesto
Mf = Saldos liquidos mantenidos por las familias
Me = Saldo liquidos mantenidos por las empresas
Bg = Bonos del Gobierno

Respecto de la oferta de bienes de consumo o inversion usualmente se hacen

tres tipos de supuestos alternativos.

a) La economia esta siempre operando en su nivel de pleno empleo, en este

caso dado un stock de capital el nivel de empleo se determina por la inter-

seccion de la Demanda y Oferta de trabajo. No hay posibilidad de desem-

pleo involuntario; los precios y salarios son absolutamente flexibles.

b) La oferta de bienes es infinitamente elastica a un determinado nivel de pre-

cios; en este caso la Hacienda siempre estd operando con capacidad ociosa.

c) La oferta de bienes es una funcion creciente del nivel de precios; dado un

salario nominal determinado, una mayor demanda de bienes, aumenta el

nivel de precios, disminuye el salario real y por ello, incrementa la deman-

da de trabajo y, por lo tanto, el empleo.

El supuesto a) implica que el nivel de ingreso real es determinado en el corto

plazo por el lado de la oferta, variaciones en la demanda afectan solamente el

nivel de precios.
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El supuesto b) implica que el nivel de ingreso real es determinado por la de-

manda de bienes, ya que la oferta se adectia totalmente a sus variaciones.

El supuesto ¢) implica que el nivel de ingreso real se determiné conjuntamente

por la interaccién de la demanda y de la oferta global.

El equilibrio en el mercado de bienes puede expresarse: que el ingreso real es
igual a la demanda deseada de bienes en términos reales o, en otras palabras,
que variaciones en la demanda de bienes afectaran en forma directa y sola-

mente el nivel de ingreso.

Mercado de bonos

El mercado de bonos no es otra cosa que el mercado de fondos prestables, es
decir que la demanda de bonos Po = las familias es asimilable a la oferta de
fondos prestables, mientras que la oferta de bonos por el Gobierno y las em-

presas es asimilable a la demanda de préstamos.

La demanda de bonos de las familias depende del ingreso disponible, del pre-
cio de los bonos y de su riqueza (se supone que las empresas no demandan

bonos del Gobierno).

Respecto a la relacion inversa entre la demanda de bonos y su precio, al igual
que para cualquier otro bien es necesario tener en cuenta que hemos definido
al precio del bono como igual a la inversa de la tasa de interés. Por lo tanto,
cuanto mayor sea la tasa de interés (menor precio) mayor sera la demanda de

bonos.

De aqui se desprende que la demanda de bonos puede expresarse como fun-

cion del ingreso, la tasa de interés y la riqueza, o sea:

Donde Bd = Demanda de bonos en términos reales
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Demanda de bonos en términos reales

= Valor en términos nominales de los bonos

Su tenencia de bonos y dinero para hacer frente al pago del impuesto.

La disminucién en la demanda de bonos provocara una caida en su precio, y

por lo tanto, un aumento en la tasa de interés.

Se puede concluir que el ingreso aumentara cuando se incrementa el gasto
publico y el mismo es financiado a través de mayores impuestos, pero que el
incremento sera menor que cuando se consideraba el consiguiente aumento
en la tasa de interés y su efecto directo sobre la demanda de bienes e indirecta-

mente a través de la variacion de las riquezas.

La oferta de bonos de las firmas dependera en forma positiva del nivel de in-

greso y de su precio y en forma negativa de sus fondos liquidos.

Dado que el nivel de ingreso es asimilable al nivel de produccién, es légico
suponer que cuanto mayor sea este, mayores seran las necesidades financieras
de las empresas, y por lo tanto mayor su oferta de bonos. La relacion directa
respecto del precio del bono se fundamenta en que, dado que las empresas
deben pagar por cada bono un peso de interés por periodo cuanto mayor sea
la cantidad de fondos que reciba por cada uno, mejor sera su situacioén, porque

estara pagando un interés menor.

Por otra parte, la oferta de bonos depende de la liquidez de la empresa. En
cuanto a la oferta de bonos del Gobierno, se supondra que viene determinada
exodgenamente. Por lo tanto, el equilibrio de demanda y oferta en el mercado

de bonos puede expresarse como:

Donde Bse = Oferta de bonos por las empresas Bsg = Oferta de bonos por el

Gobierno
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El efecto del ingreso sobre la demanda y oferta de bonos es de tal manera, que
si los impuestos son constantes, un aumento del ingreso aumentara la deman-

day oferta de bonos en la misma proporcion.

Mercado monetario

Debido a que se ha supuesto que son los desequilibrios en el mercado de bienes
y bonos los que determinan en forma directa la variacion del ingreso y la tasa
de interés, si hay equilibrio en estos dos mercados también habra equilibrio en

el mercado.

Se supondra que la demanda de dinero de las familias depende al igual que
en el caso de los bonos y bienes, del ingreso disponible, la tasa de interés y la

riqueza.

Cuanto mayor sea el ingreso disponible de un agente econémico, mayor sera el
valor de las transacciones que llevara a cabo. En igualdad de otras condiciones,
cuanto mayor sea el valor de las transacciones a realizar, mayor sera la cantidad

de dinero que demandara por tal motivo.

La demanda de dinero sera una funcién inversa de la tasa de interés. Respecto
de las empresas, se puede suponer que la demanda de dinero es, por las mis-
mas razones expuestas para el caso de las familias, una funcién inversa de la
tasa de interés y directa de su nivel de riqueza. Por ende se puede expresar la

demanda de dinero como:

1 M+ 750
'r:'a O A A P ———

Impuesto

El analisis del efecto de una variacién del gasto publico financiado a través de
impuestos sobre la demanda dio lugar al teorema del presupuesto balanceado,
segun este teorema una variacion del gasto publico financiado con impuestos
producira un efecto sobre la demanda igual a la variacion del gasto publico o

sea que el multiplicador es igual a 1.
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Dado que el incremento de los impuestos es pagado mediante reducciones en
la demanda de bienes, en los depdsitos a interés (demanda de bonos) y en la
demanda de dinero, las familias reducen no solo la demanda de bienes sino

también su tenencia de bonos y dinero, para hacer el pago del impuesto.

La disminucién en la demanda de bonos provocara una caida en el precio y,

por lo tanto, un aumento en la tasa de interés.

Por lo tanto, se puede concluir que el ingreso aumentara cuando se incrementa
el gasto publico y el mismo es financiado a través de mayores impuestos, pero
que el incremento serd menor que cuando se consideraba el consiguiente au-
mento en la tasa de interés y su efecto directo sobre la demanda de bienes e

indirectamente a través de la variacion de la riqueza.

Emision monetaria

La expansion del gasto publico financiado mediante emisién monetaria tiene
un mayor efecto en el pasivo sobre el nivel de ingreso que en el caso de que
la financiacion se lleve a cabo mediante impuestos, el cual reduce el ingreso
disponible de las familias. En Colombia esta alternativa fue eliminada por la
Junta Directiva del Banco de la Republica, la encargada de manejar la politica

monetaria colombiana.

El aumento de la oferta monetaria genera un incremento en la oferta de fondos
prestables (demanda de bonos), por parte de las familias y al mismo tiempo
reduce la demanda de préstamos (oferta de bonos) de las empresas (en la me-
dida que aumenten los saldos liquidos las empresas deben recurrir menos al

mercado financiero).

Al reducirse la oferta de bonos, ello produce una disminucién en la tasa de
interés lo que incrementa aiin mas la demanda de bienes. Debido a que los tres
factores (gastos publicos, tasa de interés y riqueza) incrementan la demanda de
bienes, produciendo expansion en el nivel de ingreso, por lo que los impuestos

aumentan, esto significa que un aumento del ingreso disponible sera de menor
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magnitud que el aumento del ingreso. Como se habia supuesto que una deter-
minada expansion del ingreso, incrementaba la demanda y oferta en la misma
magnitud siempre y cuando los impuestos no variaran, el hecho de que el in-
greso disponible aumente menos que el ingreso va a producir una expansioén
de la demanda de bonos menor que la oferta y por ende una disminucién en

el precio de los bonos.

CONSIDERACIONES ADICIONALES

En el analisis previo respecto a los distintos modos de financiar el gasto publi-
co, se supuso implicitamente que la economia lograba una nueva situacién de
equilibrio. Ello no es cierto en el caso de la financiacién con bonos y emisién
monetaria, porque si bien el ingreso aumenta, es de esperar que el aumento de
impuesto no sea de una magnitud tal que permita eliminar el déficit del sector

publico generado por el incremento inicial en el gasto.

Por lo tanto, en los sucesivos periodos sera necesario financiar ese déficit, en
que el Gobierno no aumente los impuestos exdgenamente, el déficit debera ser
financiado con bonos o mediante emision monetaria (en paises donde se tenga

esa alternativa).

Financiacién mediante emisién monetaria

Se hace esta consideracién por razones metodoldgicas ya que en Colombia
esta alternativa fue eliminada, pero su analisis implica lo siguiente:

Debido a que el ingreso ha aumentado en el primer periodo y también el im-
puesto, en el segundo periodo el aumento de la oferta monetaria necesario
para financiar el déficit sera de menor magnitud.

El efecto de este aumento en la oferta monetaria puede ser analizado asi:

Como consecuencia del incremento de la oferta monetaria habria una dis-

minucion de la tasa de interés, lo que aumentard la demanda de bienes. En el
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mismo sentido operara el aumento en la riqueza como consecuencia de este

aumento en la oferta de dinero.

Finalmente es necesario mencionar que el aumento en los impuestos como
consecuencia del incremento del ingreso, resta fondos al mercado de bonos y,
por ello la tasa de interés tendra que aumentar. Sin embargo, este efecto parece
a priori de menor importancia, al menos para compensar la caida de la tasa de
interés como consecuencia del aumento de manera tal que el incremento de

impuestos iguale a la variacion inicial en el gasto.

Financiamiento mediante bonos

Al igual que en el caso de la financiacién mediante emisiéon monetaria, en el
primer periodo, la economia se encuentra en situacion de equilibrio porque
el incremento del ingreso seguramente no generara un aumento en los im-
puestos de igual magnitud al incremento del gasto publico. Por lo tanto, en el

segundo periodo sera necesario volver a financiar el déficit mediante bonos.

La financiacion mediante bonos produce un aumento en la tasa de interés que
reduce la demanda de bienes. Al mismo tiempo, el aumento de la riqueza tien-
de a incrementar la demanda de bienes. Debido a que persistira el déficit del
sector publico en el préoximo periodo sera necesario volver a financiarlo me-
diante bonos, lo que ocasionaria un aumento en la tasa de interés, en la medida
en que el mismo tenga un efecto negativo sobre la demanda de bienes, mayor
que el efecto positivo del incremento en la riqueza, se producira una reduccién

en el ingreso.

En este caso y debido a que el déficit no tiende a reducirse, la economia no
lograra una situacién de equilibrio y en algiin momento el alza en la tasa de
interés sera de tal magnitud, que eliminard el efecto positivo sobre el ingreso

del aumento inicial en el gasto publico, produciendo una caida del mismo.

Precios flexibles

Aqui se comentaran brevemente las alteraciones que producen en los resul-
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tados obtenidos el suponer que los aumentos de la demanda no solo causan
un incremento en el nivel del ingreso sino también en el nivel de precios, ello
implica suponer que aumentos en los precios producen disminucion en el in-

greso real.

La razén es que supone que los salarios nominales son constantes o, al menos
aumentan menos que los precios lo que, en el caso de mayores precios reduce
el salario real, aumentando el empleo y con ello la oferta, primeramente se
considera que de alguna manera el incremento de la demanda se “reparte”
ahora entre precios e ingresos. Sin embargo hay otro efecto de la variacién en
los precios, que se manifiesta en el valor real de la riqueza. Cuando hay un au-
mento en el nivel de precios disminuye el valor real de los bonos del Gobierno
y de los saldos liquidos reales que mantiene el sector privado. La disminucién
de la riqueza tiene un efecto depresivo sobre la actividad econémica dado que
reduce la demanda de bienes en forma directa y también indirecta, porque al

reducir la demanda de bonos tiende a incrementar la tasa de interés.

MARCO FISCAL DE MEDIANO PLAZO

Seguin lo sefialado en la Ley 819 de 2003, el Marco Fiscal de Mediano Plazo
se constituye en el instrumento de planeacion fiscal, que permite asegurar la
sostenibilidad de la deuda publica, en tanto permite determinar el costo fiscal
de un ente territorial (municipio o departamento), de las diferentes activida-
des administrativas que afecten los ingresos y gastos, dichas actividades deben
estar acordes con las metas trazadas en el Plan de Desarrollo, de esta manera
se asegura que cualquiera que sea el tema de inversion este propendera por
acercar los objetivos de la ejecucion a las metas trazadas para una linea en
particular, evitando la fuga de recursos hacia actividades no contempladas o

programadas y que hace parte del Plan Financiero del ente territorial.

Ademas el Marco Fiscal de Mediano Plazo es una herramienta que permite
elaborar un escenario posible para el ente territorial pensado paralos diez afios
siguientes, a través de la cual se estima el comportamiento de los ingresos y

los gastos de manera que se garantice el endeudamiento, la racionalizacién
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del gasto y la responsabilidad fiscal. Para que la construccién del Marco Fiscal

de Mediano Plazo sea lo mas ajustada posible, es necesario conocer de forma
detallada la situacion fiscal del ente territorial, el ejercicio va mucho mas alla
de la simple relacién de los gastos actuales y la estimacion de los ingresos que
permitiran su cubrimiento durante un periodo, requiere tener como prece-
dente los pasivos existentes, el seguimiento a los procesos juridicos en contra
de la administracién en todo nivel, el conocimiento de la estructura actual de
ingresos y gastos, y desde luego establecer si se encuentra dentro de los limites
legales de endeudamiento, la sostenibilidad de la deuda y el gasto de funciona-

miento requerido.

CONTENIDO DEL MARCO FISCAL DE MEDIANO PLAZO

El Marco Fiscal de Mediano Plazo debe contener los siguientes conceptos:

Plan Financiero

1. Metas de superavit primario.

2. Metas de deuda publica y analisis de su sostenibilidad.

3. Acciones y medidas especificas para el cuamplimiento de las metas, con los
cronogramas de ejecucion.

4. Informe de resultados fiscales de la vigencia fiscal anterior.
Estimacién del costo fiscal de las exenciones tributarias existentes en la
vigencia anterior.
Relacién de los pasivos exigibles y de los contingentes.
Costo fiscal de los proyectos de ordenanza sancionados en la vigencia fis-
cal anterior.

8. Indicadores de gestion presupuestal y de resultado de los objetivos, planes

y programas desagregados para mayor control del presupuesto.
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Estructura del plan financiero

Diagnostico |

| Potencial financiero |

Determinacion

de los costos

Identificacion de problemas,
causas, efectos, estrategias
y acciones

Metas de ingresos y gastos
(programacion)

El Plan Financiero

Es un instrumento de planificacion y gestion financiera, con el fin de:

Definir objetivos, estrategias y metas de ingresos, gastos y financiamiento.
Sanear las finanzas territoriales.

Lograr los objetivos del Plan de Desarrollo.

Incluir los efectos cambiario, monetario y fiscal de las operaciones efecti-
vas.

Determinar el programa de ingresos, gastos, déficit y su financiacion (Es-
tatuto de Presupuesto) compatible con el Programa anual de Caja y las

Politicas Cambiaria y Monetaria.

Contenido del Plan Financiero

Diagnéstico: Identificar la problematica financiera, causas, oportunidades,

amenazas, fortalezas, debilidades, etc.

Estructura de ingresos y gastos: Evolucion (tendencia) de los ingresos y
gastos y su composicion.

Financiamiento: Corresponde al registro ocurrido en las cuentas de ingre-
sos y gastos, mediante los cuales se reflejan todos los fondos obtenidos o
utilizados por la entidad para cubrir en un periodo determinado su déficit.

Si se presenta superavit, se refleja en la utilizacion de recursos. Se debe
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observar la evolucion (tendencia) de las fuentes de financiacion y su com-
posicion.

Gestidn financiera: Estrategias, acciones, programas, metas, etc.

Gestion sectorial desde la perspectiva financiera: Ajuste de las metas sec-
toriales.

Relaciones e indicadores: Capacidad de endeudamiento, limites de los gas-

tos de funcionamiento, cumplimiento en la ejecucion del SGP, etc.

Elaboracion y aprobaciéon

Secretaria de Hacienda (o quien haga sus veces)

en coordinacion con la Secretaria de Planeacion lo elabora

iys

Consejo de Gobierno da visto bueno

JL

Comité de Hacienda, aprueba, modifica y evalua

el Plan Financiero y ordena las medidas para su cumplimiento

Fuentes de informacién para el diagndstico

v
v

Ejecuciones presupuestales (ltimos cuatro anos).

Ejecuciones presupuestales (ultimos cuatro afos) estructuradas en el es-
quema de Operaciones Efectivas de Caja.

Presupuesto aprobado para la vigencia.

Informacion contable: Estados financieros, ndminas, estado de la deuda,
etc. (altimos cuatro anos).

Estatuto de Presupuesto de la entidad territorial.

Estatuto de Rentas (Reglamentacion de la adopcion de los ingresos).

Plan de Inversiones.
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Informacion consolidada de los créditos vigentes: Monto adeudado, pa-
gado, valor a cancelar en cada vigencia, saldo deuda, intereses, durante
vigencia crédito.

Relacion de la oficina juridica sobre pasivos contingentes.

Informacion sobre la planta de personal actual, el costo de la némina, 6r-
denes de prestacion de servicios, aportes parafiscales.

Plan de compras.

Relacion de obligaciones pensionales.

Proyeccién Financiera Estimacion de ingresos:

D N N N N N NN

Impuestos aplicables, tarifas, datos historicos de recaudo.

Volumen de transferencias SGP.

Otros ingresos territoriales.

Metas del Plan Financiero.

Capacidad de endeudamiento.

Supuestos macroeconémicos.

Métodos de célculo: automatico, promedios, tasa de crecimiento, evalua-

cion directa, regresion, etc.

Estimacién de los gastos:

AN N N N NN Y N N N

Acuerdo sobre estructura, planta y escalas de remuneracion.
Resultado cierre vigencia anterior.

Plan de Desarrollo.

Plan de Inversiones.

Sentencias en contra de la Administracion.

Metas de gasto del Plan Financiero.

Categoria del municipio.

Limites a los gastos de funcionamiento.

Servicio de la deuda.

Calculo de la Meta Superavit Primario.

1. Metas de superavit primario

Total Ingresos: Ingresos corrientes + Recursos de Capital - (Desembolsos de
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Crédito, Privatizacion y/o capitalizaciones) - Total Gastos: Gastos de Funcio-
namiento
+ Gastos de Inversion + Gastos de Operacion Comercial = Meta de Superavit

Primario.

Total Ingresos — Total Gastos = Meta de Superavit Primario

Superavit Primario / Intereses >= 100%

* Intereses / Ahorro operacional <= 40%

* Saldo de deuda / Ingresos corrientes <= 80%

2. Meta de deuda publica y analisis de su sostenibilidad

VIGENCIA ACTUAL

25 xx | 2015
3 xx | 2015
5 xx | 2015

ANO 1
X xx | 2016
X xx | 2016
X xx | 2016
X XX XXX
X XX XXX
X XX XXX

ANO 10
X XX XXX
X XX XXX
X XX XXX
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3. Acciones y medidas especificas a desarrollar

X1
Metas X2
X3 |.. I
Al
Actividades A2
Pl Indicadores de Segui-
miento |77
Responsables Q [ o (o [ o [ |0
X2
Metas
X3
Al
Actividades A2
P2 Indicadores de Segui-
miento
Responsables Q [0 | o [ [ | |Q
Etc. Etc.

» Deben ser viables financiera e institucionalmente.

» Cumplirse, segtin los cronograma de ejecucion.

4. Resultados de la vigencia anterior

Resultados de ejecucion presupuestal, contables, etc. Grado de cumplimiento
de metas previstas.

Explicacién de incumplimiento. Medidas para corregir.

Estrategia para incorporacion en las siguientes vigencias. Indicadores de se-

guimiento permanente.
5. Costo exenciones tributarias vigencia anterior

Decisiones adoptadas el afio anterior que impliquen exenciones tributarias,

monto, plazo y beneficiarios.
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6. Pasivos contingentes

Son las obligaciones pecuniarias sometidas a condicién, es decir, aquellas en
virtud de las cuales la entidad territorial estipula contractualmente a favor de
un contratista, el pago de una suma de dinero determinada o determinable a

partir de factores identificados, por la ocurrencia de un hecho futuro incierto.

Para efectos del Marco Fiscal de Mediano Plazo, los pasivos contingentes de-
beran tener una valoraciéon numérica y su existencia obliga incluso a crear un
fondo para contingencias cuyo valor dependera del monto de contingencias y
de la probabilidad de que se convierta en realidad. Entre los pasivos contin-

gentes tenemos:

Contratos administrativos, operaciones de crédito publico, sentencias y conci-

liaciones (procesos judiciales contra la administracion).

7. Ordenanzas, Acuerdos afio anterior

Costo fiscal de las ordenanzas y acuerdos sancionados en las vigencias anterio-
res. Valoracién monetaria.

Beneficiarios. Fuentes de recursos.

Recaudo no percibido por efectos de la reforma. Cronograma.

Debe incluirse expresamente en la exposicion de motivos y en las ponencias
de tramite los costos fiscales de la iniciativa y la fuente e ingreso adicional,

generada para el financiamiento de dicho costo.

REGLA FISCAL

Segun la Ley 1473 de 2013, se establece la Regla Fiscal, la cual tiene como

objeto expedir normas que garanticen la sostenibilidad de largo plazo de las

finanzas publicas y contribuyan a la estabilidad macroeconémica del pais. Para

efecto de la presente Ley, se tendran en cuenta las siguientes definiciones:

« Balance Fiscal Total: Es el resultado de la diferencia entre el ingreso total y
el gasto total del Gobierno Nacional Central, de acuerdo con la metodolo-

gia que para tal efecto defina el CONFIS.
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Ingreso Total: Equivale a la suma del ingreso estructural y los ingresos pro-
venientes por efecto del ciclo econdémico, los efectos extraordinarios de la
actividad minero-energética y otros efectos similares.

Gasto Total: Corresponde a la suma del gasto estructural y el gasto contra-
ciclico.

Balance Fiscal Estructural: Corresponde al Balance Fiscal Total ajustado
por el efecto del ciclo econdmico, por los efectos extraordinarios y transi-
torios de la actividad minero-energética y por otros efectos de naturaleza
similar. Equivale a la diferencia entre ingreso estructural y gasto estructu-
ral del Gobierno Nacional Central.

Ingreso Estructural: Es el ingreso total del Gobierno Nacional Central, una
vez ajustado por el efecto del ciclo econdmico y los efectos extraordinarios
de la actividad minero-energética y otros efectos similares.

Gasto Estructural: Es el nivel de gasto consistente con el ingreso estructu-
ral, en las condiciones establecidas en la presente ley.

Gasto Contraciclico: Gasto temporal que contribuye a que la economia
retorne a su senda de crecimiento de largo plazo, segiin se autoriza en el
articulo 6 de la presente Ley 1473 de 2013.

Marco de Gasto de Mediano Plazo. El Marco de Gasto de Mediano Pla-
zo contendra las proyecciones de las principaies prioridades sectoriales y
ios niveles maximos de gasto, distribuidos por sectores y componentes de
gasto del Presupuesto General de la Nacion para un periodo de 4 afos. El

Marco de Gasto de Mediano Plazo se revisaré anualmente.

A continuacidn se presentan algunos apuntes establecidos por el Ministerio de

Economia Publica, sobre la Ley de Regla, donde cuyo propdsito es buscar la

sostenibilidad de largo plazo de las finanzas publicas y contribuyan a la estabi-

lidad macroeconomica del pais.

sQué es la regla fiscal?

La regla fiscal es un mecanismo que permite fortalecer la disciplina fiscal al

establecer metas puntuales sobre el balance del Gobierno Central, de forma

que su gasto esté acorde con sus ingresos estructurales o de largo plazo. El
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cumplimiento de dichos compromisos puntuales, permitira para fortalecer las
finanzas publicas en el mediano plazo y garantizar la sostenibilidad de la deuda

publica y la estabilidad macroeconémica del pais.

sPor qué necesitamos una regla fiscal?

En primer lugar, para consolidar los esfuerzos logrados durante la tltima dé-
cada, especialmente con lo dispuesto en la Ley de Responsabilidad Fiscal en
el afo 2003 (Ley 819), a través de una programacion fiscal establecida en el
Marco Fiscal de Mediano Plazo. En segundo lugar, la perspectiva de mayo-
res ingresos provenientes de incrementos en la produccién minera hacia los
proximos afos, requiere de elementos de ahorro y estabilizacion, para evitar
que un aspecto positivo como este, genere efectos desestabilizadores sobre
toda la economia. Estos aspectos estan incluidos en el disefio de la regla fiscal
Por dltimo, para contribuir a los objetivos de estabilidad macroecondmica, la
regla fiscal aporta elementos para un manejo contraciclico de la politica fiscal,
todo lo cual en conjunto beneficia especialmente a los sectores mas vulnera-

bles de la economia.

¢Cual es el indicador sobre el cual esta establecida la regla fiscal?

La regla fiscal establece una meta de balance total estructural del Gobierno Na-
cional Central, el cual se entiende como la diferencia entre ingresos estructu-
rales, es decir, de los ingresos totales recibidos por el Gobierno ajustados por el
ciclo de la actividad econdmica y el ciclo minero, y los gastos estructurales, el

cual es equivalente al gasto del Gobierno consistente con el ingreso estructural.

+Qué metas establece la regla fiscal?

El Gobierno Nacional Central se compromete con un objetivo de reduccién
del déficit estructural, el cual no sera mayor a 1% del PIB a partir del afio 2022.
Adicionalmente, se han establecido una serie de metas intermedias para los
afios 2014 y 2018, en la medida que se alcanzarian déficits estructurales del
Gobierno Nacional Central de 2,3 % del PIB o menosy 1,9 % del PIB o menos,
respectivamente, con el propésito de alcanzar el objetivo indicado en el afio
2022.
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¢A quién le aplica la regla fiscal?
Esta Ley se aplicara a las cuentas fiscales del Gobierno Nacional Central, de
acuerdo con la metodologia que para tal efecto defina el Consejo Superior de

Politica Fiscal —-Confis-.

:Los gobiernos locales estan sujetos al cumplimiento de esta regla?

La regla fiscal solamente aplica a las finanzas del Gobierno Nacional Central,
por lo cual las entidades locales no estarian cobijadas por esta medida. Esto
es asi, por cuanto las entidades territoriales ya cuentan con sus propias reglas
fiscales como son las Leyes 358 de 1997 y 617 de 2000, que les han permitido

mejorar su situacion fiscal durante las ultimas dos décadas,

+Como se materializa la regla fiscal?

Tal como lo establece la Ley, la regla fiscal se materializa a través del Marco
Fiscal de Mediano Plazo. También, el Plan de Inversiones del Proyecto de Ley
del Plan Nacional de Desarrollo, el Marco de Gasto de Mediano Plazo, el Plan
Financiero, el Plan Operativo Anual de Inversiones y el Proyecto de Ley de
Presupuesto General de la Nacién, deben ser consistentes con la regla fiscal,

contenida en el Marco Fiscal de Mediano Plazo.

:Qué es el gasto contraciclico?

Para contribuir a los objetivos de estabilidad macroecondémica, la regla fiscal
establece la oportunidad para realizar gasto contraciclico cuando se presenten
conjuntamente las siguientes circunstancias: 1) cuando se proyecte que en un
afio particular el crecimiento econdmico real estara dos puntos porcentuales o
mas por debajo de la tasa de crecimiento econémico real de largo plazo, y 11)

que la brecha del producto sea negativa.

El gasto contraciclico sera transitorio y se desmontara completamente en un
periodo de dos afos, siendo requisito que en el primer afio de dicho periodo
la economia debe registrar una tasa de crecimiento econémico real igual o

superior a su crecimiento econdmico real de largo plazo.
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:Quién determina la magnitud y la duracion del gasto contraciclico?
El CONFIS determinara la magnitud y la trayectoria de desmonte del gasto
contraciclico considerando la evolucién de la brecha del producto y la situa-

cién econdmica en general.

+Se podra suspender la aplicacion de la regla fiscal?
La suspension de la regla fiscal solamente se realizara de manera transitoria,
previo concepto del CONFIS, en los eventos extraordinarios que comprome-

tan la estabilidad macroecondmica del pais,

:Debera rendir informe el Gobierno sobre la regla fiscal?

El Gobierno Nacional, en junio de cada afio, rendira un informe detallado a las
Comisiones Economicas del Congreso de la Republica, en el que se evalue el
cumplimiento de la regla fiscal del afio inmediatamente anterior. Este informe
acompaifiard simultdneamente la presentacion del Marco Fiscal de Mediano

Plazo.

:Qué pasa si el Gobierno incumple la regla fiscal?
En cualquier caso de incumplimiento de la regla fiscal, el Gobierno Nacional
debera explicar detalladamente las razones del incumplimiento y fijar metas y

objetivos tendientes a asegurar el cumplimiento de la misma.

sPara qué se crea un comité consultivo para la regla fiscal y quién lo con-
formara?

Para ser consultado por el Gobierno Nacional por los temas relacionados ex-
clusivamente con la regla fiscal. Sera un comité de caracter técnico. Este comi-
té estard conformado por representantes de los decanos de las Facultades de
Economia, miembros de centros de investigacion, consultores de reconocida
trayectoria y los presidentes de las comisiones de asuntos econémicos del Con-
greso. Por otra parte, los pronunciamientos del comité consultivo para la regla

fiscal no son vinculantes.

sSobre qué temas se pronunciara el comité consultivo?

Se pronunciara sobre la metodologia y la definicién de pardmetros basicos re-
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queridos para la operacién de la regla fiscal, las propuestas formuladas por
el Gobierno sobre los cambios metodolégicos para la definicion de la regla
fiscal. Ademas el Comité se pronunciara sobre el informe de cumplimiento de
la regla fiscal que el Gobierno debe presentar ante las Comisiones Econdmicas
del Congreso de la Republica, asi como para los temas relacionados con la

suspension de la regla fiscal.

¢Cual es la necesidad de un Fondo de Ahorro y Estabilizacion Fiscal y Ma-
croeconémica?

Con el proposito de contribuir a la estabilidad macroeconémica del pais, dada
las mayores perspectivas de ingresos generados por los mayores niveles de
produccion del sector minero, se constituye un fondo de ahorro y estabiliza-

cion fiscal y macroeconémica.

¢Cuales son las fuentes de ingresos del Fondo de Ahorro y Estabilizacion
Fiscal y Macroeconémica?

Este Fondo es una cuenta sin personeria juridica, cuyos recursos estan de-
terminados por los superavits que registre el Gobierno Nacional Central, sus
correspondientes rendimientos y los aportes extraordinarios que determine el

Gobierno Nacional.

+A qué se destinaran los recursos del Fondo de Ahorro y Estabilizacion Fis-
cal y Macroeconomica?

Los recursos del Fondo podran destinarse a la amortizacion de deuda publica,
a los gastos extraordinarios que se presenten ante situaciones que comprome-

tan la estabilidad macroeconomica y a financiar gasto contraciclico.

En ningun caso, el monto anual del desahorro destinado a financiar gasto con-
traciclico podra ser superior al 10 % del saldo del Fondo a 31 de diciembre del

afno anterior.
En este sentido, el Gobierno Nacional reglamentard el funcionamiento, admi-

nistracion, operacion e inversion de los recursos del Fondo y podra incorpo-

rarlos al Presupuesto General de la Nacion.
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:Qué entidad administrara los recursos del Fondo de Ahorro y Estabiliza-
cién Fiscal y Macroecondémica?

El Banco de la Republica administrara el Fondo, mediante contrato suscrito
por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, que solo requerira para su
validez y perfeccionamiento las firmas del Ministro de Hacienda y Crédito
Publico y del Gerente del Banco de la Republica y su publicacion en el Diario
Oficial.

+El Gobierno Nacional acumulara recursos de regalias en este Fondo de
Ahorro y Estabilizacion Fiscal y Macroeconémica?

Los recursos del Fondo establecidos por la Ley de regla fiscal solamente estan
determinados por las fuentes de ingreso del Gobierno Nacional Central, por lo
cual, los recursos de las regalias no hacen parte de este fondo. Los recursos de
regalias si hacen parte de otro mecanismo de ahorro contemplado en el Siste-
ma General de Regalias, en un esquema totalmente separado e independiente

de la implementacion de la regla fiscal.

+Como se benefician los colombianos de la regla fiscal?

La estabilizacion del gasto publico a través de la regla fiscal reduce la vulnera-
bilidad de la actividad econdmica a las fluctuaciones del ciclo econdmico, en
primer lugar, reduciendo la pérdida de empleos y evitando un aumento en la
pobreza y la desigualdad, ante una fase desfavorable del ciclo econémico. En
segundo lugar, en la fase positiva del ciclo econdmico, la regla fiscal promueve
el ahorro y la estabilizacién macroecondmica que permite fortalecer su postu-
ra de politica en las fases negativas del ciclo econémico, impulsando la activi-
dad econémica y la generacion de empleo. En este sentido, fortalece el proceso

de coordinacién macroecondmica con la politica monetaria.

Adicionalmente, la implementacién de una regla fiscal promueve la transpa-
rencia del manejo de los recursos publicos y conduce a una mejora en las con-
diciones de financiamiento del Gobierno. Menores niveles de deuda publica
demanda menores recursos para cubrir el servicio de la misma, generando

espacio fiscal para llevar a cabo inversién con impacto social.
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También, la regla fiscal permite mayor certeza en la realizacion de planes de
consumo e inversion por parte de hogares y empresas, favoreciendo la genera-

cién de empleo y la reduccion de la pobreza.

8. Indicadores de gestion
Se deben obtener indicadores que permitan hacer seguimiento a las metas
planteadas en el Marco Fiscal de Mediano Plazo, con el fin de efectuar los ajus-

tes necesarios y prever la capacidad de cumplimiento de las mismas.

Indicadores a tener en cuenta

Capacidad de autofinanciamiento del funcionamiento.
Respaldo de la deuda.

Dependencia de las transferencias (SGP).
Importancia de los recursos propios.

Magnitud de la inversion.

AN L i A e

Capacidad de ahorro.

~

. Capacidad de autofinanciamiento del funcionamiento

Gasto de funcionamiento

Ingresos corrientes de libre destinacion

o Mide la capacidad de la entidad territorial para cubrir el gasto de funcio-
namiento de la administracidn central con sus rentas de libre destinacidn,
de acuerdo con los limites al gasto sefialados en la Ley 617 de 2000.

« Asimismo es una medida de solvencia y sostenibilidad de su gasto de fun-

cionamiento.

2. Respaldo de la deuda

Saldo de deuda total

Ingresos totales
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o Midela capacidad de la entidad territorial para respaldar su endeudamien-
to con los ingresos que recibe.

o Permite determinar si la deuda total supera o no la capacidad de pago de
la entidad y si compromete o no su liquidez en el pago de otros gastos, tal

y como lo sefiala la Ley 358 de 1997.

3. Dependencia de las transferencias

Transferencias recibidas de la Nacion por SGP

Ingresos totales
o Mide si las transferencias nacionales son o no los recursos fundamentales
para financiar el desarrollo territorial.

» No incluye los recursos de regalias ni de cofinanciacién.

4. Importancia de los recursos propios

Ingresos tributarios

Ingresos totales

o Es una medida del esfuerzo fiscal que hacen las administraciones para fi-
nanciar su desarrollo con sus recursos propios.
« Relaciona la capacidad de las ET Entidades Territoriales de garantizar re-

cursos complementarios a las transferencias.

5. Magnitud de la inversion

Gasto total de inversion

Gastos totales
« Cuantifica la magnitud de la inversién que ejecuta la entidad territorial,

respecto del gasto total.

« Por inversion se entiende los gastos destinados a incrementar, mantener
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o mejorar las existencias de capital fisico, asi como el gasto destinado a
incrementar, mantener o recuperar la capacidad del recurso humano vin-

culado a la atencidn de sectores sociales (inversion social).

6. Capacidad de ahorro

Ahorro corriente

Ingresos corrientes

o Esunindicador de solvencia financiera que permite medir el balance entre
el ingreso y el gasto corriente.

o Permite determinar el grado en el cual se liberan excedentes para finan-
ciar la inversion, luego de cubrir el funcionamiento, el pago de intereses
de deuda y las erogaciones de las reestructuraciones del funcionamiento,

pasivos y créditos.

LINEAMIENTOS GENERALES DEL MARCO FISCAL DE MEDIANO
PLAZO

De la capacidad de generar ingresos propios, depende la posibilidad de finan-
ciar un cierto nivel de gastos o inversiones, gastamos lo que tenemos y dentro
de esa generacion de ingresos estan por supuesto los impuestos, los montos
percibidos por el ente territorial como transferencias del Sistema General de

Participaciones y otros recursos como regalias.

Estimacion de ingresos
Dicha estimacién de ingresos para los diez afios siguientes va de acuerdo al

tipo de recursos que conforman las arcas del ente territorial, as:

a) Los Impuestos

La proyeccion debe realizarse tomando como base de partida, que se presu-
me que la renta se mantendra con el mismo comportamiento de las ultimas
vigencias y que como minimo se incrementara de la mano de la inflacién pro-

yectada, de acuerdo con las ejecuciones observadas. Dentro de este proceso es
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importante tener en cuenta su comportamiento estacional, es decir, la forma
como se ha distribuido por meses el recaudo dentro de las tltimas tres vigen-
cias. Desde luego este proceso de estimacion sera mucho mas certero en la
medida en que se haga un analisis minucioso de cada impuesto, teniendo en
cuenta si la estructura de cada tributo esta conforme a lo dispuesto por la nor-
matividad vigente, si el caso es contrario serd necesario realizar la actualiza-
cion del estatuto tributario local. Como tarea fundamental se debe observar el
comportamiento de cada uno de los elementos que hacen parte de los diferen-
tes tributos, por ejemplo al establecer el potencial de contribuyentes hay que
observar quiénes cumplen plenamente con las obligaciones de pago y quiénes
no, de esta manera al conocer la base potencial y quiénes cumplen o incum-
plen, sera mucho mas facil determinar cual es la estrategia a seguir con los eva-
sores para lograr el recaudo y asi recuperar la cartera morosa de vigencias ya
pasadas. Ademas de esto se debe revisar la bondad del proceso de discusion y
cobro de cada impuesto y definir si el monto del recaudo es el adecuado o si es
necesario y posible fortalecerlo de alguna manera, teniendo en cuenta que mas
alla del compromiso de la administracion y de la promulgacion de reformas, la
modificacion de los supuestos de la estimacion de los impuestos, depende de

los resultados alcanzados en el nivel efectivo o real de recaudos.

b) Ingresos no tributarios

Estos son ingresos de libre destinacion (tasas, multas, arrendamientos) que
por lo general participan con un porcentaje pequeno de los ingresos propios
del municipio, lo cual resulta negativo puesto que la principal justificacion de
la descentralizacion esta cifrada en la posibilidad de conseguir mayores nive-
les de eficiencia en la prestacion de los servicios y bienes publicos, en conse-
cuencia la principal forma de aumentar el financiamiento propio de los entes
locales, deberia ser a través de los pagos requeridos a quienes se favorecen de
manera directa o indirecta con la prestacion de los bienes y servicios publicos,
puesto que son estos ingresos los que se obtienen a través del cobro de tasas y

tarifas.

c) Sistema general de participaciones

Estos son recursos externos que la Nacidn, a través del Departamento Nacio-

150



Economia Publica

nal de Planeacion, distribuye anualmente a las entidades territoriales de acuer-
do a lo establecido en la Constitucion Politica y la Ley 715 de 2001, para lo
cual se basa en la categoria en la cual se halle clasificado el ente territorial, de
ahi la importancia de que dicho tramite decreto sea realizado oportunamente
ante el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Al realizar la proyeccion o
estimacion de los ingresos y gastos contando con los ingresos provenientes
del SGP, es ttil tener en cuenta que el DNP hace su asignacion de acuerdo a
criterios como: poblacion atendida, poblacion por atender, equidad en el caso
de la participacion en educacion, la pobreza relativa, proporcion entre pobla-
cién urbana y rural, la eficiencia fiscal, eficiencia administrativa, entre otros,
y que de acuerdo a lo dispuesto en el articulo 49 de la Ley 863 de 2003 (que
modificé el paragrafo 3° del Art. 78 dela Ley 715 de 2001), la distribucion de la
participacion de proposito general debe tener en cuenta: 4 % para deporte, 3 %
para cultura y 10 % para el Fondo de Pensiones de las Entidades Territoriales

(FONPET) y que este ultimo no entra a las arcas de la entidad sino a la cuenta
de dicho fondo.

d) Otros ingresos

Segun la informacién reportada por la Comision Nacional de Regalias, el Mi-
nisterio de Minas y Energia y ECOPETROL, se debe hacer la proyeccion de los
ingresos provenientes por concepto de regalias, teniendo en cuenta que dicha
proyeccion estara sujeta a la fluctuacion de los precios de los bienes (recur-
sos de explotacion no renovable) en el mercado internacional, por tanto estos
pueden incurrir tanto en aumento como en su disminucion, y que de ellos se
debe descontar el 5 % que se destina para el FONPET. Es importante tener en
cuenta que la proyeccion de recursos que dependan de contrapartidas solo
debe hacerse contando los que por tal concepto ya hagan parte de las arcas de
la entidad territorial, no se deben tener en cuenta aquellos que aunque ya se
encuentren inscritos en el Banco de Proyectos de Inversiéon no cuenten con

desembolsos que hayan sido aprobados todavia.

DESTINACIONES

La Constitucion Politica y el marco normativo nacional establecen las desti-
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naciones pertinentes para las diferentes fuentes de ingreso de los entes territo-
riales, con excepcion de los ingresos corrientes de libre destinacién. Veamos

algunas generalidades al respecto:

a) De destinacion especifica

Forzosa inversion

Dentro de este grupo de recursos se encuentran los destinados desde la Cons-

titucion y las leyes para financiar sectores especificos de inversion:

- Recursos del esquema de Contrapartidas (Fondo Nacional de Regalias).

- Donaciones.

- Los pertenecientes al Sistema de Seguridad Social en Salud, provenientes
de juegos de suerte y azar, impuesto al consumo de cerveza, transferencias
de ETESA, entre otros.

- Los pertenecientes al Gasto Social en educacidn, agua potable, saneamien-
to basico, cultura, recreacidn, deporte, FONPET, provenientes del Sistema
General de Participaciones.

- Las Cuotas Partes Pensionales, hacen parte del Fondo Local de Pensiones y
contribuyen a aliviar el pago de mesadas y la emision de bonos pensiona-
les, y que deben ser compartidas por la entidad local y las entidades donde
anteriormente laboraron quienes estando al servicio de la entidad local

adquirieron el legitimo derecho a pensionarse.

Reasignables
La Ley 617 de 2000, articulo 12, especificé dentro del grupo de recursos de

forzosa inversion, los reasignables —que hacen parte igualmente del financia-
miento de la inversion social-, destinados a financiar el saneamiento fiscal de
las entidades territoriales de ser estimado como necesario, y para lo cual la
entidad territorial debera formular y adoptar un Programa de Saneamiento
Fiscal y Financiero en el cual quede clara la necesidad de reorientar dichos
ingresos segtn lo sefialado en el Decreto 192 de 2001. Dentro de estos recursos
se cuentan:

- Las regalias.

- Lasobretasa del ACPM.

- Elimpuesto al transporte de hidrocarburos.
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- Las estampillas.

- El componente de libre inversion de la participacion de propdsito general
del SGP.

- La sobretasa a la gasolina (si se establece en un acuerdo u ordenanza su
destinacidn para financiar gasto en inversion).

- El producto de venta de activos, entre otros.

b) Otros ingresos

Basicamente en este grupo se clasifican aquellos recursos que provienen de la
gestion financiera de la entidad territorial, para los cuales hacer proyeccion es
incierto pues dependen del mercado, dada esta caracteristica de incertidumbre
no se deben soportar gastos corrientes con ellos y no se deben incluir en las
proyecciones hechas para el Marco Fiscal de Mediano Plazo, es mejor esperar
que se hagan efectivos en caja para incorporarlos en la financiacion del gasto
de inversion, dentro de estos ingresos se encuentran:

- Los rendimientos financieros.

- Laventa de activos.

- Los excedentes financieros.

- Las utilidades de las empresas de las entidades territoriales.

¢) De libre destinacion

Estos recursos estan constituidos por los ingresos corrientes propios de las
entidades territoriales de origen tributario y no tributario, utilizados general-
mente para financiar el gasto de funcionamiento en porcentajes que varian de
acuerdo a la categoria de la entidad territorial y conforme a lo establecido en
la Ley 617 de 2000, también pueden destinarse a la cancelacion de pasivos an-
teriores o gastos de inversion. No tienen destinacion establecida en la Consti-
tucion o en el marco normativo nacional, cuando el municipio pertenece a las
categorias 4, 5% 0 6 se adiciona a dichos ingresos el 28 % de la participacion de
propdsito general, en los nuevos departamentos se adiciona la participacion en
el IVA y las transferencias provenientes del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, igual en el caso de los recursos girados al departamento archipiélago

de San Andrés, Providencia y Santa Catalina.
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PROYECCION DE GASTOS

Una vez se tiene claro el panorama de ingresos, se hace pertinente realizar la
proyeccion de los gastos, en cuyo desarrollo debe tenerse en cuenta que estos
desde luego no deben superar a los ingresos del ente territorial —principio de
restriccion presupuestal- en tanto se entiende que deben estar ajustados a las
posibilidades fiscales de la entidad territorial. En la proyeccion de gastos se

debe tener en cuenta:

Incorporacion de Pasivos Acumulados (correspondientes a vigencias ante-
riores y contingencias)

Ademas de conocer ;Cudnto se debe? es necesario pensar en las situaciones
inesperadas que pueden presentarse, por ello los encargados de la parte finan-
ciera y juridica deben contar con el apoyo decidido de toda la administracién,
ademas de conocer en amplitud y echar mano de la normatividad vigente,
como la Ley 716 de 2001, en aras de acercarse cada vez mds al saneamiento
contable de la entidad.

Proceso de Saneamiento Contable

Toda entidad territorial debe establecer mediante acto administrativo un Co-
mité Técnico de Saneamiento Contable (conformado por el representante
legal, los secretarios de despacho y demas funcionarios de cada una de las
dependencias) y adelantar el debido proceso conforme lo dispuesto en la Ley
716 de 2001, la Ley 863 de 2003 y los Decretos 1282, 1914 y 1915, asi como las
circulares 037, 050 y 056 y cartas circulares 033, 042, 043 y 048, expedidas por
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y por la Contaduria General de la
Nacion. Las decisiones que se tomen al respecto deben ser adoptadas mediante
acto administrativo. De manera conjunta con el Comité los funcionarios de la
entidad territorial deben:

*  Realizar la inspeccion de archivos fisicos.

*  Consultar a terceros que puedan tener informacién necesaria para el pro-
ceso de saneamiento y que no esté en poder de la entidad.

* Otras acciones que el Comité Técnico defina como necesarias.
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Composicion de los pasivos

Buscando que el esquema financiero se ajuste lo mas posible a la realidad,
se deben tener en cuenta los resultados obtenidos al observar las contingen-
cias juridicas y financieras, asi como el pasivo especificando qué parte de este
pertenece a funcionamiento y cudl a inversion, para poder establecer, dando
cumplimiento al marco legal y normativo, ;qué fuentes legales de financia-
cion sirven para cubrirlo de acuerdo a la destinacion de las rentas territoria-
les? Es importante ademads de diferenciar el pasivo de funcionamiento del de
inversion, desagregar también al interior de cada uno de estos para determinar
cuales compromisos son mas urgentes de cancelar (por qué podrian generar
un problema social intenso, por ejemplo, las mesadas pensionales) y cuales
podrian entrar a trabajarse a través de una estrategia negociada con los acree-
dores mas a largo plazo pero sin descuidar la obligacion de pago de los provee-
dores. Los procesos juridicos no solo demandan tiempo, puesto que cuando
no han tenido un adecuado manejo incurren en gastos adicionales que no se
esperaban, por eso es importante que la administracion haga una revision mi-
nuciosa de estos, reconociendo cudles estan en curso, cudles se han fallado a
favor o en contra y asi poder determinar un estimado de cémo estos procesos

podrian afectar el disefio del Marco Fiscal de Mediano Plazo.

INGRESOS VERSUS GASTOS, SEGUN LAS RESTRICCIONES

El proceso de identificacion de los ingresos y los gastos se hace con el fin de
poder hacer un cruce entre ellos y de esta manera identificar a ciencia cierta
con qué recursos se cuenta para cada sector, al conocer las fuentes y a qué
pueden destinarse se podrd hacer un balance ajustado de la proyeccion, sin
incurrir en destinaciones no apropiadas segtin lo sefialado por la Constitucién
Politica y las leyes. Recordemos que los tinicos recursos que no tienen una
destinacion fijada por la Carta Magna o la ley, son los ingresos corrientes de
libre destinacion. Asi no se podran pasar recursos destinados a la atencion
del gasto social en salud y educacién hacia otro sector como infraestructura
vial o para cancelar sus pasivos. Dentro de este proceso se deben contemplar
los recursos de caja en la tesoreria, cuentas bancarias, inversiones financieras
(de corto y mediano plazo) segtin saldos, usos y afectaciones contractuales y

legales de dichos recursos.
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Al conocer las fuentes de libre destinacion para funcionamiento y las de utili-
zacion exclusiva para un determinado sector, se podran determinar mas exac-
tamente los tipos de gasto que se pueden financiar a través de ellas. Para que

este proceso se cumpla de manera efectiva se debe atender a:

a) Identificacion y garantia del financiamiento del gasto recurrente en fun-

cionamiento e inversion

En funcionamiento, se deben tener en cuenta los limites fijados por categoria

para estos gastos en la Ley 617 de 2000:

Al respeto sefiala la Ley 6* de 1945, en el articulo 17: “Los empleados y obreros
nacionales de cardcter permanente gozaran de las siguientes prestaciones: a)
Auxilio de cesantia, b) Pension vitalicia, c) Pension de invalidez, d) Seguro por
muerte, e) Auxilio por enfermedad, f) Asistencia médica, g) Los gastos indis-
pensables del entierro”, lo cual incluye a los Diputados y de conformidad con

lo sefialado en el articulo 299 de la Constitucién Nacional.

Las Contralorias Departamentales pueden realizar gastos por el valor maximo
que les es transferido por los sectores central y descentralizado, a partir de
2005 los gastos de estos entes, para cada vigencia, no pueden ser incrementa-

dos por encima de la meta de inflacién indicada por el Banco de la Republica.

Para efectos de optimizar los recursos con que cuenta la corporacion, la orga-
nizacion de la agenda debe estar ajustada en aras de no incurrir en la realiza-
cidn de sesiones extraordinarias e inclusive en poder eliminar las ordinarias
que no se hagan indispensables, en tanto los pagos de honorarios de los conce-

jales dependen de su asistencia a dichas audiencias.

b) Identificacién y garantia de los compromisos contractuales y presupuesta-

les

Se debe identificar claramente y garantizar el cuamplimiento de los compromi-
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sos contractuales y presupuestales a que haya lugar en los diversos sectores de
inversion, en donde se contabilizan vigencias futuras de determinados proyec-

tos de inversidn estratégica o concesion, o para el servicio de la deuda publica.

c) Segun identificacion del pasivo exigible y contingente

Es necesario establecer un cronograma de pagos del pasivo exigible y con-
tingente, respetando las destinaciones indicadas en la normatividad vigente,
evitando de esta manera la paralizacion del normal funcionamiento de la ad-

ministracion por causa de tutelas o embargos por parte de los acreedores.

Una vez establecida la financiacion del gasto recurrente, sentados los compro-
misos de vigencias futuras y servicio de la deuda vigente, definida la forma en
que se cancelara a los acreedores de vigencias anteriores y las contingencias, se
pasa a establecer el monto de recursos que no se hallan afectados, los cuales se

destinaran a la financiacién de los gastos de inversion.

RECURSOS COMPLEMENTARIOS PARA EL AUMENTO EN INVERSION

SUJETO A RESTRICCIONES

Ya adelantado el proceso de cruce entre ingresos y gastos soportados en las

asignaciones especificas, la administracion puede entrar a contemplar los gas-

tos nuevos destinados a inversion, en cuyo planteamiento pueden presentarse

varios escenarios:

1. Que no exista posibilidad de financiar con fuentes propias nuevos proyec-
tos de inversion.

2. Que los ahorros existentes no sean suficientes para financiar los costos to-
tales de los proyectos que se estimaban en el Programa de Gobierno.

3. Encontrar que si existen recursos que no estan afectados y que pueden

destinarse para la financiacion del Plan de Desarrollo.
Los Concejos Municipales frente a las finanzas del municipio, tienen un papel

fundamental, el cual es el de revisar algunos temas pertinentes para la elabora-

cidén del Marco Fiscal de Mediano Plazo, los cuales sin duda son herramientas
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necesarias para que el Concejo Municipal logre dimensionar y conocer con
claridad como se lleva a cabo el proceso de estudio y destinacion de los re-
cursos municipales. Pasaremos a hablar del papel que el Concejo debe asumir

frente a dicha tarea.

Es importante que los Concejos Municipales trabajen de la mano de las ad-
ministraciones, en el proceso de planificacion y elaboracién del presupuesto
del municipio, entendiendo que su labor de orientacién y aporte al proceso es
fundamental en tanto son los concejales quienes deben velar por los intereses
de las comunidades. Frente a los gastos municipales el Concejo Municipal tie-

ne la responsabilidad de:

« Frente a la aprobacion del Plan Anual de Inversiones

El Plan Anual de Inversiones es la herramienta en la cual se recogen los pro-
yectos y programas que la administraciéon ha determinado como necesarios
para ejecutarse durante la vigencia presupuestal, y que debe estar ajustado a
las metas, objetivos y fines propuestos en el Plan de Desarrollo del Municipio
y a los proyectos que previamente se hayan registrado en el Banco de Proyec-
tos, se espera que la tarea del Concejo en cuanto a la aprobaciéon del mismo se
convierta en una tarea de revision, entendiendo que su mayor esfuerzo debe
centrarse en la identificacion y priorizacion de las necesidades de las comu-
nidades que es una labor previa al estudio y aprobacién del Plan Anual de

Inversiones - PAI

Dictar normas or- | Establecer, reformar o eliminar tributos | Aprobar el Plan Anual de Inver-
ganicas sobre presu- | contribuciones, impuestos y sobretasas | siones, elaborado con base en el

puesto (Ley 136 de 1994) Plan de Desarrollo del municipio
Aprobar los presu- | Autorizar la asuncion de obligaciones que | Autorizar la celebracion de con-
puestos anuales de in- | comprometan vigencias futuras tratos
gresos y gastos
Autorizar cupos de en- | Determinar la estructura de la administra- | Ejercer el control politico
deudamiento cién y remuneracion de sus empleos
Promover la participa | Aprobar estimulos e incentivos tributarios
cion ciudadana para el inversionista (no pago de Predial,

Industria y Comercio)
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o Frente a la armonizacién entre Plan de Desarrollo y Sistema Presupuestal
Siendo una disposicion normativa (Art. 13 Decreto 111 de 1996), en la que se
establece que uno de los principios legales que orientan el proceso de elabo-
racion presupuestal es la planificacion, el Presupuesto General del municipio
debe estar ajustado a los componentes estratégico y plurianual de inversio-
nes del Plan de Desarrollo del Municipio y demas instrumentos del Sistema
Presupuestal, el Plan Operativo Anual de Inversiones - POAI y el Programa
Anual Mensualizado de Caja (PAC). En este, entendida la labor del Concejo,
se centra en la revision de que los gastos e ingresos propuestos no contradigan
las disposiciones del Plan de Desarrollo, y que estén acordes con las demads

herramientas de planificacion presupuestal mencionadas.

« Frente a la aprobacion de los tributos y los gastos locales

Como lo sefala el articulo 313 numeral 4 de la Constitucién Politica: los con-
cejos municipales deben “votar de conformidad con la Constitucion y la ley los
tributos y los gastos locales”, lo cual no implica una potestad unica al respecto
por parte del Concejo, puesto que el Congreso de la Republica puede crear

impuestos a favor de los municipios, de acuerdo a como lo sefiale la ley.

Lalabor del Concejo Municipal a este respecto, se desarrolla a través de Acuer-
dos y de los contratos a celebrar que ha autorizado al Alcalde, asi como la de-
terminacion de las tarifas de los servicios publicos municipales (en los muni-
cipios que administran servicios de forma directa, el Concejo es quien aprueba
las tarifas de los servicios de acuerdo a la normatividad vigente). Los gastos
que el Concejo establezca solo seran validos en tanto estén incluidos en el pre-

supuesto.

« Frente a la contratacion y la delegacion de funciones

El Concejo, sin detrimento de las funciones del Alcalde como representante
legal del municipio, es quien autoriza la celebraciéon de contratos a la admi-
nistracion. Y en el desarrollo de sus funciones puede hacerle delegacion de
algunas de ellas al Alcalde y/o a las Juntas Administradoras Locales a través de
Acuerdo o Decreto (los cuales tienen un tiempo fijo establecido). Esta labor
de autorizacién de los procesos de contratacién debe estar encajada dentro

del Marco Constitucional y Legal colombiano, entendiendo que el Concejo no
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podra limitar los procesos de seleccion, ni establecer regulaciones especiales
a los contratos, en tanto existe una normatividad especifica que se encarga
de ello (ver Sentencia C-738/01. Autorizacién de los Concejos para celebrar
contratos).

« Frente a la estructura de la administracion municipal

Es labor del Concejo establecer la estructura de la administracién municipal a
través de Acuerdos (secretarias, departamentos administrativos, etc.) asi como
las funciones de cada una de sus dependencias, de igual manera correspon-
de al Concejo por solicitud del Alcalde, establecimientos publicos y empresas
industriales, comerciales o sociedades de economia mixta, en dicha tarea no
se incluye la propia Alcaldia la cual tiene su razén de ser y funcionamiento
establecido por la propia Constitucion Politica. Dentro de esta funcién se haya
también la distribucién interna y en sociedad del municipio con otros segiin
lo senalado por la ley.

« Frente a la remuneracion y categorias de empleos

La Constitucion Politica establece en articulo 313, numeral 6 que: “es funcién
del Concejo Municipal fijar las escalas de remuneracién correspondientes a
las distintas categorias de empleos”. Esto ha sido mal interpretado generando
“desorden” al no existir una base de nomenclatura nacional, por tanto se reco-
mienda revisar lo sefialado por la Ley 909 de 2004 al respecto, que reformuld
lo dispuesto en la Ley 443 cuyo articulado fue declarado inexequible por la
Corte Constitucional.

« Frente a la aplicacion de leyes de ajuste fiscal

Los Concejos Municipales deben velar por el cumplimiento de lo establecido
enla Ley 617 de 2000, frente a la racionalizacion del gasto, en la cual se estable-
ce una delimitacion del gasto de acuerdo a la densidad poblacional del muni-
cipio (categorias) y especificando las obligaciones tributarias y de los gastos de
funcionamiento. Estos ultimos deben ser financiados a través de los ingresos
corrientes de libre destinacion, de manera que estén suficientemente sustenta-
dos y permitan cumplir con las obligaciones corrientes, la provision del pasivo
prestacional y pensional y la financiacién parcial de la inversién publica de las

mismas.
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METODOLOGIA PARA EL ANALISIS INTEGRAL
DE LAS FINANZAS TERRITORIALES

OBJETIVO

Formular una guia conceptual y metodoldgica para el anélisis de los problemas
financieros actuales y potenciales de las administraciones centrales territoria-
les (departamentos, distritos y municipios), identificando los problemas, cau-
sas y consecuencias, y con base en ello definir lineas de accion prioritarias que

posibiliten la maxima financiacién de los programas de Gobierno.

Esta metodologia no pretende limitar el analisis de los indicadores en ella
propuestos, sino proporcionar un punto de inicio. Cada ente territorial tiene
particularidades que el analista debe explorar y que posiblemente no estan

consideradas en esta nota que recoge los aspectos mas generales.

ESTRUCTURA DE LA METODOLOGIA

La metodologia propuesta se fundamenta en tres tipos de analisis interrela-
cionados. Con el analisis de la coyuntura se pretende examinar la situacién
financiera de la entidad territorial en la vigencia fiscal. Esto se realizard a través
de un estudio de la situacion presupuestal, fiscal y de tesoreria, que muestre el
estado de déficit o superavit a 31 de diciembre de la vigencia anterior, asi como
una estimacion del estado de tesoreria mediante una proyeccion de su movi-

miento mensual a dos o tres meses.
Los problemas estructurales se pueden examinar desde dos puntos de vista:
aquellos que se generan en la estructura fiscal y los que se originan en la ges-

tion y los procesos financieros, es decir, en la forma de hacer las cosas.

El primero es un analisis de la tendencia que ha seguido la estructura fiscal de
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la entidad territorial. Para ello se plantea utilizar el Esquema de Operaciones
Efectivas que nos permite examinar no solo el comportamiento y la tendencia
de los ingresos y gastos, sino de variables de resultado econémico importantes

como el ahorro, el déficit y la financiacién. El segundo se concentra en la forma

como se captan los ingresos y se ejecutan los gastos. Con ello se quiere estable-
cer qué incidencia tienen los procedimientos, métodos y sistemas de hacer las

cosas en la situacidn financiera de la entidad.

El analisis debe comenzar con el componente coyuntural y seguir con el es-
tructural, preferiblemente con el de tendencia, ya que la situaciéon coyuntural
esta muy relacionada con problemas de tipo estructural que facilitan su iden-

tificacion.

El objetivo de estos tipos de analisis es identificar de manera preliminar situa-
ciones criticas y tendencias de comportamiento de las finanzas territoriales
que puedan obstaculizar la ejecucion del Plan de Gobierno Departamental,
Municipal y Distrital con el cual esta comprometido el Gobernador o el Al-
calde respectivamente. Ademas de estos estudios, es necesario tener una apre-
ciacion sobre lo que le espera a la entidad territorial en un futuro. Proyectar el
comportamiento de las finanzas como minimo para tres afos facilita la toma

de decisiones y la elaboracion del plan financiero.

De esta confrontacion surge la posibilidad de identificar con mayor precisién
problemas actuales (vigentes en el tiempo presente) y problemas potenciales
(amenazas futuras probables) que puedan convertirse en una limitante para la
financiacion integral del Plan de Desarrollo o del programa de Gobierno. Es
necesario realizar un andlisis a tales problemas, para diferenciar si se trata de la
manifestacion del problema, o si se constituye en la causa de otras dificultades.
El éxito del diagndstico esta precisamente en detectar dichas causas y plantear
lineas de accion adecuadas para resolverlas, lo cual depende de la orientacidon
metodologica y del conocimiento y habilidad del analista. Las lineas de accién
deben identificar operaciones concretas que permitan actuar sobre aquellas
causas que son controlables y estratégicas para alcanzar las metas propuestas

en el corto, mediano y largo plazo.

162



Economia Publica

La finalidad dltima de este desarrollo metodoldgico es brindar al estudiante
los instrumentos necesarios para la toma de decisiones que conlleven a incre-
mentar las posibilidades de financiamiento del programa de Gobierno. Tales
decisiones pueden estar orientadas a acciones como liberaciéon de recursos
para incrementar inversion (via aumento de recaudos por recursos propios,
o racionalizacién de gastos de funcionamiento); a realizar una gestiéon mas
eficiente que posibilite la obtencién de recursos adicionales provenientes de
otras fuentes (créditos, programas de cofinanciaciéon con entidades publicas
del orden nacional o municipal, acceso a recursos del presupuesto nacional,
convenios interdepartamentales o intermunicipales y vinculaciéon del sector
privado, entre otros); a priorizar la ejecucion de los proyectos a realizar dentro
del programa de Gobierno establecido; a mejorar la programacion en el tiem-
po (definir etapas) para proyectos inaplazables dada su importancia en el Plan

de Desarrollo, entre otros.

Esta serie de decisiones, acciones y estrategias deben brindar a la adminis-
tracion territorial los instrumentos de planificacién integral que aumenten su

margen de posibilidades para cumplir con los compromisos adquiridos.

Para facilitar el tratamiento metodologico en cada componente, se definirdn
algunos indicadores que recogen la problematica en forma sintética, se esta-
bleceran los elementos basicos que se deben tener en cuenta, se formularan
preguntas orientadoras dirigidas a los actores y se precisara la informacion
minima requerida para el anélisis y que dependen de la toma de decisiones del

gobernante territorial.

ETAPAS DEL DESARROLLO METODOLOGICO

Analisis financiero de la vigencia

El objetivo fundamental de este componente es establecer la situaciéon finan-
ciera real del ente territorial desde el punto de vista presupuestal, fiscal y de

tesoreria, e identificar los factores determinantes de los resultados obtenidos.

Un segundo objetivo es evaluar los procedimientos utilizados por los entes
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territoriales para el calculo de los estados de superavit o déficit, para constituir
reservas de caja y de apropiacion, a fin de determinar su validez y proponer
criterios unificados de analisis que conduzcan a una utilizacion mas eficiente

de este tipo de metodologias.

La informacidn requerida para la preparacion de dichos estados, debera ser
proporcionada por los entes territoriales en los términos presentados en la

Guia Metodoldgica 1.

Adicionalmente, debera analizarse el presupuesto de la vigencia en curso y su
ejecucion hasta la fecha, buscando establecer como se ha financiado el déficit
de la vigencia anterior, su impacto sobre el presupuesto en ejecucion y los po-

sibles resultados presupuestales al final del afo.

Analisis historico de la estructura fiscal
Su objetivo es establecer la evolucién de la estructura fiscal del ente territorial
durante un periodo (no inferior a tres afos), con el fin de identificar areas

problematicas.

Un segundo objetivo es profundizar en el andlisis de las areas problemas, para
establecer sus causas reales, sus descriptores y determinar sus consecuencias

futuras en caso de no aplicarse los correctivos necesarios.

Para el desarrollo de este analisis se propone utilizar la metodologia de ope-
raciones efectivas. En la Guia Metodoldgica 2 se presenta la definicion de las
variables requeridas, los indicadores aplicables para el analisis y una serie de
aspectos e interrogantes, que es necesario aclarar para profundizar en el estu-

dio de las areas problemas.

Estructura de gestion
Tiene como objetivo identificar la incidencia sobre las finanzas (posibles cau-
sas de los problemas) de la organizacién, los métodos y procedimientos utili-

zados por la administracion territorial para el manejo del area financiera.
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Capacidad actual y real del financiamiento del programa de Gobierno

Con la eleccion popular de Gobernadores y Alcaldes y el establecimiento de
un periodo de Gobierno, los gobernantes elegidos deben asegurarse de dar
cumplimiento a su Plan de Desarrollo o por lo menos al programa de Gobier-
no con el cual se han comprometido. Por ello, en esta parte de la metodologia
el objetivo es identificar las brechas existentes entre los costos cuantificados
del programa de Gobierno y la situacion financiera real por la que atraviesa el
ente territorial y dejar las bases para la elaboracién del plan financiero y de los

programas operativos de inversion.

Se propone entonces, calcular la inversion posible futura del ente territorial,
que depende de los resultados financieros que se programen de acuerdo con
las alternativas gerenciales que tiene el gobernante y que surgen del analisis

como se presenta en la Guia Metodoldgica 4.

ANALISIS COYUNTURAL DE LAS FINANZAS TERRITORIALES

El andlisis de la situacion actual de las finanzas territoriales parte del estable-
cimiento de su situacion presupuestal, fiscal y de tesoreria a 31 de diciembre
de la vigencia que termind. Se trata de determinar si existe superavit o déficit
y pretende profundizar en las causas y consecuencias que esto tiene para la

vigencia en curso.

A continuacion se presentan los instructivos para tramitar los citados cuadros.

CUADRO 1. SITUACION PRESUPUESTAL

OBJETIVO

El objetivo del Cuadro 1 es determinar la situacion presupuestal del ente te-
rritorial al finalizar la vigencia y establecer los determinantes del déficit y su-

peravit.

CONCEPTOS

Con el propdsito de unificar criterios para la determinacién de la situacion
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presupuestal se presentan a continuaciéon los conceptos y reglas basicas que

deben aplicarse.

INGRESOS CORRIENTES

Corresponden a las estadisticas registradas y reconocidas por la respectiva
Contraloria Distrital, Municipal o Departamental, como recaudos efectivos
netos, es decir, los ingresos a tesoreria o bancos deducidas las devoluciones de
los ingresos tributarios y no tributarios segun la clasificacion del presupuesto

de la vigencia.

RECURSOS DE CAPITAL

Crédito

Desembolsos del crédito de largo plazo presupuestado para la vigencia (con
vencimiento mayor a un afio) realmente efectuados y a los desembolsos pro-
gramados para el afo siguiente de créditos ya contratados. Se consideran estos

ultimos, por cuanto su ingreso estd garantizado.

Balance del Tesoro
Superavit del afio anterior a la vigencia que se analiza, incorporando como

recursos del balance al presupuesto del respectivo afo.

Pagos
Son los gastos efectuados con cargo al presupuesto de la vigencia registrada

por la administracion.

Balance

Se obtiene del total de ingresos, los gastos y reservas. El analisis consiste en de-
terminar los factores que generan el resultado. Si existe superavit, los ingresos
son mayores que los gastos y cuentas por pagar. En este caso habria que esta-
blecer si estos mayores ingresos son respecto a lo presupuestado y qué porcién
corresponde a solo reconocimientos y si su ingreso a caja no es atn efectivo. Si
existe déficit, los gastos y cuentas por pagar son mayores que los ingresos reco-

nocidos. En este caso habria que establecer por qué se ordenan mayores gastos
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frente a las expectativas de ingresos, qué causé los menores ingresos, cual es el
rubro del gasto que mads presiona el déficit, cual es el concepto de ingresos que
presenta menor ejecucion respecto a lo presupuestado, caracteristicas de las

reservas y otros aspectos que expliquen el resultado obtenido.

El analisis debera complementarse con los resultados de las situaciones pro-

puestas, en especial la de tesoreria.

Cuadro 1. Situacion presupuestal entidad territorial

1. INGRESOS*

1.1. Ingresos corrientes

1.1.1. Tributarios

1.1.2. No tributarios

1.2. Recursos de capital

1.2.1. Crédito

1.2.1.1. Interno

1.2.1.2. Externo

1.2.2. Balance del Tesoro

1.2.3. Otros (se incluyen los recursos del SGP con destina-
cién especifica, regalias, FOSYGA, etc.)

2. PAGOS Y CUENTAS POR PAGAR

2.1. Pagos

2.1.1. Funcionamiento

2.1.2. Servicio de la deuda

2.1.3. Transferencias

2.1.4. Inversion

3. SITUACION PRESUPUESTAL (1-2)

* Reconocimiento de ingresos: Ingresos efectivos mds ingresos causados por recaudar reconocidos por la
administracién
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CUADRO 2. SITUACION DE TESORERIA

OBJETIVO

El objetivo del Cuadro 2 es establecer la situacién que presenta la Tesoreria
Departamental, Municipal y Distrital a 31 de diciembre de la vigencia anterior
y examinar los determinantes del déficit o superavit real del ente territorial.
La situacion de tesoreria permite establecer los requerimientos inmediatos de
recursos con base en las exigibilidades que deberan ser cubiertas en la vigencia
que se inicia. Este andlisis de tesoreria también se puede hacer para la vigencia

en curso, en el momento que se desee.

CONCEPTOS

Disponibilidades

Corresponde a los saldos a fin de afo registrados en caja, bancos, inversiones
temporales y documentos por cobrar, es decir, los fondos disponibles o con-

vertibles faicilmente en dinero.

Caja
Incluye los saldos en efectivo registrados en la Caja de la Tesoreria y las cajas

subalternas o delegadas que operen en la entidad territorial.

Bancos
Corresponde a los saldos en las distintas cuentas (corrientes y de ahorros) que
tenga la entidad territorial a través de su tesoreria o sus oficinas subalternas en

el sistema financiero.

Inversiones temporales
Inversiones en papeles, acciones, bonos y CDT entre otros, que pueden ser
convertidos en efectivo en forma inmediata o en corto plazo (menos de un

afo).
Documentos por cobrar

Dinero representado en pagarés, letras y otros documentos similares con ven-

cimiento menor a un ano.
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Cuadro 2. Situacion de tesoreria nombre entidad territorial

1. DISPONIBILIDADES *

L.1. Caja

1.2. Bancos

1.3. Inversiones temporales

1.4. Documentos por cobrar

2. EXIGIBILIDADES

2.1. Cuentas por pagar

3. SITUACION DE TESORERIA (1-2)
* Saldo a fin de periodo

Disponibilidades

Corresponde a los saldos a fin de afio registrados en caja, bancos, inversiones

temporales y documentos por cobrar, es decir, los fondos disponibles o con-

vertibles facilmente en dinero.

- Caja: Incluye los saldos en efectivo registrados en la caja de la tesoreria y
las cajas subalternas o delegadas que operen en la entidad territorial.

- Bancos: Corresponde a los saldos en las distintas cuentas (corrientes y de
ahorros) que tenga la entidad territorial a través de su tesoreria o sus ofici-
nas subalternas en el sistema financiero.

— Inversiones temporales: Inversiones en papeles, acciones, bonos y CDT,
entre otros, que pueden ser convertidos facilmente en efectivo en forma
inmediata o en el corto plazo (menos de un afo).

- Documentos por cobrar: Dinero representado en pagarés, letras y otros

documentos similares con vencimiento menor a un afio

Exigibilidades

Cuentas por pagar: Comprende las cuentas por pagar con vencimiento menor
un aino, correspondientes a servicios prestados y bienes recibidos. Se caracte-
rizan porque tienen respaldo legal a 31 de diciembre de la vigencia anterior y,

ademads, se encontraban en tramite ante la tesoreria.
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Situacion de tesoreria

Diferencia entre las disponibilidades y las exigibilidades. En caso de superavit,
las primeras son mayores que las segundas, y habria que establecer cual es el
concepto que presenta el mayor saldo y si la existencia de tales disponibilida-
des esta o no generando beneficios a la entidad territorial. En caso de déficit,
las exigibilidades son mayores y habria que determinar su composicién por
rubros del gasto por vigencias, la conveniencia de mantener dichas cuentas por

pagar y otros aspectos que expliquen el resultado obtenido.

En caso de que la situacion de tesoreria sea deficitaria y la situacion presupues-
tal superavitaria, se debe analizar qué factores determinan la diferencia: si los
ingresos reconocidos no son efectivos, es decir, no han ingresado a caja o se
presentan situaciones dudosas, o si las reservas de caja corresponden a cuentas

por pagar de otras vigencias que no tienen respaldo presupuestal.

CUADRO 3. SITUACION FISCAL

OBJETIVO

El objetivo del Cuadro 2 es establecer la situacion fiscal que presenta la entidad
territorial a 31 de diciembre de la vigencia anterior y examinar los determi-
nantes de su déficit o superavit. La situacion fiscal permite establecer con qué
recursos adicionales se cuenta para cubrir los requerimientos totales de re-
cursos durante el aflo que se inicia, los compromisos adquiridos en vigencias

anteriores y los que se generaron en la vigencia.

CONCEPTOS

Activo corriente

Saldos a fin de ano registrados en caja, bancos, inversiones temporales y docu-
mentos por cobrar, es decir, los fondos disponibles o convertibles en dinero y

las cuentas por cobrar de corto plazo (no mayores a un afo).
Caja

Incluye los saldos en efectivo registrados en la caja de la tesoreria y las
cajas subalternas o delegadas que operen en la entidad territorial.
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Bancos
Saldos en las distintas cuentas (corrientes y de ahorros) que tenga la entidad
territorial a través de su tesoreria o sus oficinas subalternas en el sistema fi-

nanciero.

Inversiones temporales
Inversiones en papeles, acciones, bonos, CDT, que pueden ser convertidos en

efectivo en forma inmediata o a corto plazo (menos de un afo).

Documentos por cobrar
Dinero representado en pagarés, letras y otros documentos similares con ven-

cimiento menor a un ano.

Cuentas por cobrar de corto plazo
Obligaciones de terceros para con la administracion territorial, exigibles en un

periodo no mayor de un afio.

Pasivo corriente
Obligaciones de pago de la entidad territorial con vencimiento menor a un afio

conformadas por la reserva de caja y las reservas de apropiacion.

Reserva de caja
Constituida con las cuentas por pagar con vencimiento menor a un afo, con
respaldo legal y orden de pago, que a 31 de diciembre de la vigencia anterior se

encontraban en tramite ante la tesoreria.

Situacion fiscal

Se obtiene de restar del activo corriente (incluido el crédito por desembolsar)
el pasivo corriente (incluidas las reservas de apropiacion) y refleja la situacion
real de la entidad territorial, dado que determina si se cuenta con respaldo
para asumir los pasivos y los compromisos de corto plazo. En caso de supe-
ravit, la entidad territorial puede responder por su cartera y el mayor valor

en el activo corriente debera ser incorporado en el presupuesto de la vigencia
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siguiente como recursos del balance. En caso de déficit, la entidad territorial
se encuentra desfinanciada y no puede responder por sus deudas, por ello de-
bera analizar las caracteristicas de sus deudas, vigencias, conceptos y cumpli-
mientos entre otros e incorporar el gasto sin respaldo en el presupuesto de la

vigencia siguiente.

MOVIMIENTO MENSUAL DE TESORERIA

OBJETIVO

Establecer el movimiento mensual de la tesoreria y determinar aspectos como
la estacionalidad en el recaudo de los ingresos, su relacién con la ejecucion
de los gastos y el peso de los créditos de corto plazo (tesoreria) para cubrir
periodos de iliquidez. Es conveniente diligenciarlo en la respectiva entidad te-
rritorial para los meses que hayan transcurrido de la vigencia en curso. Para su

elaboracion tener en cuenta los siguientes conceptos y/o criterios.

Disponible a principios de mes

Se refiere a los saldos en caja, bancos, inversiones temporales y documentos
por cobrar registrados al ultimo dia del mes anterior, con los cuales la adminis-
tracion territorial puede contar para las operaciones del mes respectivo. Debe
incluir tanto los saldos registrados por la Tesoreria Departamental, Municipal
y Distrital como los de las cajas subalternas o delegadas que operen en la zona

de su jurisdiccion.

Recaudos del mes
Incluye todos los recaudos del mes provenientes de los diferentes conceptos
rentisticos con que cuenta la entidad territorial como son los ingresos tributa-

rios y no tributarios, las transferencias y los recursos de capital.

En el departamento los ingresos tributarios se constituyen por los impuestos
al consumo de licores, cerveza y tabaco, timbre de vehiculos, consumo de ga-
solina, degiiello de ganado y otros; los no tributarios corresponden a venta de
servicios, multas, rentas contractuales y rendimientos financieros, entre otros.

Las transferencias son las partidas otorgadas por otros niveles administrati-
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vos, por el sector descentralizado departamental o por entidades no guberna-
mentales. Los recursos de capital corresponden a los desembolsos de créditos,
tanto internos como externos recibidos por el departamento, venta de activos
fijos y otros conceptos asimilables a recursos de capital, como por ejemplo los

préstamos recibidos de otras entidades.

Cuadro 3. Situacion fiscal nombre entidad territorial

CONCEPTO 2009 2010 2011

1. ACTIVO CORRIENTE

1.1 Caja

1.2 Bancos

1.3 Inversiones temporales

1.4 Documentos por cobrar

1.5 Cuentas por cobrar a corto plazo

2. PASIVO CORRIENTE

2.1 Reservas de caja

3. SITUACION DE TESORERIA (1-2)

En el municipio y distrito los ingresos tributarios se constituyen por los im-
puestos al Predial, Industria y Comercio, Circulacién y transito, Degiiello de
ganado y otros. Los ingresos no tributarios son producto de la venta de bienes
y servicios, rentas contractuales, tasas y multas, entre otros. Las transferen-
cias son las partidas otorgadas por otros niveles administrativos, por el sector
descentralizado municipal o por entidades no gubernamentales. Los recursos
de capital corresponden a los desembolsos de créditos, tanto internos como
externos recibidos por el Municipio y Distrito, venta de activos fijos y otros
conceptos asimilables a recursos de capital, como por ejemplo los préstamos

recibidos de otras entidades.

Pagos durante el mes
Todos los giros efectuados por la tesoreria de la entidad territorial en el trans-
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curso del mes para cancelar los compromisos adquiridos por la administra-
cién. Debe incluir los pagos por concepto de funcionamiento (pago de salarios
a los empleados, servicios personales), los costos de la compra de bienes y
servicios (gastos generales) y las transferencias relacionadas con la némina
(ICBE SENA vy Caja Prestacional, entre otros), transferencias a otros niveles
administrativos no condicionadas a ser destinadas a inversion, servicio de la
deuda por los créditos adquiridos desagregado en intereses y amortizaciones,
e inversion (construccion de vias, escuelas, puestos de salud, entre otros, bien
sea directamente, o a través de terceros mediante el giro de auxilios o aportes

con destinacion exclusiva a inversion).

Crédito de tesoreria

Se debe indicar en este renglon el monto de créditos de corto plazo (menores
de un ano) desembolsado en el mes para solucionar problemas de iliquidez.
Estos créditos no se pueden incorporar al presupuesto, solo se utilizan como
un instrumento extrapresupuestal para solventar problemas de iliquidez mo-

mentaneos para cubrir gastos presupuestados.

Exigibilidades a fin de mes
Indica el acumulado a fin de mes de los compromisos adquiridos por la ad-
ministracion territorial que cuentan con su respectivo soporte legal pero cuyo

pago real no se ha efectuado durante el mes.

ANALISIS HISTORICO DE LA ESTRUCTURAFINANCIERA
DE ENTIDADES TERRITORIALES

SISTEMAS DE OPERACIONES EFECTIVAS

La metodologia para el anilisis de las finanzas del sector publico (nacionales y
territoriales) se denomina Sistema de Operaciones Efectivas y fue desarrollada
expresamente con esa finalidad por el Fondo Monetario Internacional. Esta
metodologia trabaja las estadisticas fiscales, en el caso de los ingresos, como
aquellos efectivamente recibidos por el fisco y los pagos que se realizaron du-

rante la vigencia fiscal, con lo cual se obtiene una visidn mas precisa sobre la
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situacion financiera de la entidad territorial y el impacto real de los diferentes

componentes de ingresos y gastos en el ahorro y el déficit fiscal. Para ello se

requiere dar el siguiente tratamiento a las ejecuciones presupuestales:

« En relacion con los ingresos, tomar aquellos efectivamente recibidos por
la tesoreria eliminando el debido cobrar y los préstamos por recibir en la
vigencia.

« En relacion con los pagos, referirse a pagos efectivos, en lugar de la causa-

cion de giros y reservas.

CLASIFICACION DE LAS CUENTAS

Este componente de la metodologia reclasifica las cuentas presentadas en las
ejecuciones presupuestales pasandolas de un simple listado a una estructura
mas coherente para el andlisis econdmico y financiero. El criterio adoptado
para la reclasificacion es el econdmico, que agrupa los ingresos de acuerdo con
su origen y los gastos de acuerdo con su destinacién econémica. Los principa-

les componentes de esta clasificacion son:

Ingresos tributarios
Son las contribuciones obligatorias al fisco territorial, no recuperables y sin
contraprestacion directa para el contribuyente. En este grupo se especifican los

impuestos de mayor impacto en las administraciones territoriales.

Ingresos no tributarios

Incluye otra serie de fuentes de recursos territoriales, tales como venta de bie-

nes y servicios, rentas contractuales, tasas, multas. Se dividen en dos grupos

basicos:

o Ingresos de la propiedad: Incluyen los ingresos por la venta de bienes y
servicios asi como todos los ingresos provenientes de las rentas de las pro-
piedades territoriales: edificios, activos financieros y activos intangibles.
Como ejemplo de este tipo de ingresos se tienen los arrendamientos, inte-
reses, participacion en las utilidades, entre otros.

o Otros ingresos no tributarios: Comprenden los recursos definidos como
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ingresos no tributarios que no puedan ser clasificados como ingresos de la
propiedad. Las rentas ocasionales, tasas y multas recibidas por las entida-

des territoriales pueden ser ubicadas en este grupo.

Transferencias corrientes

Partidas provenientes de otros niveles de Gobierno sin contraprestacion algu-
na por parte de la entidad territorial (de entidades descentralizadas y empresas
departamentales o municipales, entidades no gubernamentales y/o Nacion)
y que pueden utilizarse a voluntad por la entidad territorial ya sea en gastos

corrientes o en inversion. Se identifican aportes, participaciones y donaciones.

Gastos de funcionamiento

Pagos en que ocurri6 la administracion territorial para garantizar su normal
funcionamiento. Se dividen en servicios personales (factores que configuran
salario como sueldos, primas, indemnizaciones, bonificaciones y subsidios,
entre otros), transferencias de ndmina donde se debe diferenciar el aporte pa-
tronal de los pagos o cuotas con que contribuyen los empleados de la entidad
territorial (Caja de Prevision Social, ESAP, Sena, ICBF, Cajas de Compensa-
cion Familiar), y gastos generales (compra de materiales y suministros, viati-
cos, gastos de viaje, servicios publicos, mantenimiento, seguros y combusti-

bles, entre otros).

Intereses de la deuda

Incluye el valor cancelado durante la vigencia fiscal por concepto de intereses,
comisiones y otros gastos financieros de los créditos contratados por la entidad
territorial. No se contemplan aqui las amortizaciones a capital, las cuales son

una partida del financiamiento.
Otras transferencias pagadas
Pagos efectuados por la administracion territorial a otros niveles de Gobierno

y a particulares, para financiar parte de sus gastos de funcionamiento.

Déficit o ahorro corriente

Ahorro corriente = Recaudo Ingresos corrientes - Pagos corrientes.
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Ingresos de capital
Este rubro estd compuesto por las regalias, otras transferencias o aportes que
tienen que utilizarse exclusivamente en inversion, la venta de activos fijos (edi-

ficios, terrenos).

Pagos de capital

Su principal partida es la inversion (conocida también como formacién bruta
de capital fijo), que corresponde a los recursos utilizados en la creacion de nue-
vos activos productivos en la economia (instalaciones, vias, acueductos). Tam-
bién abarca la compra de activos ya existentes tales como edificios y terrenos.
Los otros gastos de capital a otros niveles para que realicen obras de inversién

y otros gastos no especificados.

Déficit o superdvit total

Déficit o superavit total = Ahorro corriente + Ingresos de capital - Pagos de

capital.

Financiamiento
Muestra las fuentes de financiamiento a las cuales recurre la administracién
para cubrir su déficit. Por definicion el financiamiento es igual al déficit o su-

peravit total, con signo contrario.

Los principales componentes del financiamiento a nivel territorial son:

» Crédito Externo Neto: Diferencia entre desembolsos y amortizaciones de

préstamos efectuados por agentes crediticios internacionales en la vigencia
fiscal que se analiza.

o Crédito Interno Neto: Diferencia entre desembolsos y amortizaciones de

préstamos efectuados por agentes crediticios nacionales en la vigencia fis-
cal que se analiza. Incluye la colocacién de bonos y papeles de obligatoria
suscripcion.

o Variacién de depositos: Corresponde a la diferencia entre el saldo al co-

mienzo del periodo fiscal y el saldo al final del mismo, en la tenencia de

efectivo, depositos y papeles valores. Una disminucién del nivel de los de-
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positos aparece como partida positiva, ya que esta constituye una fuente
de recursos para la financiacion del gasto. Asi mismo, un aumento de los
depdsitos se interpreta como un financiamiento negativo, ya que corres-
ponde a un uso de fondos.

o Otros: Se incluyen los errores u omisiones causados por discrepancias es-

tadisticas.

METODOLOGIA DEL ANALISIS ESTRUCTURAL

El andlisis estructural e histérico de las finanzas se realiza sobre la base de
indicadores cuantitativos, cualitativos y de preguntas orientadoras que permi-
ten identificar problemas, causas y efectos sobre las finanzas de las entidades
territoriales. El proceso para llevar los valores corrientes a valores reales se de-
nomina deflactacion y consiste en tomar el valor anual obtenido en cada rubro

del esquema y dividirlo por el deflactor calculado para el afio correspondiente.

Una vez obtenidas las cifras en pesos constantes de 1980 se analiza la evolucién
de cada uno de los ingresos y de los gastos (puede ser en forma grafica) para
determinar sus tendencias de comportamiento anual y establecer el modelo

financiero vigente en la entidad territorial.

A continuacién se exponen algunos indicadores que pueden utilizarse en el

analisis de la informacion financiera disponible.

INGRESOS TRIBUTARIOS _
| Fin
Crecimiento real del recaudo: Tasa de crecimiento = |« m P
|
Donde:
mPr = Monto del dltimo afio del periodo
mPi = Monto del primer afo del periodo

n-1 = Numero de afios menos 1

Este indicador tiene como objetivo determinar si cada uno de los impuestos

territoriales presenta un crecimiento superior a la capacidad adquisitiva (por
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encima de la inflacidn) o si por el contrario, el recaudo presenta una situacion
de estancamiento y por consiguiente ocasiona a la entidad una pérdida de ca-

pacidad de compra de bienes y servicios.

Las tasas de crecimiento real se pueden establecer anualmente o para periodos

superiores a dos afos.

. Tent
ler = ————
fenPlBr

Donde:

Tcr = Tasa de crecimiento real

Tent = Tasa de crecimiento nominal de cada impuesto

TenPIBr = Tasa de crecimiento nominal del PIB regional

Este indicador se calcula a partir de las cifras de operaciones efectivas a pre-
cios corrientes de cada afio. Esta elasticidad mide la respuesta del recaudo de
los impuestos frente a los cambios ocurridos en la actividad econémica de la
entidad territorial. Es decir, permite establecer si la entidad se beneficia, via
mayores recaudos de los incrementos en el producto regional. Niveles infe-

riores a 1 en el valor de este indicador, pueden significar la incapacidad de la

entidad para mantener la carga tributaria, bien sea por la falta de un papel mas

activo de sus oficinas recaudadoras, por deficiencias administrativas y por la
debilidad de los mecanismos de control a la evasion, entre otros.

Participacion de cada impuesto en los ingresos tributarios territoriales y en los

ingresos corrientes:

Recaudo.de.cada.impuesto
Participacion= *100
Total ingresos tributarios

Recaudo.de.cada.impuesto

Participacion= *100
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El célculo de este indicador se debe hacer en diferentes afios de tal forma que
permita analizar la evolucion y la importancia relativa de los impuestos dentro
de los recaudos de la entidad territorial y, a partir de alli, identificar las posibles

causas de dichos cambios.
Rendimiento de los recaudos:

Crt
Rr=
RIt

Donde:
Rr = Rendimiento de los recaudos
Crt = Costo de recaudacion de impuestos

RIt = Recaudo de ingresos tributarios

El costo de recaudacién involucra todas las erogaciones en personal, bienes y
servicios, entre otros, atribuibles a las unidades administrativas responsables
de la liquidacidn, recaudo y control de los ingresos tributarios territoriales.
Esta informacién se puede obtener de los pagos de funcionamiento de las de-

pendencias responsables de esta actividad en la entidad.

Un valor superior a 1 para este indicador significa que el impuesto no es ren-

table para la entidad porque el costo es mayor que lo efectivamente recaudado.

En este caso se deben identificar las causas de este problema y las acciones a
emprender para solucionarlo, las cuales, en algunos casos pueden llegar hasta

la eliminacion del impuesto.

Esfuerzo fiscal global

El esfuerzo fiscal se define como la relacion entre los recaudos tributarios efec-
tivos y los recaudos tributarios potenciales, en un afo dado. Los recaudos tri-
butarios potenciales son aquellos que la entidad territorial lograria al aplicar la

tarifa establecida al total de la base gravable actualizada.
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Recaudo.efectivo.del.respectivo.impuesto
Esfuerzo.fiscal= *100
Recaudo.potencial.del.respectivo.impuesto

Sin embargo, dada la dificultad que se presenta en algunos casos para esta-
blecer el valor de la base tributaria, cuando no sea posible su estimaciéon se
considerara como recaudo potencial de ingresos tributarios el mayor recaudo
logrado en términos reales en los tltimos 10 afios, traido a valores nominales

del afio que estamos analizando.
Este indicador permite establecer el volumen de recursos que la entidad esta
dejando de obtener de sus impuestos y a partir de alli identificar las acciones
para reducir la brecha existente.

Carga tributaria per cdpita (CTPC):

Recaudo.total.por.concepto.de.ingresos.tributarios

CTPC=
poblacion.total.del. Ente.territotial

Este indicador se calculara a pesos constantes y con la poblacion ajustada para
cada ano. Permite determinar el valor promedio que cada habitante le aporta,
en forma de impuestos, a la administracion territorial. Este valor se debe com-
parar con las entidades territoriales similares, con el fin de establecer posibles

ineficiencias relativas en los recaudos.

INGRESOS NO TRIBUTARIOS
Para los ingresos no tributarios se hardn los calculos de crecimiento real y

participacion a pesos constantes.

TRANSFERENCIAS RECIBIDAS
En el caso de las transferencias es importante examinar el crecimiento real, su

participacion en los ingresos corrientes y su origen.
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Grado de dependencia:

monto.de transferencias.corrientes
Transferencias.recibidas= *100
total.ingresos.corrientes

A partir de este indicador es posible determinar el grado de dependencia que
presenta la administracion territorial de los aportes financieros provenientes
de otros niveles de gobierno y el analisis de su evolucién (en un periodo deter-
minado) permite identificar situaciones que en algunos casos pueden explicar
el fortalecimiento (debilitamiento) de la capacidad de la entidad para generar
mayores recursos propios (tributarios por ejemplo), estimuladas por la reduc-

cién de dichas transferencias.

GASTOS DE FUNCIONAMIENTO

Se debera observar su crecimiento real y su participacion en los pagos corrien-
tes. Es conveniente hacer estos andlisis tanto para el consolidado de los gastos
de funcionamiento como para cada uno de sus componentes (servicios per-
sonales, gastos generales, transferencias de némina), para establecer la par-
ticipacion de cada uno de ellos en los pagos de funcionamiento, en los pagos
totales y en los ingresos totales. Ademas, es importante comparar la tasa de

crecimiento del funcionamiento con la de los ingresos corrientes para detectar

posibles problemas de desfinanciamiento, en la medida en que los primeros
crezcan mas aceleradamente que los segundos.

Participacion de los gastos de funcionamiento en los ingresos corrientes.

Gastos.de.funcionamiento
Participacion= *100
Total.ingresos.corrientes.efectivos

Consiste en analizar el porcentaje de los ingresos corrientes que se destinan
a cubrir los gastos de funcionamiento. El analisis debe fundamentarse en la
evolucion anual que registre el indicador y su comparacion con los resultados

de otras entidades territoriales de caracteristicas similares.
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Gastos de funcionamiento per cdpita:

total.gastos.de.funcionamiento

Gastos.de.funcionamiento.per.capita=
Poblacién total.de.la.entidad.territorial

Este indicador debe calcularse a precios constantes y con la poblacién actual
que tenga la entidad territorial. Permite establecer el monto promedio por ha-
bitante que el ente territorial paga en su funcionamiento. Es importante com-

parar este indicador con entidades similares.

Participacion en gastos totales:

gastos.de.funcionamiento
Participacion.en.gastos.totales= *100
gasto.total.(corriente,mds.inversion)

Establece la proporcion del pago total que se destina al funcionamiento de la
administracion territorial y, como complemento del indicador anterior, per-
mite determinar posibles ineficiencias de la administracion o la incapacidad

de destinar recursos importantes a otros pagos, especialmente de inversion.

SERVICIO DE LA DEUDA
Se calculard su crecimiento real, tanto de los intereses como de las amortiza-

ciones.

TRANSFERENCIAS PAGADAS
Para las transferencias pagadas, se calculara su crecimiento real y su participa-

cion en los pagos corrientes y en los ingresos corrientes.

DEFICIT O AHORRO CORRIENTE
Un valor positivo en esta diferencia indica un ahorro corriente, es decir, un
excedente de recursos con los cuales se financian pagos de inversién y/o se

apalancan recursos del crédito.
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Un valor negativo de esta variable indica la presencia de un déficit corriente.
Esta situacion se puede originar por diferentes causas dentro de las que se en-

cuentran un bajo esfuerzo fiscal, excesivos pagos generales, burocratizacion,

altos niveles de endeudamiento entre otras, que es necesario corregir para evi-

tar el deterioro paulatino de la capacidad de inversion de la entidad.

En sintesis, la generacion de volumenes importantes de ahorro corriente en
forma permanente es condicion bésica para que la entidad territorial pueda
cumplir su funcién social de provisién de servicios a la comunidad (inversion

social) y no de simple circunscripcién administrativa y politica.

Capacidad de generar ahorro:

ahorro.corriente
Capacidad.de.generar.ahorro= *100
ingresos.corrientes

Con este indicador es posible medir la capacidad de generacién de ahorro co-
rriente en términos de los ingresos corrientes de la entidad. Entre mas alto sea
el nivel de ahorro, se tendran mayores posibilidades de realizar programas de

inversion.

INVERSION

Con relacion a los pagos de inversion, debera establecerse su crecimiento real.

Autofinanciamiento de la inversidn:

ahorro.corriente
Autofinanciamiento.de.la.inversion= *100
pagos.de.inversion

Muestra la proporcion del ahorro que se utiliza en pagos de inversion. Es decir,
el grado de apalancamiento (autofinanciamiento) que tiene la entidad territo-

rial para cubrir pagos de inversion.
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Inversion per cdpita:

pagos.de.inversion.ejecutados
Inversion.per.capita=

poblacion.total.de.la. Entidad. Territorial

Los valores de este indicador se calculan a pesos constantes y con la poblacién
ajustada para cada ano. Permite establecer la inversion realizada por habitan-
tes y su evolucion en el tiempo. Es importante su comparacion con entidades

territoriales similares.

Monto promedio por proyecto:

valor.total.de.la.inversion.ejecutada

Monto.promedio.por.proyecto=
No.de.proyectos.ejecutados.durante.la.vigencia

Este indicador se puede calcular a precios corrientes o constantes. Permite me-

dir el grado de atomizacion de la inversion realizada por la entidad territorial.

Cuando los resultados de este conjunto de indicadores son bajos es evidente

que la entidad territorial no estd cumpliendo a satisfaccién con su funcién

bésica de garantizar el bienestar de la comunidad.

SUPERAVIT O DEFICIT
La presencia de un superavit indica que la entidad territorial puede financiar

los niveles de inversion que efectivamente decidio realizar. Si el superavit es

muy alto indica baja capacidad de ejecucion y gestion en la vigencia.

Un déficit significa que la entidad territorial no alcanza a cubrir con sus recur-
sos los pagos de inversion (o funcionamiento si se presenta un déficit corrien-
te), por lo que tiene que recurrir a recursos del crédito para poder cumplir

con los compromisos adquiridos. Un déficit alto puede llevar a la entidad te-

rritorial a un endeudamiento excesivo en perjuicio de la estabilidad v solidez

financiera de la entidad, tal como se verd mas adelante.
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FINANCIAMIENTO
Sostenibilidad de la deuda:

Servicio de la Deuda
Sostenibilidad.de.la.deuda=

Ahorro Corriente

Para el manejo de este indicador es necesario calcular el ahorro corriente sin

incluir los pagos correspondientes a los intereses de la deuda.

Con el volumen de ahorro corriente generado, la entidad territorial tiene la
opcion de decidir entre su utilizacién para el pago del servicio de la deuda
o el financiamiento de la inversion. Por tal razdn, es de gran importancia el
célculo del indicador de sostenibilidad de la deuda que permite analizar si con
el ahorro generado la entidad se encuentra en posibilidad de asumir el pago de
su servicio de deuda (Intereses + Amortizaciones) y le queda algun excedente
para inversion. El nivel maximo de este indicador debe ser uno. Si esta por
encima de este valor o muy cercano a él, significa que la entidad enfrenta una
situacion de sobreendeudamiento que si se mantiene puede generar problemas

de estabilidad y solidez financiera.

Nivel de endeudamiento:

Valor total de rentas pignoradas
Nivel.de.endeudamiento = *100

Valor total de rentas recaudadas

El objetivo de este indicador es establecer del total recaudado por concepto de
rentas, cuanto fue el valor efectivamente pignorado, con el fin de determinar el

nivel real de maniobrabilidad que tiene la administracion sobre sus ingresos.

En términos generales, resultados altos en este grupo de indicadores permiten

afirmar que la entidad territorial no ha desarrollado una politica eficiente de

acceso a recursos del crédito, que la ha conducido a endeudarse de manera

186



Economia Publica

exagerada asumiendo costos excesivos de servicio de la deuda vy debiendo sa-

crificar parte de sus rentas al pignorarlas como garantia de pago.

Fragilidad Financiera:

ki
(st

5
ﬂ:ﬁ_|li.l..._..l-:.l.. I
Donde:
g = Tasa de crecimiento del ahorro
Kt = Volumen de inversién
Gt = Volumen de ahorro corriente + ingresos de capital
S = (1+a+i) = Tasa del servicio de la deuda
a = Porcentaje del saldo de la deuda que se amortiza en cada periodo

i = Tasa de interés.

De la ecuacién anterior se desprenden varias situaciones de fragilidad finan-
ciera dependiendo de los valores de (g) y (s) cuyos resultados se pueden apre-

ciar en la siguiente tabla:

K>G K=G K>G
§>¢ ft creciente explosiva ft creciente explosiva ft creciente
s=g ftcreciente ft constante ft disminuye
§<g ft creciente o constante ft disminuye ft disminuye

A partir de esta expresion se puede concluir que si la inversion es igual al aho-
rro corriente (K = G) el coeficiente de fragilidad crece si la participacion del

servicio de la deuda (s) es mayor que la tasa de crecimiento del ahorro.

En primer lugar, cuando la tasa del servicio de la deuda es menor al creci-
miento del ahorro (s < g), la entidad tendra en el largo plazo una situacion de
solidez financiera controlada. De otra parte cuando (s > g) el nivel que puede

alcanzar el indicador se vuelve explosivo e incontrolable, debido a que cae la
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contribucién del ahorro al financiamiento de la inversion y al pago de la deu-
da. Una tercera, que puede generar un proceso de endeudamiento altamente
critico, resulta cuando los niveles de inversién son mayores que el nivel de
ahorro (K > G); a partir de un periodo la posibilidad de obtener recursos de
crédito se torna negativa y el municipio de una posiciéon de solidez cambia a

una de fragilidad financiera.

Asi, cuando durante varios afnos se presenta una situacion en la que la tasa
del servicio de la deuda supera a la tasa de crecimiento del ahorro, el indice
tendera a aumentar con mayor intensidad mientras mas grande sea esa dife-
rencia. Ello permite prever la posibilidad de que a largo plazo la deuda genere
efectos de inestabilidad financiera a causa del incremento en el costo del en-
deudamiento en relacién con la evolucion del ahorro y sefala la necesidad de
buscar los correctivos necesarios. Si, por el contrario, el ahorro corriente crece
mas rapido que el servicio de la deuda, la fragilidad tendera a crecer con me-
nos intensidad, siempre y cuando la relacion entre la inversion y el ahorro se

mantenga en equilibrio.

Analisis cualitativo

Respecto a los tributos de las entidades territoriales, se debera obtener infor-
macion sobre: tarifas vigentes, base tributaria, censo de contribuyentes, esti-
macion del nivel de consumo para calcular el recaudo potencial (cuando sea
pertinente), relacion de rentas pignoradas y sus condiciones de pignoracion,
exenciones, destinacion de los impuestos y sistemas de recaudo y mecanismos

de control (con base en flujogramas de procesos y responsabilidad).

Para los ingresos no tributarios, debera conseguirse informacién sobre: tipo
de servicios prestados directamente por la entidad territorial, sistemas de ta-
rifas o tasas establecidas para su cobro, tipo de multas vigentes, sistemas de
cobro, relacion de los bienes dados en arrendamiento, valor de los bienes y
valor de los arrendamientos mensuales, relacion de las inversiones financieras
y sus respectivos rendimientos, y en general los sistemas de control que tiene

implementados.

188



Economia Publica

En la parte de transferencias recibidas sera necesario analizar su origen insti-

tucional y legal, asi como su destinacion funcional.

En los pagos de funcionamiento se analizardn para un periodo predetermina-
do, el numero de funcionarios por secretaria, la escala salarial, las prestaciones
sociales establecidas (tipo, caracteristicas y monto), provision de cesantias que
realizan, personal por contrato y supernumerario, criterios para programar y

realizar las compras.

En relacién con los intereses se establecera su origen (deuda de corto o largo
plazo, créditos de tesoreria), sus condiciones financieras (tasa de interés, plazo,
forma de amortizacion y periodos de gracia, entre otros), destino de los crédi-

tos y clase de los intereses pagados (corrientes y/o de mora).

Para las transferencias pagadas se debera establecer claramente su destino ins-
titucional y funcional y sus caracteristicas en cuanto a continuidad y obliga-
toriedad.

En los pagos de capital (inversion), se analizara para el periodo, el comporta-
miento sectorial, caracteristicas de la sectorizacion, la continuidad en la ejecu-

cién de proyectos y los sistemas de seguimiento y control aplicados.

En el financiamiento se establecerd el tipo de garantias otorgadas para la ob-
tencion de créditos, el saldo de la deuda y el servicio que genera en el futuro,
el tipo de entidades financieras a las que se ha recurrido, la oportunidad de los
pagos, calculo del indice de fragilidad financiera (servicio de la deuda, ahorro)

y utilizacién del mecanismo de renegociacion de la deuda.
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ANEXO 1
ACTIVIDADES DEL PROCESO PRESUPUESTAL MUNICIPAL

La entidad constituird las reservas y cuentas por pagar a 31 de diciem- | 31 de enero
bre y enviard informe a la Secretarfa de
Hacienda o quien haga sus veces.

La Secretaria de Hacienda y la Oficina de Planeacion 31 de marzo
elaboran el plan financiero.

Fecha limite de inscripcion de programas y proyectos en el banco de | Hasta junio 30
programas y proyectos de inversion municipal para ser tenidos en
cuenta en el proyecto de presupuesto.

La Secretaria de Hacienda consolida el proyecto de funcionamiento e | Desde el 1 de julio
inversiones y lo presenta al Alcalde.

El Alcalde estudia el proyecto de presupuesto y hace las Desde el 10 de septiembre al
modificaciones, si las hay. 10 de octubre

El Alcalde presenta al Concejo Municipal el proyecto de Primer dfa de sesiones del
presupuesto con sus anexos. tiltimo periodo del ano

El Concejo aprueba el presupuesto. Antes del 10 de diciembre
El Alcalde sanciona el acuerdo de presupuesto. Antes del 20 de diciembre
Expedicion del decreto de liquidacion del presupuesto Antes del 31 de diciembre

del aflo que comienza.
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ANEX0 2
MODELO DE DECRETO PARA EFECTUAR TRASLADOS
EN EL PRESUPUESTO MUNICIPAL

DECRETO
Por medio del cual se efectuan unos traslados en el presupuesto de la actual

vigencia fiscal por la suma de $ , dentro de los siguientes programas:

El Alcalde del Municipio en cumplimiento de sus facultades le-
gales, establecidas en el Decreto 111 de 1996, articulo 79, en especial de las

conferidas en el estatuto presupuestal articulo 80y,

CONSIDERANDO

a) Que es necesario hacer algunos traslados presupuestales para el normal
funcionamiento del municipio.

b) Que el Alcalde es debidamente autorizado por el Concejo para realizar
traslados entre las apropiaciones de los diferentes programas que constitu-
yen el documento presupuestal.

¢) Que laadministracion solicité a la jefatura de presupuesto, certificacion de

disponibilidad presupuestal.

DECRETA
Articulo 1. Contracreditese en su capacidad presupuestal las apropiaciones
que a continuacion se relacionan, con base en el certificado de disponibilidad

expedido por el jefe de presupuesto.

CONTRACREDITOS
625 Gastos de personal $300.000.000
TOTAL CONTRACREDITOS $300.000.000
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Articulo 2. Con base en los recursos registrados en el articulo anterior, acre-
ditense las siguientes apropiaciones en las cantidades que se detallan a conti-

nuacion:

625 Gastos Generales $300.000.000
TOTAL CREDITOS $300.000.000

Articulo 3. Este decreto rige a partir de la fecha de su expedicion.

Comuniquese y cimplase

Alcalde Municipal
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MARCO CONCEPTUAL DE LOS IMPUESTOS DISTRITALES

IMPUESTO PREDIAL UNIFICADO - IPU
Ley 44 de 1990. Ley 14 de 1983. Decreto Reglamentario 2388 de 1991. INGRE-
SO Tributario. CLASIFICACION Directos.

OBJETO DE LA NORMA
Unificar en un solo gravamen todos aquellos impuestos que se soportan en el

avalto catastral; introducir mecanismos de recaudo practico y efectivos.

CARACTERISTICAS

Simplificacién de la estructura tributaria; condensacion en el IPU el Impuesto
Predial Parques y Arborizacion - Estratificacién socioecondmica - Sobretasa
de levantamiento catastral y el manejo tarifario lo atiende al mover los millares

delaLey4al 12 por milal 1 a 16 por mil.

La tarifa se encuentra entre el 3 por mil al 18 por mil. Ademas de sefalar un
limite de cobro del impuesto, solo hasta el doble de lo cobrado en la vigencia
anterior, se obliga a las autoridades distritales a destinar el 10 % de su recaudo
a la vivienda de estrato bajo y que no disponga de servicios de acueducto y
alcantarillado. Un elemento nuevo lo constituye el sefialamiento de la declara-
cion IPU que el Distrito puede acoger dentro de su mecanica de cobro y que
en esencia le representa la posibilidad de ingresar al catastro nuevos contribu-

yentes y/o las mejoras que los catastrados realicen a sus predios.

VIGENCIA
Entendida su aplicacidn, los Estatutos Tributarios locales no han tenido casi

ningun desarrollo, en razén de que los Distritos estaban acomodados a la Ley
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14 de 1983. La ley en esencia es buena por dos razones fundamentales: sigue
condensando el cuerpo organico de normas predial y catastral y en segunda
instancia, introduce mecanismos para un recaudo rapido y eficiente, arras-
trando a su vez las mejoras y adiciones que suceden en los predios, todo esto

mediante instrumento de la declaracién del IPU.

NORMAS COMPLEMENTARIAS

Ley 14 de 1983 vigente en algunos aspectos. Resolucion 2555 de 1988 regula-
dora del Catastro. Decreto 34 de 1983 Leyes 50 y 55 de 1985. Decreto 90 de
1986. Ley 75 de 1986. Ley 9a. de 1989. Decreto 1376 de 1986.

IMPUESTO DE INDUSTRIA Y COMERCIO AVISOS Y TABLEROS
Decreto 1333 de 1986 Ley 14 de 1983. INGRESO Tributario. CLASIFICA-
CION Indirectos.

OBJETO DE LA NORMA
Establecer criterios de uniformidad para las bases gravables e indicar parame-

tros generales en torno a los procedimientos de liquidacién y recaudo.

CARACTERISTICAS

Esta connotacion, involucra no solo el Impuesto de Industria y Comercio Ge-
neral, sino también el del sector financiero y su complementario de Avisos y
Tableros; recaen sobre las actividades industriales, comerciales, servicios y la
intermediacion financiera que se efectiie en una jurisdiccion local y para el
proceso de liquidacidn se tienen en cuenta factores como clase de actividad,
ingresos brutos o rentas brutas, deducciones por devoluciones. Venta de acti-
vos o exportaciones y las tarifas que fluctiian entre dos y siete por mil. En el
caso del sector financiero, es menos complejo para su manejo pues lo sefala
en esencia la Superintendencia Bancaria al indicar a la Tesoreria el monto de
los ingresos operacionales anuales de una sucursal o agencia financiera y esta
procede aplicando la tarifa Bimodal tres y cinco por mil dependiendo si es

corporacion de ahorro o cualquier otro ente financiero estipulado en la ley.
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El gravamen complementario de Avisos y Tableros cubre todas las actividades
y se establece por su base gravable en un monto global y general del 15 % del

impuesto a pagar.

VIGENCIA

La utilizacion del gravamen dentro de los lineamientos de la Ley 14 de 1983,
ha tenido desarrollo dispar, pues solo ciertos distritos y en especial las capitales
del departamento no han regulado en forma técnica y eficiente, comprobacién
que encontramos en los volimenes de recursos que representan para sus arcas
distritales. En otros entes la regulacion se ha visto interferida por razones de
poca monta en su escala tributaria y en especial por vulnerar intereses de per-
sonas vinculadas a las esferas de decision local, lo cual ha conllevado que una
vez confeccionado el acuerdo empieza a tener desarticulaciones y en muchos

casos a ser aplazado su estudio y aprobacion.

El criterio de que la viabilizacion del Impuesto de Industria y Comercio ha
estado condicionada a la mayor actividad comercial y financiera de las gran-
des ciudades. La imposibilidad de tasar el impuesto en los distritos pequeiios
obedece en parte a la ausencia de registros contables en los establecimientos
responsables del gravamen. Otro punto se refiere a las exenciones y estimulos;
las primeras deben cerrarse, su amplia gama genera ademas bajos recaudos e

inconvenientes en su aplicacion en el momento de liquidar.

El gravamen, en términos de estimulos, estos deben regularse en funcién de
tiempo mas corto y uniforme. Es decir, estimulos por pronto pago solo has-
ta febrero o marzo e indicarse la exencién temporal para nuevos estableci-

mientos.

NORMAS COMPLEMENTARIAS: Ley 55 de 1985. Ley 43 de 1987. Decreto
0433 de 1990. Ley 75 de 1986.

IMPUESTO DE CIRCULACION Y TRANSITO
Ley 14 de 1983. Ley 44 de 1990. INGRESO Tributario. CLASIFICACION Di-

rectos.
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OBJETO DE LA NORMA
Transferir un ingreso de orden departamental al orden local, gestando mayo-
res recursos para el ente receptor y apoyar los programas de control a la polu-

ciéon ambiental y deterioro de las vias publicas.

Caracteristicas: Tomando como base el avaltio comercial de un vehiculo de uso
particular se establece una tarifa tinica de 2 por mil, exonerando de dicho pago
a la maquinaria agricola, los vehiculos de la Nacién y los de entes territoriales
como también los del cuerpo diplomatico y de las entidades como bomberos
y ambulancias. La Ley 44 de 1990 se refiere al impuesto cuando sefiala que
quien utilice elementos para controlar la polucién ambiental, el Distrito puede
descontar del total a pagar del Impuesto de Circulaciéon y Transito un 20 %
de ese valor. Como retribucion local al propietario que apoya la proteccién al

medioambiente.

VIGENCIA

Su desarrollo legal ha seguido de la mano de los demas impuestos de la Ley 14
de 1983, pero con serios problemas en su implementacion y recaudo, debido a
negligencia del Distrito para recurrir a medidas coercitivas que obliguen a su
cancelacion en la Tesoreria Distrital. Este gravamen no ha sido de gran peso
en la tributacion local debido a su reciente cambio de designacion, los distritos
mediante una regulacién mas imperativa y obligatoria obtendrian un mejor

resultado financiero con la aplicacion del impuesto a los automotores.

NORMAS COMPLEMENTARIAS: Decreto 2926 de 1983. Decreto 3617 de
1989. Decreto 2669 de 1983.

CARACTERISTICAS

La globalizacion de las presentaciones publicas y el sefialamiento de una tarifa
uniforme del 10 % de cada boleta, constituyen los elementos centrales y nove-
dosos del gravamen; adicional a estos dos topicos debemos resefiar que el le-
gislador en apoyo a la cultura genera una exencion en favor de los espectaculos
de Colcultura y casas culturales del Departamento y Distrito y busca preservar

la moral y las buenas costumbres al obligar a obtener el permiso del Alcalde.
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IMPUESTO DE ESPECTACULOS PUBLICOS
Decreto Extraordinario 1333 de 1986. Ley 33 de 1968. Decreto 057 de 1969.
Ley 50 de 1984. INGRESO Tributario. CLASIFICACION Indirectos.

OBJETO DE LA NORMA
Regular y fortalecer la tributacion concerniente a los espectaculos publicos del
Distrito y autorizar una normatividad y vigencia de los espectaculos en razén

de su proximidad con ellos.

VIGENCIA

Debido a su utilizacién un poco frecuente y a lo simple de su liquidacion es
de plena vigencia en el orden tributario distrital. Es un gravamen de vieja data
en las finanzas locales con pocos desarrollos legislativos, quizas debido a su
precaria contribucion al erario distrital. Deberia aprovecharse la oportunidad
para reformular en torno al incremento y modalidades de espectaculos publi-

cos que surgen en el pais que bien podrian contribuir con el fisco local.
NORMAS COMPLEMENTARIAS: Ley 12 de 1932. Decreto 1558 de 1932.

IMPUESTO DE DEGUELLO DE GANADO MENOR
Decreto Extraordinario 1333 de 1986. Ley 20 de 1946. Decreto 1222 de 1986.
Ley 31 de 1945. INGRESO Tributario. CLASIFICACION Indirectos.

OBJETO DE LA NORMA
Generar una fuente de recursos al tesorero distrital y efectuar un control fito-

sanitario sobre los animales a sacrificar.

VIGENCIA
Se encuentra en plena aplicacion en ciertos distritos, conjuga con el de ganado

mayor del cual por lo general participa el tesorero distrital.

Es un impuesto de precario perfil dentro de la gama tributaria distrital siendo

quizds mejor su costo que su recaudo. Deberia pensarse en su supresion no asi
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el control fitosanitario que debe mantenerse en aras de proteger la salud de los

ciudadanos.

NORMAS COMPLEMENTARIAS: Ley 31 de 1945. Ley 20 de 1946.

IMPUESTO DE EXTRACCION DE MATERIALES
Decreto Extraordinario 1333 del 1986. Ley 84 de 1915. INGRESOS Tributa-
rios. CLASIFICACION Indirectos.

OBJETO DE LA NORMA
Velar por la proteccion adecuada de los recursos naturales y regular la activi-

dad urbanistica de las poblaciones.

Caracteristicas: Esta seleccion de tributos contiene hechos generadores dife-
rentes, de un lado, las excavaciones, canalizaciones o vias subterraneas, caso
del gravamen por uso del subsuelo; cuando se trata de delineacion urbana es-
tamos refiriéndonos a una base gravable soportada en la realizaciéon de una
obra o su modificacién, ampliacion o reparacion. Situacion diferente opera
para la extracciéon de materiales cuya base la encontramos en el retiro de arena,
cascajo, piedra, de los lechos de rios y arroyos. El mecanismo de permiso es
una constante en el aspecto procedimental pues se busca resarcir el bien a su
estado original, preservar el recurso o también controlar la edificaciéon. De ahi
que pueda pensarse en su utilizacién como regulador de actividades, antes que
como significativas fuentes de recursos. El anterior criterio se sustenta en los
requisitos a ser cumplidos por el solicitante y las sanciones a que se encuentra

sujeto si incumple con el lineamiento urbanistico.

VIGENCIA
Su utilizacion, reglada es un imperativo del desarrollo urbanistico que viven
nuestros distritos, quizas se ha convertido por su rigidez, en una camisa de

fuerza o un mecanismo de dislocacion del proceso urbano.

Partiendo del hecho evidente de que el complemento adecuado lo constituyen
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un c6digo urbanistico y un estatuto de control ambiental local, esta regulacion
solo se encuentra en las grandes ciudades, siendo también imperativo el esta-

blecimiento de estos importantes mecanismos en los demas distritos del pais.

Otro aspecto a considerar es la obligacion de establecer claras necesidades para
las licencias de construccion y la explotacion de materiales cuando se trata de
vivienda de interés social, con lo que se impulsarian soluciones habitacionales
y por consiguiente, un sector receptor de mano de obra como es la construc-

cion.

NORMAS COMPLEMENTARIAS: Ley 97 de 1913. Ley 25 de 1920. Decreto
Extraordinario 1333 de 1986. Ley 51 de 1954.

IMPUESTO RIFAS Y APUESTAS
Decreto extraordinario 1333 de 1988. Ley 33 de 1968. Decreto 057 de 1969.
Decreto 537 de 1974. INGRESO Tributario. CLASIFICACION Indirectos.

OBJETO DE LA NORMA
Explotar como fuentes de recursos para el erario publico distrital, los juegos
de azar; vigilar la gama de premios y su final entrega a los ganadores y evitar la

competencia con las loterias oficiales.

CARACTERISTICAS

Si bien todos tienen como caracteristica esencial el soportarse en el azar, hay
sustancial diferencia entre unos y otros, por ejemplo las rifas y apuestas pasan
el gravamen. El monto del plan de premios y van desde el 10 % del valor de
la boleta hasta el 15 % del plan de premios, pasando un 10 % adicional como

gravamen a la utilidad obtenida por la rifa.

Los requisitos son amplios para poder efectuar una rifa o establecer un casino,
van desde el permiso de la autoridad competente hasta las pdlizas que garan-
ticen la solvencia econdmica del oferente, incluyendo ademas certificados de
respetabilidad, de libertad de los bienes en juego y la obligacién de que siem-

pre quedaran en poder del publico sufragante.
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VIGENCIA

La vigencia normativa es real con la conversion del impuesto a las apuestas
mutuas que regresan en virtud de la Ley 10 de 1990 a la Nacién y expresamente
para el sector Salud, revirtiéndose en forma indirecta a los distritos en propor-
cion a las ventas a la poblacion y a su desarrollo socioeconémico. La dificul-
tad en su control puede estar en el exceso de requisitos para efectuar rifas en
una jurisdiccion local. Es muy usual encontrar que rifas foraneas no paguen
impuestos y a su vez la gran dificultad de establecer los impuestos brutos de
las existentes en la localidad. La filosofia del legislador, muy comprensible por
cierto, ha girado en torno a dos aspectos cruciales: defender al comprador de
loterias exigiendo que siempre queden en poder del publico y a su vez prevenir
la proliferacion de premios en dinero, razén por la cual lo prohibe a los parti-

culares y lo suscribe a las loterias oficiales.

Seria valido en un proceso de autonomia fiscal para los distritos el permitir
que pueda o no establecer estos impuestos de acuerdo con la relevancia que
cada uno represente en cada caso. Las apuestas mutuas podrian retomar al
contexto de la tributacion local por razones de manejo practico debido a que
le es mas facil al Distrito controlar el juego y los dineros obtenidos en dichos
eventos que a otros entes; en segunda instancia porque la Ley 10 de 1990 dis-

tribuye el 90 % del gravamen indirectamente en los distritos.

NORMAS COMPLEMENTARIAS: Ley 12 de 1932. Decreto 1558 de 1993. Ley
58 de 1945. Ley 68 de 1946. Decreto 592 de 1993. Ley 69 de 1946. Decreto 2000
de 1946. Decreto Extraordinario 1333 de 1988. Ley 51 de 1954.

VIGENCIA

- Seencuentra en plena aplicacion en varios distritos.

- Se desperdici6 la oportunidad en el Decreto 1333 de reordenarlo en térmi-
nos de su utilizacién tributaria.

- Es un impuesto de aplicacion parcial en ciertos distritos.

- Las tarifas y su control han sido muy dispares.
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NORMAS COMPLEMENTARIAS: Ley 69 de 1946. Decreto 2000 de 1946.

IMPUESTOS DEPARTAMENTALES

INTRODUCCION

Como sucede con todo tributo, los del orden departamental deben estar pre-
vistos en normas legalmente expedidas, en este caso por una ordenanza ema-
nada de las Asambleas Departamentales por iniciativa del gobierno local, y
en ellas debe fijarse la denominacion de los sujetos de la obligacién tributaria,
hechos generadores, bases gravables y tarifas de la misma. Pero dentro de los

parametros de la Constitucion de 1991.

Con la reforma de 1968 fueron fortalecidos los fiscos departamentales, y se les
asignaron algunas rentas, posteriormente, la Ley 3* de 1986 reestructuré admi-
nistrativamente a los departamentos y permitio, en ejercicio de las facultades
precisas y pro tempore otorgadas al Gobierno, codificar las normas sobre estas.
De esta manera se expidi6 el Decreto Ley 1222 de 1986, Codigo de Régimen

Departamental.

Los principales tributos departamentales son los siguientes:

IMPUESTO SOBRE VEHICULO AUTOMOTOR

BASE LEGAL

Esta constituida por la Ley 488 de diciembre 24 de 1998, articulos 138 al 151;
el Decreto Reglamentario 2654 de diciembre 29 de 1998; la Resoluciéon 0119
de 1999; Decreto Reglamentario 392 del 4 de marzo de 1999 y Resolucion 180
del 1° de febrero de 2000; Resolucion 0260 de febrero 9 de 2000 del Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico y la Ley 633 de 2000.

CARACTERISTICAS
El Impuesto de Vehiculos Automotores es de orden departamental que susti-
tuyd el Impuesto de Circulacion y Transito (municipal) y de Timbre Nacional

(departamental), de vehiculos particulares a partir del 1° de enero de 1999.
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Es un impuesto de caracter nacional cedido a las entidades territoriales en pro-

porcion a lo recaudado en la respectiva jurisdiccion.

El valor comercial del vehiculo constituye la base gravable de este impuesto,
segun la tabla establecida en la resolucién del Ministerio de Transporte o enti-

dad que haga sus veces.

Si el vehiculo no se encuentra ubicado en la resolucién del Ministerio de
Transporte, el propietario debera solicitar a dicha entidad el avaltio comercial
del mismo. De todas formas se acata lo establecido desde el nivel nacional so-
bre este tipo de impuesto o su transformacion o cualquier otro que lo contenga

o modifique.

El sujeto pasivo del impuesto es el propietario o poseedor de los vehiculos gra-
vados. El hecho generador del impuesto lo constituye la propiedad o posesion

de los vehiculos gravados.

SOBRETASA A LA GASOLINA MOTOR Y AL ACPM

BASE LEGAL

La base legal de la Sobretasa a la Gasolina Motor y al ACPM, esta dada por la
Ley 488 de 1998, Decreto Reglamentario 2653 del 29 de diciembre de 1998,
Ley 681 de agosto de 2001, Decreto Reglamentario 1505 de julio 19 de 2002 y
la Resolucién 1386 del 23 de julio de 2002.

CARACTERISTICAS
Es la autorizacion que la Nacién dio a los departamentos para adoptar la So-
bretasa a la Gasolina Motor. La naturaleza de la Sobretasa al ACPM esta dada

por la creacién como una contribucién nacional.

El hecho generador, lo constituye el consumo de gasolina motor extra y co-

rriente nacional o importada, en la jurisdiccion del departamento.

Para la Sobretasa al ACPM, el hecho generador esta constituido por el con-

sumo de ACPM nacional o importado, en la jurisdiccién del Departamento.
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La base gravable, esta constituida por el valor de referencia de venta al ptblico
de la gasolina motor tanto extra como corriente y del ACPM, por galén, que

certifique mensualmente el Ministerio de Minas y Energia.

IMPUESTO A GANADORES DE LOTERIAS

BASE LEGAL

Segtn lo establecido por los articulos 20 y 30 de la Ley 1* de 1961, en concor-
dancia con los articulos 50 y 60 de la Ley 4* de 1963 y el articulo 10° de la Ley
33 de 1968, parcialmente compilado en el articulo 163 del Decreto Extraordi-
nario 1222 de 1986, el impuesto del 17 % sobre los premios de loterias, conoci-

do como “impuesto a ganadores” es de cardcter departamental.

CARACTERISTICAS
Los Departamentos a través de las entidades competentes tienen la obligacién
de repartir equitativamente el valor que reciben por este concepto entre las

instituciones asistenciales oficiales de sus municipios.

La loteria registra como ingresos los valores recaudados por la venta de los
billetes de cada sorteo y contabiliza como cuentas del pasivo los montos co-

rrespondientes a los premios y a los impuestos liquidados.

IMPUESTO A LOTERIAS FORANEAS

BASE LEGAL

El inciso 2° del articulo 164 del Codigo de Régimen Politico Departamental,
Decreto Extraordinario 1222 de 1986, faculta a las Asambleas Departamenta-

les para establecer el impuesto.

CARACTERISTICAS

En el impuesto de Loterias Foraneas el sujeto activo es en principio el Depar-
tamento. El sujeto pasivo es la beneficencia o loteria de origen. El Decreto Re-
glamentario 1977 de 1989 fija un procedimiento para efectos de la liquidacién
del gravamen, creando una carga tributaria para el agente o distribuidor de las

loterias, quien debera cancelar directamente el impuesto a la loteria recauda-

205



Florentino Rico Calvano « Andrés Villanueva Imitola « Heidy Rico Fontalvo

dora, y pasar la cuenta a la loteria de origen, para que esta tltima le abone en
cuenta el valor que compruebe haber cancelado en el lugar de la venta. Como

hecho generador se tiene la venta de billetes de loterias de otros departamentos

IMPUESTO AL CONSUMO DE CERVEZAS, SIFONES Y REFAJOS

BASE LEGAL

El impuesto al consumo de cervezas, sifones, refajos y mezclas de bebidas fer-
mentadas con bebidas no alcoholicas es un impuesto nacional cedido a los
departamentos en proporcion a su consumo en las respectivas jurisdicciones
que se rige por las normas de la Ley 223 de 1995 y el Decreto Reglamentario
380 de 1996.

CARACTERISTICA

Son sujetos pasivos o responsables del impuesto los productores, los importa-
dores y, solidariamente con ellos, los distribuidores. También son responsables
directos del impuesto los transportadores y los expendedores al por menor,
cuando no puedan justificar debidamente la procedencia de los productos que
transportan o venden. Los distribuidores que cambien el destino de los pro-
ductos sin informar por escrito al productor o al importador son los tnicos

responsables del impuesto.

El impuesto se causa en el momento en que el productor los entrega en fabrica
o0 en planta para su distribucion, venta o permuta en el pais; o para publicidad,
promocion, donacién o comision, o los destina al autoconsumo. En los pro-
ductos extranjeros el impuesto se causa en el momento de su introduccién al

pais, a menos que estén en transito hacia otro Estado.

En cuanto a la base gravable los productores fijan a los expendedores al de-
tal, para cada capital de departamento donde tengan sus fabricas, el precio de
venta de las cervezas, sifones y demas; para ello, deben sumar el impuesto al

consumo y el precio de venta al detallista.

En cuanto a la administracion del impuesto corresponden a los departamentos
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la fiscalizacidn, liquidacion oficial, cobro y recaudo, quienes deben aplicar el
Estatuto Tributario. Sin embargo, contra los actos de liquidacién oficial pro-
cede el recurso de reconsideracion el cual debe presentarse ante la Direccion
de Impuestos y Aduanas Nacionales. Los Departamentos y el Distrito pueden
realizar aprehensiones y decomisos de cervezas que no hayan pagado el im-
puesto, quedando saneados, asi como cuando se produce la declaratoria de

abandono.

IMPUESTO AL CONSUMO DE LICORES, VINOS, APERITIVOS Y SIMI-
LARES

BASE LEGAL

Elarticulo 336 de la Constituciéon Politica establece el monopolio fiscal de lico-
res y destina las rentas obtenidas en su ejercicio preferentemente a los servicios
de salud y educacién. La Ley 223 de 1995 modifico el Codigo de Régimen

Departamental en materia del impuesto al consumo.

CARACTERISTICAS

El sujeto activo es el respectivo departamento donde se realice el consumo.
Son sujetos pasivos o responsables del impuesto los productores, los importa-
dores y, solidariamente con ellos, los distribuidores. Ademas, son responsables
directos los transportadores y expendedores al detal, cuando no puedan justi-

ficar debidamente la procedencia de los productos que transportan o venden.

El hecho generador de este gravamen es el consumo de licores, vinos, aperiti-

vos y similares, en la jurisdiccién de los departamentos.

De conformidad con el articulo 49 de la Ley 788 de 2002, referente al Impuesto
de Consumo de Licores, Vinos, Aperitivos y similares, la base gravable esta
constituida por el nimero de grados alcoholimétricos que contenga el pro-

ducto.
Esta base gravable aplicara igualmente para la liquidacion de la participacion,

respecto de los productos sobre los cuales los departamentos estén ejerciendo

el monopolio rentistico de licores destilados.
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IMPUESTO AL CONSUMO DE CIGARRILLOS

BASE LEGAL

El Decreto Extraordinario 1222 de 1986, establecia un impuesto del 100 %. La
Ley 101 de 1993, concedi6 facultades extraordinarias al Presidente de la Repu-
blica, entre otras, para revisar el régimen tributario aplicable a los cigarrillos.
Como resultado, el Ministro de Gobierno, delegatario de funciones presiden-
ciales, expidi6 el Decreto Extraordinario 1280 de 1994. Mediante Sentencia
C-246 de 1995, la Corte Constitucional declar6 inexequibles el numeral 30
del articulo 98 de la Ley 101 de 1993 y todo el Decreto Extraordinario 1280 de
1994.

CARACTERISTICAS

El sujeto activo es el respectivo departamento donde se realice el consumo. Los
sujetos pasivos o responsables del impuesto son los productores, los importa-
dores y, solidariamente con ellos, los distribuidores. Ademas, son responsables
directos los transportadores y expendedores al detal, cuando no puedan justi-
ficar debidamente la procedencia de los productos que transportan o venden.
El hecho generador de este gravamen es el consumo de cigarrillos y tabaco
elaborado en la jurisdiccion de los departamentos. El impuesto se causa en el
momento en que el productor, los entrega en fabrica o en planta para su dis-
tribucidn, venta o permuta en el pais o para publicidad, promocién, donacién,
comision o los destina al autoconsumo. La base gravable de este impuesto esta

constituida por el precio de venta al detallista.

DEGUELLO DE GANADO MAYOR

BASE LEGAL

La constituye el articulo 1° de la Ley 8 de abril 7 de 1909, los articulos 161 y 162
del Decreto Extraordinario 1222 de abril 18 de 1986.

CARACTERISTICAS
El legislador dejo en libertad a los departamentos para que fijaran las tarifas
del tributo, por lo que no solo la normatividad de uno a otro departamento re-

sulta muy variada sino que este gravamen podria resultar constitucionalmente

208



Economia Publica

cuestionable a la luz del articulo 338 de la C.P. toda vez que no es la ley la que
determina los sujetos pasivos, las tarifas y las bases de liquidacion, sino las

respectivas ordenanzas.

El impuesto de degiiello se origina por todo sacrificio de cabeza de ganado
mayor, independientemente de su sexo y/o edad, realizado en su jurisdiccion

por mataderos legales autorizados y establecidos.

El sujeto activo, administrador y recaudador de este impuesto son los munici-
pios, a través de los respectivos mataderos. El sujeto pasivo son los propieta-
rios, poseedores, arrendatarios y en general, los explotadores comerciales de

los mataderos legalmente establecidos.

IMPUESTO DE REGISTRO

BASE LEGAL

La base legal del Impuesto de Registro esta dada por la Ley 223 del 20 de di-
ciembre de 1995, el Decreto Reglamentario 650 del 3 de abril de 1996, Decreto
Reglamentario 2141 del 25 de noviembre de 1996, la Ley 488 del 24 de diciem-
bre de 1998 y la Ley 788 de diciembre 27 de 2002.

CARACTERISTICAS

El Impuesto de Registro y Anotacion cedido a las entidades departamentales
adquiere el caracter de renta de su propiedad exclusiva en la medida en que las
Asambleas lo adopten dentro de los términos y condiciones legales (Ley 44 de
1990). A partir de la Ley 223 de 1995, dicho impuesto se transforma en el “im-
puesto de registro’, y el hecho generador es la inscripcion de actos, contratos
o negocios juridicos documentales en los cuales sean parte o beneficiarios los
particulares y que, de conformidad con las disposiciones legales, deban regis-

trarse en las Oficinas de Registro de Instrumentos Publicos.

Los sujetos pasivos estan constituidos por los particulares contratantes y los
particulares beneficiarios del acto o providencia sometida a registro y el im-
puesto se paga por partes iguales, salvo manifestacion en contrario. La ley libe-

ré a las entidades publicas o estatales del pago de dicho gravamen.

209



Florentino Rico Calvano « Andrés Villanueva Imitola « Heidy Rico Fontalvo

Los registros relacionados con inmuebles deben tener en cuenta, como mini-
mo, el valor del avalto catastral o del autoavaliio para los municipios que lo

han adoptado o el valor del remate de la adjudicacion, segun el caso.

El Impuesto de Registro se paga en el departamento donde se efectue el regis-

tro.

Tratandose de inmuebles, se paga en donde estén ubicados. Cuando los in-
muebles se hallen en dos 0 mas departamentos, el tributo se paga en el depar-
tamento donde esté ubicada la mayor extension. Si por la naturaleza del acto o
contrato no fuere posible establecer la anterior proporcion, el impuesto se paga

por partes iguales en cada una de las secciones de ubicacion de los inmuebles.

Las Oficinas de Registro de Instrumentos Publicos, son las entidades respon-
sables de la liquidacion y recaudo del impuesto de registro. A ellas les corres-
ponde presentar declaraciéon mensual y consignan el impuesto ante la entidad

competente del Departamento.

IMPUESTOS NACIONALES

INTRODUCCION

Los impuestos tienen su origen en el precepto constitucional segun el cual
todos los nacionales estan en el deber de contribuir al financiamiento de los
gastos e inversiones del Estado dentro de los conceptos de justicia y equidad

(Art. 95, numeral 9° de la Constitucion Politica de Colombia).

Como el sistema tributario colombiano se ajusta al principio constitucional
de legalidad, la facultad impositiva radica en el 6rgano legislativo del poder
publico, asi lo expresan los numerales 11 y 12 del articulo 150 de la Carta
Constitucional, que enuncian la responsabilidad del Congreso de establecer
las rentas nacionales, fijar los gastos de la administracion, determinar contri-
buciones fiscales y, excepcionalmente, contribuciones parafiscales, en los casos

y condiciones que establezca la ley.
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El articulo 338 de la Constituciéon Nacional sefiala: “En tiempos de paz, sola-
mente el Congreso, las Asambleas Departamentales y los Concejos Distritales

y Municipales podran imponer contribuciones fiscales y parafiscales.

Los principales impuestos de caracter nacional son el Impuesto sobre la Renta
y sus complementarios, el Impuesto al Patrimonio, el Impuesto a las Ventas

-IVA-, el gravamen a los Movimientos Financieros y el Impuesto de Timbre.

IMPUESTO SOBRE LA RENTA Y COMPLEMENTARIOS

DEFINICION

Este impuesto recae sobre las personas naturales o juridicas y asimiladas que
sean contribuyentes y que en desarrollo de su actividad hayan recibido ingre-
sos susceptibles de constituir incremento en su patrimonio. Esta responsabili-

dad comprende los contribuyentes declarantes.

BASE LEGAL

En el ano 1953 el gobierno militar de Rojas Pinilla expidi6 los Decretos 2317
y 2615, con los cuales realizé una drastica reforma al Impuesto sobre la Renta
y al Régimen de Avaltios Catastrales con el fin de afianzar las finanzas muni-
cipales. Se gravaron los dividendos distribuidos por las sociedades anénimas
en cabeza de los socios, estableciendo la doble tributacion de estas rentas, y se
elevaron considerablemente las tarifas para las sociedades. La equidad era uno

de los objetivos de la reforma.

En 1966 el Decreto 1366 contempl6é medidas encaminadas a controlar la eva-
sién. Se implement¢ la liquidacion privada del Impuesto sobre la Renta, y su
pago inmediato antes de la liquidacion oficial; se estableci6 una retencién en
la fuente sobre salarios con un tope de 10 %, como un principio primitivo de

anticipo.
Con la Ley 2053 de 1974 se establecié un régimen de presuncion universal de

renta minima en relacién con el valor del patrimonio neto y se establecié que

ningun contribuyente obtendria una renta ordinaria. Se extendié el impuesto
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de renta a todas las empresas estatales, excluidas las de servicios publicos, con
el objeto de instituir un principio de control central de estas y la posibilidad de
trasladar parte de sus utilidades antes de impuestos, a actividades prioritarias

del consumo y la inversion publica.

La Ley 20 de 1979 reform¢ el impuesto a las ganancias ocasionales, y su forma
de calculo, reduciendo las tarifas maximas de 46 % a 28 %, y manteniendo un
minimo de 10 %. Elimino la provision de que las ganancias ocasionales fue-
sen gravadas al 50 % de la tasa de Impuesto a la Renta. La ley establecié que
dichas ganancias no fuesen gravadas para activos fijos si estas eran invertidas
en empresas o bonos publicos. Sin embargo, puesto que no existia un limite
de tiempo para invertir dichas ganancias, esta provision sirvié como vehiculo

para su exencion definitiva.

La Ley 75 de 1986 redujo la tasa méaxima para la renta de personas naturales al
35 %. Exonerd al 90 % de los asalariados de la retencion en la fuente, unifico
el Impuesto para Sociedades Limitadas y Andnimas y autorizé el recaudo del
impuesto en bancos. El objetivo de la reforma fue el de introducir mayor equi-

dad y neutralidad al Impuesto sobre la Renta y fortalecer el sistema tributario.

La Ley 20 de 1979 introdujo beneficios adicionales para las sociedades en tér-
minos del Impuesto de Renta. La nueva norma establecié que las ganancias
ocasionales de la venta de activos fijos, no fuesen gravadas si eran invertidas en
la compra de otros activos. No obstante, no estableci6 el limite de tiempo para
invertir dichas ganancias, provision que sirvié como vehiculo para su exencién

definitiva.

La Ley 223 de 1995 pretendia incrementar los ingresos para cumplir con los
compromisos de gastos impuestos por el Plan Nacional de Desarrollo (Salto
Social). De la misma manera, buscaba fortalecer los recaudos por medio de
mayores sanciones a la evasion y la elusion. La tarifa del Impuesto de Renta
paso6 de 30 % a 35 % para las sociedades, se incrementaron las tarifas margi-

nales para personas naturales, y se cre6 la renta presuntiva para grandes con-
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tribuyentes, 1,5 % sobre el patrimonio bruto o 5 % del patrimonio liquido. Asi
mismo, se elevo la tarifa de retencidn salarial, al mismo tiempo que se dismi-

nuyd la base de la misma.

Con la Ley 488 de 1998, se pretendia principalmente definir las competencias
del ambito territorial y nacional en materia de impuestos, e incrementar el
recaudo de manera que se pudiera aliviar la grave situacion de las finanzas
publicas. Se declararon como contribuyentes del Impuesto de Renta y com-
plementarios las Cajas de Compensacion Familiar, los Fondos de Empleados y
las Asociaciones Gremiales, no obstante estas no estarian sometidas a la renta
presuntiva. Cuando la utilidad proviniera de la enajenacion de acciones de alta
o media bursatilidad, esta no constituiria ni renta ni ganancia ocasional. Los
intereses que generaran las entidades sometidas a la vigilancia de la Superin-
tendencia Bancaria, no serdn deducibles en su totalidad, solo serian deducibles
en la parte que no exceda la tasa mas alta que se haya autorizado a cobrar du-

rante el respectivo afio gravable.

A través dela Ley 1111 de 2006, se introdujeron cambios en el Impuesto sobre
la Renta para el aflo gravable 2007. Entre los cambios introducidos para la
estimacion de los beneficios estan: 1) la disminucion de la tarifa estatutaria de
renta, que pasé de 35 % al 34 %; 11) el aumento en el porcentaje de deduccion
por inversion en activos fijos con caracter permanente, del 30 % al 40 %; 111) la
creacion del descuento por inversidn en acciones de sociedades agropecuarias;
y por ultimo, 1v) la modificacién en la aplicacion del descuento por impuestos

pagados en el exterior.

CARACTERISTICAS

Las personas naturales y sucesiones iliquidas no son declarantes del Impuesto
sobre la Renta y complementarios, asi como los contribuyentes de menores
ingresos y los asalariados siempre y cuando cumplan los presupuestos que la

ley y el reglamento sefialan para tal efecto.

Este impuesto grava los ingresos percibidos en el afio gravable, susceptibles
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de provocar un incremento neto en el patrimonio por aumentar los activos o

disminuir los pasivos.

La tarifa tnica del Impuesto sobre la Renta para las sociedades anénimas y
para las limitadas, sobre el ejercicio de 2008, se reduce de 34 % a 33 %, para
el aflo gravable 2006 se aplicaba una sobretasa del 10 %, generando una tarifa
del 38,5 %.

El Impuesto sobre la Renta se determina aplicando la tarifa a la renta liquida

gravable, de la siguiente manera:

Son deducibles de la renta aquellos costos y gastos que tengan relacion de cau-
salidad con la actividad productora de renta siempre que sean necesarios, pro-

porcionales y se hayan causado o pagado en el afio gravable correspondiente.

Por Ganancias Ocasionales, se gravan los ingresos obtenidos de:

o Las utilidades en la venta de activos fijos poseidos por mas de dos afos.

« Las utilidades originadas en la liquidacion de sociedades.

« Las ganancias provenientes de herencias, legados, donaciones y lo percibi-
do como porcién conyugal.

« Las ganancias por loterias, rifas, apuestas y similares.

REGLAMENTACION AL IMPUESTO A LA RENTA SEGUN LA LEY 1607
DE 2012

Impuesto sobre la renta para personas naturales

En materia del impuesto sobre la renta y complementarios se establece una
clasificacién de personas naturales en empleados y trabajadores por cuenta
propia. Ademas crea dos sistemas presuntivos de determinacioén de la base
gravable de renta conocidos como Impuesto Minimo Alternativo -IMAN- e

Impuesto Minimo Alternativo Simple -IMAS-.

Impuesto sobre la renta para sociedades

En cuanto al impuesto de renta para las sociedades la tarifa baja de un 33 %
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a un 25 %, sin embargo se crea el impuesto para la equidad -CREE- que ten-
dra como hecho generador la obtencion de ingresos que sean susceptibles de
incrementar el patrimonio de los sujetos pasivos con tarifa del 8 % destinados
a la financiacién del SENA, ICBF y el Sistema de Seguridad Social en Salud.
Cabe resaltar que para los proximos tres afios tendrd un punto adicional (1 %),
que se distribuird de la siguiente manera: 40 % para financiar a instituciones
de educacion superior publicas, 30 % para la nivelaciéon de la UPC del régimen

subsidiado en salud y 30 % para inversion social en el campo.

IMPUESTO AL VALOR AGREGADO (IVA)

DEFINICION

Grava la prestacion de servicios y la venta e importaciéon de bienes. En tér-
minos generales, el IVA se encuentra estructurado como Impuesto al Valor
Agregado, de tal manera que al momento de la determinacién del impuesto,
se permite descontar el IVA pagado por bienes y servicios destinados a las

operaciones gravadas.

BASE LEGAL

En 1992, se introduce la reforma tributaria por medio de la Ley 6, con el objeti-
vo de garantizar los recursos para financiar los compromisos adquiridos con la
Constitucion de 1991, e iniciar un programa de inversiones en infraestructura
para estimular el proceso de apertura econémica. La tasa del Impuesto al Valor

Agregado (IVA) pasé de 12 % a 14 % por un término de 5 afos.

Con la Ley 223 de 1995, la tarifa del Impuesto al Valor Agregado pasé del 14 %
al 16 %. Se incluyeron como bienes sujetos al IVA los materiales e insumos de
construccion y se incremento la tarifa del impuesto para las importaciones, las

compras de vehiculos y las motocicletas.

Con la Ley 142 de 1994, la tarifa general del Impuesto al Valor Agregado pasé
del 15 % al 16 %, lo cual se aplicaria también a los servicios, con excepcién de
los excluidos expresamente. La venta e importacion de cigarrillos y tabaco ela-

borado, nacionales y extranjeros, estaria sujeta a la tarifa general. El impuesto
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cubriria el servicio de television satelital, para lo cual la base gravable estaria

conformada por el valor total facturado al usuario.

IMPUESTO SOBRE LAS VENTAS (IVA) E IMPUESTO NACIONAL AL
CONSUMO SEGUN LA LEY 1607 DE 2012

Articulo 424. Bienes que no causan el impuesto. Los siguientes bienes se ha-

llan excluidos y por consiguiente su venta o importacién no causa el impuesto

sobre las ventas. Para tal efecto se utiliza la nomenclatura arancelaria andina

vigente:
01.03 Animales vivos de la especie porcina.
01.04 Animales vivos de las especies ovina o caprina.
0105 Gallos, gallinas, patos, gansos, pavos (gallipavos) y pintadas, de las especies domés-
' ticas, vivos.
01.06 Los demas animales vivos.
0301 Peces vivos, excepto los peces ornamentales de las posiciones 03.01.11.00.00 y
' 03.01.19.00.00.
03.03.41.00.00 | Albacoras o atunes blancos.
03.03.42.00.00 | Atunes de aleta amarilla (rabiles).
03.03.45.00.00 | Atunes comunes o de aleta azul, del Atlantico y del Pacifico.
Pescado seco, salado o en salmuera; pescado ahumado, incluso cocido antes o durante
03.05 . « » : -
el ahumado; harina, polvo y “pellets” de pescado, aptos para la alimentacion humana.
04.04.90.00.00 | Productos constituidos por los componentes naturales de la leche.
04.09 Miel natural.

05.11.10.00.00

Semen de Bovino.

Bulbos, cebollas, tubérculos, raices y bulbos tuberosos, turiones y rizomas, en reposo

06.01 vegetativo, en vegetacion o en flor; plantas y raices de achicoria, excepto las raices de
la partida 12.12.

06.02.20.00.00 | Plintulas para la siembra, incluso de especies forestales maderables.

07.01 Papas (patatas) frescas o refrigeradas.

07.02 Tomates frescos o refrigerados.

07.03 Cebollas, chalotes, ajos, puerros y demas hortalizas aliaceas, frescos o refrigerados.

07.04 Coles, incluidos los repollos, coliflores, coles rizadas, colinabos y productos comesti-

bles similares del género Brassica, frescos o refrigerados.
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Lechugas (Lactuca sativa) y achicorias, comprendidas la escarola y la endibia (Cicho-

07.05 . .
riumspp.), frescas o refrigeradas.
07.06 Zanahorias, nabos, remolachas para ensalada, salsifies, apionabos, rabanos y raices
' comestibles similares, frescos o refrigerados.
07.07 Pepinos y pepinillos, frescos o refrigerados.
07.08 Hortalizas de vaina, aunque estén desvainadas, frescas o refrigeradas.
07.09 Las dems hortalizas, frescas o refrigeradas.
w12 Hortalizas secas, incluidas las cortadas en trozos o en rodajas o las trituradas o pulve-
' rizadas, pero sin otra preparacion.
07.13 Hortalizas de vaina secas desvainadas, aunque estén mondadas o partidas.
Raices de yuca (mandioca), arrurruz o salep, aguaturmas (patacas), camotes (batatas,
07.14 boniatos) y raices y tubérculos similares ricos en fécula o inulina, frescos, refrigera-

dos, congelados o secos, incluso troceados o en “pellets”; médula de sagu.

08.01.12.00.00

Cocos con la cascara interna (endocarpio).

08.01.19.00.00

Los demas cocos frescos.

08.03

Bananas, incluidos los platanos “plantains’, frescos o secos.

Datiles, higos, pifias (anands), aguacates (paltas), guayabas, mangos y mangostanes,

08.04 frescos o secos.

08.05 Agrios (citricos) frescos o secos.

08.06 Uvas, frescas o secas, incluidas las pasas.

08.07 Melones, sandias y papayas, frescos.

08.08 Manzanas, peras y membrillos, frescos.

08.09 Damascos (albaricoques, chabacanos), cerezas, duraznos (melocotones) (incluidos
los grifionesy nectarinas), ciruelas y endrinas, frescos.

08.10 Las demas frutas u otros frutos, frescos.

09.01.11 Café en grano sin tostar, cascara y cascarilla de café.

09.09.21.10.00

Semillas de cilantro para la siembra.

10.01.11.00.00

Trigo duro para la siembra.

10.01.91.00.00 | Las demas semillas de trigo para la siembra.
10.02.10.00.00 | Centeno para la siembra.

10.03 Cebada.

10.04.10.00.00 | Avena para la siembra.

10.05.10.00.00 | Maiz para la siembra.

10.05.90 Maiz para consumo humano.
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10.06 Arroz para consumo humano.

10.06.10.10.00 | Arroz para la siembra.

10.06.10.90.00 | Arroz con cascara (Arroz Paddy).

10.07.10.00.00 | Sorgo de grano para la siembra.

11.04.23.00.00 | Maiz trillado para consumo humano.
12.01.10.00.00 | Habas de soya para la siembra.

12.02.30.00.00 | Manies (cacahuetes, cacahuates) para la siembra.
12.03 Copra para la siembra.

12.04.00.10.00 | Semillas de lino para la siembra.

12.05 Semillas de nabo (nabina) o de colza para siembra.
12.06.00.10.00 | Semillas de girasol para la siembra.

12.07.10.10.00 | Semillas de nueces y almendras de palma para la siembra.
12.07.21.00.00 | Semillas de algodén para la siembra.
12.07.30.10.00 | Semillas de ricino para la siembra.

12.07.40.10.00 | Semillas de sésamo (ajonjoli) para la siembra.
12.07.50.10.00 | Semillas de mostaza para la siembra.
12.07.60.10.00 | Semillas de cartamo para la siembra.
12.07.70.10.00 | Semillas de melon para la siembra.

12.07.99.10.00 | Las demas semillas y frutos oleaginosos para la siembra.
12.09 Semillas, frutos y esporas, para siembra.
12.12.93.00.00 | Caiia de azticar.

17.01.13.00.00

Chancaca (panela, raspadura) Obtenida de la extraccion y evaporacion en forma arte-
sanal de los jugos de cafia de azdcar en trapiches paneleros.

18.01.00.11.00 | Cacao en grano para la siembra.

18.01.00.19.00 | Cacao en grano crudo.

19.01.10.91.00 | Unicamente la Bienestarina.

19.01.90.20.00 | Productos alimenticios elaborados de manera artesanal a base de leche.
Pan horneado o cocido y producido a base principalmente de harinas de cereales, con
o sin levadura, sal o dulce, sea integral o no, sin que para el efecto importe la forma

19.05 . o . . o
dada al pan, ni la proporcién de las harinas de cereales utilizadas en su preparacion,
ni el grado de coccidn, incluida la arepa de maiz.

20.07 Productos alimenticios elaborados de manera artesanal a base de guayaba.

.01 Agua, incluidas el agua mineral natural o artificial y la gaseada, sin adicién de azicar

u otro edulcorante ni aromatizada; hielo y nieve.
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Sal (incluidas la de mesa y la desnaturalizada) y cloruro de sodio puro, incluso en

25.01 disolucién acuosa o con adicion de antiaglomerantes o de agentes que garanticen una
buena fluidez; agua de mar.

25.03 Azufre de cualquier clase, excepto el sublimado, el precipitado y el coloidal.

25.10 Fosfatos de calcio naturales, fosfatosaluminocalcicos naturales y cretasfosfatadas.

25.18.10.00.00 5;11'2211:3 g;loc?iiﬁiazraiit :“interizar, llamada “cruda’. Cal Dolomitainorganica para uso

27.01 Hullas; briquetas, ovoides y combustibles solidos similares, obtenidos de la hulla.

27.04.00.10.00 | Coques y semicoques de hulla.

27.04.00.20.00 | Coques y semicoques de lignito o turba.

27.11.11.00.00

Gas natural licuado.

27.11.12.00.00

Gas propano unicamente para uso domiciliario.

27.11.13.00.00

Butanos licuados.

27.11.21.00.00

Gas natural en estado gaseoso, incluido el biogas.

27.11.29.00.00

Gas propano en estado gaseoso Uinicamente para uso domiciliario y gas butano en
estado gaseoso.

27.16

Energia eléctrica.

28.44.40.00.00

Material radiactivo para uso médico.

29.36

Provitaminas y vitaminas, naturales o reproducidas por sintesis (incluidos los concen-
trados naturales), y sus derivados utilizados principalmente como vitaminas, mezcla-
dos 0 no entre si o en disoluciones de cualquier clase.

2941

Antibi6ticos.

30.01

Glandulas y demds drganos para usos opoterdpicos, desecados, incluso pulverizados;
extracto de glandulas o de otros 6rganos o de sus secreciones, para usos opoterapicos;
heparina y sus sales; las demas sustancias humanas o animales preparadas para usos
terapéuticos o profilacticos, no expresadas ni comprendidos en otra parte.

30.02

Sangre humana; sangre animal preparada para usos terapéuticos, profilacticos o de
diagnéstico; antisueros (sueros con anticuerpos), demas fracciones de la sangre y pro-
ductos inmunoldgicos modificados, incluso obtenidos por proceso biotecnoldgico;
vacunas, toxinas, cultivos de microrganismos (excepto las levaduras) y productos si-
milares.

30.03

Medicamentos (excepto los productos de las partidas 30.02, 30.05 o 30.06) constitui-
dos por productos mezclados entre si, preparados para usos terapéuticos o profildcti-
cos, sin dosificar ni acondicionar para la venta al por menor.

30.04

Medicamentos (excepto los productos de las partidas 30.02, 30.05 o 30.06) consti-
tuidos por productos mezclados o sin mezclar preparados para usos terapéuticos o
profilacticos, dosificados o acondicionados para la venta al por menor.
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Guatas, gasas, vendas y articulos analogos (por ejemplo: apdsitos, esparadrapos, si-
napismos), impregnados o recubiertos de sustancias farmacéuticas o acondicionados

3005 para la venta al por menor con fines médicos, quirtrgicos, odontoldgicos o veterina-
rios.

30.06 Preparaciones y articulos farmacéuticos a que se refiere la nota 4 de este capitulo.
Abonos de origen animal o vegetal, incluso mezclados entre si o tratados quimica-

31.01 mente; abonos procedentes de la mezcla o del tratamiento quimico de productos de
origen animal o vegetal.

31.02 Abonos minerales o quimicos nitrogenados.

31.03 Abonos minerales o quimicos fosfatados.

31.04 Abonos minerales o quimicos potsicos.
Abonos minerales o quimicos, con dos o tres de los elementos fertilizantes: nitrogeno,

31.05 fosforo y potasio; los demds abonos; productos de este Capitulo en tabletas o formas
similares o en envases de un peso bruto inferior o igual a10 kg,
Insecticidas, raticidas y demds antirroedores, fungicidas, herbicidas, inhibidores de
germinacion y reguladores del crecimiento de las plantas, desinfectantes y productos

38.08 similares, presentados en formas o en envases para la venta al por menor, 0 como
preparaciones o articulos, tales como cintas, mechas y velas azufradas y papeles ma-
tamoscas.

38.22.00.90.00 Reac.tlvos de diagnstico sobre cualquier soporte y reactivos de diagndstico prepara-
dos, incluso sobre soporte.

40.01 Caucho natural.
Neumiticos con altos relieves en forma de taco, dngulo o similares, de los tipos utili-

40.11.61.00.00 , - .
zados en vehiculos y maquinas agricolas o forestales.

40.11.92.00.00 | Neumaticos de los tipos utilizados en vehiculos y maquinas agricolas o forestales.

40.14.10.00.00 | Preservativos.

44.03 Madera en bruto, incluso descortezada, desalburada o escuadrada.

48.01.00.00.00 | Papel prensa en bobinas (rollos) o en hojas.

48.02.61.90 Los demas papeles prensa en bobinas (rollos)

53.05.00.90.90 | Pita (Cabuya, fique).

53.11.00.00.00 | Tejidos de las demas fibras textiles vegetales.

56.08.11.00.00 | Redes confeccionadas para la pesca.

59.11.90.90.00 | Empaques de yute, ciflamo y fique.

63.05.10.10.00 | Sacos (bolsas) y talegas, para envasar de yute.

63.05.90.10.00 | Sacos (bolsas) y talegas, para envasar de pita (cabuya, fique).

63.05.90.90.00 | Sacos (bolsas) y talegas, para envasar de cafiamo.
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69.04.10.00.00

Ladrillos de construccion y bloques de calicanto, de arcilla, y con base en cemento,
bloques de arcillasilvocalcarea.

71.18.90.00.00

Monedas de curso legal.

Recipientes para gas comprimido o licuado, de fundicion, hierro o acero, sin soldadu-

73.11.00.10.00 ra, componentes del plan de gas vehicular.

82.08.40.00.00 | Cuchillas y hojas cortantes, para maquinas agricolas, horticolas o forestales.

84.07.21.00.00 | Motores fuera de borda, hasta 115HP.

84.08.10.00.00 | Motores Diesel hasta 150HP.

84.09.91.60.00 | Carburadores y sus partes (repuestos), componentes del plan de gas vehicular.

$4.09.91.91.00 Equipo{ para la conversion del sistfzma de alimentacion de combustible para vehiculos
automoviles a uso dual (gas/gasolina) componentes del plan de gas vehicular.

84.09.91.99.00 | Repuestos para kits del plan de gas vehicular.

84.14.80.22.00 | Compresores componentes del plan de gas vehicular.

84.14.90.10.00 | Partes de compresores (repuestos) componentes del plan de gas vehicular.

84.24.81.31.00 | Sistemas de riego por goteo o aspersion.

84.24.81.39.00 | Los demds sistemas de riego.

84.24.90.10.00 | Aspersores y goteros, para sistemas de riego.

84.33.20.00.00 | Guadaiadoras, incluidas las barras de corte para montar sobre un tractor.

84.33.30.00.00 | Las demds maquinas y aparatos de henificar.

84.33.40.00.00 | Prensas para paja o forraje, incluidas las prensas recogedoras.

84.33.51.00.00 | Cosechadoras-trilladoras.

84.33.52.00.00 | Las demds maquinas y aparatos de trillar.

84.33.53.00.00 | Maquinas de cosechar raices o tubérculos.

84.33.59 Las demas mdquinas y aparatos de cosechar; maquinas y aparatos de trillar.

84.33.60 Méquinas para limpieza o clasificacién de huevos, frutos o demds productos agricolas.
Partes de maquinas, aparatos y artefactos de cosechar o trillar, incluidas las prensas

8433.90 para paja. 0 forraje; cortadoras de césPed y guadaﬁad(?ras; maquinas para limpiez:a 0
clasificacion de huevos, frutos o demas productos agricolas, excepto las de la partida
84.37.

84.36.10.00.00 | Mdquinas y aparatos para preparar alimentos o piensos para animales.

84.36.80 Las demas mdquinas y aparatos para uso agropecuario.

84.36.99.00.00 | Partes de las demds maquinas y aparatos para uso agropecuario.

843710 Méquinas para limpieza, clasificacion o cribado de semillas, granos u hortalizas de

vaina secas.

221




Florentino Rico Calvano « Andrés Villanueva Imitola « Heidy Rico Fontalvo

87.01.90.00.00 | Tractores para uso agropecuario.

Sillones de ruedas y demds vehiculos para invalidos, incluso con motor u otro meca-

87.13 nismo de propulsion.

Partes y accesorios de sillones de ruedas y demas vehiculos para invalidos de la par-
tida 87.13.

87.16.20.00.00 | Remolques y semirremolques, autocargadores o autodescargadores, para uso agricola.
90.01.30.00.00 | Lentes de contacto.
90.01.40.00.00 | Lentes de vidrio para gafas.

87.14.20.00.00

90.01.50.00.00 | Lentes de otras materias para gafas.

Catéteres y catéteres peritoneales y equipos para la infusion de liquidos y filtros para

90.18.39.00.00 dialisis renal de esta subpartida.

90.18.90.90.00 | Equipos para la infusion de sangre.

Articulos y aparatos de ortopedia, incluidas las fajas y vendajes médicoquirtrgicos
y las muletas; tablillas, férulas u otros articulos y aparatos para fracturas; articulos
y aparatos de protesis; audifonos y demds aparatos que lleve la propia persona o se
le implanten para compensar un defecto o incapacidad. Las impresoras Braille, ma-
90.21 quinas inteligentes de lectura para ciegos, software lector de pantalla para ciegos, es-
tereotipadoras Bbraille, lineas Braille, regletas Braille, cajas aritméticas y de dibujo
Braille, elementos manuales o mecanicos de escritura del sistema Braille, asf como los
bastones para ciegos aunque estén dotados de tecnologia, contenidos en esta partida
arancelaria.

90.25.90.00.00 | Partes y accesorios surtidores (repuestos), componentes del plan de gas vehicular.

93.01 Armas de guerra, excepto los revélveres, pistolas y armas blancas.

96.09.10.00.00 | Lapices de escribir y colorear.

Articulo 468-1. Bienes gravados con la tarifa del cinco por ciento (5 %). A
partir del 1° de enero de 2013, los siguientes bienes quedan gravados con la

tarifa del cinco por ciento (5 %):

Café, incluso tostado o descafeinado; céscara y cascarilla de café; sucedaneos del café

0901 que contengan café en cualquier proporcion, excepto el de la subpartida 09.01.11

10.01 Trigo y morcajo (tranquillon), excepto el utilizado para la siembra.
10.02.90.00.00 | Centeno.
10.04.90.00.00 | Avena.

10.05.90 Maiz para uso industrial.

10.06 Arroz para uso industrial.
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10.07.90.00.00 | Sorgo de grano.

10.08 Alforfon, mijo y alpiste; los demds cereales.

11.01.00.00.00 | Harina de trigo o de morcajo (tranquillén).

11.02 Harina de cereales, excepto de trigo o de morcajo (tranquillon).
11.04.12.00.00 | Granos aplastados o en copos de avena.

12.01.90.00.00 | Habas de soya.

12.07.10.90.00 | Nuez y almendra de palma.

12.07.29.00.00 | Semillas de algodon.

12.07.99.99.00 | Fruto de palma de aceite

12.08 Harina de semillas o de frutos oleaginosos, excepto la harina de mostaza.
15.07.10.00.00 | Aceite en bruto de soya.

15.11.10.00.00

Aceite en bruto de palma.

15.12.11.10.00

Aceite en bruto de girasol.

15.12.21.00.00 | Aceite en bruto de algodon.

15.1321.10.00 | Aceite en bruto de almendra de palma.

15.14.11.00.00 | Aceite en bruto de colza.

15.15.21.00.00 | Aceite en bruto de maiz.

16.01 Unicamente el salchichén y la butifarra.

16.02 Unicamente la mortadela.

1701 Azticar de caia o de remolacha y sacarosa quimicamente pura, en estado solido, ex-
cepto la de la subpartida 17.01.13.00.00.

17.03 Melaza procedente de la extraccion o del refinado de la azdcar.

18.06.32.00.90 | Chocolate de mesa.

19.02.11.00.00 | Pastas alimenticias sin cocer, rellenar ni preparar de otra forma que contengan huevo.

19.02.19.00.00 | Las demds pastas alimenticias sin cocer, rellenar, ni preparar de otra forma.

19.05 Los productos de panaderia a base de sagu, yuca y achira.

21.01.11.00 Extractos, esencias y concentrados de café.

21.06.90.60.00 | Preparaciones edulcorantes a base de sustancias sintéticas o artificiales.

21.06.90.91.00 | Preparaciones edulcorantes a base de estevia y otros de origen natural.

2301 Harina, polvo y pellets, de carne, despojos, pescados o de crustaceos, moluscos o de-
mas invertebrados acuaticos, impropios para la alimentacién humana; chicharrones.

23.02 Salvados, moyuelos y demds residuos del cernido, de la molienda o de otros trata-

mientos de los cereales o de las leguminosas incluso en pellets.
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Residuos de la industria del almidon y residuos similares, pulpa de remolacha, bagazo
23.03 de caila de azlicar y demds desperdicios de la industria azucarera, heces y desperdicios
de cerveceria o de destilerfa, incluso en “pellets”.
2304 Tortas y demds residuos s6lidos de la extraccion del aceite desoja (soya), incluso mo-
‘ lidos o en “pellets”.
23.05 Tortas y demas residuos solidos de la extraccion del aceite de mani (cacahuete, caca-
’ huate), incluso molidos o en “pellets’”.
Tortas y demds residuos solidos de la extraccién de grasas o aceites vegetales, incluso
23.06 . « » .
molidos o en “pellets’, excepto los de las partidas 23.04 o 23.05.
Materias vegetales y desperdicios vegetales, residuos y subproductos vegetales, inclu-
23.08 so en “pellets”, de los tipos utilizados para la alimentacion de los animales, no expre-
sados ni comprendidos en otra parte.
23.09 Preparaciones de los tipos utilizados para la alimentacion de los animales.
52.01 Algodon sin cardar ni peinar.
Layas, palas, azadas, picos, binaderas, horcas de labranza, rastrillos y raederas; hachas,
82.01 hocinos y herramientas similares con filo; tijeras de podar de cualquier tipo; hoces y
guadanias, cuchillos para heno o para paja, cizallas para setos, cufias y demas.
843 Maquinas, aparatos y artefactos agricolas, horticolas o silvicolas, para la preparacion
' o el trabajo del suelo o para el cultivo.
84.34 Unicamente méquinas de ordefiar y sus partes.
84.36.21.00.00 | Incubadorasy criadoras.
84.36.29 Las demds mdquinas y aparatos para la avicultura.
84.36.91.00.00 | Partes de maquinas o aparatos para la avicultura.
7,02 Vehiculos automaviles eléctricos, para transporte de 10 o mds personas, incluido el
’ conductor, inicamente para transporte publico.
87.03 Los taxis automaviles eléctricos, inicamente para transporte publico.
87,06 Chasis de vehiculos automotores eléctricos de las partidas 87.02 y 87.03, inicamente
' para los de transporte publico.
87,07 Carrocerias de vehiculos automotores eléctricos de las partidas 87.02 y 87.03, inclui-
' das las cabinas, inicamente para los de transporte publico.

Articulo 468-3. Servicios gravados con la tarifa del cinco por ciento (5 %). A

partir del 1° de enero de 2013, los siguientes servicios quedan gravados con la

tarifa del cinco por ciento (5 %):

1. El almacenamiento de productos agricolas en almacenes generales de de-

posito y las comisiones directamente relacionadas con negociaciones de
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productos de origen agropecuario que se realicen a través de bolsas de
productos agropecuarios legalmente constituidas.

El seguro agropecuario.

Los planes de medicina prepagada y complementarios, las polizas de segu-
ros de cirugia y hospitalizacion, polizas de seguros de servicios de salud y
en general los planes adicionales, conforme con las normas vigentes.

Los servicios de vigilancia, supervision, conserjeria, aseo y temporales de
empleo, prestados por personas juridicas constituidas con animo de alteri-
dad, bajo cualquier naturaleza juridica de las previstas en el numeral 1 del
articulo 19 del Estatuto Tributario, vigiladas por la Superintendencia de
Economia Solidaria, cuyo objeto social exclusivo corresponda a la presta-
cion de los servicios de vigilancia autorizados por la Superintendencia de
Vigilancia Privada, supervision, consejeria, aseo, y temporales de empleo,
autorizadas por el Ministerio de Trabajo, siempre y cuando los servicios
mencionados sean prestados mediante personas con discapacidad fisica, o
mental en grados que permitan adecuado desempefio de las labores asig-
nadas, y la entidad cumpla con todas las obligaciones laborales y de segu-
ridad social en relacion con sus trabajadores que debe vincular mediante
contrato de trabajo. La discapacidad fisica o mental, debera ser certificada

por Junta Regional y Nacional de Invalidez del Ministerio de Trabajo.

Para efectos tributarios, los particulares, al momento de constituir la persona

juridica, proyectan en el nuevo sujeto de derechos y obligaciones que crean, un

animo autorreferenciado o egotista o un animo de alteridad referido a los otros

y lo otro. En consecuencia, se entiende que:

Las personas juridicas con danimo egotista se crean para lograr un benefi-
cio de retorno propio y subjetivo y por lo tanto, la generacion de ingresos
y lucro que de su operacién resulte son utilidades. Estas se acumulan y/o
distribuyen entre los particulares que la crearon y/o son sus duefios y no
son titulares del tratamiento del beneficio que establece este articulo.

Las personas juridicas con animo de alteridad se crean para lograr un
beneficio de retorno organico y estatutario, y por tanto, la generacién de

ingresos y lucro que de su operacion resulte es un excedente. Este no se
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acumula por mas de un afio y se debe reinvertir en su integridad en su

objeto social para consolidar la permanencia y proyeccion del proposito

de alteridad.

Los prestadores de los servicios a que se refiere el presente numeral tendran

derecho a impuestos descontables hasta la tarifa aqui prevista. El Gobierno

Nacional reglamentara la materia.

La base del calculo del impuesto para los servicios sefialados en este numeral

serd la parte correspondiente al ATU.

Articulo 477. Bienes que se encuentran exentos del impuesto. Estan exentos

del impuesto sobre las ventas, con derecho a compensacién y devolucion, los

siguientes bienes:

01.02 Animales vivos de la especie bovina, excepto los de lidia.
01.05.11.00.00 Pollitos de un dfa de nacidos.
02.01 Carne de animales de la especie bovina, fresca o refrigerada.
02.02 Carne de animales de la especie bovina, congelada.
02.03 Carne de animales de la especie porcina, fresca, refrigerada o congelada.
02.04 Carne de animales de las especies ovina o caprina, fresca, refrigerada o congelada.
Despojos comestibles de animales de las especies bovina, porcina, ovina, caprina,
02.06 .
caballar, asnal o mular, frescos, refrigerados o congelados.
02,07 Carne y despojos comestibles, de aves de la partida 01.05, frescos, refrigerados o
' congelados.
02.08.10.00.00 Carnes y despojos comestibles de conejo o liebre, frescos, refrigerados o congela-
dos.
03.02 Pescado fresco o refrigerado, excepto los filetes y demds carne de pescado de la
' partida 03.04.
03.03 Pescado congelado, excepto los filetes y demds carne de pescado de la partida 03.04.
’ Excepto los atunes de las partidas 03.03.41.00.00, 03.03.42.00.00 y 03.03.45.00.00.
03.04 Filetes y demas carne de pescado (incluso picada), frescos, refrigerados o conge-
‘ lados.
03.06.16.00.00 Camarones y langostinos y dems decapodos Natantia de agua fria, congelados.
03.06.17 Los demds camarones, langostinos y demas decapodos Natantia, congelados.
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03.06.26.00.00 Camarones y langostinos y demds decapodos Natantia de agua frfa, sin congelar.
03.06.27 Los demds camarones, langostinos y demas decapodos Natantia, sin congelar.
04.01 Leche y nata (crema), sin concentrar, sin adicion de azicar ni otro edulcorante.
04.02 Leche y nata (crema), concentradas o con adicién de azicar u otro edulcorante.
04.06.10.00.00 Queso fresco (sin madurar), incluido el del lactosuero, y requesén.
04.07.11.00.00 Huevos de gallina de la especie Gallusdomesticus, fecundados para incubacién.
04.07.19.00.00 Huevos fecundados para incubacion de las demas aves.

04.07.21.90.00 Huevos frescos de gallina.

04.07.29.90.00 Huevos frescos de las demas aves.

Formulas licteas para nifios de hasta 12 meses de edad, unicamente la leche mater-

19.01.10.10.00 nizada o humanizada.

19.01.10.99.00 Unicamente preparaciones infantiles a base de leche.

Adicionalmente se consideraran exentos los siguientes bienes:

1. Alcohol carburante con destino a la mezcla con gasolina para los vehiculos
automotores.

2. Elbiocombustible de origen vegetal o animal para uso en motores diesel de

produccidn nacional con destino a la mezcla con ACPM.

Paragrafo 1°. Los productores de los bienes de que trata el presente articulo
se consideran responsables del impuesto sobre las ventas, estan obligados a
llevar contabilidad para efectos fiscales, y seran susceptibles de devolucion o
compensacion de los saldos a favor generados en los términos de lo establecido

en el paragrafo primero del articulo 850 de este Estatuto.

Paragrafo 2°. Los productores de los bienes de que trata el presente articulo
podran solicitar la devolucion de los IVA pagados dos veces al aio. La prime-
ra, correspondiente a los primeros tres bimestres de cada afio gravable, podra
solicitarse a partir del mes de julio, previa presentacion de las declaraciones bi-
mestrales del IVA correspondientes y de la declaracion del impuesto de renta 'y
complementarios correspondiente al afio o periodo gravable inmediatamente

anterior.
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La segunda, podra solicitarse una vez presentada la declaracion correspon-
diente al impuesto sobre la renta y complementarios del correspondiente afio
gravable y las declaraciones bimestrales de IVA de los bimestres respecto de los

cuales se va a solicitar la devolucion.

La totalidad de las devoluciones que no hayan sido solicitadas segun lo dis-
puesto en este paragrafo, se regiran por los articulos 815, 816, 850 y 855 de este
Estatuto.

Paragrafo 3°. Los productos que se compren o introduzcan al departamento
del Amazonas en el marco de los convenios colombo-peruano y el convenio

con la Republica Federativa del Brasil.

Articulo 55. Modifiquese el articulo 481 del Estatuto Tributario, el cual que-

dard asi:

Articulo 481. Bienes exentos con derecho a devolucion bimestral. Para efec-
tos del Impuesto sobre las ventas, inicamente conservaran la calidad de bienes
y servicios exentos con derecho a devolucion bimestral:

a) Los bienes corporales muebles que se exporten.

b) Los bienes corporales muebles que se vendan en el pais a las sociedades de
comercializacién internacional, siempre que hayan de ser efectivamente
exportados directamente o una vez transformados, asi como los servicios
intermedios de la produccién que se presten a tales sociedades, siempre y
cuando el bien final sea efectivamente exportado.

c) Los servicios que sean prestados en el pais y se utilicen exclusivamente
en el exterior por empresas o personas sin negocios o actividades en Co-
lombia, de acuerdo con los requisitos que sefnale el reglamento. Quienes
exporten servicios deberan conservar los documentos que acrediten debi-
damente la existencia de la operacion. El Gobierno Nacional reglamentara
la materia.

d) Los servicios turisticos prestados a residentes en el exterior que sean uti-
lizados en territorio colombiano, originados en paquetes vendidos por

agencias operadores u hoteles inscritos en el registro nacional de turismo,
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segun las funciones asignadas, de acuerdo con lo establecido en la Ley 300
de 1996. En el caso de los servicios hoteleros la exencién rige indepen-
dientemente de que el responsable del pago sea el huésped no residente en
Colombia o la agencia de viajes.

De igual forma, los paquetes turisticos vendidos por hoteles inscritos en
el registro nacional de turismo a las agencias operadoras, siempre que los
servicios turisticos hayan de ser utilizados en el territorio nacional por
residentes en el exterior.

Las materias primas, partes, insumos y bienes terminados que se vendan
desde el territorio aduanero nacional a usuarios industriales de bienes o
de servicios de Zona Franca o entre estos, siempre que los mismos sean
necesarios para el desarrollo del objeto social de dichos usuarios.

Los impresos contemplados en el articulo 478 del Estatuto Tributario, los
productores de cuadernos de tipo escolar de la subpartida 48.20.20.00.00,
y los diarios y publicaciones periédicas, impresos, incluso ilustrados o con
publicidad de la partida arancelaria 49.02.

Los productores de los bienes exentos de que trata el articulo 477 del Esta-
tuto Tributario que una vez entrado en operacion el sistema de facturacién
electrénica y de acuerdo con los procedimientos establecidos por la DIAN
para la aplicacion de dicho sistema, lo adopten y utilicen involucrando a
toda su cadena de clientes y proveedores.

Los servicios de conexion y acceso a Internet desde redes fijas de los sus-

criptores residenciales de los estratos 1y 2.

Articulo 512-3. Bienes gravados a la tarifa del 8 %. De acuerdo con la no-

menclatura arancelaria andina vigente los bienes gravados a la tarifa del ocho

por ciento (8 %) son:

Los vehiculos automéviles de tipo familiar y camperos, cuyo valor FOB o el equivalente

87.03 del valor FOB, sea inferior a USD $30.000, con sus accesorios.

87,04 Pick-up cuyo valor FOB o el equivalente del valor FOB, sea inferior a USD $30.000, con
SUS ACCESOrios.

87.11 Motocicletas con motor de émbolo (piston) alternativo de cilindrada superior a 250 c.c.

89,03 Yates y demds barcos y embarcaciones de recreo o deporte; barcas (botes) de remo y

canoas.
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Articulo 512-4. Bienes gravados a la tarifa del 16 %. De acuerdo con la no-
menclatura arancelaria andina vigente los bienes gravados a la tarifa del dieci-

séis por ciento (16 %) son:

Los vehiculos automdviles de tipo familiar, los camperos y las pick-up, cuyo valor FOB

87.03 o el equivalente del valor FOB, sea igual o superior a USD §30.000, con sus accesorios.
Pick-up cuyo valor FOB o el equivalente del valor FOB, sea igual o superior a USD
87.04 .
$30.000, con sus accesorios.
88.01 Globos y dirigibles; planeadores, a las planeadoras y demds aeronaves, no propulsados
) con motor de uso privado.
88,02 Las demas aeronaves (por ejemplo: helicopteros, aviones); vehiculos espaciales (inclui-

dos los satélites) y sus vehiculos de lanzamiento y vehiculos suborbitales, de uso privado.

GRAVAMEN A LOS MOVIMIENTOS FINANCIEROS - GMF
DEFINICION

El Gravamen a los Movimientos Financieros (GMF) es un impuesto indirecto
del orden nacional que se aplica a las transacciones financieras. Se genera por
la realizacion de transacciones financieras, mediante las cuales se dispone de
recursos depositados en cuentas corrientes, de depdsito o de ahorros, asi como
en el giro de cheques de gerencia. Estaran exentos de dicho impuesto, entre
otros, los traslados entre cuentas corrientes o de ahorros de un mismo estable-

cimiento, cuando las cuentas pertenezcan a la misma persona.

SUJETOS PASIVOS: Son sujetos pasivos del Gravamen a los Movimientos
Financieros los usuarios y clientes de las entidades vigiladas por la Superin-
tendencia Financiera o de EconomiaSolidaria, las entidades vigiladas por estas

mismas Superintendencias y el Banco de la Republica.

TARIFA: La tarifa del Gravamen a los Movimientos Financieros es del cuatro
por mil (4 X 1.000), pero esta se reducira gradualmente de la siguiente manera:
- Al cuatro por mil (4 X 1000) en los afios 2015 al 2018.

- Al tres por mil (3 X 1000) en el afio 2019.

- Al dos por mil (2 X 1000) en el afio 2020.

- Al uno por mil (1 X 1000) en el afio 2021.

- Desde el afio 2022 y siguientes al cero por mil (0 X 1000).
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HECHO GENERADOR: Entre otros, los movimientos financieros que estan

sujetos al gravamen a cargo del cliente, son los siguientes:

1.

Transacciones financieras, mediante las cuales se disponga de recursos en:

o Cuentas corrientes.

o Cuenta de ahorros (siempre que excedan mensualmente de 350 UVT).

o Tarjetas prepago (ver lo consagrado sobre el tema en exenciones).

« Cuentas de deposito en el Banco de la Republica en moneda legal o
extranjera.

« Saldos positivos en Tarjeta de Crédito.

o Depositos electronicos.

Giros de cheques de gerencia. Tratandose de giro de cheques con cargos a

los recursos depositados en la cuenta, el Gravamen se causard por una sola

vez.

Débitos a Fondos de Inversién Colectiva (anteriormente carteras colecti-

vas, Fondos comunes ordinarios, fondos de valores).

Los desembolsos de créditos y los pagos derivados de operaciones de

compensacion y liquidacién de valores, operaciones reporto, simultaneas

y trasferencia temporal de valores, operaciones de derivados, divisas o en

las bolsas de productos agropecuarios u otros comodities, incluidas las ga-

rantias entregadas por cuenta de participantes realizados a través de sis-

temas de compensacion y liquidaciéon cuyo importe se destine a realizar

desembolsos o pagos a terceros, mandatarios o diputados para el cobro

y/o el pago a cualquier titulo por cuenta de los clientes de las entidades

vigiladas por la Superintendencias Financiera o Economia Solidaria segtin

el caso, por conceptos tales como némina, servicios, proveedores, adquisi-

cién de bienes o cualquier cumplimiento de obligaciones.

También constituyen hecho generador los desembolsos de créditos abona-

dos y/o cancelados el mismo dia.

Tratandose de giros provenientes del exterior, el Gravamen a los Movi-

mientos Financieros se causa a cargo del beneficiario de la operacién cam-

biaria cuando el pago se realice en efectivo (superior a 60 UVT), en cheque

al que no se le haya impuesto la restriccion de “para consignar en cuenta

corriente o de ahorros del primer beneficiario’, o cuando el beneficiario
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de la operacion cambiaria disponga de los recursos mediante mecanismos
tales como débito a cuenta corriente, de ahorros o contable.

7. Ladisposicion de recursos sobre las cuentas corrientes o de ahorros de ti-
tularidad de las SEDPES (Sociedades Especializadas en Depésitos y Pagos
Electrénicos) para el pago a terceros por conceptos tales como némina,
servicios proveedores, adquisicion de bienes o cualquier cumplimiento de

obligaciones.

EXENCIONES: Se encuentran exentas del Gravamen a los Movimientos Fi-

nancieros, entre otras, las siguientes operaciones:

> Las cuentas de ahorros, depdsitos electrénicos y las tarjetas prepago para
los retiros mensuales hasta por 350 UVT, para lo cual el titular de la cuenta,
deposito o tarjeta debe indicar por escrito ante el establecimiento de cré-
dito que dicha cuenta o tarjeta sera la tinica beneficiada con la exencién.
La exencion se aplica exclusivamente a una cuenta de ahorros, deposito
electrénico o tarjeta prepago por titular y siempre y cuando pertenezca a
un dnico titular. La exencion opera para uno de los tres depésitos (cuenta

de ahorros, depdsito electrénico o tarjeta prepago).

La marcacién de un depdsito electronico hasta 350 UVT, no permite mar-
car una cuenta de ahorro, tarjeta prepago u otro deposito electrénico hasta
350 UVT, pero si permite la marcacion de otro Depdsito Electronico hasta 65
UVT, en otra entidad financiera. La razon por la cual, en la misma entidad fi-
nanciera no puede tenerse marcado como exento el Depdsito Electronico has-
ta 350 UVT y el deposito electronico hasta 65 UVT radica en que de acuerdo
con las normas de este producto, una persona solo puede ser titular de un

Deposito Electronico por entidad financiera.

» La disposicion de recursos de los depdsitos electréonicos (teniendo en
cuenta que puede poseer, de acuerdo con el numeral anterior, otro depdsi-
to marcado hasta 350 UVT), Cuenta de Ahorro Electronica o Cuentas de

Ahorro de Tramite Simplificado en los siguientes términos:
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« Hasta sesenta y cinto (65) Unidades de Valor Tributario (UVT) por
mes.

« Pertenezca a un unico y mismo titular que sea una persona natural en
el mismo establecimiento.

« El titular podra tener un solo deposito o cuenta que goce de la exen-
cién en un mismo establecimiento de crédito ¢ cooperativa con activi-
dad financiera o cooperativa de ahorro y crédito.

« Uno de estos tres productos podra convivir marcado como exento con
la cuenta de ahorro comun o la tarjeta prepago hasta 350 UVT; o el de-

posito electronico marcado hasta 350 UVT en otra entidad financiera.

Las transferencias entre cuentas corrientes y/o de ahorros y/o tarjetas pre-
pago nominadas, si estas se encuentran en la misma entidad bancaria y
estan a nombre de un mismo y tnico titular.

Los retiros efectuados de las cuentas corrientes abiertas en entidades ban-

carias vigiladas por la Superintendencia Financiera, que correspondan a

recursos de la poblacion reclusa del orden nacional y autorizadas por el

Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario, INPEC, quien sera el titular

de la cuenta, siempre que no exceden mensualmente de trescientas cin-

cuenta (350) UVT por recluso.

La cuenta de ahorro especial para pensionados, la cual estd destinada tini-

ca y exclusivamente para recibir el pago de la mesada pensional, estara

exenta en los siguientes términos:

o Retiros hasta 41 Unidades de Valor Tributario (UVT) al mes siempre
que el valor de la mesada pensional no exceda los 41 UVT. La cuenta
especial para pensionados que reciban una pensién cuyo valor exceda
los 41 UVT, no podra ser marcada como exenta hasta los 41 UVT.

o Lamarcacion hasta 41 UVT solo aplica para una cuenta de pension en
todo el sistema financiero.

o Los pensionados que tengan su cuenta de pension marcada hasta 41
UVT podran adicionalmente marcar una cuenta de ahorro comun

como exenta hasta 350 UVT.
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o Siel pensionado no deseare marcar dos cuentas (pension y ahorro co-
mun,) podrd marcar la de pensién hasta 350 UVT, teniendo en cuenta

que el monto de la pensién no podra superar 350 UVT.

» El manejo de recursos publicos que hagan las Tesorerias de las entidades
territoriales. La cuenta en la cual se manejen estos recursos debera estar
marcada como exenta, previa solicitud del tesorero municipal.

> El manejo de recursos provenientes del subsidio familiar de vivienda ad-
ministrado directamente por las Cajas de Compensaciéon Familiar. La
cuenta desde la cual giraran los recursos a los beneficiarios del subsidio

podra estar marcada como exenta del GME.

La exencion en el giro de los recursos opera independientemente de la forma

como se debite la cuenta (el pago del subsidio podra efectuarse por medio de

abono en cuenta, cheque, efectivo).

» Las operaciones que realice la Direccion del Tesoro Nacional, directamen-
te 0 a través de los “Organos Ejecutores” del presupuesto de la Nacién o de

una Entidad Territorial.

Para tal efecto se debera marcar como exenta la cuenta en que se efectuaran es-

tas operaciones, previa solicitud por parte de la Direccidon del Tesoro Nacional.

» Los Corresponsales Bancarios tienen derecho solicitar la marcacion de
una sola cuenta como exenta en la cual se manejen las operaciones efec-
tuadas en desarrollo del Contrato de Corresponsalia.

> Los Notarios tienen derecho a solicitar la marcacién de una Cuenta Unica
Notarial, en la que reciban ingresos de la Notaria y que se destinen para
efectuar transferencias a los fondos o cuentas parafiscales del notariado, a
la DIAN, a la Superintendencia de Notariado y Registro, y a los demas or-
ganismos publicos que deban recibir ingresos provenientes de los recaudos
que corresponde efectuar a la Notaria.

» Las propiedades horizontales podran marcar una sola cuenta como exen-

ta siempre que se constituyan de acuerdo con la Ley 675 de 2001. En la
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cuenta bancaria marcada como exenta del GMF solo se podran manejar

recursos provenientes de las cuotas de administracion.

En el evento en que la propiedad horizontal destine algtin o algunos de sus
bienes, o areas comunes para la explotacion comercial o industrial, generando
algun tipo de renta, perderan la exencioén, de modo que no podra marcar una

cuenta como exenta, salvo las propiedades horizontales de uso residencial.

» Se encuentra exenta, la cuenta tinica que el gerente de campaia abra en el
Banco para el manejo de los recursos de la Campaia Politica, siempre y
cuando el Gerente de Campana efectue la solicitud de marcacion.

» Los traslados entre inversiones o portafolios constituidos en una sociedad
comisionista de bolsa, una sociedad fiduciaria o una sociedad administra-
dora de inversiones, vigilada por la Superintendencia Financiera a favor de
un mismo beneficiario,

» Los traslados que se realicen entre cuentas de ahorro, cuentas corrientes,
CDT y/o tarjetas prepago nominadas, y cuentas abiertas a nombre de una
cartera colectiva de la cual sea participe o suscriptor, el mismo y unico ti-
tular de la cuenta individual, siempre y cuando estén abiertas en el mismo
establecimiento de crédito.

> Los traslados que se efectien entre cuentas corrientes y/o de ahorros per-
tenecientes a fondos mutuos y las cuentas de sus suscriptores o participes,
abiertas en un mismo establecimiento de crédito, a nombre de un mismoy
unico titular.

> Los traslados que se efectiien entre cuentas corrientes y/o de ahorros a
nombre de un Fondo de Pensién Voluntaria y cuentas corrientes y/o de
ahorros a nombre de un participe o suscriptor de dicho fondo, siempre y
cuando el participe o suscriptor sea el mismo y tnico titular de la cuenta
individual en el fondo de pensién y ambas cuentas se encuentren en la
misma entidad financiera.

» Los Créditos Interbancarios y la disposicion de recursos originadas en las
operaciones de Reporto y Operaciones Simultaneas y de Transferencia

Temporal de Valores sobre titulos materializados o desmaterializados, rea-
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lizados exclusivamente entre entidades vigiladas por la Superintendencia
Financiera, entre estas e intermediarios de valores inscritos en el Registro
Nacional de agentes de mercado de valores o entre dichas entidades vigi-
ladas y la Tesoreria General de la Nacion y las Tesorerias de las entidades
publicas.
Los desembolsos o pagos, seguin corresponda, mediante abono a la cuenta
corriente o de ahorros o mediante la expedicién de cheques con cruce y
negociabilidad restringida, derivados de las operaciones de compensacion
y liquidaciéon que se realicen a través de sistemas de compensacion y li-
quidacion administrados por entidades autorizadas para tal fin respecto a
operaciones que se realicen en el mercado de valores, derivados, divisas o
en las bolsas de productos agropecuarios o de otros comodities, incluidas
las garantias entregadas por cuenta de participantes y los pagos correspon-
dientes a la administracion de valores en los depdsitos centralizados de
valores siempre y cuando el pago se efectue al cliente, comitente, fideico-
mitente, mandante.

Desembolso de Créditos: solo se encuentran exentos los siguientes desem-

bolsos:

1. Los desembolsos de crédito mediante abono a cuenta de ahorro o co-
rriente o mediante expedicién de cheques con cruce y negociabilidad
restringida siempre y cuando el desembolso se efectte al deudor.

2. Desembolsos de crédito y desembolsos efectuados por compaiias de
financiamiento o bancos para el pago a los comercializadores de bie-
nes entregados a terceros mediante contratos de leasing financiero con
opcion de compra.

3. Cuando el desembolso se haga a un tercero solo sera exento, cuando el
deudor destine el crédito a adquisicion de vivienda, vehiculos o activos
fijos.

Cuando el desembolso de un crédito hipotecario se realiza al apode-
rado, representante legal, curador o guardador del vendedor (sea que
se gire el cheque a nombre de ese tercero o se consigne en la cuenta de
ese tercero), dicho desembolso estard exento, siempre que en el poder

que otorg6 el vendedor de la vivienda se establezca para ese tercero,
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la FACULTAD DE RECIBIR el desembolso del crédito. Si en el poder
no se establece con claridad la facultad sefialada, el desembolso estara
gravado.
Cuando se trate de representantes legales, curadores o guardadores, se
deberad verificar en el Registro Civil de Nacimiento que la persona que
va recibir el crédito, si tiene la calidad senalada.

4. La utilizacién de las tarjetas de crédito de las cuales sean titulares las
personas naturales.

» El pago de los giros provenientes del exterior siempre que el mismo se rea-
lice en efectivo y sea inferior a 60 UVT; o mediante cheque que contenga
la restriccion “para consignar en cuenta corriente o de ahorro del primer
beneficiario”; o mediante consignacion en cuenta corriente o de ahorro del
beneficiario del giro.

» La monetizacion de divisas de los colombianos que estén residiendo en
el exterior y vayan a regresar al pais estard exenta del GMF hasta por una
cuantia de 34.262 UV'T, siempre que acrediten ante el Banco que los recur-
sos objeto de la monetizacion provienen de la venta de bienes y activos,

por concepto de trabajo o prestacion de servicios en el pais de residencia.

IMPUESTO AL PATRIMONIO

BASE LEGAL

La Ley 1370 de 2009, adiciona parcialmente el Estatuto Tributario, en cuanto
al Impuesto al Patrimonio, establece, “créase para el ano 2011, el Impuesto al
Patrimonio a cargo de las personas juridicas, naturales y sociedades de hecho,
contribuyentes declarantes del Impuesto sobre la Renta. Para efectos de este

gravamen, el concepto de riqueza es equivalente al total del patrimonio liquido
del obligado”

DEFINICION
La Ley 1111 de 2006 cred transitoriamente por los aflos 2007 a 2010 un Im-
puesto al Patrimonio a cargo de las personas naturales, juridicas y sociedades

de hecho cuyo patrimonio liquido a 1 de enero de 2007 sea igual o superior a
$3.000.000.
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CARACTERISTICAS

El hecho generador, al que se refiere el articulo 292-1, se genera por la pose-
sién de riqueza a 1° de enero del afio 2011, cuyo valor sea igual o superior a
$3.000.000.000.

La base imponible del Impuesto al Patrimonio a que se refiere el articulo 292-
1, esta constituida por el valor del patrimonio liquido del contribuyente posei-
do a 1° de enero del aio 2011, determinado conforme lo previsto en el Titulo
IT del Libro I de este Estatuto, excluyendo el valor patrimonial neto de las ac-
ciones poseidas en sociedades nacionales, asi como los primeros $319.215.000

del valor de la casa o apartamento de habitacion.

En el caso de las Cajas de Compensacion, los Fondos de Empleados y las Aso-
ciaciones Gremiales, la base gravable esta constituida por el patrimonio liquido
poseido a 1° de enero del afio 2011, vinculado a las actividades sobre las cuales

tributa como contribuyente del Impuesto sobre la Renta y complementarios.

El Impuesto al Patrimonio debera autoliquidarse y declararse en el formulario
que para tal efecto sefiale la Unidad Administrativa Especial de la Direccion
de Impuestos y Aduanas Nacionales, y presentarse en las entidades financieras

autorizadas para el efecto.

Este mismo formulario debera ser utilizado por los contribuyentes que han
sido sefialados por la DIAN, como obligados a presentar sus declaraciones tri-

butarias en forma electrénica.

Por iniciativa del Gobierno Nacional, el Congreso de la Republica —a través de
la Ley 1370 de 2009- estableci¢ algunas modificaciones al régimen tributario,
con el fin de conseguir recursos fiscales para mantener un nivel aceptable de
inversion publica y garantizar la continuidad de programas econémicos y so-

ciales.

Las modificaciones establecidas a través de la Ley 1370 de 2009 se centran en
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tres puntos basicos: (1) la creacion de un nuevo Impuesto al Patrimonio, (2) la
reduccion de la deduccion por adquisicion de activos fijos reales productivos,
y (3) la no aplicacién concurrente de la tarifa especial del Impuesto sobre la
Renta para los usuarios de Zona Franca con la deduccién por adquisicion de

activos fijos productivos.

En relacién con el Impuesto al Patrimonio, la Ley 1370 sefialé que estan obli-
gadas al pago del impuesto las personas juridicas, naturales y sociedades de
hecho, siempre y cuando, (a) sean contribuyentes declarantes del Impuesto
sobre la Renta y, adicionalmente, (b) que a 1° de enero de 2011 posean un pa-

trimonio liquido igual o superior a $3.000°000.000.

IMPUESTO A LA RIQUEZA
BASE LEGAL
El impuesto a la riqueza en Colombia fue creado por la Ley 1739 de 2014, que

corresponde a antiguo impuesto al patrimonio.

CARACTERISTICAS

El Impuesto a la Riqueza recaera en forma obligatoria sobre quienes sean
contribuyentes del impuesto de renta (personas juridicas y naturales, esta vez
como novedad incluyéndose hasta las sucesiones iliquidas), que posean en
enero 1 de 2015 patrimonios liquidos iguales o superiores a los $1.000.000.000,
siempre y cuando no figuren en la lista de los mencionados en el articulo 293-
2 del Estatuto Tributario como contribuyentes exonerados de este impuesto.
Quienes queden sujetos al impuesto lo deberan liquidar sobre los patrimonios
liquidos, disminuidos con ciertas partidas especiales mencionadas en la nor-
ma, que lleguen a poseer en enero 1 de cada uno de los aflos 2015 hasta 2017
para el caso de las personas juridicas, o en enero 1 de cada uno de los anos
2015 hasta 2018 para el caso de las personas naturales y/o sucesiones iliquidas.
A las personas juridicas se les exige liquidar el impuesto a la riqueza durante
menos afos, pues la mayoria de ellas deberan enfrentarse adicionalmente du-
rante los anos 2015 a 2018 a una nueva sobretasa en el Impuesto a la Renta para
la Equidad - CREE, establecida con los articulos 21 a 24 de la misma Ley 1739.
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Debe recordarse que el CREE nunca es liquidado por las personas naturales ni

las sucesiones iliquidas.

El articulo primero de la Ley 1739 de 2014 adiciona el articulo 292-2 del esta-
tuto tributario donde se fijan los sujetos pasivos que deben pagar el impuesto a

la riqueza, impuesto que se pagara por los afios 2015 a 2018.

El articulo 2 de la misma ley que adiciona el articulo 293-2 del estatuto tribu-
tario determina cuales son las personas y que no estan sujetas al impuesto a la

riqueza, que no son contribuyentes.

El hecho generador del impuesto a la riqueza esta definido en por el articulo
3 dela Ley 1739 de 2014 que adiciona el articulo 294-2 del estatuto tributario
que “se genera por la posesion de la misma al 1° de enero del afio 2015, cuyo
valor sea igual o superior a $1.000 millones de pesos. Para efectos de este gra-
vamen, el concepto de riqueza es equivalente al total del patrimonio bruto del
contribuyente poseido en la misma fecha menos las deudas a cargo del contri-

buyente vigentes en esa fecha”.

El articulo 4 de la Ley 1739 de 2014 que adiciona el articulo 295-2 del estatu-
to tributario define la base gravable del impuesto a la riqueza de la siguiente

forma:

Base Gravable. La base gravable del impuesto a la riqueza es el valor de patri-
monio bruto de las personas juridicas y sociedades de hecho poseido a 1 de
enero de 2015, 2016 y 2017 menos las deudas a cargo de las mismas vigentes en
esas mismas fechas, y en el caso de personas naturales y sucesiones iliquidas,
el patrimonio bruto poseido por ellas a 1de enero de 2015, 2016, 2017 y 2018
menos las deudas a cargo de las mismas vigentes en esas mismas fechas, deter-
minados en ambos casos conforme a lo previsto en el Titulo 11 del Libro I de
este Estatuto, excluyendo el valor patrimonial que tenga al 1 de enero de 2015,
2016 y 2017 para los contribuyentes personas juridicas y sociedades, de hecho,
y el que tengan a 1° de enero de 2015, 2016, 2017 y 2018 las personas naturales

las sucesiones iliquidas, los siguientes bienes:
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IMPUESTO DE TIMBRE

BASE LEGAL

Tradicionalmente se consider6é un impuesto objetivo, pero la descripcion del
hecho generador contenida en la Ley 6 de 1992, introdujo consideraciones con
relacion a las calidades personales del creador del documento, razén por la

cual actualmente ha adquirido cierto caracter subjetivo.

DEFINICION

El Impuesto de Timbre en Colombia es en esencia un tributo documental, ya
que recae sobre los documentos publicos o privados en los que se haga cons-
tar la constitucion, existencia, modificacién o extincién de obligaciones. Es
formal, pues solo grava las formas escritas; es directo, porque esta dirigido a
gravar al destinatario del impuesto, es decir, a la persona que incurre en el acto

o contrato.

CARACTERISTICAS

El Impuesto de Timbre grava los documentos, instrumentos publicos y do-
cumentos privados incluidos los titulos valores, que se otorguen o acepten en
el pais, o que se otorguen fuera del pais pero que se ejecuten en el territorio
nacional o generen obligaciones en el mismo, en los que se haga constar la
constitucion, existencia, modificacion o extincion de obligaciones, al igual que

su proérroga o cesién.

Son sujetos pasivos de la obligacion tributaria o de las sanciones las personas o

entidades como contribuyentes o responsables de la obligacién o de la sancién.
Son contribuyentes las personas naturales o juridicas, sus asimiladas, y las en-
tidades publicas no exceptuadas expresamente, que intervengan como otor-

gantes, giradores, aceptantes, emisores o suscriptores en los documentos.

Asi mismo es contribuyente aquel a cuyo favor se expida, otorgue o extienda

el documento.
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Son responsables por el impuesto y las sanciones todos los agentes de reten-
cidn, incluidos aquellos, que aun sin tener el caracter de contribuyentes, deben

cumplir las obligaciones de estos por disposicion expresa de la ley.

Responden solidariamente con el agente de retencion los funcionarios oficiales
que autoricen, expidan, registren o tramiten actos o instrumentos sometidos al
impuesto, o quienes sin tener dicho caracter, desempefien funciones ptblicas e

intervengan en los mencionados hechos.

Las personas naturales y asimiladas, cuando reunan las condiciones previstas
en el articulo 519 del Estatuto Tributario, y las personas juridicas y asimiladas,
que teniendo el caracter de contribuyentes del impuesto, intervengan como
contratantes, aceptantes, emisores o suscriptores en los documentos, entre los
que tenemos:

« Los notarios por las escrituras publicas.

o Las entidades publicas del orden nacional, departamental o municipal,

cualquiera sea su naturaleza juridica.
« Los agentes diplomaticos del Gobierno colombiano, por los documentos

otorgados en el exterior.
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ANALISIS DE LAS FINANZAS TERRITORIALES!
(50 PRACTICO

1. EVOLUCION DE LOS GASTOS

Los gastos totales del Sector Publico no Financiero Territorial SPNFT pasaron
de$39,9billonesen Ao 1a$40,8billonesen Afio 2, paraun crecimientode2,3 %.
Los gobiernos centrales, que copan el 72,6 % de aquellos, incrementaron sus
gastos 1,0 %, al pasar de $32,4 billones, 7,5 % del PIB en Afio 1, a $32,7 billones,
6,9 % del PIB en Afio 2 (Cuadro 1). Los GCM y los GCD mantienen su parti-

cipacién en el gasto total, 39,0 % y 32,7 % respectivamente, de un afo a otro.

Cuadro 1. Gastos totales del Sector Publico No Financiero Territorial

a diciembre Ao 1-Aiio 2

Miles de millones de $

o _

32350 | 749 | 326679 | 6,92

Gobiernos Centrales (departamentales y municipales)

Entidades Descentralizadas Territoriales
(departamentales y municipales) 54772 | 127 | 41631 | 0,88

Entidades de Seguridad Social Territoriales
(departamentales) 98,6 0,02 95,3 0,02

Empresas Publicas Territoriales (departamentales y muni-
cipales) 72179 | 1,67 | 8.094,1 1,71

Fuente: Boletin de Finanzas Publicas Medellin - 2009

1. Informacion con base al Boletin de Finanzas Publicas Medellin (2009).
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En el conjunto de los gobiernos centrales, los gastos corrientes pasaron de ser
el 77,8 % de los gastos en Afio 1 a ser el 82,9 % de los mismos en Afio 2, el
avance de la mayor presencia de los gastos corrientes correspondio a 7,7 %;
mientras que los de capital pasaron de ser el 22,2 % en 2007 a ser el 17,1 % un
afo después, lo que implicé una caida del 22,4 %. Para el caso del grupo de las
Empresas Publicas, la participacion de los gastos corrientes en el total de sus
respectivos gastos paso de 77,1 % a 82,3 %, habiendo disminuido la presencia

de los de capital 12,0 % en los gastos totales, de un afo a otro.

Desglosando el grupo de los gobiernos centrales, en Gobierno Central Depar-
tamental (GCD) y Gobierno Central Municipal (GCM), los gastos de funcio-
namiento en Ao 2 correspondieron a $253.094 por habitante en los primeros y
$463.378 por habitante en los segundos, con crecimientos interanuales de 2,5 %
y 6,9 %, en su respectivo orden. Lo anterior significé que como proporcion de
sus ingresos propios, tributarios y no tributarios, los gastos de funcionamiento
fueron 0,49 veces en los GCD y 0,37 veces en los GCM, para el Afo 2, con la
caracteristica de que tal razén en los primeros se mantuvo practicamente esta-
ble mientras que en los segundos disminuy6 9,6 %, resumen de las anteriores

razones se ilustra en el Cuadro 2.

Cuadro 2. Gobiernos Centrales Departamentales y Municipales.

Indicadores de gastos a diciembre Aifio 1-Aiio 2

Miles de millones de $

GCM 246.889 253.094 0,50 0,49

GCM 433.399 463.378 0,40 0,37
Variacion % 2008/2007

GCM 2,5 2,0

GCM 6,9 -7,5

Fuente: Boletin de Finanzas Publicas Medellin - Afio X

244



Economia Publica

El gasto en los GCD se dirigi6 a: educacion, $6,3 billones, el 40,9 % del total,
valor 4,8 % superior al del alo anterior; sanidad, $2,8 billones, para copar el
18,4 %, siendo 5,6 % superior al del afio anterior; y servicios econdmicos con
$2,0 billones, cuantia 14,2 % inferior a la ejecutada en Ao 1. Dentro de este
ultimo grupo la mayor parte de gasto se ubicé en las finalidades suministro de
agua y carreteras interurbanas (rurales), las cuales en conjunto representaron
el 64,4 % de este rubro; no obstante, sefialaron disminuciones anualizadas de
4,9 % y 2,9 %, respectivamente (Grafico 1).

Por su parte, los GCM destinaron $5,6 billones a educacion, el 34,5 % del gas-
to, cifra 7,3 % superior al del afio anterior; sanidad, $3,5 billones, 21,5 % del
gasto, 17,2 % superior al del afio previo y, finalmente, servicios econdmicos,
$2,0 billones, valor 20,1 % menor frente a Afio 1. En este ultimo conjunto de
finalidades el retroceso en sus componentes fue la constante (Grafico 2). En
términos generales el movimiento fue: en los GCD se mantuvo la participa-
cién proporcional de gasto en educacion y sanidad, mientras que en servicios
econdmicos retrocedié. En tanto, los GCM aumentaron el gasto en sanidad,
manteniendo la participacién proporcional del gasto en educacién y dismi-
nuyendo en forma significativa el gasto en servicios econémicos (Grafico 2).

Grafico 1. Gobiernos Centrales Departamentales. Clasificacion del gasto
por finalidad a diciembre 2007-2008
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Grafico 2. Gobiernos Centrales Municipales. Clasificacion del gasto por
finalidad a diciembre Afio 1-Afio 2
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2. EVOLUCION DE LOS INGRESOS

Los ingresos totales del Sector Publico No Financiero Territorial (SPNFT), as-
cendieron en el Afo 2, a $43,0 billones, 9,1 % del PIB nacional, esto significa
$4,5 billones superior al del ano anterior. Atendiendo a la estructura institu-
cional de la administracién publica regional, los gobiernos centrales concen-
traron la mayor parte de los ingresos, el 72,8 %, $34,1 billones, 7,2 % del PIB.
Le siguieron las entidades descentralizadas con el 10,0 % vy, finalmente, las en-

tidades de seguridad social (Cuadro 3).

Observando los principales componentes de los ingresos del SPNFT (Cuadro
4) se aprecia que la participacion de cada uno de ellos se mantuvo casi invaria-
ble de un afio a otro, los tributarios copan el 27,6 %, los no tributarios el 26,6 %
y las transferencias el 45,0 %. Estas ultimas se mostraron bastante dindmicas
al avanzar 14,1 % de un afio a otro; le siguieron en orden los tributarios, con

crecimiento de 8,3 % y, finalmente, los no tributarios, 11,4 %.
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Cuadro 3. Administracion Publica Regional. Ingresos totales

a diciembre Afio 1-Afo 2

Miles de millones de $
Gobiernos Centrales 30.567,3 34.116,2 11,6
Entidades Descentralizadas 5.031,5 4.736,9 5,9
Entidades de Seguridad Social 94,5 108,5 14,8

Fuente: Boletin de Finanzas Publicas Medellin - Afio X

Cuadro 4. Sector Publico No Financiero Territorial.

Principales ingresos a diciembre Afio 1-Aiio 2
Miles de millones de $

Totales 38.527,9 100,0 4.980,1 100,0 11,6
Tributarios 10.940 284 11.852,6 27,6 8,3

No tributarios 10.258,0 26,6 11,429 26,6 11,4
Transferencias 17.157,5 44,5 19.568,9 45,5 14,1
De capital 172,3 0,4 129,6 0,3 248

Fuente: Boletin de Finanzas Publicas Medellin - Afio X

En relaciéon con los ingresos tributarios, los gobiernos centrales contribuyeron
mayoritariamente: los departamentales con el 34,2 % y los municipales con el
65,8 %.

Los Gobiernos Centrales Departamentales disminuyeron los suyos al ubicarse
en $3,9 billones, valor 0,8 % inferior respecto a Ao 1; el tributo a la cerveza,
principal ingreso propio de estos entes, retrocedié 2,5 % al ubicarse en $1,2
billones. En tanto, los Gobiernos Centrales Municipales presentaron variacion
de 7,9 % en 2008 con relacion al Afio 1 (Cuadro 5).

Por su parte, en los tributos municipales, Industria y Comercio avanzé 12,1 %,
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al contabilizar $3,4 billones; mientras que Predial y complementarios lo hizo
en 5,0 %. La Sobretasa a la Gasolina, un impuesto bastante dinamico en los

municipios, aument6 3,0 %, al sumar $790 mil millones.

Cuadro 5. Gobiernos Centrales Departamentales y Municipales.

Ingresos tributarios a diciembre Afio 1-Afio 2
Miles de millones de $

Totales 10.846,2 100 11.365,5 100 48
Gobernaciones 3.920,7 36,1 3.890,2 34,2 -0,8
Licores 1.011,5 258 1.009,4 25,9 -0,2
Cerveza 1.195,6 30,5 1.165,7 30 -2,5
Cigarrillos 347,6 8,9 3295 8,5 -52
Otros 1.366,0 34,8 1.385,6 35,6 1,4
Alcaldias 6.925,5 63,9 7.475,3 65,8 79
Industria y comercio 3.042,4 439 3411,2 45,6 12,1
Predial y complementarios | 1.929,8 27,9 2.025,5 27,1 5

Sobretasa a la gasolina 767,0 11,1 790 10,6 3

Otros 1.186,3 17,1 1.248,6 16,7 53

Fuente: Boletin de Finanzas Publicas Medellin - Afio X

Separando de nuevo el grupo de los gobiernos centrales en Gobiernos Centra-
les Departamentales y Gobiernos Centrales Municipales el ingreso fiscal por
habitante ascendié a $343.636 y $729.238, en su orden, con crecimientos de
7,2 % y 10,9 %, respectivamente. No obstante, el esfuerzo tributario en los
GCD fue de $88.150,
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Cuadro 6. Gobiernos Centrales Departamentales y Municipales.

Indicadores de ingresos a diciembre Afo 1-Afo 2
Miles de millones de $

Ingreso fiscal Aol | 320517 | 627.273 Ingreso fiscal Ao

por habitante por habitante

Afo 2 343.636 | 729.238 Afio 2 7,2 10,9
Esfuerzo Ano1 89.903 | 272.075 Esfuerzo Afio 1
tributario tributario

Afio 2 88.150 | 290.031 Afio 2 -1,9 6,6
Autonomia Afo 1 35 % 47,8 % Autonomia 2007
fiscal fiscal

Afo 2 32,8 % 46,4 % Afo2 | -6,5% -3%
Dependencia Anol | 629% | 50,5% | Dependenciadelas | Afiol
delas transferencias
Transferencias

Afo 2 65,4 % 52,5 % Afio 2 3,9 39
Ingresos por Afol | 59,5% 489% | Ingresos por Transf./ | Afio 1
Transf./Gastos Gastos
totales totales

Afio 2 68,1 % 55,2 % Afio 2 14,4 14,9
Autoconsumo Afo 1 78,6 % 67 % Autoconsumo Ao 1
del ingreso del ingreso

Ao 2 73,7 % 64,2 % Afio 2 -6,3 41

Fuente: Boletin de Finanzas Publicas Medellin - Afio X

guarismo 1,9 % inferior al de un afo atras, frente a $290.031 en los GCM, para
un avance de 6,6 %. Como ya se ha mencionado, estos resultados se explican
en parte porque los tributos municipales estan marcados por los ingresos por
Industria y Comercio, que dependen de los ingresos brutos obtenidos el afio
anterior, situacién que no se presenta en ninguno de los tributos departamen-

tales.

Un menor esfuerzo fiscal conlleva a una menor autonomia fiscal, lo que termi-

na significando una mayor dependencia de las transferencias. Estas aumenta-
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ron en el periodo estudiado 3,9 % tanto en los GCD como en los GCM en Afio
2. Las transferencias cubrieron el 68,1 % de los gastos de los GCD, mientras
que en los GCM representaron el 55,2 % de los mismos. Esta razon registr6 un
significativo incremento en ambos grupos, de cerca de 14,4 %. Observando
este fendmeno desde otra perspectiva se puede ver que en los GCD los gastos
de funcionamiento corresponden al 73,7 % de los ingresos corrientes, mien-

tras que en los GCM significaron el 64,3 %.

3. RESULTADO FISCAL DEL SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO TE-
RRITORIAL - SPNFT

Al cierre del Ao 2 el resultado fiscal del SPNFT, correspondié a un superavit
de $1.748,8 miles de millones -mm-, equivalente a 0,37 % del PIB nacional,
cuando en el Afio 1 se presentd un déficit de $1.893,1 mm, 0,44 % del PIB del
respectivo ano. Este comportamiento no es extrafio considerando que el Afio
2 fue el primer afio de las administraciones elegidas por voto popular; en con-
secuencia era de esperarse una desaceleracion del gasto, toda vez que las admi-
nistraciones se encontraban en la respectiva presentacion y aprobacion de sus
planes de desarrollo mientras que, del lado de los ingresos, los tributarios, en
especial Industria y Comercio para los municipios, exhibieron un comporta-
miento inercial pues se liquidaron con base en las ventas del Ao 1 que fue un
ano de excepcional crecimiento. Esta caracteristica es uno de los hechos que

mas marcan el resultado fiscal en este tipo de afos.

De otro lado, los resultados econémicos nacionales agregados mostraron 2007
como una cima frente al Afio 2, un afio de crisis. Atendiendo a la estructura
institucional del SPNFT, el patron de comportamiento descrito, alcanza a tener
implicaciones en las diferentes entidades que conforman los departamentos y
municipios, con dos excepciones, las Empresas Publicas del nivel municipal
y las Entidades Descentralizadas del nivel departamental. En general habria
de esperarse un resultado fiscal positivo, donde los ingresos, en el peor de los
casos, se mantendrian a un nivel igual al de Afio 1, mientras que los gastos

retrocederian (Cuadro 7).
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Cuadro 7. Balance fiscal del Sector Publico No Financiero Territorial

a diciembre Afio 1-Afio 2

Miles de millones de $

SPNFT Consolidado -1.893,0 0,44 1.748,8 0,37
Municipios -997,9 0,23 1.168,9 0,25
Gobiernos Centrales -847,5 0,20 936,0 0,15
Entidades Descentralizadas -194 0,04 686,0 0,15
Empresas Publicas 43,6 0,01 -453,8 0,10
Departamentos -895,1 0,21 579,9 0,12
Gobiernos Centrales -812,3 0,19 616,4 0,13
Entidades Descentralizadas -39,1 0,01 -65,5 0,13
Entidades de Seguridad Social -4,1 0 13,2 0

Empresas Publicas -39,6 0,01 15,8 0

Fuente: Boletin de Finanzas Publicas Medellin - Afio X

4. ENTIDADES TERRITORIALES CON MAYOR DEFICIT O SUPERA-
VIT EN 2008

Si bien el conjunto de entidades territoriales es suficientemente grande, existe
un grupo de estas que se distinguen por la magnitud de su resultado fiscal,
superavit o déficit, y que eventualmente llegan a decidir el resultado fiscal agre-
gado. En el grupo de las que sobresalieron por su superavit se encuentran el
Instituto de Desarrollo Urbano de Bogota - IDU, Bogota D.C., el municipio de
Cali y el Gobierno Central de Santander (Grafico 3). Por su parte, aquellas que
se distinguieron por su déficit fueron EEPPMM, los GCD de Cundinamarcay

Antioquia y el municipio de Medellin.

En el resultado fiscal, finalmente, se confrontan dos grandes fuerzas, los in-
gresos frente a los gastos. En el caso del IDU las dos fuerzas se mueven en el
mismo sentido, los ingresos aumentan 116,6 %, al pasar de $485,7 mm en Afo
1 a $1.052,2 mm en Afio 2, mientras que los gastos decrecen 32,2 %, al pasar

de $599,1 mm a $406,0 mm, en el mismo lapso. De un lado respondiendo a
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un marcado crecimiento de las dos grandes fuentes de ingresos: valorizacion,
que agrupo el 43,8 % de los ingresos corrientes y las transferencias del nivel
municipal, que reunieron el 48,8 % de los mismos. Los primeros pasaron de
$64,8 mm a $459,4 mm, para un avance de 609,4 %, mientras que a los segun-
dos corresponde una variacion de 42,5 %, al sumar contabilizar $512,4 mm al

cierre de Afo 2.

Grafico 3. Entidades territoriales sobresalientes.

Balance fiscal a diciembre Afio 1-Afio 2
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Fuente: Boletin de Finanzas Publicas Medellin - Afio X

En el caso de Bogota D.C., los ingresos crecieron 8,6 % frente a unos gastos que
se mantuvieron constantes. En los ingresos, fundamentalmente los corrientes,
que representan poco mas del 50 % de los tributos, el determinante fue Indus-
tria y Comercio, al avanzar 12,1 %. El municipio de Cali también registré un
aumento en los ingresos, basicamente en los corrientes, frente a un decreci-
miento en los gastos. Respecto de los ingresos corrientes, aquella parte de los

propios, tributarios y no tributarios, crecieron 8,0 %. Industria y Comercio lo
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hizo en 8,9 %; Predial, 7,7 % y la Sobretasa a la Gasolina, 5,1 %. Asi mismo, los

no tributarios aumentaron 12,3 %.

Observando el comportamiento de los gastos, practicamente todos disminu-
yeron, desde los de capital, 26,0 %, que ponderaron el 10,4 % de los gastos, has-

ta los corrientes que representaron el 89,6 %, sefialando un retroceso de 8,6 %.

El departamento de Santander redujo sus gastos mas de lo que se incrementa-
ron sus ingresos. Los gastos retrocedieron 11,9 %, mientras que los ingresos se
incrementaron 7,9 %, principalmente los corrientes, 12,3 %, que representaron
el 97,6 % de aquellos. El avance en los ingresos corrientes fue parcialmente
compensado por la disminucién en los ingresos no tributarios, al retroceder
10,9 %. Los gastos corrientes, que expresaron el 88,3 % del total, permane-
cieron constantes, y estuvieron acompafados de un decrecimiento en los de

capital del 52,3 %, los cuales significaron el 11,6 % del consolidado.

Con respecto a aquellas entidades con gran déficit, el conjunto lo encabeza
EEPPMM,; sus ingresos variaron 17,4 % y los gastos lo hicieron en 27,5 %. Del
alza en los gastos totales el 57,8 % correspondi6 a gastos de funcionamiento (a
la compra de insumos el 43,9 %); 17,0 % a las transferencias hechas al munici-
pio y 20,7 % a los gastos de capital (cerca de $850,0 miles de millones; la mayor

parte representados por el proyecto hidroeléctrico Porce III).

5. COMENTARIOS FINALES

Después de escrutar el resultado fiscal en el nivel territorial y las respectivas
causas del mismo, se aprecia que en Afo 2 refleja por el lado del gasto el ciclo
politico territorial, al ser el primer afio de los nuevos gobernantes locales, y
por el lado de los ingresos, el alto crecimiento del pais en Afio 1, lo cual los
favorecio. Las dificultades econdmicas internacionales de ese afio no parecen
haber alcanzado a afectar el desempefio de estas entidades. Como resultado
de lo anterior, se observa un sensible retroceso de la inversion, 17,6 %, si se le

compara con el afio inmediatamente anterior, y un incremento en los ingresos,
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11,6 %, mientras que los gastos hacen lo propio a una tasa de 2,1 %. El efecto

es, finalmente, un superavit equivalente a 0,4 % del PIB nacional, $1,7 billones.

Observando los componentes de los gastos, los corrientes y los de capital par-
ticipan, poco mds o menos, en proporciones de 80,0 % y 20,0 %, en su orden.
Pero mientras los primeros crecieron a una tasa interanual de 7,7 %, los segun-

dos decrecieron 17,6 %.

Factores sobresalientes en el comportamiento de los ingresos fueron el cre-
cimiento en rubros clave de gran contribucién como las transferencias, que
participando con el 45,5 % de los ingresos, aumentaron 14,1 % de un afio al
otro. Por su parte, los ingresos tributarios y no tributarios contribuyeron mas
0 menos en la misma proporcion, cerca de una cuarta parte de los ingresos
corrientes, con la particularidad de que mientras los primeros avanzaron a una
tasa interanual de 8,3 %, los segundos lo hacian a una de 11,4 %. En cuanto a
las transferencias, las provenientes de la nacién central son determinantes del
resultado, toda vez que representan el 78,9 % de las transferencias del orden
nacional, las cuales crecieron 7,8 %, no obstante las provenientes de las Empre-
sas de Bienes y Servicios, el 16,9 %, se mostraron particularmente dindmicas,

al aumentar 44,3 %.

Descendiendo en el nivel institucional, se aprecia que los gobiernos centrales
copan cerca de las tres cuartas partes de los gastos del SPNFT, tanto corrientes
como de capital, correspondientes a $27,1 billones para los primeros y $5,5 bi-
llones para los segundos; seguido de las Empresas Publicas que estan cercanas

al 20 % en los mismos rubros, $6,7 billones y $1,4 billones, respectivamente.

En relacion con los niveles de Gobierno, en los ingresos, la presencia de los go-
biernos centrales es predominante, reciben el 88,1 % de las transferencias del
SPNEFT y acopian el 72,7 % de los ingresos corrientes. Por su parte las Empre-
sas Publicas aportan el 16,9 % de los ingresos corrientes del SPNFT y el 8,8 %

de los ingresos de capital.
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EVOLUCION DE LAS FINANZAS TERRITORIALES

Este capitulo muestra la evolucion de las finanzas publicas del conjunto de de-
partamentos y ciudades capitales en el periodo 1992-2002. En el primer aparte
se evalia el comportamiento de los ingresos totales, los ingresos tributarios y
no tributarios, las transferencias y los recursos de capital. En segundo lugar
se observa el comportamiento que han tenido los gastos totales, asi como sus

diferentes componentes: funcionamiento, servicio de la deuda e inversion.

LEGISLACION CONTRA LA CRISIS FISCAL TERRITORIAL CONTROL
AL ENDEUDAMIENTO TERRITORIAL - LEY 358 DE 1997

La Ley 358 de 1997 reglament6 al articulo 364 de la Constituciéon Politica y
dict6 importantes disposiciones en materia de endeudamiento. Fue reglamen-
tada mediante Decreto 696 de 1998.

En su exposicion de motivos se justifico la propuesta de reforma, sobre la
plataforma que las normas antecedentes en materia de control del endeuda-
miento territorial incurrian en una serie de carencias, entre las cuales se resal-
tan: Apreciaban en exceso la capacidad real de endeudamiento, al no estimar
opciones de ahorro corriente negativo, no evaluaban la relacién entre gastos
de funcionamiento e ingresos propios y no controlaban la capacidad fiscal,
permitian el financiamiento de gastos de funcionamiento y no promovian el

ahorro territorial.

Con base en las deficiencias diagnosticadas se impulsaron objetivos fiscales:
consolidar la solvencia, asegurar la capacidad de pago, fomentar el ahorro fis-
cal, excluir el uso de créditos en gastos de funcionamiento, evitar crisis fiscal,

garantizar la inversion publica y preservar el proceso de descentralizacion; y
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se propulsaron propdsitos administrativos: promover un sistema fehaciente de
contabilizacion de la deuda, armonizar y fusionar normas existentes, suscitar
sistemas fidedignos de control, estimular sistemas de planificaciéon y exhortar
el uso del mercado de capitales. Asi, se pretendié promover tres criterios: ca-
pacidad para cumplir compromisos (solidez o solvencia), capacidad de pago
(ahorro operacional, ingresos corrientes menos gastos de funcionamiento, in-
cluso los financiados como inversién) y capacidad de sostener la deuda en
el tiempo (evolucion de ingresos y gastos ulteriores, que permita asegurar la

cancelacion de compromisos en el futuro).

La Ley 358 de 1997 instituy6 el esquema de control al endeudamiento de en-
tidades territoriales, estableciendo un sistema de grados maximos de compro-
misos en que podria incurrirse. Se pretendié con esta norma evitar excesos de
obligaciones por parte de las entidades territoriales, vigilando que no crezca

en espiral y que no sea factor estructural para la generacion del déficit fiscal.

Reorganizé el ‘Sistema de Semaforos para Endeudamiento de Departamen-
tos y Municipalidades. Instaurd tres categorias en la medicién del endeuda-
miento: moderado (semaforo verde, facultad para endeudarse), intermedio o
de alerta (semaforo amarillo, posibilidad restringida o limitada para contraer
préstamos) y critico (semaforo rojo, denegada la opcién de obtener créditos).
Estas categorias fueron establecidas acorde con dos indicadores: Liquidez (re-
lacién entre servicio de la deuda por costos y ahorro operacional) y Solvencia

(relacion entre saldo de la deuda e ingresos corrientes).

El ‘Sistema de Semaforos para el Endeudamiento de Departamentos y Munici-

palidades’ se expresa a continuacion:

Sistema de semaforos: ley de endeudamiento territorial

ROJO > 60 % >80 %
AMARILLO ENTRE 40 Y 60 % =80%
VERDE <40 % <80 %

256



Economia Publica

Los entes territoriales en estado critico, deben suscribir planes de desempefio
y de saneamiento financiero, que estardn vigentes hasta redimir el estado de

solvencia y liquidez, que les permita ser sujetos de crédito.

Las implicaciones para las diferentes entidades territoriales, acorde con el co-

lor del semaforo en que se ubiquen son las siguientes:

Semiforo Rojo: Niega la posibilidad de adquirir nuevos préstamos. Solo se-
rian factibles en situaciones de excepcion (emergencia social o econdmica, ca-
tastrofes, seguridad nacional) y durante proceso de transicion, autorizadas de
manera excepcional por el Ministerio de Hacienda y con suscripcion de Planes
de Desempeiio. Se considera zona explosiva o nociva. Se incluyen entidades

territoriales que no disponen ahorro operacional.

Semaforo Amarillo: Se ejercen autorizaciones con base en Planes de Desempe-
flo. Su inobservancia niega la posibilidad de contraer nuevos créditos. La Su-
perintendencia Bancaria podra sancionar a las instituciones financieras que no
observen las prohibiciones de endeudamiento. Al ejercerse cambio de admi-
nistracion, faculta a nuevos gobernantes para pactar ajustes. Existe autonomia,
supeditada a que el saldo de la deuda no se incremente a grados superiores a la
variacion en el Indice oficial de Precios al Consumidor (IPC) para la vigencia,
certificado por el DANE (mecanismo de endeudamiento automatico). Si no
se cumple este requisito es indispensable la autorizacién por parte del Minis-
terio de Hacienda para departamentos, distritos y municipios capitales y de
la gobernacién para municipios no capitales, previo concepto favorable de la

respectiva Oficina de Planeacion Departamental.

Semaforo Verde: Autonomia completa, se puede recurrir al crédito, solo se
debera cumplir con las normas presupuestales, como aprobaciéon de las respec-
tivas asambleas y concejos y autorizacion de planeacion si afectan programas

de inversion.

Los Planes de Desempeiio consisten en programas de saneamiento financie-
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ro que pretenden garantizar la solvencia de las entidades territoriales, en los
que se examina evolucién y proyecciones de ingresos y gastos, cumplimiento
de indicadores de gestion y financieros, comportamiento de la capacidad de
pago, racionalidad del gasto, esfuerzos para fortalecer ingresos y desempeifo
de cumplimiento de compromisos. Su control esta a cargo de la Direccién de
Apoyo Fiscal (DAF) del Ministerio de Hacienda y las respectivas Asambleas o

Concejos y Contralorias.

El Periodo de Transicion es aplicable en condiciones de semaforo rojo y du-
rante dos afos. El saldo de la deuda podra incrementarse hasta en 60 % para el

primer lapso y hasta el 40 % para la segunda anualidad.

Realizando relacion beneficios y costos del Sistema de Semaforos de la Ley 358

de 1997 se destacan diferentes aspectos positivos y negativos.

Entre los aspectos favorables de este régimen se destacan: Propende por corre-
gir o reducir inconvenientes padecidos durante la crisis fiscal que ha afectado
de manera onerosa a las entidades territoriales desde los ultimos afios del si-
glo XX. Se convierte en garantia o freno frente a excesos de endeudamiento.
Favorece la autonomia en el manejo de la deuda para departamentos, munici-
pios y distritos que realizan esfuerzos fiscales, administran satisfactoriamente
Sus recursos y son cautelosos en acudir a la financiacion. En cambio, a aque-
llos que no demuestren manejo ortodoxo los supedita a cumplir ‘Planes de
Desempeno. Establece categorias de entidades territoriales, acorde con mane-
jo otorgado a sus recursos financieros. Es un mecanismo que impulsa al ahorro
y a la inversion publica regional y local. Promueve la descentralizacion fiscal,
administrativa y politica. Compendia en una norma todas las reglas, princi-
pios, controles, reglamentos y procedimientos que rigen al endeudamiento de

entes territoriales.

Por otra parte, existe gran preocupacion frente al sistema de semaforos, puesto
que solo manifiesta situacion critica (luz roja) en situacion fiscal ampliamen-
te grave de la entidad territorial, tornandose en sistema inocuo. Otros aspec-

tos que se deben revisar son: sistema de registro contable, definir garantias
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posibles de otorgar, sistema para determinar capacidad de pago de entidades
descentralizadas (en especial, las de caracter vinculado en el orden territorial,
como empresas industriales o comerciales del Estado, sociedades de economia
mixta y empresas sociales del Estado) y tratamiento que se otorgara a las obli-

gaciones contingentes provenientes de empréstitos publicos.

ATENCION AL PASIVO PENSIONAL TERRITORIAL - LEY 550 DE 1999
Mediante Ley 549 de 1999 se cre6 el Fondo Nacional de Pensiones Territoria-
les, FONPET, con recursos provenientes de la Nacion, departamentos, distri-

tos y municipios.

Se estableci6 aporte de la Nacion de 70 % del recaudo del Impuesto de Timbres
Nacionales, 20 % de bienes cuyo dominio sea extinguido en su favor y 10 %
de la cuantia de privatizaciones y capitalizaciones celebradas por su conducto.
Adicionalmente, se dispuso vincular al Fondo el 7 % de los recursos percibidos

por el Fondo Nacional de Regalias.

Los departamentos contribuirdn al FONPET con recursos originados de una
proporcion del recientemente instituido Impuesto a Transacciones Financieras
y transferidos al situado fiscal, 15 % del producto de enajenaciones de sus ac-
tivos, 20 % del Impuesto de Registro (causado a partir del afio 2001) y 5 % de
ingresos de libre destinacion (a partir del aio 2001), mas un punto porcentual

adicional anual hasta llegar al 10 % en 2006.

Los distritos proporcionaran recursos suscitados con el Impuesto a Transac-
ciones Financieras y transferidos al situado fiscal. Los municipios transferiran
el aumento porcentual de la participacién en los ingresos corrientes a partir
del ano 2000 y el 20 % de las ventas de sus activos. Se proyect6 que en término
de 30 anos el FONPET solventaria los requerimientos del pasivo de pensiones,
estimado en $64 billones de 1999, 39 % del PIB.

REESTRUCTURACION DE PASIVOS - LEY 550 DE 1999

El Titulo V de la Ley 550 de 1999 se refirié a “Acuerdos de Reestructuracion de

Pasivos” de departamentos, distritos y municipios.
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Los “Acuerdos de Reestructuracion de Pasivos’, susceptibles de pactar por
entidades territoriales o sus entes descentralizados con sus acreedores (ma-
yoria absoluta de votos admisibles) es un proceso de convencién que preten-
de subsanar inconvenientes que se presentan en su capacidad de operacion
o0 ejecucidn, impidiéndoles atender sus competencias y compromisos. Asi, se
propugna por su redencion dentro del plazo y las condiciones previstas en los
acuerdos concertados. La celebracion y ejecucion del Acuerdo es dictaminado
como proyecto de inversién prioritario para efectos presupuestales y demas

implicaciones financieras.

Durante el desarrollo del Acuerdo se precisan los siguientes efectos: se inte-
rrumpen términos de prescripcion, no opera caducidad de acciones respecto
a créditos y cesan o se suspenden procesos de ejecucion y embargos. Se deben
abolir medidas cautelares vigentes. Hay suspension de gravamenes y garantias
durante la vigencia de la exigibilidad. No es posible paralizar prestacion de ser-
vicios publicos. Los créditos que se contraten después de la firma del acuerdo
gozaran de prelacion para sus cumplimientos. El compromiso alcanzado es de

obligado cumplimiento.

El Acuerdo de Reestructuracion deberd contemplar las pautas que observara
el ente territorial para la ejecucion de sus actividades financieras e incluso las

administrativas con repercusiones financieras.

En este Acuerdo pueden incorporarse todo tipo de obligaciones, sean de indo-
le laboral, financiera o de otro género, cuyos titulares sean entidades territo-
riales, del sector centralizado o descentralizado. El Gobernador o Alcalde de-
bera estar previamente autorizado por la respectiva Asamblea Departamental

o Concejo Distrital o municipal para suscribir el Acuerdo.

En el proceso de reconocimiento del Acuerdo, el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico asume la funcién de intervenir como promovedor, orientador,
coordinador y mentor del sistema. No obstante, se pretende asegurar autono-

mia e independencia de las entidades territoriales y acreedores en la iniciativa
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para impulsar la iniciacion del proceso, a partir del cual el Ministerio de Ha-

cienda accedera a desempenar sus funciones.

El Acuerdo de Reestructuracion debera especificar las diferentes erogaciones
de la entidad, y otorgar prioridad en la ejecucion acorde con el siguiente orden:
estipendios pensionales, servicios personales, transferencias de némina, gas-
tos generales, otras transferencias, intereses de deuda, amortizacion de deudas,

financiacion del déficit de vigencias anteriores e inversion.

Se suprimen gastos corrientes diferentes a los autorizados taxativamente en
el Acuerdo y los que obedezcan al cumplimiento de normas existentes. Todo
gasto debera ser aprobado por el Ministerio de Hacienda. Para asegurar su

cumplimiento, estd previsto la constitucion de un convenio fiduciario.

En todo caso, se pretende velar por asegurar el funcionamiento de la entidad
dentro del contexto de lo estrictamente indispensable, evitar la paralisis del
servicio y asegurar no afectar los derechos fundamentales. Cualquier exceso

que quebrante lo dispuesto no tendra validez.

Otros propésitos de las medidas impulsadas son: evitar acciones judiciales
que perturben el normal funcionamiento del presupuesto. Ejercer mayor ins-
peccion sobre la ejecucion del gasto publico territorial, en particular de fun-
cionamiento. Asegurar la gestion de las entidades. Establecer prelacion en la
ejecucion de giros y pagos. Impulsar sostenibilidad financiera y capacidad de
pago. Sanear los débitos contingentes, exigibles y de amplio plazo. Cumplir

satisfactoriamente con exigencias y compromisos.

De estipularse en el Acuerdo la enajenacion de propiedades del ente territorial,
su producto debera destinarse en preferencia a sufragar su saneamiento fiscal,
cancelacion de deuda publica o contribuir al Fondo de Pensiones. Estos activos

deberan ser evaluados de manera congruente con los precios de mercado.

Los recursos provenientes de participaciones de entidades territoriales en in-
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gresos corrientes de la Nacidén, que respalden compromisos, podran ser gi-
rados directamente por la Direccién del Tesoro Nacional del Ministerio de

Hacienda a los respectivos beneficiarios, conforme con los acuerdos suscritos.

Solemnizado el Acuerdo de Reestructuracion de Pasivos, todo contrato o ac-
tuacién con efectos financieros contemplado deberd ser circunscrito acorde
con dicho convenio. El Ministerio de Hacienda establecera la viabilidad de
nuevas operaciones de crédito, que deberan ser facultadas mediante autoriza-

cién manifiesta y precedente.

La inobservancia de cualquier disposicion establecida en el Acuerdo de Re-
estructuracion sera motivo para la anulacion de los actos que quebrantan lo

estipulado.

Son susceptibles de acogerse al ‘Acuerdo de Reestructuracion’ los departamen-
tos, distritos y municipios y sus Entidades Descentralizadas (Establecimientos
Publicos, Empresas Comerciales e Industriales del Estado, Sociedades de Eco-
nomia Mixta, Empresas Sociales del Estado y Empresas Prestadoras de Servi-
cios Publicos), estas tltimas acorde con lo estipulado por el Decreto 694 y la
Ley 617 ambos de 2000. Las condiciones para que estas entidades accedan a
la suscripcion del Acuerdo son: incumplimiento de compromisos que superen
90 dias en al menos dos demandas ejecutoriadas y existencia de dos demandas

ejecutivas; siempre que alguna de ellas exceda al 5 % de los pasivos corrientes.

Para su celebracion debera justificarse soportando los siguientes requisitos:

« Contrato firmado entre la entidad territorial o sus entes adscritos o vincu-
lados con los acreedores, suscrito por el Gobernador, Alcalde o represen-
tante legal.

« Constancia de la autorizacion proferida por la Asamblea Departamental o
Concejo Distrital o Municipal.

o Relacién de acreedores con los respectivos montos de las deudas.

 Plataformas de la negociacion, soportadas con flujo de caja y proyecciones

financieras.
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o Cumplimiento de requisitos legales.

o El Acuerdo es propuesto por la entidad. Para acceder los Departamentos,
Distritos y Municipios a la reestructuracion debera ser autorizado median-
te resolucion emitida por la DAF, luego de examinar el cumplimiento de

los requerimientos exigidos.

Para efectos de acceder a la reestructuracion, la DAF debera asignar un ‘pro-
motor, que por prescripcion del Decreto 694 de 2000 debera ser funcionario
del Ministerio de Hacienda o persona natural que preste sus servicios al mis-
mo. Segun el articulo 8 de la Ley 550 de 1999, sus funciones, entre otras, son:
analizar situacion patrimonial de la empresa, evaluar y proyectar condicio-
nes financieras y administrativas de la empresa, examinar derechos de voto
de acreedores, concertar reuniones, formular pautas de arreglo, asumir rol de
conciliador, incorporar informacion basica en registro gestionado por la DAF
(Resolucién 0840 de 2000).

El promotor debera convocar reunién durante los cuatro meses subsiguientes
a su designacion, donde comunicara numero de votos admisibles para definir
la aprobacion del Acuerdo de Reestructuracion, disefiado acorde con la cuan-
tia de las acreencias. La mayoria absoluta de acreedores se constituye con votos
admisibles provenientes al menos de tres clases de acreedores. Los acreedores
con opcion de votar provendran del listado suministrado al promotor por la
entidad, a través de su representante legal. El inventario oficial es el del dltimo
dia del mes inmediatamente anterior a la fecha de solicitud de promocidn efec-
tuada por la entidad. Es posible impugnar el dictamen del promotor durante
los cinco dias siguientes a la reunion, ante la Superintendencia de Sociedades;
salvo situaciones de nulidad relativa, simulacion o lesiéon enorme, que corres-
ponde al juez competente. Si existe acuerdo, debera suscribirse acta firmada
por los acreedores que hayan votado favorable, que deberad elevarse a escritura
publica y registrarse en la DAF. En el acuerdo se deben incluir una serie de
aspectos para asegurar su satisfactorio funcionamiento: conformacién de un
comité de vigilancia, condiciones y plazos para pagar acreencias, convenio de
condiciones especiales, prelacion de pagos (numeral 7, Art. 58 de la Ley 550 de

1999) y normalizacion de pasivos (Ley 549 de 1999).
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Para las entidades descentralizadas la autorizacion para someterse al ‘Acuerdo
de Reestructuracion’ sera otorgada por la respectiva Superintendencia que las
regula, conforme a lo instituido en el articulo 69 de la Ley 617 de 2000. Para las
entidades que no estan sometidas a inspeccion de ninguna Superintendencia

corresponde esta aprobacion a la DAF.

Para cancelar los compromisos se establece orden de prioridad, acorde con
la siguiente orientacion: 1. Compromisos laborales (trabajadores y pensiona-
dos). 2. Entidades estatales e Instituciones de Seguridad Social. 3. Instituciones
financieras y demas entidades sujetas a inspeccion y vigilancia de la Superin-

tendencia Bancaria.

4. Demds acreedores externos.

El convenio podria fracasar cuando se incurra en cualquiera de las siguientes
situaciones: no ser celebrado dentro de los plazos estipulados, no exhibir el
listado de acreedores, acreencias e inventarios en los términos legales o com-

probar la no viabilidad econémica.

El acuerdo puede darse por terminado cuando se cumple el plazo convenido,
las partes declaran su cumplimiento de modo anticipado, se genera incumpli-
miento sin opcién de enmendarse o se infringe el pago de obligacion crediticia
originada con posterioridad a la iniciacion de la negociacion y el acreedor no
reciba el pago dentro de los tres meses siguientes al desistimiento o no acepte

el sistema de pago propuesto.

Luego de firmado el convenio existen algunas restricciones, en el sentido de
actividades que no podran efectuarse, tales como: contratos que no estén fi-
nanciados con recursos de libre destinacion, reestructuraciones administra-
tivas al sector centralizado o descentralizado que impliquen gastos suple-
mentarios, actos administrativos que admitan asignaciones con destinacién
especifica, transformaciones al sistema salarial o prestacional de empleados
publicos o trabajadores oficiales, adquisicion de activos, constituir o ejecutar
nuevas garantias, celebrar acuerdos de crédito, modificaciones a la ejecucion

del presupuesto anual que impliquen mayores compromisos, realizar compen-
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saciones, arreglos, conciliaciones o transacciones diferentes a las requeridas

para el normal funcionamiento de la entidad.

SANEAMIENTO FISCAL TERRITORIAL - LEY 617 DE 2000

Una vez se establecié que los gastos de funcionamiento de las entidades terri-
toriales se habian incrementado sustancialmente en la década de los 90, la Ley
617 de 2000 establecio fuertes restricciones a dicho gasto, relacionandolo a los
Ingresos Corrientes de Libre Destinacion (ICLD) y diferenciandolo por cate-
gorias de municipios y departamentos. Especificamente, y dependiendo del
tamafio de la entidad territorial, los gastos de funcionamiento no debian su-

perar entre el 50 % y el 80 % de sus Ingresos Corrientes de Libre Destinacion.

La aprobacion de la Ley 617 se enmarcé dentro del programa sectorial de re-
forma fiscal territorial (Programa BID CO-0240) que tenia como objetivo apo-
yar la profundizacién del proceso de descentralizacién y fomentar una cultura
de responsabilidad fiscal. Este programa se concebia como un instrumento
para apoyar el saneamiento de las finanzas publicas, pues buscaba favorecer el
control de la situacion fiscal en las entidades territoriales, mediante la implan-
tacion de dos tipos de reformas: (1) en el corto plazo, medidas que hicieran
posible la recuperacion de la solvencia de las entidades territoriales con pro-
blemas financieros y (11) en el mediano plazo, mediante la creacion de reglas,
instituciones e incentivos para minimizar la probabilidad de que se presente

una nueva crisis fiscal territorial.

El programa incluia, entre otras, acciones relacionadas con el saneamiento fis-
cal y con la viabilidad fiscal territorial. En cuanto a lo primero, se pretendia
resolver de forma sistematica los problemas de pasivos acumulados por las
entidades territoriales; y en relacion con lo segundo, se planteaba, por un lado,
introducir restricciones presupuestales firmes (hard budget constraints) en las
entidades territoriales para reducir los excesivos gastos corrientes, y, por otro
lado, establecer medidas para crear transparencia en la produccién y disemi-

nacion de informacion fiscal territorial confiable y oportuna.

El objetivo de la Ley 617 era eliminar las causas estructurales del déficit fiscal
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territorial garantizando, a partir de su aplicacion, que los Ingresos Corrientes
de Libre Destinacién sean suficientes, como minimo, para sufragar el gasto
normal de funcionamiento de la entidad sin que se presenten hacia el futuro

deudas con los empleados, los pensionados, los proveedores, etc.

De acuerdo con el Ministerio de Hacienda, la Ley 617 es la herramienta legal
para impulsar una cultura de responsabilidad fiscal que permita a los gober-
nantes territoriales adaptar la estructura de sus gastos a las posibilidades reales
de consecucidn de ingresos propios, lo cual es una condicidén necesaria para

asegurar su autonomia financiera.

La Ley 617 de 2000 y el Decreto Reglamentario 735 de 2001 se constituyeron
en importantes providencias que pretenden sanear las finanzas de las entida-
des territoriales. En especial, al establecer categorias de departamentos y mu-
nicipios, con énfasis en sus capacidades financieras, cimentadas en los Ingre-

sos Corrientes de Libre Destinacion.

Se esperaba con esta ley que los nuevos mandatarios locales tuvieran una opor-
tunidad de cambiarle la cara a la administracion publica y encauzar y profun-

dizar el proceso de descentralizacion.

Entre los aspectos mas destacados de la metamorfosis institucional desplegada

con la Ley 617 de 2000 se resaltan:

o Organizé categorias de departamentos, distritos y municipios, acorde con
su poblacién y sus Ingresos Corrientes Libres de Destinacién Especifica.
Entre estos dos parametros prima el de caracter financiero (Ingresos Co-
rrientes Libres de Destinacion Especifica) en caso de no coincidir los dos
parametros en una misma categoria. Su propdsito es racionalizar los gas-
tos en las entidades territoriales, en especial, los de funcionamiento. Los
Ingresos Corrientes Libres de Destinacién Especifica deben ser suficientes
para atender las obligaciones corrientes (gastos de funcionamiento y saldo
de la deuda), provision para pasivos pensionales y prestacionales y finan-
ciar parte de la inversion.

o Establecié limites méximos de gastos de funcionamiento acorde con el In-
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dice ‘Gasto de funcionamiento/Ingresos Corrientes Libres de Destinacion
Especifica. El incumplimiento de estos limites ocasionara castigo a la en-
tidad territorial, consistente en degradacion respecto de su actual catego-
ria. En la definicion del gasto de funcionamiento se incluyen los contratos
de prestacion de servicios para realizacion de actividades administrativas.
Asi mismo, los gastos de funcionamiento se imputaran en el respectivo
afo que se paguen, independientemente que correspondan al presupuesto
de la vigencia anterior. Los pagos correspondientes a indemnizaciones de
personal y bonos pensionales no se contabilizan como funcionamiento.
Los departamentos, distritos o municipios que en el afio antecedente a la
entrada en vigencia de la ley efectuaron gastos por debajo de los limites
permisivos, no podran aumentar las participaciones alcanzadas en los gas-
tos como proporcion de los Ingresos Corrientes de Libre Destinacion.

Se eximi6 a Entidades Territoriales del compromiso de disponer depen-
dencias, unidades administrativas, entidades, entes u oficinas para cumplir
funciones de promocion y atencion de vivienda de interés social, quejas y
reclamos, asistencia técnica agropecuaria, medio ambiente, deporte, tran-
sito, mujer, género, primera dama, informacion, juventud, cultura, conse-
jerias, veedurias u otras ordenadas por ley.

Determino el total maximo de dias de sesiones ordinarias y extraordina-
rias de Asambleas Departamentales y Concejos Municipales. Circunscri-
bid su estructura de gastos.

Instituyd categorias de salarios para diputados y concejales, acorde con
categorias de departamentos, distritos y municipios.

Instaurd limites de gastos en las Contralorias Territoriales y Personerias
Distritales y Municipales.

Para limitar el exceso de creacién de municipios, se implantaron requisi-
tos mas rigurosos que deberan acatar los aspirantes a municipios: dispo-
ner minimo 14.000 habitantes (aspecto que debe cumplirse también para
el municipio donde se segrega). Garantizar, durante los primeros cuatro
afos, Ingresos Corrientes Libres de Destinacion Especifica anuales no me-
nores a 5.000 salarios minimos legales mensuales. Disponer concepto de
viabilidad del 6rgano departamental de planeaciéon. No sustraer mas de

la tercera parte del(os) territorio(s) del(os) municipio(s) del(os) cual(es)
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se segrega(n). Identidad natural, social, econdmica y cultural. Contar con
aval de la ciudadania, mediante consulta popular o referéndum.
Determiné que el municipio debe disponer viabilidad financiera, de lo
contrario se arriesga a su eliminacidon, mediante fusién con otro muni-
cipio. Los requisitos son: Cumplir con los limites maximos de gastos de
funcionamiento y de costos maximos de las corporaciones administrativas
de eleccion popular (Concejos), Contralorias y Personerias.

Implant6 categorias para departamentos. Es una norma novedosa, en el
sentido que anteriormente no existia esta ordenacion.

Aplic6 medidas para controlar el endeudamiento territorial e, igualmente,
se establecieron medidas de alivio.

Se estipuld que las empresas del orden descentralizado territorial dedica-
das al ramo de licores, loterias, servicios de salud o instituciones de natu-
raleza financiera se deducirian como no viables financieramente y debera
liquidarse o enajenarse la participacion estatal en ellas, cuando generen
pérdidas durante tres afios seguidos. En ese caso, solo procederan las
transferencias, aportes o créditos necesarios para su liquidacion. Asi mis-
mo, se prohibid generar transferencias a dichas empresas, a excepcion de
las autorizadas legalmente, las necesarias para su constitucion y las corres-
pondientes a aportes o créditos directos o indirectos a cualquier titulo.

Se estableci6 sistema de cooperacion entre diferentes esquemas de Estado,
propiciando adecuadas relaciones intergubernamentales. Los municipios
y distritos entre si, con departamentos, la Nacién o sus entidades descen-
tralizadas podran contratar la prestacion de servicios, ejecucion de obras
o cumplimiento de funciones administrativas, pretendiendo eficiencia, efi-
cacia y economia.

La ‘Financiacion del Ajuste’ se realizara con base en los siguientes recursos:
Utilizacion transitoria de recursos con destinacion especifica diferentes del
Sistema General de Participacion (Acto Legislativo No. 1 de 2001), recur-
sos provenientes del FAEP para municipios y departamentos no producto-
res de hidrocarburos (previamente autorizados por el Gobierno Nacional
y con destino exclusivo a pagos de deuda causada para financiar proyectos
y programas de desarrollo) y reintegros del mismo FAEP para las mismas

entidades territoriales (Ley 633 de 2000). Asimismo, se dispone acceso a
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créditos garantizados por la Nacion. Ademas, las deudas vigentes a 31 de
diciembre eran factibles de reestructurar en condiciones favorables, con
garantias hasta del 40 % de las deudas vigentes.

o Requisitos para lograr las garantias de la Nacion: Suscribir Programa de
Saneamiento Fiscal, aplicar politicas de ajuste fiscal, ejercer racionaliza-
cion del gasto, fortalecimiento de ingresos, impulsar reestructuracion de la
deuda, propender por saneamiento de pasivos, probar que no cuenta con
recursos para realizar de manera directa el ajuste, demostrar opcion de re-
cibir préstamos de entidades financieras, disponer condiciones favorables
(en costos y plazos) para atender nuevos créditos y recuperar la capacidad
de pago, constituir fiducia de administracion, generar reorganizacién ad-
ministrativa y suscribir ajuste fiscal antes del 30 de junio de 2001.

« El Gobierno Nacional debe constituir un Fondo de Contingencias para
atender pagos que, por concepto de garantias, tuviere que efectuar la Na-
cién.

« El registro del Programa de Saneamiento Fiscal exige cumplir de manera
previa algunos requisitos: Ser impulsado por acto administrativo, presen-
tar flujo financiero que cobije el periodo de su duracién, determinar déficit
fiscal, proyectar resultados financieros y definir rentas con destinacion es-
pecifica que se liberaran.

o Los controles al cumplimiento se ejerceran mediante participacion de la
Contraloria General de la Republica, que dispondra de facultades extendi-
das y concomitantes. La Contraloria certificara cumplimientos e incumpli-
mientos de limites.

o Implicaciones del incumplimiento de limites establecidos: Las entidades
financieras no podran otorgar créditos a entidades territoriales y sus de-
pendencias (el nuevo préstamo requiere autorizacion previa del Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico y suscripcion de Plan de Desempeio); res-
triccion del apoyo financiero de la Nacién; descenso de categoria; se aplica

accion de cumplimiento, calificacion de falta gravisima.
Hay diversos aspectos que crean controversia frente a esta norma, entre ellos

se destacan los siguientes:

o Se contempla ajuste fiscal para la entidad territorial que incumpla las me-
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tas propuestas en el presupuesto publico. Es pertinente examinar las causas
del incumplimiento y otorgar tratamientos diferentes acordes con las cau-
sas.

o La responsabilidad del seguimiento de los programas de ajuste fiscal co-
rresponde al Ministerio de Hacienda. Pero también la ley asigna funciones
de control y seguimiento a la Contraloria General de la Republica y a la
Superintendencia Bancaria. Es imperioso especificar de manera precisa los
compromisos de cada una de estas entidades.

« Se otorgd a la Contraloria General de la Republica funciones de control
fiscal, analogas a las que ejerce con la Nacion. No es consistente con la
norma constitucional. Es preciso aclarar si la estructura administrativa de

la Contraloria permite cumplir satisfactoriamente con esta disposicion.

LEY 617 DE 2000: DETERMINANTES DE LA CATEGORIZACION DE
ENTIDADES TERRITORIALES

Categorfa | Poblacién Ingresos  Corrientes | Poblaciéon  (Habi- | Ingresos Corrientes de
de Libre Destinacion | tantes) Libre Destinacion (anua-
(anuales), expresados les) expresados en sala-
en salarios minimos rios minimos
legales legales mensuales
Especial | Superior Mensuales superior a | Superior o igual a | Superior a 400.000
a2.000.000 600.000 500.000
Primera | Entre 700.001 | Igual o superior Entre 100.001 Superior a 100.001
¥2.000.000 |a 170.001 y hasta | y500.000 y hasta 400.000
(habitantes) | 600.000
Segunda | Entre 390.001 | Igual o superior a | Entre50.001y Superior a 50.001
y 700.000 122.001y 100.000 y hasta 100.000
hasta 170.000
Tercera | Entre 100.001 | Superior 60.001 y Entre 30.001 y Superior a 30.000
¥ 390.000 hasta 122.000 50.000 y hasta 50.000
Cuarta | Igualo Igual o inferior a 60.000 | Entre 20.001 y Superior a 25.000
inferior 30.000 y hasta 30.000
a100.000
Quinta Entre 10.001 y Superior a 15.000
20.000 y hasta 25.000
Sexta Igual o inferior No superior a
a10.000 15.000
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REGIMEN DE RECURSOS Y COMPETENCIAS

La Constitucion Nacional promulgada en 1991, mediante la conformacién de
una Asamblea Nacional Constituyente con participaciéon de representantes
de diferentes matices ideoldgicos, a través del sufragio universal, incorpord
importantes elementos que propugnan por asegurar mayor evolucién en el
proceso de descentralizacion en Colombia. Se procede a discutir dichos ele-

mentos:

Su articulo 1° introduce aspectos novedosos en las instituciones politicas co-
lombianas, otorga el caracter de descentralizada a la Republica de Colombia.

Esta disposicion reza:

“Colombia es un Estado Social de Derecho, organizado en forma de Reptblica
unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, demo-

cratica, participativa y pluralista”

Su Titulo XI, desarrolla la organizacion territorial. Establece como entidades
territoriales a departamentos, municipios y distritos (les otorgé a estos ultimos
tratamientos especiales: Distrito Capital de Santa Fe de Bogota, y Distritos Tu-
ristico y Cultural de Cartagena de Indias y Turistico, Cultural e Histérico de
Santa Marta). Mas tarde, el Acto Legislativo No. 1 de 1993 erige a la ciudad de
Barranquilla en Distrito Especial, Industrial y Portuario. Incorpor6 entes espe-
ciales: Regiones (dos o mas departamentos), provincias (dos o mas municipios
de un mismo departamento), dreas metropolitanas (municipios integrados
econdmica, social y fisicamente), resguardos indigenas (territorios habitados

por comunidades nativas).
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Adicionalmente, el mismo Titulo XI, faculté dividir los municipios en comu-
nas, sector urbano, y en corregimientos, area rural; al Distrito Capital lo orga-
niz6 en localidades. Asi mismo, estableci6 la posibilidad de categorizar a los
municipios, de acuerdo con poblacion, recursos financieros, importancia eco-
ndémica, situacion geografica y grado de desarrollo. La Constitucion estipul6 la
eleccion popular de Gobernadores o descentralizacion politica departamental.
Para otorgar mayor autonomia se dispuso que la ley no puede conceder exen-
ciones o tratamientos preferenciales a tributos propios de entidades territo-
riales (Art. 294); y determiné que solo las municipalidades podrian gravar la
propiedad raiz (Art. 317).

El Titulo XII, referente al “Régimen Econdémico y de la Hacienda Publica’,
también incorpord importantes preceptos que favorecieron la descentraliza-
cion fiscal, en especial los capitulos 4, recursos y competencias, y 5, servicios

publicos.

En cumplimiento del mandato constitucional sobre la iniciativa del Ejecutivo
en la preparacion de un Proyecto de Ley para distribuir competencias entre la
Nacion y las entidades territoriales (departamentos, municipios y distritos),
conforme a los articulos 151 y 288 de la Constitucién Politica, y en la asigna-
cion de recursos, con la finalidad de asegurar el cumplimiento de las responsa-
bilidades asumidas por cada ente estatal, de conformidad con los articulos 356
y 357 de la Carta, el Congreso de la Republica aprobd y el Gobierno Nacional
sanciond la Ley 60 de 1993.

En concordancia, el Departamento Nacional de Planeacion, la Escuela Supe-
rior de Administracion Publica y los Ministerios de Educacion y Salud desta-

can la importancia de la Ley 60 de 1993 por las siguientes justificaciones:

“1. Porque define las competencias que en los sectores sociales le correspon-
de asumir a la Nacién, departamentos, distritos y municipios. 2. Aumenta
los recursos de transferencias para financiar esas competencias y define los

criterios para distribuirlos entre departamentos y municipios. 3. Establece un
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periodo de transicion para la transferencia de competencias y recursos y las
condiciones que deben cumplir los departamentos, distritos y municipios para
asumirlas durante este periodo, y evitar traumatismos que se reflejen en la
calidad o cobertura de los servicios sociales. 4. Sefiala como criterio para la
aplicacion del gasto social la focalizacion de los servicios sociales, garantizan-
do que este se asigne a los grupos de poblaciéon mas pobres y vulnerables, en
los términos que establezca el CONPES para la politica social. 5. Enfatiza los
procesos de planificacion para la programacion y ejecucién de los recursos

transferidos por la Nacidn, al interior de las entidades territoriales™’

La Ley 60 de 1993 estableci6 funciones y competencias para cada nivel de Go-
bierno, de conformidad con los articulos 151 y 288 de la Constitucion Politica.
En el Anexo 1, se relacionan las competencias asignadas a cada nivel de Go-
bierno. La trascendencia de definir las competencias de los diferentes niveles
de Gobierno radica en impedir la existencia de duplicidad de funciones y atri-
buciones entre los diferentes niveles estatales existentes (Nacion, Departamen-
tos, Distritos y Municipios); en lograr la especializacion en el ejercicio de las
actividades y en el cumplimiento de misiones y desempefos; en armonizar las
diferentes tareas y funciones entre los diferentes responsables, de tal manera
que con una accion decidida y especificamente determinada para cada uno de
los participantes se logren resultados mas satisfactorios en la obtencién de los
objetivos propuestos; y consigan un mejor uso de los limitados recursos desti-

nados a la inversion social.

El articulo 151 claramente dice que el Congreso expedira leyes organicas por
medio de las cuales se asignaran competencias normativas a las entidades terri-
toriales, mientras que el articulo 288 consagra que la Ley Organica de Ordena-
miento Territorial establecera la distribucién de competencias entre la Nacion

y las entidades territoriales.

1. Departamento Nacional de Planeacion, Ministerio de Educacién, Ministerio de Salud y Escuela Supe-
rior de Administracion Publica. “Orientacion para la Ejecucion y Programacion de Recursos: Ley 60
de 1993”. Version preliminar, documento de trabajo, mimedgrafo. Santa Fe de Bogota D. C., marzo de
1994.
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La Ley 60 de 1993, en su articulo 15, establecié que las competencias, en ma-
teria de educacion y salud, conferidas a las entidades territoriales mediante
situado fiscal deberan ser asumidas durante un periodo de transicion, de cua-
tro afios para los departamentos y distritos y de seis afios para los municipios,
siempre y cuando acrediten encontrarse en capacidad técnica y administrativa
para ejercer y cumplir eficientemente la prestacion de los servicios. Mientras
que para las entidades territoriales que no comprueben esa capacidad, los re-
cursos se administraran con la intervencion técnica y administrativa de la Na-
cion. En relacion con los recursos financieros de propiedad de las entidades
territoriales se han desarrollado pocos avances, limitindose tinicamente a la
organizacion de los tributos propios de departamentos, distritos y municipios,
con el proposito de mejorar su administracion y resolver algunas dificultades

existentes.

En Colombia existian dos mecanismos de colaboracién de la Nacién hacia
entes territoriales: “Transferencia por Situado Fiscal” y “Participacion de los
municipios y distritos en un porcentaje de Ingresos Corrientes de la Nacién”,

consagrados en la Constitucion.

La accion estatal se dirigio hacia un régimen supuestamente flexible de partici-
paciones, institucionalizado con la Constitucién promulgada en 1991. De esta
forma, se consagré el novedoso sistema de participacion de los municipios en
los ingresos corrientes de la Nacién que reemplazé a la cesion del Impuesto
a las Ventas (IVA) y mantuvo las transferencias del situado fiscal. La Consti-
tucion de 1991 incorpor6 en su texto el dictamen de cumplimiento forzoso
de estos mecanismos de participacion, que podran ser revisados y ajustados
periodicamente por el Gobierno Nacional y el Congreso de la Republica de

acuerdo con los resultados obtenidos en su aplicacion.

PARTICIPACION EN LOS INGRESOS CORRIENTES DE LA NACION

La Ley 33 de 1968 cedid 10 % en 1969, 20 % en 1970 y 30 % a partir de 1971
del recaudo del gravamen a las ventas, a municipios y al Distrito Especial de
Bogotd, para distribuir 70 % conforme a poblacién y 30 % por partes iguales

(territorial).
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El Decreto 57 de 1969 estipul6 que, para cumplir esta cesion, la Contraloria
General de la Republica deberia certificar a la Direccién General de Presu-

puesto el producto del recaudo del Impuesto sobre las Ventas del mes anterior.

La Ley 46 de 1971 confirmd, en su articulo 8, que la participacion recibida por
los departamentos seria trasladada a los municipios dentro de los 30 dias si-
guientes a su recibo, considerando la poblacién de cada municipio de acuerdo

con el ultimo censo.

La Ley 22 de 1973 modificé el sistema de cesion: 73,6 % del recaudo se desti-
nd a municipios y 26,4 % a departamentos, con destino especifico a Cajas de

Prevision Seccionales.

La Ley 43 de 1975 nacionalizé la educacién, y determiné que el 30 % de la
cesion del Impuesto sobre las Ventas se distribuiria asi: 4,92 puntos para edu-
cacion, 3 para Cajas de Prevision Departamentales y 22,08 para municipios;
del total recibido por capitales y Distrito Especial de Bogota, se transferiria al
Ministerio de Educacién para programas de nacionalizacién de la educacion
secundaria; también dispuso que a partir de 1981 la cesion se dividiria en dos
grandes partes: 3 puntos para Cajas de Prevision Seccionales y 27 puntos para

municipios.

El Decreto 1360 de 1979 determiné distribuir: 22,08 % para municipios de
departamentos, intendencias, comisarias y Bogotd; 3 % para Cajas de Previ-
sién y 4,92 % para educacion; se confirman los aspectos territorial (30 %) y
poblacional (70 %).

El Decreto 232 de 1983 redistribuy6 la cesion de IVA: 25 % para el Distrito
Especial y municipios; 1,5 % a intendencias y comisarias y 3,5 % a Cajas de
Prevision Seccionales, asi mismo, dispuso que la Nacién seguiria reteniendo
parte de los recursos destinados a municipios capitales que van a Fondos Edu-

cativos Regionales.
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El Decreto 2848 de 1985 ordend que la parte dirigida a las Cajas de Prevision
Seccionales (3,5 %) se destinarian exclusivamente para el pago de cesantias del
magisterio de establecimientos publicos nacionalizados. El régimen anterior
de determinacion y distribucion de la cesion del IVA estaba consignado en la
Ley 12 de 1986 y el Decreto Extraordinario 1333 de 1986, también las Leyes
75 de 1986 y 43 de 1987 y el Decreto Extraordinario 1222 de 1986 incidian en
el sistema de cesion del IVA, permitian ceder hasta el 50 % del mencionado

gravamen.

La Constituciéon Nacional, articulo 357, consagra la transferencia de un por-
centaje de los ingresos corrientes de la Nacion para municipios, reemplazando
la transferencia del IVA. Este articulo debi6 ser reformado por el Acto Legisla-
tivo 1 de 1995, el cual dispuso que los municipios participaran en los ingresos

corrientes de la Nacion.

La ley, a iniciativa del Gobierno, determinara el porcentaje minimo de esa par-
ticipacion y las dreas prioritarias de inversion social que se financiaran con di-
chos recursos. Los recursos provenientes de esta participacion seran distribui-
dos por la ley de conformidad con los siguientes criterios: 60 % en proporcién
directa al nimero de habitantes con necesidades bésicas insatisfechas y al nivel
de pobreza de la poblacién del respectivo municipio; el resto en funcién de la
poblacion total, la eficiencia fiscal y administrativa y el progreso demostrado
en calidad de vida. La participaciéon de los municipios en los ingresos corrien-
tes de la Nacion se incrementard, afio por afio, del 14 % en 1993 hasta alcanzar

el 22 % como minimo en 2001.

Con base en la Ley 60 de 1993 se organiza una transferencia en forma de ‘parti-
cipacion, tomando como base los “Ingresos Corrientes de la Nacion”, a los que
se deben aplicar los siguientes porcentajes: 15 % en 1994, 16 % en 1995, 17 %
en 1996, 18 % en 1997, 19 % en 1998, 20 % en 1999, 21 % en 2000 y 22 % en
2001 en adelante. Se definen “Ingresos Corrientes” como:

Ingresos Tributarios + Ingresos No Tributarios
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- Ingresos del Fondo Nacional de Regalias - Recursos Exclusivos de la Nacién
de acuerdo con el articulo 19 de la Ley 6* de 1992.

Los recursos obtenidos por cada municipio debian destinarse asi: Educacion
(30 puntos), salud (25 puntos), agua potable y saneamiento basico (20 pun-
tos), educacion fisica, deporte, aprovechamiento del tiempo libre, recreacion
y cultura (5 puntos) y libre asignacién en servicios mencionados y los rela-
cionados a continuacion: servicios publicos domiciliarios, asistencia técnica
agropecuaria, compra de tierras, vias veredales y vecinales, grupos vulnera-
bles, proteccion al ciudadano, justicia, pago de deuda adquirida para finan-
ciar inversiones, desarrollo institucional, prevencion y atencién de desastres
y otras actividades calificadas por el CONPES (20 puntos). Esta participacion
se aplicara a partir de 1999, antes de ese afio se permitira destinar libremente
los siguientes porcentajes: 50 % en 1994, 40 % en 1995, 30 % en 1996, 20 % en
1997 y 10 % en 1998.

Las actividades financiables con estos recursos son: Educacién, salud, agua po-
table, saneamiento basico, deporte, recreacion, cultura, aprovechamiento del
tiempo libre, educacion fisica, vivienda, subsidio para acceder a servicios pu-
blicos domiciliarios, actividad agraria, poblacién vulnerable, justicia, protec-
cion del ciudadano, prevencion y atencion de desastres, desarrollo institucio-
nal, cancelaciéon de obligaciones adquiridas para financiar inversiones fisicas,
redes viales, entre otras actividades calificables por el CONPES social. A las
zonas rurales se debera destinar como minimo el porcentaje de participacion

de la poblacion rural sobre la poblacion total del municipio (articulo 22).

El Acto Legislativo 1 de 1995 determiné que “a partir del aiio 2000, los muni-
cipios clasificados en las categorias cuarta, quinta y sexta, de conformidad con

las normas vigentes, podran destinar libremente, para inversiéon o para otros

2. El paragrafo primero del articulo 19 de la Ley 6* de 1992 establece: “...cuando la tarifa general sobre las
ventas supere el 12 %, hasta tres puntos del aumento se destinaran exclusivamente a la Nacion; o cuando
el impuesto a la renta mas las contribuciones especiales que se establezcan a cargo de los contribuyentes
declarantes de este impuesto, excedan las tarifas que rijan hasta la vigencia de la presente ley, hasta 2.5
puntos de la tarifa total se destinara exclusivamente a la Nacion...”.
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gastos, hasta el 15 % de los recursos que perciban por concepto de la partici-

pacion”

Otro tema que preocupa es el hecho que las funciones encomendadas a mu-
nicipios resultan ampliamente mas onerosas que los ingresos logrados con el
aumento de la cesién. Se ha permitido minar sus recursos netos y se les ha
arrastrado a un desmedro de su actividad financiera y administrativa. El mon-
to de la transferencia es a todas luces insuficiente para la atencion adecuada
de las competencias trasladadas a los municipios. De esta manera, no puede
esperarse un alivio del déficit fiscal de los distintos niveles del Gobierno ni una

atenuacion de las presiones locales sobre el Tesoro Nacional.

Por este motivo, la Ley 179 de 1994, en su articulo 59, dispone mecanismos
de indole presupuestal para evitar que se trasladen fusiones sin los respectivos
recursos, con el fin de permitir realizar debidamente las competencias y tareas
asignadas. Esta ley establecié que cuando se fusionen 6rganos o se trasladen
funciones de uno a otro, el Gobierno Nacional, mediante decreto, hard los
ajustes correspondientes en el presupuesto para dejar en los nuevos drganos
o de los que asumieron las funciones, las apropiaciones correspondientes para
cumplir con sus objetivos, sin que puedan aumentar las partidas globales por
funcionamiento, inversion y servicio de la deuda aprobadas por el Congreso

de la Republica.

SITUADO FISCAL

Fue establecido en Colombia mediante Ley 46 de 1971, en desarrollo del arti-
culo 182 de la Constitucion Politica de esa época, y relacionada con la trans-
ferencia de un porcentaje de los ingresos ordinarios de la Nacion con destino
exclusivo a la educacion y a la salud; se entendia por Ingresos Ordinarios: In-
gresos Corrientes menos Rentas atadas o con destinacion especifica. El por-
centaje establecido fue del 13 % para 1973, 14 % para 1974 y 15 % para 1975;
asi mismo, dispuso la Ley 46 de 1971 que si los ingresos corrientes de la Na-
cién aumentasen en una proporcion superior al 15 % anual en relacién con

el promedio de los tres afios anteriores podria incrementarse el porcentaje de
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cesion hasta un maximo de dos puntos por vigencias, sin que el situado fiscal

sobrepase el 25 % de los ingresos ordinarios de la Nacién.

Este sistema, precursor del situado fiscal, incorporaba dos componentes: (1)
Situado fiscal territorial, correspondiente al 30 % del total de recursos, que se
asignaban por partes iguales entre departamentos, intendencias, comisarias
y Distrito Especial de Bogota; y (2) Situado fiscal poblacional, referente al 70
% restante, que se distribufan en proporcion a la poblacién de cada ente sec-
cional, consultando al Censo oficial vigente. Se distribuia un 26 % del situado
fiscal para salud y el 74 % restante para educacién primaria a través de los

Fondos Educativos Regionales.

La Ley 43 de 1975 nacionaliz6 la educaciéon primaria y secundaria y causé

algunos traumatismos en la aplicacién del situado fiscal.

La Misién de Finanzas Intergubernamentales en Colombia defendid la conve-
niencia de fortalecer la autonomia y esfuerzo fiscal local y regional, mediante
una mayor capacidad tributaria de los entes territoriales y, con ello, redujo las
transferencias fiscales que realiza la Nacion. Sin embargo, las alternativas que
se presentan con los desarrollos de la Constitucion Nacional de 1991 se dirigen

a incrementar las transferencias, en especial las del situado fiscal.

La Constitucion de 1991 mantuvo la transferencia por situado fiscal. Consagrd
en su articulo 356 que salvo lo dispuesto por la Constitucion, la ley, a inicia-
tiva del Gobierno, fijara los servicios a cargo de la Nacion y de las entidades
territoriales. Determinard, asi mismo, el situado fiscal, esto es, el porcentaje de
los ingresos corrientes de la Nacién que sera cedido a los departamentos, el
Distrito Capital y los distritos especiales de Cartagena y Santa Marta, para la

atencion directa, a través de los municipios, de los servicios que se les asignen.
Adicionalmente, que los recursos del situado fiscal se destinaran a financiar la

educacion preescolar, primaria, secundaria y media y la salud, en los niveles

que la ley senale, con especial atencién a los nifios; el situado fiscal aumen-
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tara anualmente hasta llegar a un porcentaje de los ingresos corrientes de la
Nacion que permita atender adecuadamente los servicios para los cuales esta
destinado. Un 15 % del situado fiscal se distribuira por partes iguales entre los
departamentos, el Distrito Capital y los distritos de Cartagena y Santa Marta.
El resto se asignara en proporcion al nimero de usuarios actuales y potenciales
de los servicios mencionados, teniendo en cuenta, ademas, el esfuerzo fiscal

ponderado y la eficiencia administrativa de la respectiva entidad territorial.

La Ley 60 de 1993 define en su articulo 9 al Situado Fiscal como el porcentaje
de los ingresos corrientes de la Nacion que sera cedido a los departamentos, el
Distrito Capital y los distritos especiales de Cartagena y Santa Marta, para la

atencion de los servicios publicos de educacién y salud.

El Presidente de la Republica sanciond el Acto Legislativo No. 1 de 1993, apro-
bado por el Congreso de la Republica, por medio del cual se erigio6 a la ciudad
de Barranquilla, capital del departamento del Atlantico, como “Distrito Es-
pecial, Industrial y Portuario”, que tiene amplias repercusiones en la aplica-
cidn del situado fiscal. Su articulo 1° establecié: La ciudad de Barranquilla se
organiza como Distrito Especial, Industrial y Portuario. El Distrito abarcara
ademas la comprension territorial del barrio Las Flores de esta misma ciudad,
el corregimiento de La Playa del municipio de Puerto Colombia y el tajamar
occidental de Bocas de Cenizas en el rio Magdalena, sector de la Ciénaga de

Mallorquin, en el departamento del Atlantico.

Se entiende por Ingresos Corrientes: Ingresos Tributarios + Ingresos No Tri-
butarios- Fondo Nacional de Regalias - Recursos Exclusivos de la Nacion con
base en la Ley 6* de 1992 (Ley 60 de 1993, Art. 9°). Los porcentajes de trans-
ferencias aplicables a los ingresos corrientes aumentaran en forma progresiva
durante los primeros afos de aplicacién del nuevo sistema asi: 1994 = 23 %,
1995 = 23,5 % y 1996 en adelante = 24,5 % (Ley 60 de 1993, Articulo 10°).

El Departamento Nacional de Planeacion es la entidad encargada de determi-

nar las proporciones destinadas a cada departamento, con base en las cifras
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proyectadas por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, los indicadores
de poblacion y de necesidades basicas insatisfechas y las estimaciones de usua-

rios definidas por los Ministerios de Salud y Educacién.

La distribucion al interior de cada departamento, luego de deducido lo corres-
pondiente a asignaciones especiales, se efectiia de acuerdo con los siguientes
criterios: 60 % con base en la poblacion con necesidades bésicas insatisfechas,
y el 40 % restante de acuerdo con la relacién de la poblacion de cada municipio
en la poblacidn total, variacion anual de tributacion per cdpita, eficiencia ad-
ministrativa, menor costo administrativo per cdpita, gastos de funcionamiento
global del municipio, cobertura de servicios publicos domiciliarios, progreso

en calidad de vida y variacion del indice de necesidades bésicas insatisfechas.
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SISTEMA GENERAL DE PARTICIPACION

El Sistema General de Participacion fue establecido inicialmente mediante

Acto Legislativo No. 1 de 2001 y consistié en fusionar los esquemas de Situa-

do Fiscal, participacién de municipios y distritos en Ingresos Corrientes de la

Nacioén y Transferencias Complementarias al Situado Fiscal para educacion.

Alli, se modificaron los criterios de asignacion de los recursos provenientes

del Sistema General de Participaciones, acorde con los siguientes parametros:

Para Educacién y Salud: Poblacion atendida y por atender, reparto entre
poblacion urbana y rural, eficiencia administrativa y fiscal y equidad.

Para otros sectores: Poblacion, reparto entre poblacion urbana y rural, efi-
ciencia administrativa y fiscal y pobreza relativa. Asi, se modificé el arti-
culo 357 de la Carta Politica, que quedé textualmente asi: “El monto del
Sistema General de Participaciones de los departamentos, distritos y mu-
nicipios se incrementard anualmente en un porcentaje igual al promedio
de la variacion porcentual que hayan tenido los Ingresos Corrientes de la
Nacién durante los cuatro afos anteriores, incluida la correspondiente al
aforo del presupuesto en ejecucion. Para efectos del calculo de la variacion
de los Ingresos Corrientes de la Nacién a que se refiere el inciso anterior,
estaran excluidos los tributos que se arbitren por medidas de Estados de
excepcion, salvo que el Congreso, durante el afio siguiente, les otorgue el
caracter permanente. Los municipios clasificados en las categorias cuarta,
quinta y sexta, de conformidad con las normas vigentes, podran destinar
libremente, para inversion y otros gastos inherentes al funcionamiento de
la administracién municipal, hasta un 28 % de los recursos que perciban
por concepto del Sistema General de Participaciones de los departamen-
tos, distritos y municipios, exceptuando los recursos que se destinen para

educacion y salud”.
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También, mediante Acto Legislativo No. 1 de 2001 se establecié un limite
maximo al aumento anual a los traslados con cargo al Presupuesto Publico
Nacional por concepto de: Sistema General de Participaciones, pensiones, sa-
lud, gastos en defensa, servicios personales, entre otros importantes rubros.
Este limite fue establecido como el “porcentaje de la tasa de inflacion causada
para cada uno de ellos, mds un porcentaje que varia de manera escalonada”
y por el periodo comprendido entre 2002 y 2008. Al finalizar el periodo de
transicion, el “porcentaje de los Ingresos Corrientes de la Nacion destinados
para el Sistema General de Participacion sera como minimo el porcentaje que
constitucionalmente se transfiera en el afio 2001”. No se aplicara a los gastos

declarados mediante Facultades de Excepcion.

MARCO LEGAL

« Constitucion Politica de Colombia. Articulos 356 y 357.

o Acto Legislativo 01 de 2001 (julio 30). Por medio del cual se modifican
algunos articulos de la Constitucion Politica.

o Ley715de2001 (diciembre 21). Por la cual se dictan normas organicas en
materia de recursos y competencias de conformidad con los articulos 151,
288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de 2001) de la Constitucion Politica y
se dictan otras disposiciones para organizar la prestacion de los servicios
de educacion y salud, entre otros.

o Acto Legislativo 04 de 2007 (julio 11). Por el cual se reforman los articu-
los 356 y 357 de la Constitucion Politica.

o Ley16de2007 (diciembre 27). Por la cual se desarrollan los articulos 356

y 357 de la Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones.

RECURSOS Y COMPETENCIAS - LEY 715 DE 2001

LaLey 715 de 2001, ‘Norma Organica en materia de Recursos y Competencias,
conforme con los articulos 151, 288, 356 y 357 de la Constitucién Politica y el
Acto Legislativo No. 1 de 2001, promulg6 el sistema actual en esta materia y
consagré importantes desarrollos en relacion con la prestacion de servicios

bésicos, como educacidn, salud, entre otros.
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Instituy6 el ‘Sistema General de Participaciones, definido como los recursos
destinados a las entidades territoriales y provenientes de los Ingresos Corrien-
tes de la Nacion, acorde con lo estipulado por los articulos 356 y 357 de la
Carta Politica. Se establecid como limite inferior $10.962 billones desde 2001,
cifra reajustable anualmente. Para su determinacion, se excluyen los recursos
del Fondo Nacional de Regalias y los definidos como exclusivos de la Nacion,
en virtud de lo dispuesto por el articulo 19 de la Ley 6 de 1992.

El total de recursos recibidos por las entidades territoriales del Sistema Gene-
ral de Participaciones se ejerce distribucion en tres grandes componentes:

1. Participacion para el sector Educacion: Equivalente al 58,5 %.

2. Participacion para el sector Salud: Correspondiente al 24,5 %.

3. Participacion para el sector Propdsito General (agua potable, saneamiento

basico y otros): Representado en el ,0 %.

Segun la Ley 1 6 de 2007, en su articulo 1, modifica el articulo 3 de la Ley 715
de 2001 el cual quedara asi:

Conformacion del Sistema General de Participaciones

1. Una participacion con destinacion especifica para el sector educacion, que
se denominard participacion para educacion.

2. Una participacion con destinacion especifica para el sector salud, que se
denominard participacion para salud.

3. Una participacion con destinacion especifica para el sector agua potable y
saneamiento basico, que se denominard participacion para agua potable y
saneamiento basico.

4. Una participacion de propodsito general.

El articulo 2 dela Ley 1 6 de 2007, modifica el articulo 4 de la Ley 715 de 2001

el cual quedara ast:
Distribucion territorial de los recursos para Agua Potable y Saneamiento

Basico del Sistema General de Participaciones (Art. 6°)

Los recursos del Sistema General de Participaciones correspondientes a la
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participacion para agua potable y saneamiento basico, se distribuiran de la

siguiente manera:

1. 85 % para distritos y municipios de acuerdo con los criterios de distribu-
cion establecidos en el articulo 7° de la presente ley.

2. 15 % para los departamentos y el Distrito Capital, de acuerdo con los cri-

terios de distribucion establecidos en el articulo 8° de la presente ley.

Criterios de distribucion de los recursos para los distritos y municipios.

(Art. 7°)

Los recursos de la participacion para agua potable y saneamiento basico de los

distritos y municipios, seran distribuidos conforme a los siguientes criterios:

1. Déficit de coberturas: se calculara de acuerdo con el numero de personas
carentes del servicio de acueducto y alcantarillado de la respectiva entidad
territorial, en relacién con el nimero total de personas carentes del servi-
cio en el pais, para lo cual se podra considerar el diferencial de los costos
de provision entre los diferentes servicios.

2. Poblacién atendida y balance del esquema solidario: para el calculo de este
criterio se tendrd en consideracion la estructura de los usuarios por estra-
to, las tarifas y el balance entre los subsidios y los aportes solidarios en cada
distrito y municipio.

3. Esfuerzo de la entidad territorial en la ampliacion de coberturas, tomando
en consideracion los incrementos de la poblacion atendida en acueducto y
alcantarillado de cada distrito o municipio, en relacién con los incremen-
tos observados a nivel nacional.

4. Nivel de pobreza del respectivo distrito o municipio medido a través del
Indice de Necesidades Basicas Insatisfechas, o el indicador que lo sustitu-
ya, determinado por el DANE.

5. Cumplimiento de criterios de eficiencia fiscal y administrativa de cada
entidad territorial en la gestion sectorial, considerando los costos en que
incurren los municipios de categorias 32, 42, 52 y 62, por concepto de gas-
tos de energia eléctrica utilizada para el bombeo. El valor resultante de la
aplicacion del anterior criterio no se tendra en cuenta para efectos de de-

finir los topes maximos a los que se refiere el numeral 6 del articulo 99 de
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la Ley 142 de 1994, modificado por el articulo 99 de la Ley 1151 de 2007.
El Gobierno Nacional definira la metodologia aplicable y reglamentara la

materia.

Criterios de distribucion de los recursos para los departamentos (Art. 8°)

La distribucién de los recursos de la participacion de agua potable y sanea-
miento basico entre los departamentos, se realizara teniendo en cuenta la par-
ticipacion de los distritos y municipios de su jurisdiccion, en los indicadores
que desarrollen los criterios de déficit de coberturas, poblacion atendida y ba-
lance de esquema solidario y el esfuerzo de la entidad territorial en el aumento

de coberturas, establecidos en el articulo 7° de la presente ley.

El articulo 23 de la Ley 1 6 de 2007, modifica el articulo 79 de la Ley 715 de

2001 el cual quedara ast:

Criterios de distribucion de los recursos de la Participacion de Propdsito
General

Los recursos de la Participacion de Proposito General serdn distribuidos de la
siguiente manera:

1. El % distribuido entre los municipios menores de 25.000 habitantes, as:

a) El 60 % segtin la pobreza relativa. Para ello se tomara el grado de po-
breza de cada municipio medido con el Indice de Necesidades Bésicas
Insatisfechas, NBI, o el indicador que lo sustituya determinado por el
DANE, en relacion con el nivel de pobreza relativa nacional;

b) El 40 % en proporcién a la poblacién urbana y rural. Para lo cual se
tomara la poblacion urbana y rural del municipio en la respectiva vi-
gencia y su proporcion sobre la poblacién urbana y rural total del pais,
segun los datos de poblacion certificados por el Departamento Admi-
nistrativo Nacional de Estadistica, DANE, que deben tener en cuenta
la informacidn sobre la poblacion desplazada.

2. El83 % distribuido entre los distritos y municipios, incluidos los menores
de 25.000 habitantes, asi:

a) El40 % segtnla pobreza relativa. Para ello se tomara el grado de pobre-
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za de cada distrito o municipio medido con el Indice de Necesidades
Basicas Insatisfechas, NBI, o el indicador que lo sustituya determinado
por el DANE, en relacion con el nivel de pobreza relativa nacional.

En consecuencia de lo anterior, el indicador de distribucion para cada
municipio y distrito sera el resultado de dividir su NBI entre la su-
matoria de los NBI de todos los municipios y distritos del pais. Este
indicador para cada municipio se multiplicara por el monto total de
recursos a distribuir por el criterio de pobreza relativa.

E1 40 % en proporcidn a la poblacién urbana y rural. Para lo cual se to-
mard la poblacién urbana y rural del distrito o municipio en la respec-
tiva vigencia y su proporcion sobre la poblacién urbana y rural total
del pais, segtin los datos de poblacion certificados por el Departamen-
to Administrativo Nacional de Estadistica, DANE, que deben tener en
cuenta la informacién sobre la poblacion desplazada.

El 10 % por eficiencia fiscal. Entendida como el crecimiento prome-
dio de los ingresos tributarios per capita de las tres ultimas vigencias
fiscales. La informacién sobre la ejecucion de ingresos tributarios sera
la informada por las entidades territoriales y refrendadas por la Con-
taduria General de la Nacion antes del 30 de junio de cada aflo.

En todo caso, los recursos asignados por este criterio no pueden su-
perar el 50 % de lo asignado por los criterios de poblacion y pobreza
relativa de que trata el numeral 2 de este articulo.

El 10 % por eficiencia administrativa en la racionalizacion del gasto.
Entendida como el incentivo a los distritos y municipios que cumplan
con los limites establecidos para los gastos de funcionamiento de la ad-
ministracion central de que trata la Ley 6 de 2000 o las normas que la
modifiquen, sustituyan o adicionen. El indicador de distribucion sera
la diferencia entre el limite establecido por la Ley 6 de 2000 y el por-
centaje de gastos de funcionamiento certificado para cada municipio y
distrito, por la Contraloria General de la Republica. La Contaduria Ge-
neral de la Nacion serd la entidad encargada de certificar al DNP, antes
del 30 de septiembre de cada afo, la diferencia entre el valor certificado
a cada municipio y distrito por la Contraloria General de la Republica

y el limite correspondiente establecido por la Ley 6 de 2000.
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Un porcentaje de los recursos correspondientes a este criterio se podra distri-
buir entre las entidades territoriales beneficiarias que mantengan actualizado,
conforme a los criterios sefialados por el DNP, el Sistema de Informacion de
Beneficiarios, Sisbén, o el que haga sus veces, y/o que cumplan con las metas
y lineamientos de las politicas priorizadas por el Gobierno Nacional. Para el
efecto el Conpes Social definira la metodologia correspondiente e informara
previamente a las entidades territoriales beneficiarias, las metas y lineamientos

priorizadas a evaluar.

En todo caso, los recursos asignados por el criterio de eficiencia administrativa

no pueden superar el 50 % de lo asignado por los criterios de poblacion y po-

breza relativa de que trata el numeral 2 de este articulo.

Cuadro comparativo de las transferencias del sistema general de
participaciones con sus principales cambios normativos.

TIPO DE DISTRI- Sistema General de Participaciones Sistema General de Participaciones
BUCION SEGUN (SGP): Municipios y Departamentos | (SGP): Municipios y Departamentos
DESTINO
CRECIMIENTO DE | El Crecimiento del SGP 2002 - El Crecimiento del SGP 2008-2009:
LAS TRANSFEREN- | 2005:inflacion + 2 %; y 2006 - 2008: | inflacién + 4 %; 2010: inflacion + 3.5
CIAS inflacion + 2.5 %. %y 2011-2016: inflacion + 3 %.
A partir del 2009: promedio delava- | 20 en adelante: promedio de la varia-
riacién porcentual de los ICN durante | cion porcentual de los ICN durante
los 4 aflos anteriores. los 4 afios anteriores.
Se consagraba que cada 5 aflos, la Sector educacion: 2008-2009: infla-
iniciativa del Congreso, se podria cion +5.3 %; 2010: inflacién + 5.1 % y
revisar el monto y los criterios de 2011-2016; inflacion + 4.8 %
distribucion.
ASIGNACIONES Educacion: 58.5 % Educacion: 58.5 %
MINIMAS POR Salud: 24.5 % Salud: 24.5 %
SECTORES Propdsito General: % Agua Potable y Saneamiento Basico
(APSB): 11.6 %
Propdsito General: 5.4 %
MECANISMODE | Asignacion Sectorial primero: (educa- | Asignacion Sectorial primero: (educa-
DISTRIBUCION cion, salud, y otros) y posteriormente | cion, salud, y otros) y posteriormente
asignacion geografica (departamentos | asignacion geografica (departamentos
y municipios). y municipios).
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CRITERIOS DE Sector Educativo: Sector Educativo:
DISTRIBUCION DE | Por poblacién atendida Por poblacién atendida
LOS RECURSOS Por poblacion por atender en condi- | Por poblacién por atender en condi-
ciones de eficiencia ciones de eficiencia
Por equidad Por equidad
Sector Salud: Sector Salud:
Por poblacion por atender Por poblacion por atender
Por equidad Por equidad
Por eficiencia administrativa Por eficiencia administrativa
Propdsito general Agua potable y Saneamiento Basico:
Por pobreza relativa Déficit de coberturas
Por poblacion urbana y rural Poblacion atendida
Por eficiencia fiscal Esfuerzos de las entidades territoriales
Por eficiencia administrativa en la ampliacion de coberturas
Nivel de pobreza
Cumplimiento de la eficiencia fiscal y
administrativa.
Propésito general
Por pobreza relativa
Por poblacién urbana y rural
Por eficiencia fiscal
Por eficiencia administrativa
MECANISMOSDE | Deficiencia en el control de la ejecu- | Estrategia de monitoreo, seguimiento
SEGUIMIENTOY | ci6n de los recursos y control de los recursos del SGP
CONTROL DE LOS (Decreto 028 de 2008).
RECURSOS

SISTEMA GENERAL DE REGALIAS

A través de la Ley 1530 de 2012, se regula la organizacion y el funcionamiento
del Sistema General de Regalias. Esta ley tiene como base el articulo 360 de la
Constitucion Politica y tiene como objeto determinar la distribucion, objeti-
vos, fines, administracion, ejecucion, control, el uso eficiente y la destinacién
de los ingresos provenientes de la explotacion de los recursos naturales no re-
novables precisando las condiciones de participacion de sus beneficiarios. Este
conjunto de ingresos, asignaciones, érganos, procedimientos y regulaciones

constituye el Sistema General de Regalias.
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Objetivos y fines

Con fundamento a lo establecido, por los articulos 360 y 361 de la Constitucion

Politica, son objetivos y fines del Sistema General de Regalias los siguientes:

1. Crear condiciones de equidad en la distribucién de los ingresos provenien-
tes de la explotacion de los recursos naturales no renovables, en orden a
generar ahorros para épocas de escasez, promover el caracter contraciclico
de la politica econdmica y mantener estable el gasto publico a través del
tiempo.

2 Propiciar la adopcion de mecanismos de inversion de los ingresos mine-
ro-energéticos que prioricen su distribucion hacia la poblacién mas pobre
y contribuya a la equidad social.

3. Promover el desarrollo y competitividad regional de todos los departa-
mentos, distritos y municipios dado el reconocimiento de los recursos del
subsuelo como una propiedad del Estado.

4. Fomentar la estructuracién de proyectos que promuevan el desarrollo de
la produccién minero-energética, en particular la mineria pequefia, me-
diana y artesanal.

5. Fortalecer la equidad regional en la distribucién de los ingresos mine-

ro-energéticos, a través de la integracion de las entidades territoriales en
proyectos comunes; promoviendo la coordinacién y planeaciéon de la in-
version de los recursos y priorizacion de grandes proyectos de desarrollo.
Propiciar mecanismos y practicas de buen gobierno.
Propiciar la inclusidn, equidad, participacion y desarrollo integral de las
comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras, del pueblo
Rom o Gitano y de los pueblos y comunidades indigenas, de acuerdo con
sus planes de etnodesarrollo y planes de vida respectivos.

8. Incentivar o propiciar la inversion en la restauracién social y econémica
de los territorios donde se desarrollen actividades de exploracion y explo-
tacion de recursos naturales no renovables, asi como en la proteccién y
recuperacion ambiental, sin perjuicio de la responsabilidad ambiental que
le asiste a las empresas que adelanten dichas actividades, en virtud de la
cual deben adelantar acciones de conservacion y recuperacion ambiental

en los territorios en los que se lleven a cabo tales actividades.
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Organos del Sistema general de regalias. Son d6rganos del Sistema General
de Regalias la Comision Rectora, el Departamento Nacional de Planeacion,
los Ministerios de Hacienda y Crédito Publico, y de Minas y Energia, asi como
sus entidades adscritas y vinculadas que cumplan funciones en el ciclo de las
regalias, el Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
(Colciencias) y los érganos colegiados de administracion y decision, todos los
cuales ejerceran sus atribuciones y competencias conforme a lo dispuesto por

la presente ley.

Mediante el Decreto 1077 de 2012 se reglamenta parcialmente la Ley 1530
de 2012 en materia presupuestal y se dictan otras disposiciones. Esta ley
establece las destinaciones del Gasto del Sistema General de Regalias, donde

establece que:

Articulo 1°. Recursos del Sistema General de Regalias. De conformidad con
lo dispuesto por los articulos 360 y 361 de la Constitucién Politica y la Ley
nimero 1530 de 2012, los recursos del Sistema General de Regalias solo se
podran destinar al financiamiento de las funciones y los 6rganos encargados
de la fiscalizacion de la exploracion y explotacion de los yacimientos, el cono-
cimiento y cartografia geoldgica del subsuelo; el funcionamiento del Sistema
de Monitoreo, Seguimiento, Control y Evaluacion; el funcionamiento del Sis-
tema General de Regalias; a la distribucion entre los fondos y beneficiarios
previamente definidos por la Constitucion y la ley; y a las asignaciones para las

entidades receptoras de asignaciones directas.

Los recursos correspondientes a los Fondos de Ciencia, Tecnologia e Inno-
vacion, de Compensacion Regional y de Desarrollo Regional y demas bene-
ficiarios, se ejecutaran a través de la financiacion de proyectos de inversion
previamente viabilizados y registrados en el Banco de Programas y Proyectos
de Inversién del Sistema General de Regalias, aprobados por el respectivo Or-

gano Colegiado de Administracién y Decision.

Las asignaciones para las entidades receptoras de asignaciones directas seran

292



Economia Publica

administradas directamente por éstas y giradas por el Ministerio de Hacien-
da y Crédito Publico, previa certificacion del recaudo de la respectiva regalia
proferida por la Agencia Nacional de Hidrocarburos o la Agencia Nacional
de Mineria, segin corresponda, y la distribucion de los recursos del Sistema
General de Regalias entre los fondos y los diferentes beneficiarios que adelante

el Departamento Nacional de Planeacion.

Dichos recursos se ejecutaran a través de la financiacion de proyectos de in-
version previamente viabilizados y registrados en el Banco de Programas y
Proyectos de Inversion de las entidades territoriales para el Sistema General de
Regalias, aprobados por el respectivo Organo Colegiado de Administracién y

Decision.

Paragrafo. Las entidades receptoras de asignaciones directas del Sistema Ge-
neral de Regalias diferentes a las entidades territoriales, implementaran Bancos
de Programas y Proyectos en los términos establecidos por el presente Decre-
to, y las metodologias e instructivos que para el efecto defina el Departamento

Nacional de Planeacion.

Articulo 3°. Banco de Programas y Proyectos de Inversion del Sistema Gene-
ral de Regalias. El Banco de Programas y Proyectos de Inversion del Sistema
General de Regalias constituye la herramienta para el registro y disposicion
de proyectos de inversion considerados como viables para su financiamiento
con cargo a los recursos de los Fondos de Ciencia, Tecnologia e Innovacion,
de Desarrollo Regional, de Compensacion Regional y demas beneficiarios, con
excepcion de los proyectos de impacto local financiables con cargo a los recur-
sos a que se refiere el numeral 2 del articulo 34 de la Ley nimero 1530 de 2012,

que para efectos del presente decreto se asimilan a asignaciones directas.
El Banco de Programas y Proyectos de Inversion del Sistema General de Rega-

lias a que se refiere el presente articulo serda administrado por el Departamento

Nacional de Planeacion.
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Articulo 4°. Banco de Programas y Proyectos de Inversion de las entidades
territoriales para el Sistema General de Regalias. Los Bancos de Programas y
Proyectos de Inversion de las entidades territoriales para el Sistema General de
Regalias constituyen la herramienta para el registro y disposicion de proyectos
de inversion considerados como viables para su financiamiento con cargo a los
recursos de asignaciones directas y los proyectos de impacto local financiables
con cargo a los recursos a que se refiere el numeral 2 del articulo 34 de la Ley
namero 1530 de 2012.

En cada entidad receptora de asignaciones directas y/o de recursos para el
financiamiento de proyectos de impacto local existira un Banco de Programas
y Proyectos de Inversién para Sistema General de Regalias que serd adminis-
trado por las Secretarias de Planeacion de cada entidad territorial o quien haga

Sus veces.

Articulo 7°. Fases de los Proyectos de Inversiéon. Atendiendo lo dispuesto por

la Ley namero 1530 de 2012, los proyectos susceptibles de financiamiento con

cargo a los recursos del Sistema General de Regalias, se identificaran por fases,
asi:

1. Fase 1 - Perfil: En este nivel debe recopilarse la informacién de origen se-
cundario que aporte datos utiles para el proyecto, como documentos acer-
ca de proyectos similares, mercados y beneficiarios. Esta informacion es
fundamental para preparar y evaluar las alternativas del proyecto y calcu-
lar sus costos y beneficios de manera preliminar. Aqui también se analiza
la viabilidad legal e institucional del proyecto. Con esta informacién, se
eligen las alternativas que ameritan estudios mas detallados o se toma la
decision de aplazar o descartar el proyecto.

2. Fase 2 - Prefactibilidad: En este nivel se evaluan las alternativas que fue-
ron seleccionadas en la fase precedente. Se realizan estudios técnicos espe-
cializados de manera que al mejorar la calidad de la informacién reduzcan
la incertidumbre para poder comparar las alternativas y decidir cudles se
descartan y cual se selecciona. Estos estudios deben incluir al menos los

efectos producidos por cambios en las variables relevantes del proyecto
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sobre el Valor Presente Neto (VPN) sobre cambios en los gastos de inver-
sidén y de operacion del proyecto, y las estimaciones de la demanda y de la
oferta.

3. Fase 3 - Factibilidad: Este nivel se orienta a definir detalladamente los
aspectos técnicos de la solucion planteada con el proyecto. Para ello se ana-
liza minuciosamente la alternativa recomendada en la etapa anterior, pres-
tandole particular atencion al tamafio 6ptimo del proyecto, su momento
de implementacion o puesta en marcha, su estructura de financiamiento,

su organizaciéon administrativa, su cronograma y su plan de monitoreo.

Paragrafo. Toda iniciativa que busque ser financiada con cargo a los recursos
del Sistema General de Regalias deberd disponer como minimo de la informa-
cién que permita su identificacion a nivel de perfil. Igualmente, cuando sea
presentada en Fase 1 o Fase 2 debera contener la estimacion de los costos del
proyecto en cada una de sus fases subsiguientes con el fin de que sean finan-
ciadas con cargo al citado proyecto. Los proyectos de inversién que cumplan
con el nivel minimo previamente definido, serdn verificados, conceptuados,
viabilizados, registrados, priorizados y aprobados seguin las normas dispuestas

en el presente decreto y los lineamientos que defina la Comisién Rectora.

Articulo 8°. Ciclo de los proyectos de inversion piiblica. El ciclo de los proyec-
tos de inversion abarca tres etapas. La primera, correspondiente a la viabiliza-
cioén y registro en el Banco de Programas y Proyectos de inversion; la segunda,
correspondiente a la priorizacion y aprobacion; y la tercera etapa, correspon-

diente a la de ejecucion, Monitoreo, Seguimiento, Control y Evaluacion.

Paragrafo. Salvo lo previsto en el inciso 4° del numeral 2 del articulo 34 de la
Ley 1530 de 2012, los proyectos de impacto local financiables con cargo a los
recursos a que se refiere el citado articulo, se asimilaran para todos sus efectos

a proyectos financiables con cargo a asignaciones directas.

Articulo 23. Aprobacién de Proyectos. Corresponderé a los Organos Cole-

giados de Administracién y Decisién aprobar los proyectos a ser ejecutados
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segun los criterios establecidos por la Ley numero 1530 de 2012, para lo cual
tendran como insumo la identificacién de proyectos de inversion susceptibles
de financiamiento con cargo a los recursos del Sistema General de Regalias
contenida en los documentos anexos del Presupuesto Bienal del Sistema y la
aplicacion de las herramientas de apoyo a la priorizaciéon de proyectos que

disefie el Departamento Nacional de Planeacion.

Para tales efectos, a través de la Direccién General de Crédito Publico y Tesoro
Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, se certificara a cada
Organo Colegiado de Administracién y Decision la estimacion de los recursos
disponibles y el flujo de los mismos contenido en el Programa Bienal de Caja.
Para el caso de las asignaciones directas, la certificacion de la disponibilidad de
recursos se adelantara sobre el monto de los giros que se esperen realizar en el

determinado periodo bienal.

Corresponderd a la Secretaria Técnica de cada Organo Colegiado de Adminis-
tracion y Decision controlar la aprobacion de proyectos y su concordancia con

la estimacion de disponibilidad y el Plan Bienal de Caja.

La priorizacion y aprobacion de proyectos respetara en todo momento la for-
ma como cada uno de ellos se encuentre registrado en el Banco de Programas
y Proyectos de Inversion del Sistema General de Regalias. Asi en caso de que
la ejecucion de la fase del proyecto evidencie la necesidad de disponer de re-
cursos en posteriores periodos bienales, se requerira previo a su aprobacion,
de la autorizacién de vigencias futuras que permitan su plena financiacion y
la efectiva aplicacion del principio de la continuidad dispuesto en la Ley nu-
mero 1530 de 2012 y de acuerdo con lo sefialado en el articulo 20 del presente

decreto.

Articulo 26. Plan de Recursos. Corresponde a la Direccion General de Poli-
tica Macroeconémica del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, elaborar
el Plan de Recursos del Sistema General de Regalias que contenga una proyec-

cion de las fuentes de financiamiento a diez afos, para lo cual, el Ministerio de
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Minas y Energia por intermedio de la Agencia Nacional de Hidrocarburos y la
Agencia Nacional de Mineria enviara las proyecciones de ingresos del Sistema
General de Regalias y el Departamento Nacional de Planeacién debera calcu-
lar e informar la distribucién de los recursos del Sistema entre los fondos y los
diferentes beneficiarios; ademas, los diferentes arganos del Sistema deberan
suministrar la informacion que la Direccion requiera para la elaboracion del
Plan.

El Plan de Recursos debera remitirse a la Comisién Rectora del Sistema Ge-
neral de Regalias a mas tardar el 1° de agosto del afio en el cual se programe
el presupuesto bienal del Sistema, el cual podra ajustarse para su presenta-
cion definitiva como anexo al Proyecto de Ley de Presupuesto a radicarse en el
Congreso de la Republica. Sin perjuicio de lo anterior, con fundamento en el
Plan de Recursos la Direccién General del Presupuesto Publico Nacional del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico adelantara una distribucion preli-
minar e informaré la misma a las Secretarfas Técnicas de los Organos Colegia-
dos de Administracion y Decision para que estos adelanten la priorizacién de

proyectos a que hace referencia el articulo 22 del presente decreto.

Articulo 27. Preparacion del Proyecto de presupuesto del Sistema General
de Regalias. En concordancia con el Plan de Recursos y la priorizacion ade-
lantada por los Organos Colegiados de Administracién y Decisién, la Direc-
cién General del Presupuesto Publico Nacional del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico elaborard el Proyecto de Presupuesto del Sistema General de

Regalias.

El proyecto a que hace referencia el inciso anterior sera presentado a la Comi-
sion Rectora a mas tardar el 15 de septiembre del afio en que se esté progra-
mando el presupuesto bienal del Sistema, quien emitira concepto del mismo a
mas tardar el 25 de septiembre de dicho afio. Con posterioridad a la emision
de concepto por parte de la Comisién Rectora del Sistema General de Rega-
lias, la Direccion General del Presupuesto Publico Nacional del Ministerio de

Hacienda y Crédito Publico, procedera a adelantar los ajustes que considere
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pertinentes para la presentacion definitiva del Proyecto de Ley de Presupuesto

al Congreso de la Republica, en los términos de la Ley nimero 1530 de 2012.

Articulo 28. Ajustes al anexo de proyectos del proyecto de presupuesto del
Sistema General de Regalias. De conformidad con lo dispuesto por la Ley
namero 1530 de 2012, el otorgamiento de avales por el Ministro de Hacienda
y Crédito Publico para ajuste al anexo en el cual se detallan los proyectos de
inversion para las asignaciones a los fondos y beneficiarios del proyecto de Ley
de Presupuesto del Sistema General de Regalias, no podran superar el 10 % de
los recursos asignados en cada departamento y tipo de destinacion, soporta-
dos en proyectos de inversion previamente registrados en el Banco de Progra-

mas y Proyectos de Inversion del Sistema General de Regalias.

Articulo 29. Elaboracion de los anexos a la Ley de Presupuesto Bienal del
Sistema General de Regalias. Corresponderd a la Direccion General del Pre-
supuesto Publico Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, re-
copilar los proyectos de inversion que, de conformidad con la priorizacién
adelantada por los Organos Colegiados de Administracion y Decision y las
modificaciones que introdujere el Congreso de la Republica con el aval del
Ministro de Hacienda y Crédito Publico, haran parte del Anexo de la Ley de
Presupuesto Bienal del Sistema General de Regalias como iniciativas suscep-
tibles de financiamiento con cargo a los recursos de los Fondos de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion; de Compensacion Regional; de Desarrollo Regional

y los demas beneficiarios.

En lo relacionado con las asignaciones directas y asimiladas, la Ley de Presu-
puesto Bienal del Sistema General de Regalias se acompanara de un anexo en
el que se detalle la participacion indicativa de cada entidad sobre tales asigna-
ciones. Este anexo podra disponer de montos indicativos a ser girados segiin
la identificaciéon de nuevas entidades beneficiarias de asignaciones directas
o entidades con participaciones inferiores a los 20 salarios minimos legales

mensuales vigentes.
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Articulo 30. Liquidacién del Presupuesto Bienal del Sistema General de Re-
galias. Al cierre de cada bienalidad, el Ministerio de Hacienda y Crédito Pu-
blico adelantard la liquidacion del presupuesto que se cierra, identificando los
saldos que se incorporaran en el siguiente presupuesto como disponibilidad
inicial en el presupuesto de ingresos. Asi mismo, los compromisos que con
cargo a estos deberan cubrirse al constituirse como cuentas por pagar y los
saldos no utilizados de apropiacion siempre y cuando los recursos que las fi-

nancian se hubiesen recaudado durante la vigencia.

Articulo 31. Plan Bienal de Caja. El Plan Bienal de Caja constituye la herra-
mienta a través de la cual se determinen los flujos de recursos del Presupuesto

del Sistema General de Regalias.

El Plan Bienal de Caja sera elaborado por la Direccion General de Crédito
Publico y Tesoro Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico con
la colaboracion del Ministerio de Minas y Energia o sus delegados, al igual que
del Departamento Nacional de Planeacién, e informado a los Organos Cole-
giados de Administracién y Decision dentro de los diez primeros dias habiles
de cada bienalidad.

Dicho plan contendra la proyeccion de las distribuciones y giros que se espe-
ran adelantar segtn los plazos definidos por el presente decreto, durante los

dos afios que abarca el Presupuesto del Sistema General de Regalias.

Articulo 32. Ordenacion de gasto de las apropiaciones. La ordenacion de gas-
to sobre las apropiaciones contenidas en el capitulo del presupuesto de gastos
de los érganos del Sistema General de Regalias se adelantara en los términos

definidos por la Ley nimero 1530 de 2012 y el presente decreto.

Articulo 34. Distribucion de asignaciones. Dentro de los primeros diez dias
del mes siguiente a su recaudo y hasta el monto de las apropiaciones incorpo-
radas en el Presupuesto del Sistema General de Regalias, la Direccién General

de Crédito Publico y Tesoro Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito
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Publico adelantara la distribucién para los Fondos de Desarrollo Regional,
Compensacion Regional, Ciencia, Tecnologia e Innovacion, de Ahorro y Esta-

bilizacién y al ahorro pensional.

Dicha distribucidn, para el caso de los Fondos de Desarrollo Regional, Com-
pensacion Regional, Ciencia, Tecnologia e Innovacion, se adelantara para cada
uno de los departamentos que participan de dichos fondos segtn el presupues-

to del Sistema.

Articulo 40. Reglas de giro. Corresponde al Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, previa certificacion del recaudo de la respectiva regalia proferida por
la Agencia Nacional de Hidrocarburos y la Agencia Nacional de Mineria, y la
distribucion de los recursos del Sistema General de Regalias entre los fondos y
los diferentes beneficiarios que adelante el Departamento Nacional de Planea-

cion, realizar el giro a los beneficiarios de asignaciones directas y asimiladas.

Articulo 41. Procedimiento. La Direccion General de Crédito Publico y Teso-
ro Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico fijara los procedi-
mientos y requisitos generales para la transferencia de los recursos recaudados
por concepto de asignaciones directas a la cuenta tinica del Sistema General de
Regalias y el giro a los beneficiarios de asignaciones directas. Esta dependencia
girard los recursos de asignaciones directas dentro de los primeros diez dias

del mes siguiente a su recaudo.

Articulo 42. Ajuste presupuestal. Los gobernadores y alcaldes de los departa-
mentos, municipios o distritos receptores de asignaciones directas, adoptaran
mediante decreto el presupuesto para la respectiva entidad territorial con car-

go a los recursos del Sistema General de Regalias.

Articulo 43. Rendimientos financieros de la cuenta tinica del Sistema Ge-
neral de Regalias. Los rendimientos financieros que generen los recursos del
Sistema General de Regalias con ocasion de la administracion de excedentes

de liquidez en la cuenta tnica, seran incorporados al presupuesto del Sistema
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en la vigencia siguiente a aquella que les dio origen, conforme a la distribucién

que determine el Departamento Nacional de Planeacion.

Articulo 44. Limite de giro. Los giros que se adelanten a las entidades benefi-
ciarias de asignaciones directas y asimiladas, se efectuaran hasta el monto total
definido en el presupuesto bienal del Sistema General de Regalias para tal fin.
Se podran adelantar ajustes a la distribucion indicativa por entidad beneficia-
ria de asignaciones directas segtin el efectivo recaudo de regalias adelantado

por el Ministerio de Minas y Energia o su delegado.

Paragrafo. Correspondera al Departamento Nacional de Planeacion al cierre
de cada bienalidad efectuar la liquidacion de la participacion de las entidades
territoriales receptoras de regalias directas en la cuenta del Fondo de Desarro-
llo Regional para el mantenimiento del promedio establecido en el paragrafo

2° transitorio del articulo 361 de la Constitucion Politica.
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RESULTADOS DE LA POLITICA DE SANEAMIENTO FISCAL

La Ley 617 pretendia fundamentalmente impactar los Gastos de Funciona-
miento (GF) para disminuir el indicador GF/ICLD, y mejorar el perfil de la
deuda de las entidades territoriales, lo que directamente afectaria su ahorro
corriente. En efecto, por una parte, la ley establecié que los gastos de fun-
cionamiento de las entidades territoriales debian financiarse con sus Ingresos
Corrientes de Libre Destinacion, de tal manera que estos sean suficientes para
atender sus obligaciones corrientes, provisionar el pasivo prestacional y pen-
sional y financiar, al menos parcialmente, la inversion publica auténoma de las
mismas; y, por otra parte, que la Nacidn podria garantizar hasta el 100 % de los
nuevos créditos destinados al ajuste fiscal y hasta el 40 % de la deuda vigente a
31 de diciembre de 1999 que fueran objeto de reestructuracion por parte de las

entidades financieras vigiladas por la Superintendencia Bancaria.

EL CONTROL DE LOS GASTOS DE FUNCIONAMIENTO

Dado que la Ley 617 entr6 en vigencia en el aflo 2001 y que la informacién
fiscal de ese afio fue la utilizada para calcular el indicador GF/ICLD del aio
2003, se analizd la incidencia de la norma mencionada en dicho indicador y se
encontrd que, en el caso de los departamentos, el indicador fue solo levemente
impactado por la aplicacion de la ley, contrario a lo que se esperaba. En efecto,
al considerar el total de departamentos, en promedio, el indicador se mantuvo
constante (75,4 % en 2002 contra 73,09 en 2003). Es mas, para la categoria

cuarta dicho promedio tuvo un leve incremento, pasé de 76,4 % a 79,9 %.
Sin embargo, esto no quiere decir que los departamentos no hayan hecho es-

fuerzos para racionalizar los gastos de funcionamiento. Por una parte, la tasa

real anual promedio de crecimiento de los gastos de funcionamiento de los
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departamentos entre 1992 y 2001 fue de 1,9 %, muy inferior a la tasa presenta-
da entre 1992 y 2000 (6,08 %). Por otra parte, entre 2000 y 2001 los gastos de
funcionamiento en términos reales cayeron un 26,07 %, cuando entre 1999 y
2000 habian aumentado un 25,51 %.

Esta situacion, que bien podria considerarse como paraddjica, evidencia que el
comportamiento del indicador estd determinado por el comportamiento con-
junto de las dos variables involucradas: gastos de funcionamiento e Ingresos
Corrientes de Libre Destinacion. Las entidades de las categorias especiales evi-
dentemente disminuyeron sus gastos de funcionamiento pero simultaneamen-
te bajaron sus niveles de Ingresos Corrientes de Libre Destinacién, ambos en
términos per cdpita, con lo cual el esfuerzo en la racionalizacion del gasto fue
neutralizado por un menor esfuerzo tributario. Por su parte, los departamen-
tos de la categoria cuarta aumentaron levemente sus gastos de funcionamiento
per cdpita y disminuyeron sus ICLD —también en términos per cdpita— por lo

que el efecto en el indicador establecido en la Ley 617 no fue positivo.

Al analizar la incidencia de la aplicacion de la norma de racionalizacion del
gasto en indicador GF/ICLD de las ciudades capitales se encontré que fue po-
sitivamente impactado por la aplicacién de la ley, como se pretendia. En efecto,
en promedio todas las categorias, excepcion hecha de la primera, disminuye-
ron el indicador. El promedio de dicho indicador para el total de las capitales
paso de 101,09 % en 2002 a 73,83 % en 2003. Se observa, por ejemplo, que
el promedio de la categoria segunda para el afio 2003 fue significativamente
menor al presentado en el 2002. Esta situacion se presenté muy a pesar de que
los gastos de funcionamiento per cdpita crecieron; lo fundamental fue que los
Ingresos Corrientes de Libre Destinacion per cdpita crecieron mas que propor-

cionalmente.

También es de destacar que el promedio del indicador de la categoria especial,
la cual agrupa a las cuatro principales ciudades capitales, fue estadisticamente
mayor en el 2003 comparado con el promedio de 2002. Dado que las entida-

des de esta categoria disminuyeron sus gastos de funcionamiento per cdpita,
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es claro que el aumento en el indicador se debié al menor esfuerzo tributario

realizado.

Adicionalmente, y en concordancia con el aumento de los gastos de funcio-
namiento per cdpita del total de las ciudades capitales, se observa que el total
de los gastos de funcionamiento de estas entidades en términos reales crecié
entre el afio 2000 y el 2001 un 10,58 %, cuando entre 1999 y 2000 habia dis-
minuido 5,25 %. Esto, por supuesto, significa que no se actué en materia de
racionalizacion de gastos. Se encontr6 evidencia que permite inferir que la tasa
de crecimiento real promedio de largo plazo de los gastos de funcionamiento
aumento. En efecto, el crecimiento real promedio entre 1992y 2001 fue de 6,62
%, cuando entre 1992 y 2000 habia sido de 6,13 %.

De nuevo, y al igual que en los departamentos, la variacion en el indicador
GF/ ICLD de las ciudades capitales fue producto fundamentalmente del mo-
vimiento en los Ingresos Corrientes de Libre Destinacién y no de la racio-
nalizacion en los gastos de funcionamiento. Es decir, el efecto de la Ley 617
fue neutralizado por el menor esfuerzo tributario realizado por las entidades

territoriales.

EL AHORRO NETO EN LOS GASTOS DE PERSONAL

Otra forma de determinar el impacto de la Ley 617 es verificar si a partir del
afio 2001, aflo de entrada en vigencia de la norma, se obtuvo algin ahorro
neto por la aplicacion de la ley. El Ministerio de Hacienda estim¢ dicho ahorro
restandole al gasto de funcionamiento dejado de generar al aplicar los limites
establecidos en la norma el costo de las indemnizaciones y el pago de los inte-

reses de los créditos utilizados para reducir las plantas de personal.

Con esta metodologia, el Ministerio calculé que la reduccion neta de gastos
en los departamentos seria de $156.108 millones en el afio 2001, $277.911 mi-
llones en el 2002, $339.465 millones en 2003 y $481.906 millones en 2004. Sin
embargo, la CGR encontré que para el afio 2001 el ahorro neto efectivo por

concepto de gastos de personal fue negativo (-$25.150 millones), es decir, no
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hubo ahorro. Ahora bien, el ahorro neto de 2002 fue significativo ($349.060
millones). Se espera que en el 2003 y el 2004 el ahorro neto en gastos de perso-

nal alcance cifras superiores a los $400.000 millones en cada afio.

Los alivios a la deuda

La situacion fiscal de las entidades territoriales cambi6 sensiblemente debido
al prepago de deuda al sistema financiero con recursos del Fondo de Estabili-
zacion Petrolera (FAEP), a la garantia de la Nacién y a la reestructuracién de
la deuda publica territorial con el sector financiero. Las finanzas territoriales

fueron impactadas positivamente por el alivio de la deuda.

El Ministerio de Hacienda ha reportado que las entidades subnacionales re-
cibieron del Fondo de Estabilizacion Petrolera (FAEP) recursos equivalentes
a $398.395 millones, con los cuales prepagaron parte de sus créditos. Dentro
de los beneficios fiscales de la reestructuracion de la deuda se encuentra la re-
duccioén del costo del servicio de la deuda territorial. Dichos beneficios se han
visto reflejados en menores costos financieros de la misma y en la ampliaciéon
de los plazos que se otorgaron para su repago. Los menores costos financieros
de la deuda territorial, son los que en realidad han permitido los avances en
materia de déficit fiscal. En pasados informes, la Contraloria General de la
Republica concluy6 que, después de expedidas las leyes que establecieron el
ajuste fiscal a las entidades territoriales, los hechos han demostrado que estas

redujeron el déficit fiscal presupuestal.

El consolidado de los departamentos mostré un mejoramiento sustancial, res-
pecto a lo registrado en afos anteriores, pues en el 2001 hubo un superavit
presupuestal de $477.857 millones que contrasta con el déficit también pre-
supuestal de $92.400 millones en 2000. Estos resultados son producto fun-
damentalmente de la reestructuracién de la deuda que les permitié a las en-
tidades territoriales recursos frescos, dado que contaron con la garantia del
Gobierno Nacional. Los municipios capitales, por su parte, continuaron en dé-
ficit presupuestal, pero este se redujo de $550.719 millones en 2000 a $207.583

en 2001. No obstante, aqui es importante distinguir dos situaciones: con o sin
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incluir a Bogota. En efecto, el déficit de Bogota ascendi6 a $708.952 millones
en 2000 y $491.272 millones en 2001, provocando que en el consolidado per-
sista el déficit. En consecuencia, excluyendo la capital, los municipios registran

un superavit fiscal presupuestal.

Adicionalmente, el Banco de la Reptblica encontré que en el afio 2001 el dé-
ficit fiscal presupuestal territorial se redujo en un 84,9 %. En efecto, el balance
fiscal del sector publico no financiero territorial arrojé un déficit de $306.000
millones, inferior en $1.756.800 millones al registrado en el 2000. Adicional-
mente, la aplicacion de las Leyes 550 y 617 también permitio que se reestruc-
turaran $3,64 billones de deuda interna de las entidades territoriales. Por una
parte, el control de los gastos de funcionamiento, promovido por la Ley 617,
permiti6é una reestructuracion por $1,72 billones, equivalente a un 34 % del
saldo de la deuda interna total de las entidades territoriales. Por otra parte, la
firma de acuerdos de reestructuracion de pasivos, contemplada en la Ley 550,

conllevd a la reestructuracion de $1,92 billones.

Resumen del Capitulo

Este libro de investigacion contribuye en la evaluacion de los resultados de la
aplicacion de la politica de saneamiento fiscal territorial. Revisa el compor-
tamiento del indicador establecido en la norma para medir los avances en el
saneamiento fiscal de las entidades territoriales, estima el ahorro neto en los
gastos de personal del nivel territorial y comenta los resultados como conse-

cuencia de los alivios de la deuda.

Muestra que el pais ha avanzado en la racionalizacién del gasto de funciona-
miento, especialmente del gasto de personal. Sin embargo, esto no quiere decir
que se haya garantizado la sostenibilidad fiscal de las entidades subnacionales,
ni que se haya dado mayor autonomia y responsabilidad fiscales. Para garanti-
zar la sostenibilidad fiscal territorial es indispensable realizar una reforma de

fondo a la estructura tributaria territorial.
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Es evidente que, en el caso de los departamentos, el ritmo de crecimiento de
las transferencias (20,72 % promedio real anual entre 1992 y 2002) fue lo que
determin¢ el crecimiento de los ingresos corrientes; los ingresos tributarios
crecieron a una tasa de solo 1,69 % en promedio real. Igual situacion se pre-
sent6 en las ciudades capitales: el ritmo de crecimiento de las transferencias
(15,41 % promedio real anual) fue lo que determiné el aumento de los ingresos
corrientes, aunque los ingresos tributarios crecieron a la no despreciable tasa

del 8,87 % en promedio real.

La importancia relativa de las transferencias dentro de los ingresos corrientes
es considerable, en 2002 por cada peso de ingreso corriente de los departa-
mentos, 67 centavos correspondian a transferencias. Mientras que en los mu-
nicipios en el mismo afio por cada peso de ingreso corriente de las ciudades

capitales, 45 centavos correspondian a transferencias.

Por tanto, el disefio de un adecuado sistema de transferencias y la obtencién de
recursos propios con base en impuestos territoriales idoneos son condiciones
necesarias para que las finanzas publicas subnacionales sean sostenibles. Es
necesario propiciar la eficiencia de los sistemas tributarios territoriales (en el
sentido de minimizar las interferencias en las decisiones economicas de los
agentes), y hacer mads énfasis en los impuestos basados en el principio del be-
neficio que tienden a fomentar la responsabilidad de los gobernantes regiona-

les.

Los gastos tanto de los departamentos como de las ciudades capitales presenta-
ron una tendencia creciente entre 1992 y 2002. Es de destacar que la inversién
gano6 importancia relativa dentro del total de gastos durante la década. Sin
embargo, el crecimiento de la participacion de la inversion en el total de gastos
esta claramente relacionado con el aumento de los recursos transferidos desde

el nivel nacional de Gobierno.

Los gastos de funcionamiento crecieron sustancialmente (en los departamen-

tos a una tasa promedio real de 6,08 % entre 1992 y 2002, y en los municipios
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de 6,13 %), lo que permite afirmar que no hubo un manejo prudente de los
gastos de tipo administrativo en este periodo. Adicionalmente, el problema del
endeudamiento territorial no se ha podido superar. Aunque el indicador Ser-
vicio de la deuda/Gastos totales presentd una tendencia decreciente entre 1995
y 2002 como consecuencia de que el servicio de la deuda aumenté menos que
los gastos totales en promedio real, el servicio de la deuda departamental entre
1992 y 1998 alcanzé a ser en promedio 13,05 % de los gastos totales, mientras
que entre 1999 y 2002 este promedio fue de 7,55 %. Para las ciudades capitales
el indicador Servicio de la deuda/Gastos totales presenté una tendencia de-
creciente entre 1995y 2002 como consecuencia de que el servicio de la deuda
aument6 menos que los gastos totales en promedio real. Esto pudo ser efecto

de la aplicacion de las Leyes 550 y 617.

En consecuencia, se deben tomar las medidas para que los recursos obteni-
dos por los gobiernos subnacionales, ya sea que provengan de transferencias,
créditos o ingresos propios, no se dedican a aparatos burocraticos inflados e
improductivos, sino que se dirijan a financiar proyectos de impacto local o re-
gional que maximicen el bienestar tanto de las generaciones actuales como de
las futuras, lo cual evitaria decisiones fiscales inadecuadas en materia de gasto.

Esto conllevaria a la sostenibilidad fiscal territorial a largo plazo.

La crisis fiscal de los departamentos y municipios se superard definitivamente
cuando se establezca un régimen tributario territorial que garantice la autono-
mia fiscal, es decir, cuando se definan estrategias que permitan a las entidades
subnacionales fortalecer sus ingresos propios y cuando se disefien sistemas
presupuestales y de control que promuevan la eficiencia en el gasto y el esfuer-

zo tributario.

La viabilidad fiscal territorial requiere reformar las economias de las entida-
des territoriales, para lo cual se debe recuperar la solvencia en sus finanzas
publicas y fortalecer las instituciones que intervienen en su gestion fiscal. En
materia institucional, es necesario modernizar la administracion tributaria,

organizandola por funciones y con instrumentos de control y fiscalizacion efi-
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caces, e integrar la administracién financiera a fin de jerarquizar el papel del
presupuesto como instrumento de implantacion de politicas publicas y pro-

mover la transparencia en el manejo de recursos.

Ejercicio 1

Liquidados 0- 30.000
Cobrados -0- 32.000
Comprometidos 28.000 -0-
Obligados 26.000 -0-
Pagados 21.000 -0-
Presupuestados 31.000 31.000

Resultado Presup. E E E

Resultado ingresos 1.000 (1.000) (1.000) 1.000
Resultado gastos 10.000 3.000 5.000 3.000
Resultado ejecucion 11.000 2.000 4.000 4.000
Ingresos por cobrar -0- -0- -0- -0-
Gastos por pagar -0- 7.000% 5.000% 7.000*
Saldo de caja 11.000 11.000 11.000 11.000

* Compromisos reprogramados para adjuntar al siguiente presupuesto con vigencias expiradas pero que no
se incorporan en ningun caso

Ejercicio 2

Liquidados 0 41.000
Cobrados -0- 36.000
Comprometidos 38.000 -0-
Obligados 35.000 -0-
Pagados 32.000 -0-
Presupuestados 38.000 40.000
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Resultado presupuestado | 2.000 2.000 2.000 2.000
Resultado ingreso (4.000) 1.000 1.000 (4.000)
Resultado gastos 6.000 0 3.000 0
Resultado ejecutado 4,000 3.000 6.000 (2.000)
Cuentas por cobrar 0 0 5.000 0
Cuentas por pagar 0 6.000 3.000 3.000
Saldo de caja 4.000 4.000 4.000 4.000
Ejercicio 3
GASTOS DEVENGADOS: Servicios personales 20.000
Suministros 15.000
Servicios no personales 12.000
Intereses y gastos de la deuda 300
Transferencias para consumo 7.000
Préstamos (mds de un afio) 5.000
Obras y equipos 30.000
Amortizacién de la deuda publica 5.000
TOTAL 94.300
INGRESOS DEVENGADOS: Impuestos directos 40.000
Impuestos indirectos 45.300
Venta bienes de uso 3.000
Deuda publica 6.000
TOTAL 94.300
GESTION DE BIENES: Amortiz. de activo fijo (depreciacion) 10.000
Consumo de suministros 8.000
MOVIMIENTO DEL TESORO: | Ingresos cobrados 92.000
Gastos pagados 90.000
Se pide obtener:

1. Saldo del Tesoro.

2. Esquema ahorro-inversion de la ejecucion presupuestal.
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Resultado fiscal.
Variacidn de bienes reales.

Ahorro-desahorro e inversion — desinversion.

AL

Estado de situacion.

Desarrollo del problema planteado
* Compromisos reprogramados para adjuntar al siguiente presupuesto como

vigencias expiradas pero que no se incorporan en ningun caso.

1. Saldo del Tesoro Ingresos cobrados 90.000
Gastos pagados 92.000 2.000

Esquema Ahorro - Inversion
Los ingresos de capital varian la estructura del patrimonio pero no el valor del

patrimonio neto. Los ingresos corrientes si varian el patrimonio neto.

Ingresos corrientes Tributarios 85.300
Ventas C. 0 85.300
Gastos corrientes | Consumo Servicios Personales | 20.000
Bien/suministro 15.000
Servicios no P. 12.000
47.000
Consumo Subs. 7.000
Transferencias Intereses deuda 0
7.300
300
(54.300)
Resultado de cuenta corriente (ahorro en Cuenta Corriente) 31.000
Ventas bienes de usos 3.000
Disponible para inversion 34.000
Inversion financiera 5.000
Inversion fisica 30.000 (35.000)
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Necesidad de financiamiento Endeudamiento neto a largo plazo (1.000)
Préstamo recibido

6.000
Préstamo pagado 5.000 1.000

Resultado Fiscal = Activo corriente - Pasivo corriente = 4.300 - 4.300 = E

Bancos (Tesoro) 2.000
Cobranzas pendientes 2.300
Total activo corriente 4.300
- Pasivo corriente (Cuentas por Pagar) 4.300

0

Variacion de bienes reales

a) Bienes de consumo (suministros) Adqui- 15.000

siciones

Consumo 8.000

Existencias (inventario) 7.000
b) Activos fijos

Obras y equipos 30.000

Amortizacion 10.000 (depreciacion)

Venta bien 3.000 17.000
Variacion de bienes reales 24.000

Ahorro - desahorro (con criterio de empresa privada)

Ingresos corrientes 85.300
Gastos corrientes: Sfs - 20.000

Sum/cons  8.000
Serv. no personales  12.000 40.000
Intereses y gastos deuda 300
Amortizacion A. . 10.000
Transferencias  7.000 (57.300)
Ahorro Neto 28.000
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Cuando:

Ingreso corriente » Gasto corriente
Ingreso corriente « Gasto corriente
Ingreso K> Gasto de K

Ingreso K « Gasto de K

Inversion - desinversién Deuda
Amortizacion

Aumento de la deuda publica neta
Venta bienes de uso

Ingreso de capital

Obra/equipo
Amortizacion

Obras/equipo
Suministros (existencias)
Préstamos

Gastos de capital
Desinversion

Balance o Estado de Situacion
Activo
Bancos

Cuentas por cobrar
Inventario
Préstamos

Total activo corriente
Obra /equipo
Amortizacion
VentaA. E

Total Activo

Pasivo corriente
Cuentas por pagar
Documentos por pagar

Total pasivo corriente

Hay ahorro
Hay desahorro
Hay desinversion
Hay inversion
6.000
30.000
(5.000)
1.000
3.000
4.000
30.000
(10.000)
20.000
7.000
5.000 (32.000)
(28.000)
2.000
2.300
7.000
5.000
16.300
30.000
(10.000)
(3.000)
33.300
4.300
1.000
5.300
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Patrimonio

Patrimonio 28.000 Ahorro
Neto

Total Patrimonio + Pasivo corriente 33.300
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ANALISIS DE LA ESTRUCTURA DE GESTION FINANCIERA
EN LAS ENTIDADES TERRITORIALES

El analisis de la estructura de gestion financiera en las entidades territoriales,
se fundamenta en el estudio de su estructura organica, los métodos financieros

y los procesos administrativos establecidos.

ESTRUCTURA ORGANICA

Se trata de determinar si la entidad territorial cuenta o no con una estructura
organizacional, manual de funciones por dependencia, en especial las relacio-
nadas con los aspectos financieros, y los sistemas y mecanismos de coordina-

cioén entre dependencias.

En este punto, hay que establecer a través de cudles dependencias territoriales
se realiza la coordinacién financiera, control y seguimiento (si lo hay) del
sector descentralizado territorial, de la coordinacién financiera con el nivel
nacional de Gobierno, con otras entidades territoriales y con organizaciones

no gubernamentales.

Especificamente, debera establecerse el organigrama de la Tesoreria, sefia-
lando si existen oficinas delegadas o paralelas para el cobro de rentas. Si las
tiene, se debera anotar su localizacion y sistemas de coordinacién y control con
la Tesoreria Central. Debera presentarse, asi mismo, el esquema de cuentas

corrientes y el objeto de cada cuenta.

METODOS
Se trata de establecer los métodos y practicas aplicadas por la administracién

territorial en el area financiera.
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SISTEMA PRESUPUESTAL

;Elabora la entidad Plan Financiero? ; Cémo y bajo qué criterios lo elabora?
;Con qué criterios se elabora el presupuesto?

+Como se estiman los ingresos y los gastos?

;Como es el sistema de adiciones presupuestales?

;Como es el sistema de traslados, créditos y contracréditos?

Generalmente ;cual es la relacion presupuesto definitivo a presupuesto inicial?
;Con qué criterios se ejecuta el presupuesto de gastos?

;Como se hace la ordenacion del gasto?

sQué criterios se tienen en cuenta para constituir las reservas de caja?

;Qué tratamiento se le da a los diferentes déficit o superavit? ;Qué pasa con
ellos?

;Elabora la entidad territorial el Programa Anual de Caja?

;Con qué criterios elabora la entidad territorial el Plan Plurianual y Anual de

Inversiones?

TESORERIA

;Con base en qué criterios se toman las decisiones de pago (qué cuentas can-
celar)?

sQué criterios se tienen en cuenta para constituir la reserva de caja?

;Qué tipo de informes elabora la Tesoreria y con qué periodicidad?

;Como se registran los ingresos? ;Tiene recibos y libro de caja? ;Tiene libros
de bancos?

;Coémo se registran y manejan las inversiones financieras?

CONTABILIDAD

sSe tiene Contabilidad Presupuestal, Financiera, de Tesoreria y Patrimonio?
;Son contabilidades independientes o unificadas?

;El sistema es el de causacion o el de caja?

;Qué tipo de informes se generan en la contabilidad? ;A quién se dirigen
estos informes?

sCuadl es su periodicidad? ;Qué atraso tienen los estados contables?

;Qué dependencia es responsable de la contabilidad?
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;La contabilidad es manual o computarizada?

sQué controles se tienen en la contabilidad?

CREDITO

;Con qué criterios se toman las decisiones de endeudamiento? ;Se autorizan
o no las decisiones de endeudamiento del sector central y descentralizado?
+Qué criterios se siguen para esto?

sSe lleva contabilidad de los créditos y del servicio de la deuda?

sA qué tipo de entidad financiera se recurre con mayor frecuencia para la ob-
tencion de créditos y por qué?

Se deberan tener en cuenta otras inquietudes y preguntas que surjan de los ana-

lisis coyuntural e histérico.

PROCEDIMIENTOS

Utilizando la misma técnica propuesta para los flujogramas de los sistemas
de recaudo y control, se deberdn esquematizar los procesos de:

Elaboracion del Plan Financiero. Elaboracion presupuestal.

Preparacion del Plan Plurianual y Anual de Inversiones. Ejecucion del gasto.
Ingresos y egresos a Tesorerfa. Administracion de la deuda.

Constitucion de las reservas de caja y de apropiacion. Registros contables.

Y otros que se considere necesario al efectuar los analisis coyuntural e histo-

rico.

PROYECCION FINANCIERA EN LAS ENTIDADES TERRITORIALES

Una vez se ha realizado el andlisis coyuntural, estructural y de gestion, es nece-
sario tener una apreciacion sobre lo que le espera a la entidad territorial en
un futuro. Proyectar el comportamiento futuro (proximos tres afos), facilitara
al administrador y a su equipo técnico tomar decisiones hoy que conlleven a
prevenir inconvenientes futuros. Ademads, este analisis combinado con los an-
teriores, le proporcionara elementos para la elaboracion de un Plan Financiero
ajustado a las verdaderas posibilidades y potencialidades de la entidad, con lo
cual aumentara la utilidad de este instrumento para la Planeacién Financiera

en el mediano plazo.
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Para analizar el futuro financiero de la entidad es necesario realizar dos tipos
de escenarios: uno con la tendencia actual y otro con las alternativas admi-

nistrativas que se disefien para solucionar los problemas.

Las variables principales que fundamentan este analisis son la capacidad de
endeudamiento y la capacidad de inversién que la entidad podra generar

dependiendo de las medidas de politica que se adopten.

Por ello, debe tenerse claridad que la presentacion que se hara de la infor-
macion en esta parte de la metodologia es diferente a la utilizada por el Siste-
ma de Operaciones Efectivas y aunque las dos se complementan y utilizan en
su mayoria informacion similar, sus propositos son diferentes. Como se obser-
va en el esquema respectivo, la presentacion de las dos metodologias empieza

a diferir a partir de la variable “déficit o ahorro corriente”

ESTUDIO Y APROBACION DEL PROYECTO DE PRESUPUESTO AL
CONCEJO

Presentacion Proyecto Alcalde Municipal Primer dia habil

Comision de Secretaria Concejo

Presupuesto

Asignacion Presidencia

Ponente Concejo

Estudio Proyecto Comision Antes del 20 de
Presupuesto noviembre

Primer debate Comision Antes del 20 de
Presupuesto noviembre

Segundo debate Sesion Plenaria Tres dias siguientes
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Marco Conceptual de la Politica Fiscal

Presupuesto de Gastos

(Cuantos recursos exige la operacion?

Politica de Financiamiento

Politica Fiscal | ¢Coémo financiar los gastos?

Politica del Gasto y la inversion

(Como optimizar los recursos fiscales?

Politicas aplicables al Control del Gasto
(Como garantizar el empleo eficiente

de recursos?

POLITICA FISCAL

Parte fundamental de la Politica Economica, constituye el
uso de instrumentos por parte del Estado para el logro de
sus objetivos, es decir, la Politica Fiscal es el uso
de los instrumentos de la tributacion y de los gastos
del Gobierno como herramientas para inducir

cambios en la demanda agregada
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POLITICA FISCAL

=" T

Modelo Clasico Modelo
y Neoclasico Keynesiano

|
Macroeconémico

Corto Plazo
Valores absolutos

Microecondomico
Largo plazo
Precios relativos

Asignacion de recursos, estabilizacion y distribucion del ingreso

MODELO CLASICO Y NEOCLASICO

El precio es el mejor
asignador de recursos y el
objetivo es lograr neutralizarlo

Corresponde Filosofia de la
al capitalismo puro economia
dejar hacer de mercado
libre iniciativa teoria de
estado gendarme equilibrio

La eficiencia, oferta, demanda,
produccion y la distribucion del
ingreso en proporcion a la
formacion del producto
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QODELO CLASICO Y NEOCLASID

CONSUMIDOR

Curvas de
indiferencias vs.
linea de poder
de compra

Equilibrio 6ptimo de Pareto

EQUILIBRIO

PRODUCTOR

Donde el
ingreso medio
es igual al ingreso
marginal
recta de
presupuesto vs. niveles de
isocuentas

“Es imposible mejorar la situacion

de una persona sin desmejorar la de otra”

Es un modelo microecondémico y a largo plazo que requiere
de competencia perfecta en la produccion y el consumo

COSTOS PRIVADOS

COSTOS SOCIALES

No existencia de externalidades ni en la
produccion, ni en el consumo y un Estado neutral

Para la produccion
Px /Py =Cmx/Cmy
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EL MODELO KEYNESIANO, es a corto plazo y en valores absolutos
y su objetivo es lograr el equilibrio inmediato de una situacion actual de desajuste
en algun factor econémico

Implica intervencion estatal para lograr el pleno empleo, lo cual se logra
aumentando la demanda global mediante aumento del ingreso lo que a su vez genera
inversion y ahorro.

Desarrolla la teoria de la produccién en funcion de la demanda agregada, la cual de-
pende del consumo y de la inversion planeada.

El consumo es funcion del ingreso y de la propension marginal al consumo inducido
por el ingreso.

La inversion planeada es funcion de la productividad del capital y del interés.

:BUSQUEDA DE UN
NUEVO MODELO...?

DESARROLLO INTEGRA)

Participacion mas activa
del Estado en la Gestion
Econémica - Actividad
Productiva - Politica Fiscal

1980
Argentina, México

CEPAL
1960 Todos los modelos se complementan

Modelo muy inclinado al
fiscalista de Keynes
Financiamiento del déficit
con crédito externo

La gran crisis
economica
latinoamericana
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RAMAS DE LA POLITICA FISCAL

Pohtlca Presupuestarla

Politica Fiscal

Pohtlca Tributaria

POLITICA PRESUPUESTARIA

>0 === 0
>—AP>—HnmcuCwnim I

Politica del gasto publico:
Nivel del gasto publico - Estabilizacion
Estructura del gasto publico -
Desarrollo Econémico

Politica de ingresos o Financiacion:
Tributos, Ingresos no tributarios.
Ingresos de capital (estabilizacion
y distribucion)

Aportes del Banco de la Republica
(Emisién monetaria)
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POLITICA TRIBUTARIA

T . . .,
P R Nivel de trlbutac.lc?n.
o I Estructura o composicion del
L B ‘Re.caud.o tributario.
i U Distribucion de la carga
T T (social, sectorial, espacial)
I A Efectos §conémicos de los
C R {mpuestos:
A I Efectos de ingreso o efecto renta

A Efecto de sustitucion

POLITICA FISCAL EN EL
CONTEXTO ECONOMICO
p E
INFLACION S
T
A
DESEMPLEO b B
1 |
CRECIMIENTO E 114
ECONOMICO M z
A A
p C
RECESION 1
ECONOMICA [0
N
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PROBLEMATICA FISCAL
DE LA NACION

(ENDEUDARNOS?
Crédito, se entra a competir con los empresarios
y si es con titulo se compite con el sector Financiero
—repercusiones de alza en la tasa de interés—
disminucién disponibilidad de recursos, baja en la
produccioén, menor empleo, menos impuestos y por logica,
menos ingresos para el Gobierno

PROBLEMATICA FISCAL
DE LA NACION

(ENDEUDARNOS?
Deuda publica externa con crédito - colocacion de bonos,
el Estado recibe dolares que puede utilizar para pagar
deuda externa o traerlos al pais aumentando la oferta interna,

se revalua el peso (menos pesos por dolar), repercusiones en la baja

de las exportaciones y aumento de las importaciones, menor produccion,

se repite el ciclo anterior con la diferencia de que el Gobierno tendra mas
pesos para gastar, aunque el cambio sea menor —origina inflacion—
presion demanda
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VINCULOS ENTRE LA PLANEACION
Y EL PRESUPUESTO

PROGRAMA DE
GOBIERNO

DIAGNOSTICO

|

PLAN DE
DESARROLLO

PLAN
PLURIANUAL
DE INVERSIONES

PLAN OPERATIVO
ANUAL DE
INVERSION

PRESUPUESTO
ANUAL

PROGRAMA ANUAL
DE CAJA

SISTEMA DE
EVALUACION Y
SEGUIMIENTO

T

PLAN
FINANCIERO

BANCO DE
PROYECTOS

328




Economia Publica

MODIFICACIONES AL PRESUPUESTO

ADICIONES

GOBIERNO: CON

AUTORIZACION
TRASLADO ENTRE:
FUNCIONAMIENTO
SERVICIO DEUDA E
INVERSION
GOBIERNO: CON
AUTORIZACION
REDUCCION,
SUSPENSION TOTAL
O PARCIAL, GOBIERNO, PREVIO
TEMPORAL O _ CONSEJO DE GOBIERNO
DEFINITIVA

IRREGULARIDADES EN LA ELABORACION
DEL PRESUPUESTO PUBLICO

» Inconsistencias metodolodgicas, legales y/o de calculo

* Inclusion de gastos no autorizados

* No inclusion de apropiaciones para pago de sentencias, déficit fiscal,
servicio de la deuda y servicios publicos domiciliarios

* No inclusidn de apropiaciones para gastos decretados legalmente

* No inclusion de apropiaciones para Contralorias y Personerias
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PRESENTACION Y APROBACION
DEL PRESUPUESTO PUBLICO

* Incumplimiento de términos
» Alterar el contenido del proyecto en forma irregular
* No objetar el presupuesto siendo inconstitucional o ilegal

» Expedir el presupuesto sin tener facultad legal

ORDENACION DEL GASTO

Exceder la apropiacion disponible

Afectar los rubros que no corresponden con el objeto del gasto

Ordenar gastos no autorizados en el presupuesto

Comprometer vigencias futuras sin autorizacion legal

Omitir o expedir irregularmente certificado de disponibilidad presupuestal
Prolongar la vigencia fiscal

Ordenar gastos sin facultad legal
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EJECUCION DEL PRESUPUESTO

No ejecutar presupuesto, planes y programas

Omitir o expedir irregularmente el PAC

Ordenar o efectuar pagos sin el lleno de los requisitos legales

Ordenar o efectuar pago multiple de la misma obligacion

Omitir o retardar pago de obligaciones legalmente contraidas

No efectuar los descuentos ni girar en forma oportuna las transferencias de
ley

Omitir o llevar de manera inadecuada la contabilidad presupuestal

MANEJO DE RECURSOS

Negligencia en el recaudo de las rentas

Apropiarse de dineros publicos

Disponer de recursos no incorporados al presupuesto

Omitir cuenta corriente separada para el manejo de rentas de destinacion
especifica

Traslado irregular de fondos

Cambiar la destinacion de los recursos

Expedir cheques sin fondos
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MODIFICACIONES AL PRESUPUESTO

No incorporar nuevos recursos no aforados

Ignorar requisitos tales como certificados de disponibilidad, fechas limite,

porcentajes, etc.

Efectuar modificaciones sin tener facultad legal

POT - Plan de
Ordenamiento
Territorial

PROYECTO POLITICO

Planes
sectoriales

Planes de
accion

Plan
Financiero

.

Parte general

Presupuesto
Ingresos

\

!

Disposiciones generales

Programa Anual de Caja - PAC

332

Programa de
Gobierno
P. Inv. Publicas
— Plan de 1
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Presupuesto gastos
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PROGRAMACION PRESUPUESTAL

Formulacion de los parametros econémicos
Elaboracion del anteproyecto de ingresos
Elaboracion del anteproyecto de gastos y servicio a la deuda

1. Cuota global de gastos de funcionamiento

2. Sectorizar cuota gastos de funcionamiento

3. Cuotas gastos de funcionamiento a las dependencias y organismos

4. Anteproyecto ejecutores del presupuesto municipal

5. Consolidacion anteproyecto del presupuesto de gastos

6. Presentacion anteproyecto al Alcalde Municipal

7. Presentacion proyecto presupuesto al Concejo

ESTUDIO Y APROBACION DEL PROYECTO
DE PRESUPUESTO AL CONCEJO
ACCION RESPONSABLE FECHA LIMITE

Remision Alcalde Secretario General Aprobado Sesion
Municipal Concejo Municipal Plenaria
Discurso Proyecto Comision Presupuesto Hasta la vigencia
Presupuesto y Plenaria siguiente
Complementario
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ESTUDIO Y APROBACION DEL PROYECTO
DE PRESUPUESTO AL CONCEJO

P R Ve e PR

o
&

Devolucion del Proyecto de Presupuesto

()rgano de comunicaciéon

Debates en el Concejo

Modificaciones al Proyecto de Presupuesto
Objeciones al Presupuesto aprobado por el Concejo
Situaciones atipicas

Decreto de repeticion

Sancién y promulgacion

Tramite ante la Gobernacién

Decreto de liquidacion

PRESUPUESTO DE INGRESOS

I. Ingresos corrientes

II. Recursos de capital

III. Ingresos de los establecimientos publicos

IV. Contribuciones parafiscales

V. Fondos especiales
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PRESUPUESTO DE INGRESOS
INGRESOS CORRIENTES

Ingresos corrientes tributarios
Directos
Indirectos

Ingresos corrientes no tributarios
Tasas, multas, sanciones
Transferencias y participaciones
Fondos especiales
Contribuciones

Sobretasas

PRESUPUESTO DE INGRESOS
RECURSOS DE CAPITAL

e PR

RECURSOS DEL BALANCE

1.1 Excedentes financieros

1.2 Cancelacion de reservas

1.3 Venta de activos

1.4 Rentas contractuales

1.5 Recuperacion cartera vencida

EXCEDENTES FINANCIEROS. EICE Y SEM
RECURSOS DEL CREDITO

RENDIMIENTOS FINANCIEROS

DONACIONES

EXCEDENTES POR DIFERENCIAL CAMBIARIO
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PRESUPUESTO DE GASTOS

SECCION UNO: CONCEJO
Funcionamiento
Déficit Fiscal

SECCION DOS: PERSONERIA
Funcionamiento
Déficit Fiscal

SECCION TRES: CONTRALORIA
Funcionamiento
Déficit Fiscal

COMPOSICION DEL PRESUPUESTO
(GASTOS) Cont.

SECCION CUATRO: ADMINISTRACION CENTRAL
Funcionamiento
Déficit Fiscal
Servicio de la deuda

Inversion

SECCION CINCO: VIGENCIAS FUTURAS
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EJECUCION PRESUPUESTAL

1. Lanecesidad
. La competencia
. Plan de desarrollo
. Estudios previos

. Disponibilidad presupuestal

2

3

4

5

6. La contratacion

7. El registro presupuestal
8. La ejecucion del contrato
9. Elrecibido

10. La orden de pago

11. El pago

TRAMITE DE LAS RESERVAS
PRESUPUESTALES

TIENEN UNA VIGENCIA DE UN ANO

» Las constituidas a 31 de XII de 2009
* Fenecen el 31 de XII de 2010
* Tramite durante el afio 2010

a. Se ejecutan en los términos pactados

b. Incumplimiento

¢. Terminacion de mutuo acuerdo

d. Se suspende su ejecucion

e. Se amplia el plazo

Pasivos exigibles
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ANEXO§

CONCEJO DISTRITAL
ACUERDO No.

Por el cual se expide el presupuesto general de rentas y gastos del Distrito de

para la vigencia de

El Concejo Distrital de , en uso de sus atribucio-

nes constitucionales y legales emanadas de los articulos 313 numeral 5 de la Constitu-

cién Nacional de 1991, y del articulo 32 numeral 10 de la Ley 136 de 1994.

ACUERDA
PRIMERA PARTE
PRESUPUESTO DE RENTAS E INGRESOS

ARTICULO 1°: Fijense los cémputos del presupuesto de rentas y recursos de

capital del Distrito de , para la vigencia
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L INGRESOS CORRIENTES

L1 INGRESOS TRIBUTARIOS

L1L (A) IMPUESTOS DIRECTOS

01. Impuesto Predial Ley 14/83, Ley 40 /90

02. Circulacion y Transito Ley 14 de 1983

112 (B) IMPUESTOS INDIRECTOS

03 Industria y Comercio Ley 14 de 1983

04 Industria y Sector Financiero Ley 14 de 1983

05 Avisos y Tableros Ley 14 de 1983

06 Rifas y Sorteos Decreto Ley 1333 de 1986
07 Apuestas Decreto Ley 1333 de 1986
08 Clubes Decreto Ley 1333 de 1986
09 Espectaculos Publicos Decreto Ley 1333 de 1986
10 Patentes de Funcionamiento Ley 97 de 1913

11 Licencias de Funcionamiento Ley 84 de 1915

12 Juegos Permitidos Decreto Ley 1926 de 1975
13 Degiiello de Ganado Menor Decreto Ley 1333 de 1986
14 Adicional de Degiiello Decreto Ley 1333 de 1986
15 Extraccién de Materiales Decreto Ley 60 de 1931
16 Uso del Subsuelo o Roturas Decreto Ley 1333 de 1986
17 Ocupacion de Vias y Lugares Publicos Decreto Ley 60 de 1931
18 Registro de Hierro y Registros (Marcas)

19 Salidas de Ganado y Pescado

20 Delineamiento Urbano Decreto Ley 1333 de 1986
21 Guias de Movilizacién de Ganado

22 Licencias de Transporte

23 Salidas de Maderas Decreto Ley 2811 de 1974
24 Aprobacion de Planos Decreto Ley 1541 de 1978
25 Almacén, Pesas y Medidas

26 Ventas Ambulantes

27 Impuestos de Casinos Dto. 1333/86 y Ley 51/ 44
1.2. INGRESOS NO TRIBUTARIOS

L.2.1. (C) TASAS, TARIFAS Y DERECHOS

28 Acueductos y Alcantarillados
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29 Plaza de Mercado

30 Aseo Piblico

31 Paz y Salvo

32 Matadero

33 Otros Servicios Publicos

34 Abono de Venta

35 Plaza de Ferias

36 Alumbrado Piblico

37 Ventas de Formularios, Constancias

1.2.2. (D) MULTAS Y CONTRAVENCIONES

38 Coso Municipal Ley 97 de 1913
39 Contravenciones Cddigo Nacional Policia
40 Malas Marcas

41 Multas Varias

1.2.3. (E) RENTAS CONTRACTUALES

42 Arrendamiento Bienes Inmuebles Ley 14 de 1983
43 Arrendamiento Bienes Muebles Ley 22 de 1960
1.24. (F) RENTAS OCASIONALES

44 Venta de Bienes Ley 14 de 1983
45 Aprovechamiento

1.2.5. (G) INTERESES POR OPERACIONES FINANCIERAS

46 Intereses por Depdsitos a Término

47 Dividendos Ley 12 de 1983
48 Otros Intereses

1.2.6. (H) PARTICIPACIONES

49 Participacion Ingresos Corrientes Nacion

50 Regalias

51 Departamental

52 Degiiello Ganado Mayor

1.2.7. (I) APORTES

53 Nacionales

54 Departamentales

55 Donaciones

1.2.8. (J) INGRESOS COMPENSADOS
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56 Contribucion de Valorizacion

57 Prevision Social

58 Amortizacion de Capital e Intereses Ley 30 de 1961
Intereses de Vivienda Obrera, Corporacion

2. RECURSOS DE CAPITAL

2.1, (K) RECURSOS DEL BALANCE

59 Cancelacion de Reservas

60 Superavit Fiscal

61 Rendimientos Financieros

2.2 (L) RECURSOS DEL CREDITO

22.1. RECURSOS DEL CREDITO

62 Interno

63 Externo

Ingresos corrientes Tributarios + No tributarios
Ingresos tributarios a+b
Ingresos no tributarios (c+td+e+f+g+h+i+j)
Ingresos ordinarios (a+b+c+d+e+f+g)
Recursos de capital (j+1)

Total presupuesto de ingresos $

ARTICULO 2. Fijense los cémputos del presupuesto de gastos del Distrito de ,

para la vigencia fiscal de

¢
P
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L GASTOS DE FUNCIONAMIENTOS $
CAPITULO I

1.1 SECRETARIA GENERAL DEL CONCEJO

L1L DESPACHO SECRETARIA DEL CONCEJO

L.11L SERVICIOS PERSONALES $

01 Sueldo del Personal de Nomina $

02 Prima de Navidad $

03 Vacaciones $

04 Indemnizacién por Vacaciones $

1112 GASTOS GENERALES $

05 Reuniones Oficiales $

06 Compra de Equipos $

07 Materiales y Suministros $

08 Impresos y Publicaciones $

09 Servicios de Comunicaciones y Transportes $
CAPITULO IT

1.2. PERSONERIA DISTRITAL

1.2.1. DESPACHO PERSONERIA DISTRITAL

1.2.1.1. SERVICIOS PERSONALES $

10 Sueldo de Personal de Nomina $

11 Prima de Navidad $

12 Indemnizacién por Vacaciones $

13 Gastos de Representacion $

14 Vacaciones $

1.2.1.2. GASTOS GENERALES $

15 Compra de Equipos $

16 Materiales y Suministros $

17 Impresos y Publicaciones $

18 Servicios de Comunicaciones y Transportes $

19 Vidticos y Gastos de Viaje $
CAPITULO I1I

1.3. CONTRALORIA DISTRITAL

13.1. DESPACHO CONTRALORIA DISTRITAL

1.3.1.1 SERVICIOS PERSONALES $
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20 Sueldo de Personal de Nomina $
21 Prima de Navidad $
22 Indemnizacién por Vacaciones $
23 Gastos de Representacion $
24 Vacaciones $
13.12. GASTOS GENERALES $
25 Compra de Equipos $
26 Materiales y Suministros $
27 Impresos y Publicaciones $
28 Servicios y Transportes $
14. ALCALDIA DISTRITAL
14.1. DESPACHO DEL ALCALDE
14.1.1. SERVICIOS PERSONALES $
29 Sueldo de Personal de Nomina $
30 Prima de Navidad $
31 Indemnizacién por Vacaciones $
32 Gastos de Representacion $
33 Honorarios $
34 Supernumerarios y Jornaleros $
35 Remuneracion por Servicios Técnicos $
36 Vacaciones $
14.12. GASTOS GENERALES $
37 Mantenimiento y Seguros $
38 Vidticos y Gastos de Viaje $
39 Comunicaciones y Transportes $
40 Servicios Publicos $
41 Materiales y Suministros $
42 Impresos y Publicaciones $
43 Arrendamientos $
44 Gastos imprevistos - Fondo de Compensacién

Distrital $
45 Sentencias Judiciales $
46 Capacitacién de Personal $
47 Racién y Traslado de Presos $
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48 Gastos Electorales $
49 Dia del Campesino $
50 Auxilio Funerario $
51 Auxilio Policfa Nacional $
52 Fiestas Civicas y Conmemorativas $
53 Calamidad Publica $
54 Materiales y Repuestos $
55 Inhumacion de Cadaveres $
56 Atencion y Prevencion de Desastres $
57 Combustibles y Lubricantes $
58 Mantenimiento y Repuestos $
L5. OFICINA DE PLANEACION

15.1. DESPACHO SECRETARIO PLANEACION

1.5.1.1. SERVICIOS PERSONALES $
59 Sueldo del Personal de Némina $
60 Prima de Navidad $
61 Gastos de Representacion $
62 Indemnizacién por Vacaciones $
63 Vacaciones $
1.5.12. GASTOS GENERALES $
64 Compra de Equipos $
65 Materiales y Suministros $
66 Impresos y Publicaciones $
67 Servicios de Comunicaciones y Transportes $
L6. TESORERIA DISTRITAL

1.6.1. DESPACHO TESORERO DISTRITAL

1.6.1.1. SERVICIOS PERSONALES $
68 Sueldo del Personal de Némina $
69 Prima de Navidad $
70 Gastos de Representacion $
71 Indemnizacién por Vacaciones $
72 Vacaciones $
1.6.1.2. GASTOS GENERALES $
73 Fianza de Manejo $
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74 Materiales y Suministros $
75 Mantenimiento y Seguro $
76 Vidticos y Gastos de Viajes $
77 Materiales y Suministros $
78 Impresos y Publicaciones $
79 Servicios de comunicaciones $
1.6.1.3. TRANSFERENCIAS $
80 Prevision Social (Ley 33 de 1985) $
81 Subsidio Familiar (4 % N6émina, Ley 21 de 1982) $
82 ICBF (3 % Nomina, Ley 21 de 1982) $
83 ESAP (0,5 % Némina, Ley 21 de 1982) $
84 SENA (0,5 % Nomina, Ley 21 de 1982) $
85 10 % Predial para la Vivienda de Interés Social $
86 1 % de la Renta Ordinaria para Campafia $
87 5 % de la Renta Ordinaria para Vivienda $
88 Escuelas Técnicas e Institutos $
17. SECRETARIO DE GOBIERNO DISTRITAL $
1.7.1. DESPACHO SECRETARIO DE GOBIERNO $
1.7.1.1. SERVICIOS PERSONALES $
89 Sueldo del Personal de Némina $
90 Prima de Navidad $
91 Gastos de Representacion $
92 Indemnizacién por Vacaciones $
93 Vacaciones $
1.7.12. GASTOS GENERALES $
94 Compra de Equipos $
95 Materiales y Suministros $
96 Impresos y Publicaciones $
97 Servicios de Comunicaciones y Transportes $
13. SECRETARIA DE OBRAS PUBLICAS

18.1. DESPACHO SECRETARIO DE OBRAS PUB.

1.8.1.1 SERVICIOS PERSONALES $
98 Sueldo del Personal de Nomina $
99 Prima de Navidad $
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100 Gastos de Representacion $
101 Indemnizacién por Vacaciones $
102 Vacaciones $
1.8.1.2. GASTOS GENERALES $
103 Compra de Equipos $
104 Materiales y Suministros $
105 Impresos y Publicaciones $
106 Servicios de Comunicaciones y Transportes $
18.13. GASTOS DE OPERACION $
107 Insumos Acueductos $
108 Compra de Equipos $
109 Materiales y Suministros del Acueducto $
2, GASTOS DE INVERSION $
2.1 SECTOR URBANO $
2.1L INVERSION DIRECTA $
2111 PROGRAMA 01. DE EDUCACION $
110 Proyecto No. 01. Construccién Escuelas y Colegios $
111 Proyecto No. 02. Mantenimiento Escuelas y Colegios $
112 Proyecto No. 03. Dotacion Escuelas y Colegios $
113 Proyecto No. 04. Campos, Instalaciones Deportivas $
114 Proyecto No. 05. Casas de la Cultura $
2112 PROGRAMA 02. EDUCACION FISICA

RECREACION Y DEPORTE $
115 Proyecto No. 06. Instalaciones Deportivas $
116 Proyecto No. 07. Dotacidn Prdcticas Deportivas $
2.1.13. PROGRAMA 03. DE SALUD $
117 Proyecto No. 08. Construccién Puestos de Salud $
118 Proyecto No. 09. Mantenimiento, Remodelacion de Pozos | §
119 Proyecto No. 10. Dotacion Puestos de Salud $
120 Proyecto No. 11. Centros de Bienestar del Anciano $
121 Proyecto No. 12 $
2.1.14. PROGRAMA 04. OBRAS $
122 Proyecto No. 13. Centrales de Transporte $
123 Proyecto No. 14. Plazas de Mercado y Ferias $
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124 Proyecto No. 15. Redes Eléctricas $
125 Proyecto No. 16. Parques $
126 Proyecto No. 17. Puentes y Vias $
2.1.15. PROGMMA 05. AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO $
BASICO
127 Proyecto No. 18. Acueducto y Alcantarillado $
128 Proyecto No. 19. Tratamiento, Disposicion basuras $
129 Proyecto No. 20. Tasas Sanitarias $
130 Proyecto No. 21 $
2.1.16. PROGRAMA 06. BONOS $
131 Proyecto No. 22. Bonos de Desarrollo Urbano $
2.1.1.7. PRQGRAMA 07. VIVIENDA POPULAR Y REHABILITA- | §
CION URBANA
132 Proyecto No. 23. Vivienda Popular $
133 Proyecto No. 24. Rehabilitacion Urbana $
134 Proyecto No. 25. Compra de Terreno $
2.1.18. PROGRAMA 08. GASTO PUBLICO SOCIAL $
68 Sueldo del Personal de Némina $
69 Prima de Navidad $
70 Gastos de Representacion $
71 Indemnizacion por Vacaciones $
72 Vacaciones $
1.6.12. GASTOS GENERALES $
73 Fianza de Manejo $
74 Materiales y Suministros $
75 Mantenimiento y Seguro $
76 Vidticos y Gastos de Viajes $
77 Materiales y Suministros $
78 Impresos y Publicaciones $
79 Servicios de Comunicaciones $
1.6.1.3. TRANSFERENCIAS $
80 Prevision Social (Ley 33 de 1985) $
81 Subsidio Familiar (4% N6mina, Ley 21 de 1982) $
82 ICBF (3 % Némina, Ley 21 de 1982) $
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83 ESAP (0,5 % Némina, Ley 21 de 1982) $
84 SENA (0,5 % Némina, Ley 21 de 1982) $
85 10 % Predial para la Vivienda de Interés Social $
86 1 % de la Renta Ordinaria para Camparia $
87 5 % de la Renta Ordinaria para Vivienda $
88 Escuelas Técnicas e Institutos $
L7. SECRETARIO DE GOBIERNO DISTRITAL $
1.7.1. DESPACHO SECRETARIO DE GOBIERNO $
1.7.1.1. SERVICIOS PERSONALES $
89 Sueldo del Personal de Nomina $
90 Prima de Navidad $
91 Gastos de Representacion $
92 Indemnizacién por Vacaciones $
93 Vacaciones $
1.7.12. GASTOS GENERALES $
94 Compra de Equipos $
95 Materiales y Suministros $
9 Impresos y Publicaciones $
97 Servicios de Comunicaciones y Transportes $
18, SECRETARIA DE OBRAS PUBLICAS

1.8.1. DESPACHO SECRETARIO DE OBRAS PUB.

1.8.1.1 SERVICIOS PERSONALES $
98 Sueldo del Personal de Némina $
99 Prima de Navidad $
100 Gastos de Representacion $
101 Indemnizacién por Vacaciones $
102 Vacaciones $
1.8.1.2. GASTOS GENERALES $
103 Compra de Equipos $
104 Materiales y Suministros $
105 Impresos y Publicaciones $
106 Servicios de Comunicaciones y Transportes $
18.13. GASTOS DE OPERACION $
107 Insumos Acueductos $
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108 Compra de Equipos $
109 Materiales y Suministros del Acueducto $
2. GASTOS DE INVERSION $
2.1 SECTOR URBANO $
2.1L INVERSION DIRECTA $
2111 PROGRAMA 01. DE EDUCACION $
110 Proyecto No. 01. Construccién Escuelas y Colegios $
111 Proyecto No. 02. Mantenimiento Escuelas y Colegios $
112 Proyecto No. 03. Dotacion Escuelas y Colegios $
113 Proyecto No. 04. Campos, Instalaciones Deportivas $
114 Proyecto No. 05. Casas de la Cultura $
2112 PROGRAMA 02. EDUCACION FISICA RECREACIONY | $
DEPORTE
115 Proyecto No. 06. Instalaciones Deportivas $
116 Proyecto No. 07. Dotacidn Prdcticas Deportivas $
2.1.13. PROGRAMA 03. DE SALUD $
117 Proyecto No. 08. Construccién Puestos de Salud $
118 Proyecto No. 09. Mantenimiento, Remodelacion de Pozos | §
119 Proyecto No. 10. Dotacion Puestos de Salud $
120 Proyecto No. 11. Centros de Bienestar del Anciano $
121 Proyecto No. 12 $
2.1.14. PROGRAMA 04. OBRAS $
122 Proyecto No. 13. Centrales de Transporte $
123 Proyecto No. 14. Plazas de Mercado y Ferias $
124 Proyecto No. 15. Redes Eléctricas $
125 Proyecto No. 16. Parques $
126 Proyecto No. 17. Puentes y Vias $
2.1.15. PROGRAMA 05. AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO $
BASICO
127 Proyecto No. 18. Acueducto y Alcantarillado $
128 Proyecto No. 19. Tratamiento, Disposicion basuras $
129 Proyecto No. 20. Tasas Sanitarias $
130 Proyecto No. 21 $
2.1.1.6. PROGRAMA 06. BONOS $
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131 Proyecto No. 22. Bonos de Desarrollo Urbano $

2.1.17. PROGRAMA 07. VIVIENDA POPULAR Y REHABILITA- | §
CION URBANA

132 Proyecto No. 23. Vivienda Popular $

133 Proyecto No. 24. Rehabilitacion Urbana $

134 Proyecto No. 25.Compra de Terreno $

2.1.18. PROGRAMA 08. GASTO PUBLICO SOCIAL $

135 Proyecto No. 26. Subsidio a la poblacion para acceder alos | $
servicios publicos

136 Proyecto No. 27. Para los Grupos Poblacion Vulnerables

137 Proyecto No. 28. Cofinanciacién del funcionamiento de $
Centros Conciliacion Distrital y Comisarias de Familia

138 Proyecto No. 29. Prevencion y Atencién de Desastres

139 Proyecto No. 30. Provision de Material Educativo Formaly | §
no Formal

140 Proyecto No. 31. Financiacion de Becas $

141 Proyecto No. 32. Pago de Personal Docente y Aporteala | $
Seguridad Social.

142 Proyecto No. 33. Pago de Salarios y Honorarios, Prestacio- | §
nes Sociales al Personal de la Salud.

143 Proyecto No. 34. Subsidio a la Poblacién con Necesidades | $
Basicas Insatisfechas en Salud.

144 Proyecto No. 35. Proteccion del Ciudadano. $

22. SECTOR RURAL $

22.1 INVERSION DIRECTA $

2219, PROGRAMA 09. EDUCACION $

145 Proyecto No. 36. Dotacion de Escuela. $

146 Proyecto No. 37. Construccion, Remodelacién, Manteni- | $
miento de campos e instalaciones

147 Proyecto No. 38. Casas de la Cultura $

148 Proyecto No. 39

22.1.10. PROGRAMA 10. EDUCACION FISICA RECREACION Y | §
DEPORTE

149 Proyecto No. 40. Instalaciones Deportivas $

150 Proyecto No. 41. Dotacion Practicas Deportivas $

22111 PROGRAMA 11. SALUD
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151 Proyecto No. 42. Construccién Centros y Puestos de Salud | §
152 Proyecto No. 43. Mantenimiento y Remodelacion Puestos y | $
Centros de Salud
153 Proyecto No. 44. Centros de Bienestar del Anciano $
154 Proyecto No. 45. Cofinanciacién Fondo Nal. Hospitales $
155 Proyecto No. 46. Programa de Nutricién ICBF $
156 Proyecto No. 47. Estudios de Inversion $
22.112. PROGRAMA 12. VIVIENDA $
157 Proyecto No. 48. Subsidios Compra Viviendas $
158 Proyecto No. 49. Construccion o participacion en progra-
mas de Vivienda
159 Proyecto No. 50. Suministrar o Reparar Vivienda Dotarla | $
de los Servicios Basicos.
22.1.13. PROGRAMA 13. AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO $
AMBIENTAL.
160 Proyecto No. 51. Agua Potable $
161 Proyecto No. 52. Tratamiento y Disposicion final Basuras | $
162 Proyecto No. 53. Tasas Sanitarias $
163 Proyecto No. 54. Preinversion $
22.1.14. PROGRAMA 14. DESARROLLO AGROPECUARIO $
164 Proyecto No. 55. Reforestacién Cuencas y Hoyas Hidro- $
graficas
165 Proyecto No. 56. UMATAS Y CAPACITACION
166 Proyecto No. 57. Tasas Sanitarias $
167 Proyecto No. 58. Construccion y Mantenimiento Caminos | $
Vecinales
3 SERVICIO DE LA DEUDA $
3.1 SERVICIO DE LA DEUDA DE INVERSION $
168 Amortizaciones $
169 Intereses $
170 Comisiones $
3.2. SERVICIO DE LA DEUDA DE FUNCIONAMIENTO $
171 Amortizaciones $
172 Intereses $
173 Comisiones $
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Resumen del presupuesto de gastos del Distrito

1. Gastos de funcionamiento

1.1 Servicios personales

1.2 Gastos generales

1.3 Gastos de operacion

1.4 Transferencias

2. Servicio de la deuda

2.1 Servicio de la deuda inversion

2.2 Servicio de la deuda funcionamiento

3. Gastos de inversion

3.1 Inversion urbana

3.2 Inversion rural

R R R R R R R RS

Total presupuesto de gastos
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