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INTRODUCCION

la expedicion de la Ley 819 de 2003 de responsabilidad

fiscal, que fortalecio el marco normativo de la disciplina fiscal

compuesto ademas por las Leyes 358 de 1997, 549 de 1999,

550 de 1999y 617 de 2000, se han sumado nuevas normativas
y reglamentaciones que ameritan una actualizacion de la version
impresa en 2004.

Entre otras y en orden cronologico, el marco legal dejé vigente para
las entidades territoriales la posibilidad de acudir a la figura de la
reestructuracion de pasivos para recuperar su viabilidad fiscal (Ley
1116 de 2006); reglamentd las Leyes 448 de 1998 y 819 de 2003
sobre pasivos contingentes de operaciones de crédito publico (Decreto
3800 de 2005); asigno al sector central de los municipios de categorias
4, 5y 6 la responsabilidad de financiar las poélizas de vida y de salud
para sus concejales, y cambié los limites al gasto de los concejos en
los municipios de dichas categorias (Ley 1148 de 2007); modificé el
limite de gastos para las contralorias departamentales (Ley 1151 de
2007); definio los porcentajes de cobertura de riesgo de tasa de interés
y de tasa de cambio para calcular la capacidad de endeudamiento;
reglamento el articulo 19 de la Ley 617 de 2000, sobre la certificacion
de cumplimiento de limites al gasto y adopcion de programas de
saneamiento fiscal y financiero (Decreto 4515 de 2007); reformé el
Sistema General de Participaciones (Acto legislativo 04 de 2007, Ley
1176 de 2007 y Decreto 028 de 2008); y reglamenté el articulo 17 de
la Ley 819 de 2003 sobre la inversion de los recursos de las entidades
estatales y territoriales (Decreto 1525 de 2008).

Todas estas normas buscan que el proceso de descentralizacion
ordenado desde la Constitucidn Politica se consolide, con departamentos
y municipios fuertes desde el punto de vista fiscal, de tal manera que la
autonomia territorial sea una realidad evidenciada en mejores ingresos,
ahorro y capacidad de pago que junto a los recursos transferidos desde
la Nacion garanticen la inversidn social que soporte el desarrollo de cada
region del pais.

Esta guiametodologica se sustenta en la siguiente premisa: “los programas
de gobierno y los planes de desarrollo deben partir de considerar la
situacion fiscal de la entidad, so pena de profundizar la problematica de




o

ingresos, gastos y acumulacién de pasivos que pueda estar enfrentando
la entidad".

Asi, explica de manera didéctica y resumida los elementos basicos para
construir un marco fiscal de mediano plazo teniendo en cuenta los
lineamientos de la politica de disciplina fiscal que se han materializado
en los planes y convenios de desempeiio reglados por la Ley 358 de
1997, los acuerdos de reestructuracion de pasivos de la Ley 550 de 1999,
los programas de saneamiento fiscal y financiero de la Ley 617 de 2000
y en la Ley 819 de 2003.

Al igual que en la anterior versidn, en esta se presenta en un anexo una
actualizacion en los cambios hechos por las Leyes 795 y 819 de 2003 y
ahora por la resolucién de la Superintendencia Financiera 1067 de 2007
al calculo de la capacidad legal de endeudamiento.

Se trata de un documento breve que recoge los principales elementos de
discusidnylos presenta en un contexto tal que permite al administrador de
las finanzas publicas realizar un analisis integral de la situacion que aqueja
a la entidad objeto de estudio y sustentado en sus resultados, disefiar
una proyeccion sostenible de sus finanzas en un horizonte de diez afios.
Para realizar una exploracién mayor de cada tema se recomienda revisar
las cartillas que la Direccion General de Apoyo Fiscal ha desarrollado en
extenso sobre cada ley y que se encuentran a disposicion del lector en
la pagina de Internet del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico: www.
minhacienda.gov.co, vinculo “Finanzas Territoriales”.

Es preciso destacar que los lineamientos contenidos en este documento
tienen un caracter indicativo y de orientaciéon general. En consecuencia,
corresponde a las entidades interesadas (académicos, prestamistas, y
a las autoridades de las entidades territoriales) precisar el contenido
especifico de los instrumentos aqui sefialados, de acuerdo con las
caracteristicas fiscales particulares que registre cada entidad territorial.

Finalmente, recomendamos al lector poner especial atencién en el
contenido de las notas al pie de pagina. El mismo, compendia una
serie de recomendaciones clave que lo llevara a conocer las normas e
interpretaciones que la Direccion General de Apoyo Fiscal le recomienda
tener en cuenta a la hora de trabajar finanzas publicas territoriales en el
marco de las normas de disciplina fiscal.



Lineamientos para definir el Marco
Fiscal de Mediano Plazo

n general, disefiar un marco fiscal de mediano plazo tiene como

objetivo construir un sendero factible a diez afios en el que el

comportamiento de los ingresos y de los gastos de la entidad

territorial sea tal que garantice el cumplimiento de las normas
vigentes de endeudamiento (Ley 358 de 1997), racionalizacion del
gasto (Ley 617 de 2000) y de responsabilidad fiscal (Ley 819 de 2003).
Obviamente, encaminar las finanzas locales dentro de los limites de las
leyes de disciplina fiscal significa autonomia fiscal y esta tltima es uno de
los pilares que sustenta el proceso de descentralizacion.

Un marco fiscal de mediano plazo realista se construye a partir del
conocimiento detallado de la situacidn fiscal de la entidad territorial.
No se trata solamente de relacionar los gastos actuales y estimar unos
ingresos que permitan sufragarlos en el tiempo. El disefio de esta
herramienta es un proceso que demanda estar al tanto de los pasivos
que tiene la entidad, hacer seguimiento a los procesos juridicos en contra
de la Administracion en todos los niveles, conocer al detalle la estructura
actual de ingresos y gastos y establecer claramente si se cumplen los
limites legales al endeudamiento, a la sostenibilidad de la deuda y al
gasto de funcionamiento.

A continuaciéon se presentan algunos lineamientos generales que se
consideran utiles para disefiar una proyeccion creible a 10 afios.

A. Los Ingresos

Se comienza con el andlisis de ingresos porque se considera vital

entender que la posibilidad de financiar determinado nivel de gasto

sea de funcionamiento o de inversién depende de la capacidad para

generar ingresos propios (impuestos principalmente), del monto de I—
transferencias (Sistema General de Participaciones) y otros recursos ' Respectoala

, L gestion de ingresos
(Regalias) que realmente puedan entrar a las arcas publicas'. recomendamos
analizar las
posibilidades que
H HF-4 brinda la Ley 1066
1. EStlmaCIon de 2006, por la cual
se reglamentd lo
. ., . ~ . , - laci d |
La estimacion a diez afios de los ingresos dependera del tipo de recurso sl

que entra a las arcas de la entidad. cartera publica.
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Para un analisis mas
profundo de este tema
vea las compilaciones
que de los ingresos
tributarios ha hecho

la Direccion General
de Apoyo Fiscal,

los manuales de
fiscalizacion y cobro |
y Il actualizados, y los
boletines de apoyo a la
gestion tributaria de las
entidades territoriales,
documentos que
puede encontrar en la
pagina de Internet del
Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico
www.minhacienda.gov.
co, vinculo “Finanzas
Territoriales”.

a. Impuestos

El procedimiento minimo es realizar la proyeccion del ingreso con un
criterio conservador; es decir, asumiendo que la renta mantendra el
comportamiento de las tltimas vigencias o como minimo se incrementara
al ritmo de la inflacion esperada. Ademas, es importante conocer su
comportamiento estacional (como se ha distribuido mensualmente el
recaudo dentro de las tres ultimas vigencias).

En el mediano plazo, la mejor estimacion es aquella que tiene en cuenta
un andlisis mas profundo de cada impuesto. Por ello, se recomienda
conocer si la estructura de cada tributo (sujetos pasivos, tarifas, los hechos
generadores, etc.) estd acorde con la normatividad vigente, y proceder,
en caso de que sea necesario, a actualizar el estatuto tributario.

Revisada esta parte, debe observarse la situacion de los elementos
de cada tributo. Por ejemplo, es menester establecer plenamente el
potencial de contribuyentes y desde ahi identificar a aquellos que estan
cumpliendo plenamente con sus obligaciones. Al contar con la base
potencial y con la parte que efectivamente paga el impuesto, es posible
conocer a los evasores y morosos para definir la mejor manera para que
contribuyan efectivamente y recuperar cartera no cancelada en vigencias
anteriores. Igualmente, es posible analizar la estructura de tarifas del
impuesto y comparar los resultados con la situacion de otras entidades
en condiciones socioecondémicas similares.

Otra tarea que muestra excelentes resultados es revisar la bondad del
proceso de discusion y cobro de cada impuesto. Ello, para definir si el
costo del recaudo es eficiente o si es posible fortalecer de alguna manera
dicho proceso en la entidad>.

De todas maneras, tenga en cuenta que aunque la reforma de estatutos
tributarios o el establecimiento de programas de fiscalizacién son las
medidas por excelencia para el mejoramiento de los ingresos, el solo
compromiso de la Administraciéon o la simple promulgaciéon de las
reformas no modifican los supuestos de la estimacion de los impuestos.
Estos ultimos tan solo cambian como consecuencia de los resultados
alcanzados en el nivel efectivo de recaudos.

b. Ingresos No tributarios

Se trata de ingresos como las tasas, las multas o los arrendamientos, que
tienen libre destinacion y generalmente participan con un porcentaje
bastante pequeiio de los ingresos propios de las entidades territoriales.

Esta situacion es lamentable, pues se entiende que la primera justificacion
para iniciar un proceso de descentralizacion es la posibilidad de conseguir
mayores niveles de eficiencia en la prestacion de los servicios y los bienes
publicos.
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La principal manera de aumentar el financiamiento propio de los entes
locales, debiera ser a través de los pagos requeridos a quienes se
favorecen directa e indirectamente —en algunos casos— con la prestacion
de los bienes y servicios publicos. Precisamente, son estos ingresos, los
que se obtienen a través del cobro de tasas y tarifas®.

Respecto a la estimacion de estas fuentes de ingresos, se recomienda
un procedimiento similar al de los ingresos tributarios. Las proyecciones
deben ser conservadoras o hacerse con la meta de inflacion, tener en
cuenta la estacionalidad del recaudo, y de manera adicional, la puesta en
marcha de procesos de fiscalizacion y cobro de los ingresos tributarios.

C. Sistema General de Participaciones

Los recursos que el nivel nacional transfiere y que hacen parte del sistema
general de participaciones son una entrada externa, cuyos criterios de
distribucion estan establecidos en la Constitucion Politica, en la Ley 715
de 2001 y en la Ley 1176 de 2007. Con dichos criterios el Departamento
Nacional de Planeacion anualmente realiza la distribucién de los recursos.
Por ello, la mejor alternativa para estimar estos ingresos la constituye
conocer las reglas basicas contenidas en las normas mencionadas e
indagar por las estimaciones que al respecto haga el DNP.

Aunque proyectar con la inflacion esperada siempre es un recurso, puede
afinarse la estimacion tomando en cuenta que los criterios de distribucion
del sistema estan determinados por elementos estructurales. Por ejemplo,
la poblacion atendida, la poblacién por atender, la equidad en el caso
de la participacion de educacidn, la pobreza relativa, la proporcién entre
poblacién urbana y rural, la eficiencia fiscal y eficiencia administrativa en
el caso de la participacion de propésito general.

Finalmente, tenga en cuenta que el Acto legislativo 04 de 2007 modificé
los articulos 356 y 357 de la Constitucion Politica y que la Ley 1176 de
2007 desarrollé dicho acto legislativo, lo que implica cambios frente a la
Ley 715 de 2001. Las reformas traen nuevos elementos como atencién
integral a la primera infancia, una participacién especifica para agua
potable y saneamiento basico, la distribuciéon del 17% de la participacion
de propdsito general para los municipios con poblacién inferior a 25.000
habitantes.

En esta parte vale la pena llamar la atencidn respecto a que establecer
la categoria y enviar el decreto a través del cual se asume la misma al
Ministerio del Interior serd fundamental para establecer el monto de la
asignacion de los recursos del sistema general de participacion para su
cuenta en el FONPET. Al respecto, el articulo 22 de la Ley 1176 de 2007
establece:

“En caso de que la categoria de un distrito o municipio no pueda ser
certificada por el Ministerio del Interior y Justicia y no se encuentre
en la categorizacion expedida por la Contaduria General de la

3 Tal como sucede
con los ingresos
tributarios, las
entidades territoriales
estan vedadas para
cobrar servicios,
imponer sanciones
o multas, que no
se encuentren
autorizados en una ley
de la Republica.

|-
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Igualmente, tenga en
cuenta que el articulo
8 de la Ley 819 elimind
la posibilidad de
programar gastos que
no seran ejecutados
completamente en la
vigencia fiscal. Ante
dicha eventualidad, se
hace necesario utilizar
la figura de la vigencia
futura.

El articulo 5 de la Ley
1066 de 2006 fortalece
la gestion territorial

al dar facultades de
cobro coactivo a las
entidades publicas
que tengan a su cargo
el ejercicio de las
actividades y funciones
administrativas o

la prestacion de
servicios del Estado
colombiano y que en
virtud de estas tengan
que recaudar rentas

o caudales publicos,
del nivel nacional,
territorial, incluidos los
érganos autébnomos y
entidades con régimen
especial otorgado

por la Constitucion
Politica. Asimismo, el
articulo 4 de la misma
ley establece que

“Las obligaciones por
concepto de cuotas
partes pensionales
causaran un interés
del DTF entre la fecha
de pago de la mesada
pensional y la fecha de
reembolso por parte de
la entidad concurrente.
El derecho al recobro
de las cuotas

partes pensionales
prescribira a los tres
(3) afios siguientes al
pago de la mesada
pensional respectiva.
La liquidacién se
efectuara con la DTF
aplicable para cada
mes de mora”.

Nacion, se considerara la categoria certificada por dichas entidades
para la vigencia anterior, y en ultima instancia, el Departamento
Nacional de Planeacidon procedera a estimar dicha categoria, la
cual, en este caso, solo tendra efectos para la distribuciéon del
porcentaje destinado al Fonpet de que trata el articulo anterior”.

d. Otros

La proyeccién de regalias debe fundamentarse en la informacion que al
respecto comunique la Direccion de Regalias del Departamento Nacional
de Planeacion o el Ministerio de Minas y Energia. Tenga en cuenta que
las regalias provienen de la explotacion de recursos no renovables, por lo
que dichos ingresos muy seguramente seran decrecientes en el tiempo
y su recaudo dependerd en buena medida de los precios del bien en
los mercados externos. Ademas, tenga en cuenta que el articulo 48 de
la Ley 863 de 2003 establecié un descuento previo del valor a girar
correspondiente al 5% y cuyo destino es el Fondo Nacional de Pensiones
de las Entidades Territoriales (FONPET).

No proyecte ingresos provenientes de contrapartidas cuyos desembolsos
no hayan sido plenamente aprobados®. Recuerde que los recursos por
este concepto dependen de la gestion que se haga, la que comienza por
la inscripcién de los proyectos en el Banco de Proyectos de inversion.

Una fuente de ingresos que es necesario explorar es el cobro de
cuotas partes pensionales. Al respecto, se pide a las entidades
territoriales tener en cuenta que la gestiéon que hagan en este sentido
esta directamente relacionada con la financiacion de mesadas
pensionales hoy a su cargo. El efecto mas importante de hacerlo
es la liberacion de una porcion de los ingresos corrientes de libre
destinacidén, porcentaje que pueden orientar a sanear sus finanzas o
a complementar la financiacion de gastos que garanticen el desarrollo
de sus comunidades®.

2. Diferenciar usos posibles

Es importante tener en cuenta que salvo los ingresos corrientes de libre
destinacion, las otras fuentes de ingreso de las entidades territoriales
tienen una destinacién especifica dada desde la Constitucién Politica en
algunos casos o desde las leyes, ordenanzas o acuerdos en otros.

a. Ingresos de libre destinacion

Sonaquellos recursos cuyo uso no esta direccionado desde la Constitucion,
la ley o acto administrativo de la entidad territorial. Normalmente, estan
constituidos por los ingresos propios (generados auténomamente)
de origen tributario y no tributario. En los municipios de categorias
42, 5% y 6° se puede contar ademas con el 42% de la participacion de
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proposito general® y en los nuevos departamentos con la participacion
en el IVA y las transferencias hechas por el Ministerio del Interior y de
Justicia. Igualmente sucede con los recursos girados al Departamento
Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina en virtud de la
Ley 12 de 1972.

Estos ingresos se pueden utilizar para financiar el gasto de funcionamiento
en los porcentajes establecidos por la Ley 617 de 2000, limites que
dependen de la categoria del departamento o del municipio. La parte de
estos ingresos que no se emplean en sufragar gasto de funcionamiento,
se puede utilizar para financiar la cancelacion de pasivos acumulados de
vigencias anteriores y/o gastos de inversion’.

b. Ingresos con destinacion especifica

Se trata de aquellas fuentes de ingresos cuyo recaudo ha sido destinado
desde la Constitucidn, las leyes de la Republica y en algunos casos desde
acuerdos u ordenanzas, a financiar sectores especificos normalmente en
inversion. Entre estos tenemos:

b.1. Con destinacion forzosa a inversion

Es el caso de los recursos del Sistema General de Participaciones que
han sido orientados exclusivamente a sufragar gasto social en educacién
y salud, agua potable y saneamiento basico, cultura, recreacion, deporte
y FONPET y cuya utilizacion y porcentajes de destinacion esta claramente
reglamentada en las Leyes 549 de 1999, 715 de 2001, 863 de 2003 y
1176 de 20078.

Se incluyen aqui los recursos que se puedan obtener por el esquema
de contrapartida (los provenientes del Fondo Nacional de Regalias),
las donaciones, los que tienen destinacion exclusiva a financiar gastos
en el sector salud (por ejemplo, los recursos del monopolio de juegos
de suerte y azar, el porcentaje del impuesto al consumo de la cerveza,
las transferencias de Etesa, etc.) ultimos que se consideran como
pertenecientes al Sistema de Seguridad Social en Salud y el 51% de los
recursos del monopolio de licores que de acuerdo con el Decreto 4692
de 2005 deben ser destinados a la financiacion de los servicios de salud
y educacion.

En este apartado también es posible incluir el cobro de cuotas partes
pensionales®.

b.2  Reasignables

Son aquellos recursos como las regalias, la sobretasa al ACPM, el impuesto
al transporte de hidrocarburos, las estampillas, el componente de libre
inversion de la participacion de propdsito general del sistema general de

6

Articulo 78 de la Ley
1176 de 2007.

Recuerde que a
partir de la expedicién
delalLey 617 de
2000 los gastos de
funcionamiento que
no sean pagados

en la vigencia
seguiran computando
como gastos de
funcionamiento en la
vigencia en que se
cancelen (paragrafo
3° del articulo 3° de la
Ley 617 de 2000).

Obviamente, se
excluye el 42% de
la participacion de
proposito general
que los municipios
de categorias 42, 52
y 62 pueden utilizar
para financiar sus
gastos normales de
funcionamiento.

Es un hecho que las
entidades territoriales
estan recibiendo
anualmente el cobro
de cuotas partes

para contribuir con

la pension de los
funcionarios que en su
momento hicieron parte
de la némina y que
hoy han adquirido ese
derecho laborando para
otros empleadores.
Sin embargo, a nivel
territorial es débil

la gestion que se
hace para cobrar
cuotas partes a

otras entidades en

las que laboraron

los funcionarios que
hoy han adquirido el
derecho a la pensién
trabajando para la
entidad. La obtencion
de estos recursos
puede alimentar

el Fondo Local de
Pensiones o aliviar

el pago de mesadas,
cuotas partes y la
emision de bonos
pensionales.

K-
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El articulo 76 de la
Ley 715 de 2001
permite utilizar

estos recursos para
financiar el costo de
un proceso de ajuste
fiscal y la cancelacion
de pasivos cuya
vigencia sea anterior
al 31 de diciembre
de 2000. Igualmente,
permite garantizar
deuda contratada para
financiar el costo del
proceso de ajuste.

Al respecto, es de
suma importancia
revisar el Decreto 192
de 2001, en particular
el articulo 11 y el
Decreto 4515 de 2007
que reglamenté el
articulo 19 de la Ley
617 de 2000.

Sobre la inversion de
los recursos de las
entidades territoriales
recomendamos
estudiar el Decreto
1525 de 2008, cuyo
articulo 49 define el
tipo de inversiones
que pueden hacer las
entidades territoriales
con sus excedentes de
liquidez.

Para profundizar en
la interpretacién y la
jurisprudencia relativa
a la aplicacion de la
Ley 617 de 2000, le
sugerimos revisar las
cartillas actualizadas
de la Ley 617 que

ha publicado la
Direccion General
de Apoyo Fiscal y
que se encuentran
disponibles en www.
minhacienda.gov.

co, vinculo “Finanzas
Territoriales”.

participaciones'® o el producto de la venta de activos, entre otros, que han
sido destinados por la Ley a financiar gastos en inversion social y otro tipo
de gasto especifico, pero que se diferencian de los de forzosa inversion
porque el articulo 12 de la Ley 617 de 2000 autorizé a reorientarlos
para financiar saneamiento fiscal de las entidades territoriales siempre y
cuando se cumpla con ciertas reglas que tienen que ver con la adopcion
formal de un programa de saneamiento fiscal y financiero en el que
sustente la necesidad y conveniencia de reorientar dichas rentas'.

En algunos casos se encuentra que el recaudo obtenido por la sobretasa a
la gasolina, que es uningreso de libre destinacidn, ha sido orientado desde
un acuerdo u ordenanza a financiar gasto en inversion, normalmente en
infraestructura vial. Estos recursos, eventualmente también pueden ser
reorientados a financiar el saneamiento de la entidad territorial.

C. Otros ingresos

En esta parte se quiere resaltar la existencia de recursos de capital que
son producto de la gestidn financiera de la entidad territorial y que estan
sujetos a factores externos que impiden que su estimacion sea cierta. Se
trata basicamente de los rendimientos financieros, la venta de activos, los
excedentes financieros y las utilidades de las empresas departamentales,
distritales o municipales.

Estos recursos por su naturaleza no son recurrentes y aunque pueden
ser de libre destinacion no deben soportar gasto corriente. La practica
fiscal no los acepta como soportes vélidos de una estimacion de gasto a
mediano plazo, por lo que se recomienda no proyectarlos como fuente
del marco fiscal de mediano plazo. Una vez estén en caja se podran
vincular a la financiacion del gasto de inversion, pero no antes.

B. Los gastos

Los gastos se analizan en segundo lugar, porque como se dijo en el
apartado de ingresos, las erogaciones dependen fundamentalmente de
las posibilidades efectivas de ingresos que tiene la entidad. Este principio
que se conoce como “el de la restriccion presupuestal” es primordial
para evitar descalabros financieros soportados en un célculo poco serio
de las posibilidades fiscales de la entidad territorial. Al respecto, ya
hay una regla formal, por lo menos para el gasto de funcionamiento,
y la constituye el limite que de acuerdo con la categoria de la entidad
territorial ha establecido la Ley 617 de 2000%.

1. Incorporacion de pasivos acumulados de vigencias
anteriores y contingencias

Se hace necesario diagnosticar la situacion fiscal de la entidad a partir de
un corte. Esto no solo significa saber cuénto se debe, también significa
identificar las contingencias que se podrian hacer reales en el futuro
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inmediato'. Para lograrlo, los responsables de la informacion financiera
y juridica deben contar con el apoyo del resto de la Administracion e
implementar mecanismos y procedimientos para garantizar que la
informacion contable publica cumpla las caracteristicas de confiabilidad,
relevanciay comprensibilidad, de acuerdo con lo sefialado por el Régimen
de Contabilidad Publica.

» Establecer la composicion de los pasivos

Una vez identificados el pasivo cierto y las contingencias contractuales,
juridicas y financieras, los resultados se deben valorar teniendo en
cuenta que la mayor desagregacion posible permitira definir un
esquema financiero mas cercano a la realidad. Una descomposicion
basica es determinar qué porcentaje del pasivo es de funcionamiento y
qué porcentaje es de inversion. Esto es fundamental para establecer las
fuentes legales de financiacién del pasivo, dada la destinacion especifica
que tiene una buena parte de las rentas territoriales.

Una vez hecha esta primera clasificacion, se debe proceder a descomponer
el pasivo de funcionamiento por un lado y el pasivo de inversion por
el otro. De esta manera, es posible identificar las prioridades de pago
reconociendo la capacidad de presion de las acreencias. Por ejemplo,
no es lo mismo que la mayor parte de los pasivos de funcionamiento
corresponda a mesadas pensionales o a proveedores del municipio. Si se
trata de lo primero, el costo social de mantener esta situacion puede ser
insostenible y derivar rdpidamente en pérdida de gobernabilidad y, por
qué no decirlo, de legitimidad ante la comunidad. Ademas, la cancelacion
via procesos de tutela serd algo inmanejable desde el punto de vista
financiero. En este caso, la Administracion que disea el marco fiscal de
mediano plazo debe construir un flujo financiero que asegure el pago de
esas acreencias de manera prioritaria y en un tiempo tal que los procesos
juridicos no paralicen a la entidad.

Si se presenta la segunda situacion, es posible tener un manejo un
poco mas holgado para enfrentar a los acreedores en la medida que se
pueden negociar acuerdos de pago' que garanticen la cancelacion de
las deudas sin perder la relacién comercial. Una circunstancia intermedia
entre las dos descritas anteriormente se podria presentar si la mayor
parte del pasivo se tuviera con entidades de seguridad social, aquellas
que manejan los llamados recursos parafiscales o la DIAN. Aunque las
normas reglan la forma de cancelar los pasivos con estos entes, sus
acreencias estan protegidas de tal manera que un manejo arbitrario y
unilateral de la acreencia podria desencadenar procesos de negociacion
de dificil maniobra para la administracion territorial.

Un andlisis similar debe hacerse con el pasivo de inversién, por cuanto no
es lo mismo deber recursos a las administradoras del régimen subsidiado,
salarios a los docentes, aportes al fondo prestacional del magisterio o a
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En este punto
recomendamos
analizar
concienzudamente

la Ley 448 de 1998

y sus decretos
reglamentarios 423
de 2001 y 3800 de
2005. Asimismo, la
cartilla actualizada

de aplicacion de la
Ley 819 de 2003 para
entidades territoriales.

Tenga en cuenta que
hasta el momento

se esta identificando
el tipo de pasivo,
mas adelante se
mencionan los
mecanismos para
disenar los posibles
acuerdos de pago.
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6 El Grupo de Pasivos

Contingentes de
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de Riesgos de la
Direccién de Crédito
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Crédito Publico
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metodologias para
tratar las contingencias
juridicas y originadas
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de crédito publico.
3817700 extension
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Sobre el particular se
recomienda consultar
una metodologia

de monitoreo,
seguimiento y analisis
de riesgos financieros
de entidades
descentralizadas
territoriales, que se
puede consultar en
www.minhacienda.gov.
co

los contratistas que construyeron o hicieron mantenimiento a una via
publica.

De manera paralela a la identificacion detallada del pasivo, es necesario
investigar y relacionar los procesos juridicos en curso en cada uno de
los juzgados locales, regionales o nacionales de todos los niveles's. Este
trabajo permitira, no solo establecer la mejor alternativa de defensa de
los intereses de la Administracion, también ayudara a definir el verdadero
pasivo exigible y establecer las posibles contingencias que podrian afectar
el marco fiscal de mediano plazo a través de su vigencia. Por ejemplo,
este proceso puede permitir establecer qué parte de la deuda reconocida
en la contabilidad ha aumentado por los costos de una demanda mal
atendida, que hay pasivos que ya no lo son en la medida que a través de
procesos ejecutivos, conciliaciones o tutelas estos ya fueron pagados total
o parcialmente. Ademas, se podra cuantificar y valorar la probabilidad de
que procesos ordinarios como los de reparacion directa sean fallados en
contra de la entidad territorial.

Un trabajo adicional e inevitable lo constituye el analisis de la situacion
financiera de las entidades descentralizadas de la entidad territorial.
Normalmente trabajamos el sector central bajo el entendido de que las
empresas descentralizadas son entes ajenos que en nada pueden afectar
la estabilidad de las finanzas locales. Sin embargo, cada vez es mas
frecuente que el riesgo en el mediano plazo no lo constituya el sector
central, sino su sector descentralizado. Empresas mal administradas,
creadas sin suficientes estudios de mercado, o, por qué no decirlo,
tomadas por la corrupcion, algunas veces deben ser liquidadas, procesos,
que en no pocas ocasiones culminan con la necesidad para el sector
central de asumir nuevos pasivos y gastos.

Por esta razon, el marco fiscal de mediano plazo debe contar con un
anexo que indique qué empresas estan en liquidacion, cuél es el estado
de dicha liquidacién, cuél es la probabilidad de asumir pasivos y nuevos
gastos y en qué montos, cudl es la situacidn financiera de otras entidades
descentralizadas para identificar cuéles estan en causal de liquidacion y
cdmo podran afectar las finanzas locales en los proximos afios'.

2. Tipos de gasto y su estimacion

Al igual que sucede con los ingresos, la estimacion de los gastos a diez
afos dependera del tipo de gasto que se requiera proyectar.

a. Asociados a la nomina

Todos aquellos gastos que se relacionan con el pago de los emolumentos
a los que tienen derecho los servidores publicos deben tener en cuenta
el tipo de vinculaciéon del servidor y el perfil profesional en el que se
desempefia.
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Hay que tener especial cuidado con proyectar adecuadamente el valor del
salario y las contribuciones a la seguridad social y parafiscales inherentes
ala némina de los empleados publicos, pues el incremento de estos esta
supeditado al decreto anual que expide el gobierno nacional. En este
caso, la estimacion (mas no el incremento) debe hacerse como maximo
con la proyeccion que hace el Banco de la Republica de la inflacion
esperada’®.

Si bien la estimacion real de todos los items reviste sumo cuidado, es
necesario tener bien presente la proyeccidn de los gastos por cesantias.
Aqui debe identificarse si el servidor estd cobijado por el régimen
retroactivo o el régimen anualizado.

La estimacion del costo de la planilla de trabajadores oficiales debe tener en
cuenta todas las contraprestaciones acordadas en la convencién colectiva
de trabajo. No sobra advertir que los compromisos de la convencion tan
solo cobijan a los trabajadores oficiales, para lo cual debe identificarse
plenamente la veracidad del tipo de vinculacién del servidor.

En las entidades territoriales aun se realizan las llamadas érdenes de
prestacion de servicios. Por ello, aunque la recomendacion es eliminar
dicha practica, de existir una nomina de este estilo, debe contabilizarse
adecuadamente su costo. Ello requiere un sondeo exhaustivo de la
documentacion en todas las dependencias de la Administracion, pues no
es extrafio encontrar incluso contrataciones de tipo verbal que pueden
afectar la proyeccion del gasto.

b. Generales

La estimacion de los gastos de este tipo puede hacerse soportada en el
comportamiento histérico y teniendo en cuenta la inflacion esperada. Sin
embargo, a mediano plazo es importante diagnosticar el procedimiento
presupuestal y contractual que se utiliza para realizar este tipo de
erogaciones. Los resultados de los estudios normalmente demuestran
ineficiencia y sobrecostos que pueden ser eliminados mediante su
centralizacion y el disefio por ejemplo de planes generales de compra
para toda una vigencia, o estableciendo prioridades en el consumo de
los servicios publicos.

Es importante tener en cuenta que en determinadas circunstancias
el gasto de inversion puede generar gastos generales asociados que
eventualmente no podrian ser financiados con rentas de destinacion
especifica al sector que los causa.

C. Transferencias

El calculo de las transferencias a los organismos de control politico, fiscal y
disciplinario esta reglado en las Leyes 617 de 2000, 1148 de 2007 y 1151 de
2007, articulo 134. Cuando se necesite, esimportante tener en cuenta la inflacion
esperada y la inflacién causada como elemento adicional en su estimacion.

8 Se recomienda a
los administradores
territoriales revisar los
lineamientos sobre
incrementos salariales
que desarroll6 el
documento CONPES
3265 del 19 de enero
de 2004, asi como el
Decreto 1919 de 2002,
que regula el régimen
minimo prestacional
de los trabajadores
oficiales del nivel
territorial.
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Regulacién y de la
Seguridad Social del
Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico
provee la asesoria y
las herramientas para
hacer el célculo del
pasivo actuarial.

Sobre el desahorro de
recursos del FONPET
se expidieron los
Decretos 4105 de
2004 y 946 de 2006.

Tenga en cuenta que el articulo 14 de la Ley 617 de 2000 prohibe al
sector central realizar transferencias que no hayan sido autorizadas por
una ley de la Republica a las empresas de licores, a las loterias y a las
instituciones de naturaleza financiera.

La estimacion de las transferencias hechas para financiar las néminas de
pensionados debe basarse en el costo de la nomina actual. Es asi porque
a partir de la expedicion de la Ley 100 de 1993 las entidades territoriales
no pueden asumir directamente nuevos pensionados, salvo en los casos
previstos por el régimen de transicion.

Aunque el articulo 51 de la Ley 863 de 2003 establece que

“Para el cubrimiento de las obligaciones por concepto de bonos
pensionales y cuotas partes de bonos pensionales, los entes
territoriales podran utilizar hasta el cincuenta por ciento (50%) del
saldo disponible en la cuenta del Fondo Nacional de Pensiones de
las Entidades Territoriales, Fonpet, creado por la Ley 549 de 1999,
aun cuando la reserva constituida no haya alcanzado el ciento por
ciento (100%) del pasivo pensional. Conforme al reglamento que
establezca el Gobierno Nacional, estos recursos podran transferirse
directamente a las entidades administradoras en nombre de los
entes territoriales emisores, previa autorizacion del representante
legal respectivo”..

para que esto sea posible debe conocerse el monto del pasivo, y ello
solo es posible con el calculo del pasivo actuarial™.

Sin perjuicio de la posibilidad de acceder a los recursos del Fonpet, es
fundamental conocer el monto de la deuda actuarial para definir las
alternativas mas convenientes para aprovisionarla.

Un aspecto fundamental a estimar por parte de la Administracion y que
puede influir grandemente en el flujo normal de pagos de la entidad
lo constituye el cobro de las cuotas partes pensionales y la necesidad
de emitir bonos pensionales. Aunque en el mediano plazo se define
la estrategia para darles solucion a las contingencias que se presenten
por esta razon mediante la identificacion del pasivo actuarial, se hace
necesario analizar cdmo ha sido el comportamiento reciente de estos
cobros, identificando el tipo de funcionarios, el tiempo en que fueron
vinculados, hasta qué fecha trabajaron alli, etc., todo ello para establecer
y prever posibles nuevos cobros en las siguientes vigencias®.

La Ley 100 de 1993 y el Decreto 1296 de 1994 establecieron la
obligatoriedad de constituir los fondos de pensiones territoriales
cuando se necesiten. El Decreto 810 de 1998 sefalé de qué manera
deben fondearse los patrimonios auténomos que respalden esos
fondos, los que no pueden ser solo de papel o para justificar estructuras
organizacionales. Ademas, la existencia de patrimonios auténomos
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permite pagar mesadas, bonos y cuotas partes contra recursos distintos
a los ingresos corrientes.

d. Servicio de la deuda

Corresponde este gasto al pago del capital, los intereses y algunos gastos
asociados a la cancelacion de la deuda publica que mantiene la entidad
territorial. Su estimacion depende de las condiciones contractuales en
que se pact6 cada crédito tales como la tasa de interés, el plazo, la gracia
y las fechas de los desembolsos.

e. Inversion

La estimacion de estos gastos estd directamente relacionada con
la puesta en practica del programa de gobierno a través del Plan de
Desarrollo. Aunque el objetivo de esta metodologia no es profundizar
en los procesos de identificacion y formulacion de proyectos que haran
realidad el programa de gobierno, si se considera prudente advertir que
previa a esta etapa es necesario identificar la restriccion presupuestal
que existe para encaminar los proyectos.

Alrespecto, serecuerdaque no basta conidentificarladestinacion delasrentas,
también es fundamental conocer sus vinculos contractuales con proyectos
de inversion anteriores, con el servicio de la deuda o con el saneamiento
fiscal. Durante las ultimas vigencias y ante el menoscabo evidente de la
situacion fiscal territorial, muchas entidades utilizaron las facultades que les
dio la ley para sanear sus finanzas a través de la reorientacion de las rentas
que se identificaron anteriormente como “reasignables”.

Una vez conocidas y estimadas las fuentes reales de inversion, sera
posible definir mediante el proceso social, técnico y politico establecido
en la Ley 152 de 1994, el gasto de inversién para los préximos 10 afios.

C. Comparar los ingresos con los gastos
sujetos a restricciones

Identificados y estimados los tipos de ingresos y necesidades de gasto, se
hace necesario hacer un cruce entre las fuentes y los usos para establecer
si los recursos seglin su destinacion son suficientes para financiar los
gastos de funcionamiento y de inversion de la entidad. La importancia de
este ejercicio radica en que una parte importante de los recursos de las
entidades territoriales ha sido destinada desde la Constitucion, las leyes
o actos administrativos territoriales a financiar exclusivamente uno o
determinados tipos de gasto. Por ejemplo, la participacién de educacion
del sistema general de participaciones tan solo puede ser utilizada para
financiar gastos de ese sector y no de otro. Por ello, no es posible afirmar
que hay recursos suficientes para financiar las transferencias al concejo si
la fuente de la que se dispone es la participacion de educacion.

Lo anterior debe hacerse porque salvo los llamados “ingresos corrientes de
libre destinacion”, la mayoria de las otras fuentes de ingreso de las entidades
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Los recursos del
sistema general de
participaciones de
educacion y salud

no se pueden utilizar
para cancelar pasivos
acumulados de esos
sectores.

Al respecto debe
tenerse en cuenta que
tan solo en procesos
de ajuste fiscal
reglados de acuerdo
a lo establecido en

el articulo 11 del
Decreto 192 de

2001 y siguiendo

los procedimientos
del decreto 4515

de 2001 es posible
aplicar cabalmente

la autorizacion dada
en el articulo 12 de la
Ley 617 de 2000 para
reorientar rentas de
destinacion especifica
a sufragar los pasivos
acumulados de
vigencias anteriores

y los costos de un
ajuste fiscal o para
aplicar la autorizacion
del articulo 76

de laLey 715 de

2001 que permite
financiar un proyecto
de fortalecimiento
institucional que
implique sufragar los
costos de un proceso
de ajuste fiscal o
cancelar pasivos
causados antes del 31
de diciembre de 2000.

territoriales tiene una destinacion especifica dada desde la Constitucion
Politica en algunos casos o desde las leyes en otros. Estas destinaciones,
salvo contadas excepciones, implican que en el mejor de los casos sea
posible cancelar pasivos por concepto de un determinado gasto con la renta
autorizada por las normas para sufragar ese tipo de gastos?'. Por ejemplo,
no es permitido utilizar recursos destinados a financiar el sector salud para
cancelar gastos en infraestructura vial y mucho menos sus pasivos. Podria
ser posible utilizar esos recursos de salud (siempre y cuando no provengan
del sistema general de participaciones para salud) para cancelar pasivos
acumulados de vigencias anteriores en el mismo sector?2.

Un analisis adicional consiste en identificar los saldos, los posibles usos
y las afectaciones contractuales y legales de los recursos que estén en
caja en la tesoreria, en cuentas bancarias y en inversiones financieras de
corto y mediano plazo.

Asi, conocidas las fuentes que se pueden destinar libremente al
funcionamiento y aquellas que se deben utilizar exclusivamente en el
financiamiento de determinado sector de inversion, se procede a definir
el tipo de gasto que cada cual podra financiar.

El procedimiento de comparacion debe satisfacer las siguientes etapas:

1. Identificar y garantizar el financiamiento del gasto recurrente en
funcionamiento e inversion. En el caso del gasto de funcionamiento
se deben tener en cuenta ademas los limites que por categoria
existen para dichos gastos en la Ley 617 de 2000 a partir de 2004.

Sector Central Departamental

CATEGORIA INGRESOS CORRIENTES DE LIBRE DESTINACION
Especial 50%
Primera 55%
Segunda 60%
Tercera y Cuarta 70%

Asambleas Departamentales

7]
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. 30 S.M.L.M. x7x ‘ q .
Especial N° Diputados MAS 80 MAS Sl
: 26 S.M.L.M. x7x ‘ q .
Primera N° Diputados MAS 60 MAS SI
25 S.M.L.M. x7x ; 5 .
Segunda N° Diputados MAS 60 MAS SI
18 S.M.L.M. x7x q . .
Tercera y Cuarta N° Diputados MAS 25 MAS Sl
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Sobre las prestaciones sociales de los Diputados, la Sala de Consulta y
Servicio Civil del Consejo de Estado, en concepto del 2 de octubre de
2003 radicado con el numero 1532 con ponencia de Augusto Arango
Trejos, se pronuncié aclarando el régimen prestacional y de seguridad
social aplicable a los diputados, al cual debe restringirse el departamento
de que se trate. En conclusién y hasta tanto el legislador se pronuncie,
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 299 de la Constitucion
Nacional y la ley que lo desarrolle, el régimen prestacional de los
diputados es el establecido en la Ley 62 de 1945 y demas normas que la
adicionen o la reformen.

LEY 62 DE 1945, “ARTICULO 17. Los empleados y obreros nacionales de
caracter permanente gozaran de las siguientes prestaciones: a) Auxilio
de cesantia... b) Pension vitalicia... ) Pension de invalidez... d) Seguro
por muerte... e) Auxilio por enfermedad... f) Asistencia médica... g) Los
gastos indispensables del entierro...".

Contralorias Departamentales

PORCENTAIJE DE
LAS ENTIDADES
DESCENTRALIZADAS DEL

INGRESOS CORRIENTES

CATEGORIA ORDEN DEPARTAMENTAL
DE LIBRE DESTINACION i
ESTABLECIMIENTOS

PUBLICOS
Especial 2.2% MAS 0.2%
Primera 2.7% MAS 0.2%
Segunda 3.2% MAS 0.2%
Tercera y Cuarta 3.7% MAS 0.2%

Respecto alos gastos de las contralorias departamentales, debe recordarse
la vigencia del articulo 134 de la Ley 1151 de 2007. Las contralorias
departamentales estan autorizadas a realizar gastos hasta por el valor
transferido por los sectores central y descentralizado, siempre y cuando
dichos gastos no se incrementen en términos constantes en relacién con
el afo anterior.

Sector Central Municipal y Distritos

INGRESOS CORRIENTES

CAIEGORIA DE LIBRE DESTINACION
Especial 50%
Primera 65%
Segunda Y Tercera 70%

Cuarta, Quinta Y Sexta 80%
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Concejos Municipales y Distritos

VALOR MAXIMO

INGRESOS CORRIENTES

CATEGORIA  TOTAL HONORARIOS CAUSADOS DE LIBRE DESTINACION

x N° SESIONES AUTORIZADAS

100% Salario Diario del Alcalde
Especial x150 Ordinarias. Si es necesario x MAS 1.5%
30 Extraordinarias

<=100% Salario Diario del Alcalde
Primera x150 Ordinarias. Si es necesario x MAS 1.5%
30 Extraordinarias

<=100% Salario Diario del Alcalde
Segunda x150 Ordinarias. Si es necesario x MAS 1.5%
30 Extraordinarias

<=100% Salario Diario del Alcalde
Tercera x 70 Ordinarias. Si es necesario x MAS 1.5%
12 Extraordinarias

<=100% Salario Diario del Alcalde
Cuarta x 70 Ordinarias. Si es necesario x MAS 1.5%
12 Extraordinarias

<=100% Salario Diario del Alcalde
Quinta X 70 Ordinarias. Si es necesario x MAS 1.5%
12 Extraordinarias

<=100% Salario Diario del Alcalde
Sexta x 70 Ordinarias. Si es necesario x MAS 1.5%
12 Extraordinarias

<=Salario Mensual del Alcalde —> Salario Diario del Alcalde
30

Es fundamental comprender que el calculo de los honorarios para

» Laley 1148de2007  |os concejales es un techo maximo que no necesariamente se debe
determiné que los . . . . .,
seguros de vida y alcanzar. Los honorarios se cancelan por asistencia efectiva a la sesion,
salud de los municipios T H H i H
S categorias 4. asi, si un c_on-cejal no asiste a la sesién no se le pagan honorarios por la
5y 6 deben o misma. Asimismo, un manejo adecuado de la agenda de la Corporacién

—| sector central localy  Administrativa puede llevar a eliminar la necesidad de convocar a

dich i/ - . - . . .

dfoctanlos mies ol Sesiones extraordinarias e incluso a algunas ordinarias?.
gasto de la ley 617
de 2000. Asimismo, e . . . . . .,
que los municipios Todos los municipios cuyos ingresos corrientes de libre destinacion de la
o o ol vigencia inmediatamente anterior no superaron los $1.000.000.000,00
pdlizas de seguros (mil millones de pesos), pueden adicionar a los honorarios de los
e vida en forma . . . .
asociada, a través concejales hasta 60 S.M.L.M. en lugar de los porcentajes arriba descritos

de la Federacion de

Municipios. para funcionamiento. (Pueden ser menos de 60).
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Personerias Municipales Y Distritales*

CATEGORIA APORTES

Especial 1.6% I.C.D.L.
Primera 1.7% I.C.D.L.
Segunda 2.2% I.C.D.L.
Tercera 350 S.M.L.M.
Cuarta 280 S.M.L.M.
Quinta 190 S.M.L.M.
Sexta 150 S.M.L.M.

Contralorias Municipales Y Distritales

. INGRESOS CORRIENTES

SAIEGORIES DE LIBRE DESTINACION
Especial 2.8%
Primera 2.5%
Segunda de mas de 100.000 habitantes 2.8%

Segunda hasta 100.000 habitantes,

. No tienen Contralori
Tercera, Cuarta, Quinta y Sexta O IHETE R e

Respecto a los gastos de las contralorias municipales, debe recordarse
que a partir de 2005 no podran aumentar por encima de la meta de
inflacién establecida por el Banco de la Republica para cada vigencia.

Las contralorias municipales estan autorizadas a realizar gastos financiados
con las transferencias de los sectores central y descentralizado inicamente
hasta el valor expresado como porcentaje de los ingresos corrientes de
libre destinacion. De acuerdo con conceptos de la Contraloria General
de la Republica, de la Auditoria General de la Nacién y de la DAF, el valor
maximo del gasto de las contralorias municipalesy por tanto de los aportes
que reciban no puede superar los porcentajes de los ingresos corrientes
de libre destinacion del sector central establecidos en el articulo 10 de la
Ley 617 de 2000. Esto significa que el aporte del sector descentralizado
sumado al del sector central no puede superar ese porcentaje.

2. Identificar y garantizar los compromisos contractuales y
presupuestales existentes en los diversos sectores de inversion. Por
ejemplo, vigencias futuras para determinado proyecto de inversién
estratégica o concesion, o para el servicio de la deuda publica®.

3. En la medida que ya ha sido identificado el pasivo exigible y
contingente, se hace necesario establecer la programacién de
pagos del mismo de tal manera que se respeten las destinaciones
especificas de las normas y se garantice la cancelacion en un
periodo razonable de tiempo para que los acreedores no paralicen
el normal funcionamiento de la Administracion a través de tutelas y
embargos.

2 Los gastos
relacionados con los
salarios y prestaciones
de los personeros
estan a cargo de
los municipios,
entes que los deben
cancelar a través de la
seccion presupuestal
“Personeria”.
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Al respecto, se
recuerda que a partir
de la terminacién del
periodo de transicién
del articulo 8 de la Ley
819 de 2003 no es
dable a las entidades
territoriales programar
gastos que no se
haran efectivos en la
vigencia fiscal. Los
gastos que requieran
pasar una vigencia
deben hacerse bajo
el expediente de

la vigencia futura,

no de la reserva
presupuestal.
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% Se utiliza la

2

N

expresion “nuevos
gastos de inversion”
porque se debe
entender que existe
gasto de inversion
que ha venido
siendo financiado
normalmente por

la entidad y sobre

el que la nueva
Administracion tendra
mucho que hacer
pero en el campo
de la eficiencia.

Son ejemplos, el
gasto recurrente en
educacion (pago

de docentes), salud
(profesionales de

la salud, régimen
subsidiado, etc.), otros
(financiamiento de
Umata y Comisarias
de Familia), etc.

Sobre los embargos,
es importante recordar
que el articulo 21

del Decreto 028 de
2008 establece que
los recursos del
Sistema General

de Participaciones
son inembargables.
Asimismo, que las
medidas cautelares
relacionadas con
obligaciones laborales
se haran persiguiendo
los ingresos corrientes
de libre destinacion de
la entidad.

4. Finalmente, financiado el gasto recurrente, cubiertos los compromisos
de vigencias futuras y el servicio de la deuda vigente, definida la
forma como se cancelaran las acreencias acumuladas de vigencias
anteriores y las contingencias, se podra establecer el monto de los
recursos libres de afectacion que se utilizaréan en la financiacion de
gastos de inversion.

D. Estimacion de recursos complementarios
para aumentar gastos de inversion sujetos a restricciones

Unavezhecho el cruce entreingresosy gastosrespetando las destinaciones
especificas, se visualizan para la Administracion las posibilidades reales
de financiar “nuevos gastos de inversion"2.

El resultado del cruce entre ingresos y gastos puede evidenciar tres
situaciones: 1) la imposibilidad de iniciar con fuentes propias nuevos
proyectos de inversion; 2) hacer ver que los ahorros existentes no son
suficientes para financiar el costo total de los proyectos que se espera
programar en el Plan de Desarrollo; o 3) mostrar que existen recursos sin
afectacion para financiar el programa de gobierno. Veamos.

1. No existen fuentes propias para financiar nuevos
gastos de inversion

En esta situacion podemos encontrar entidades con diferentes
realidades.

El caso extremo es el de aquellas entidades cuya acumulacién de
pasivos de vigencias anteriores es tan alta que todo el proceso normal
de funcionamiento y de inversion esta paralizado por la presencia
generalizada de fallos judiciales en contra. Por ejemplo, tutelas que
protegen los derechos fundamentales de pensionados que no reciben su
mesada, embargos contra las cuentas en las que se manejan determinadas
rentas publicas con el fin de asegurar el pago de acreencias a servidores
publicos de la Administracion por el no pago oportuno de sus salarios,
a proveedores por la no cancelacion del monto final de un contrato o a
entidades de seguridad social por el no giro de los aportes de pensiones,
salud o riesgos profesionales?’.

Otro ejemplo es el de aquellas entidades que sin presentar acumulacion
de pasivos de vigencias anteriores han copado el uso de sus fuentes
disponibles para inversion.

Obviamente, la recomendacion es diferente en los dos casos y también
diferira para las entidades que se encuentran entre las dos situaciones
descritas.
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a. Los casos extremos de crisis fiscal

En el ejemplo extremo la prioridad para la comunidad y para la
Administracion es el saneamiento de sus pasivos. Ninglin programa
de gobierno que se traduzca en Plan de Desarrollo desconociendo los
problemas fiscales de la entidad podra ser cumplido sin profundizar la
crisis fiscal de la entidad.

En estos casos debera recurrirse a las herramientas legales contenidas
en las Leyes 358 de 1997%, 550 de 1999?° y 617 de 2000 para disefiar
programas de ajuste que garanticen la viabilidad fiscal de la entidad y el
cumplimiento de sus competencias en materia de provision de bienes y
servicios publicos autorizados en la Constitucién y en la Ley.

A continuacidon se presenta un esquema de diagnostico y posibles
medidas de accién cuya profundidad estara sujeta a la gravedad de la
problematica identificada. El tiempo de duracion del ajuste depende de
la magnitud del pasivo y del valor del ahorro y rentas “reasignables” que
pueda destinar la entidad para su cancelacion.

. Esquema

El estricto cumplimiento de la Ley 617 de 2000 permite como minimo la
no generacion de déficit adicional por funcionamiento y en el mejor de
los casos garantiza ahorros importantes de ingresos propios que pueden
ser destinados a estos menesteres.

Si dichos ahorros no son suficientes y la magnitud del pasivo hace
imposible disefiar un plan de pagos creible, se debe estudiar seriamente la
posibilidad de formalizar un programa de saneamiento fiscal y financiero
en los términos del Decreto 192 de 2001 (articulo 11)*° y haciendo uso
de la autorizacion contenida en el articulo 12 de la Ley 617 de 2000
reorientar rentas “reasignables” por el tiempo que ello sea necesario al
saneamiento fiscal de la entidad®'.

En el peor de los casos la solucion a la problematica del pasivo puede
estar en la promocion de un acuerdo de reestructuracion de pasivos en
el marco de la Ley 550 de 199932

. Posibles medidas

A partir de la problemética identificada el marco fiscal de mediano plazo
debe sustentarse en un plan que establezca las acciones, medidas y metas
que conduciran a cumplir con los limites de gasto y endeudamiento
legales y/o a mejorar la situacion fiscal y administrativa de la entidad
territorial. Las acciones y medidas deberan estar orientadas, entre otros,
al logro de los siguientes objetivos:

2 Para un analisis

2

3

3

3!
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detallado de las
implicaciones de la
Ley 358 de 1997 y

su metodologia de
célculo lo invitamos a
revisar el documento
“Lineamientos

para el andlisis de

la capacidad de
endeudamiento de las
entidades territoriales”,
disponible en www.
minhacienda.gov.co;
asimismo, el anexo

a este documento
que actualiza dichos
célculos con los
cambios introducidos
por las Leyes 795,
819 de 2003y la
Resolucién trimestral
de la Superintendencia
Financiera sobre
coberturas de riesgo.

Los lineamientos
basicos sobre

los acuerdos de
reestructuracién de
pasivos han sido
esbozados en la
cartilla “Ley 550 de
1999” disponible en
www.minhacienda.gov.
co

Al respecto, se
sugiere revisar las
cartillas publicadas por
la Direccion General
de Apoyo Fiscal sobre
la puesta en marcha
de un programa

de ajuste. Ver esta
Guia y el documento
“Lineamientos para

el andlisis de la
capacidad de pago
de las entidades
territoriales” en www.
minhacienda.gov.co

En estas situaciones
es necesario tener

en cuenta los
procedimientos
establecidos en el
Decreto 4515 de 2007
que reglamenta el
articulo 19 de la Ley
819 de 2003.

La Ley 1116 de

2006 dejo vigente

la posibilidad de

que las entidades
territoriales acudan

a la reestructuracion
de sus pasivos para
recuperar su viabilidad
fiscal.

B
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a) Cumplir los indicadores y los limites de las leyes de disciplina fiscal;

b) Generar ahorro corriente positivo y superavit total en todos y cada
uno de los afos de vigencia del programa;

¢) Incrementar el recaudo de ingresos;
d) Disminuir y racionalizar gastos;
e) Mejorar el perfil de la deuda y las condiciones de repago;

f)  Fortalecer la eficiencia en las areas de gestion de personal, financiera
y administrativa.

Las acciones y medidas que se planteen deben ser viables y efectivas
para mantener en el tiempo el cumplimiento de los indicadores legales
o dar solucidn a la problematica que impida cumplir con la estimacion y
el logro de los objetivos planteados. Es deseable que su disefio supere
la vision coyuntural y que busque resultados perdurables. El Plan de
accion, de acuerdo con la vision que de la situacion fiscal de la entidad
se tenga, podria contener dos tipos de acciones.

1. Acciones de rapida ejecuciéon e inmediato resultado y de impacto
significativo, individual o en conjunto, en las cuentas del ente
territorial que tiendan a resolver en el corto plazo la magnitud del
déficit y el ahogo financiero. Son ejemplos de este tipo de acciones
las siguientes:

+ Refinanciar la deuda vigente en condiciones mas favorables para
la entidad.

* Depurar y recuperar cartera de los contribuyentes mas
representativos.

« Ajustar el presupuesto a las posibilidades reales de la entidad y
reducir rapidamente aquellos gastos que no cuentan con financiacién
o aquellos gastos redundantes o injustificados (congelacion de
noéminas, remuneracion de servicios técnicos), racionalizacién de las
plantas de personal adecuandolas a las verdaderas necesidades de
la Administracion.

_I 2. Acciones de impacto a mediano y largo plazo. Especialmente

aquellas que se orientan a sanear de manera perdurable las finanzas
de la entidad y a fortalecer la capacidad de gestion financiera,
administrativa y de personal. Como ejemplo de este tipo de acciones
tenemos:

» Reformas a la administracion tributaria (actualizacion de censos
de contribuyentes, adopcién de programas de fiscalizacion y control,
eliminacion de tramites innecesarios, refuerzos al régimen de
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sanciones, racionalizacion del régimen de exenciones y descuentos,
simplificacion de tarifas).

* Aplicacién de normas actualizadas en materia financiera (codigo
de rentas, estatuto organico de presupuesto, y plan general de
la contabilidad publica); organizacion de una administracion
financiera integrada y en consonancia con las funciones basicas
de una administracion moderna (rentas, presupuesto, tesoreria y
contabilidad).

+ Redisefio de la estructura organica de la administracion central,
descentralizada, 6rganos de control y corporacion de eleccion
popular,

» Adopciéon de planes de retiro de personal por supresion de
cargos**.

« Establecimiento de un sistema adecuado de gestion de personal
(procedimientos de seleccién, evaluacién, promocién y control,
elaboracién de manuales de procesos y procedimientos, etc.).

* Actualizacion de la historia laboral de los empleados y célculo del
pasivo pensional de la entidad.

+ Capitalizacion de los fondos de pensiones territoriales.
+ Cobro de cuotas partes pensionales.
 Revisidn de la legalidad de las pensiones vigentes.

« Enajenacion de activos y otros derechos, y fomento a la
participacion privada en la prestacion de servicios.

Asi mismo, es importante establecer un cronograma de ejecucion
para operacionalizar cada una de las acciones seleccionadas, con
el fin de puntualizar las metas, las actividades, los responsables y el
tiempo para ejecutarlas, de manera que se pueda verificar su avance y
cumplimiento.

Es necesario cuantificar el costo de las acciones contempladas, tales
como el valor de los gastos que se deben pagar como consecuencia
de los planes de retiro por supresion de cargos, los pasivos laborales
adeudados a dicho personal, la compra de equipos, etc.

b. No hay crisis fiscal, pero las fuentes para iniciar nuevos
gastos de inversion estan copadas

Mientras las fuentes para financiar inversién estén copadas, lo mas
responsable es evitar embarcar a la entidad en la ejecucion de un Plan de
Desarrollo que podria desestabilizar la situacion fiscal de la Administracion
y ubicarla en las condiciones descritas en el literal anterior.
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Al respecto, la
Direccién General

de Apoyo Fiscal

ha disefiado la

Cartilla “Estrategia
Institucional” que esta
a su disposicion en
www.minhacienda.gov.
co

Tenga en cuenta

que estas decisiones
deben estar
soportadas en
estudios técnicos y
previa revision de
cumplimiento de todos
los requisitos que
establece la ley segun
el tipo de vinculacion
de los servidores
publicos territoriales.
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Como se expreso en la introduccidn de este apartado, una opcién clara
es trabajar en la “eficiencia” con que se viene realizando la inversion
que tiene financiamiento. Administrar los recursos de manera tal que
con la misma cantidad sea posible mejorar la prestacion de los bienes y
servicios que demanda la comunidad, puede traer mejores dividendos
que iniciar nuevos proyectos sin que se cuente con fuentes reales para
financiarlos.

Si lo anterior no es suficiente, para financiar nuevo gasto de inversion3>
deberd tener en cuenta que la estimacion de ingresos y gastos a diez afios
debe mostrar que la entidad tendra en todas las vigencias capacidad legal
de pago, que de acuerdo a su categoria cumplira con los limites de gasto
del sector central y de transferencias a la corporacion administrativa y a
los 6rganos de control y que su deuda sera sostenible.

Adicionalmente, debe tenerse muy en cuenta que el incumplimiento de
los indicadores de las leyes de disciplina fiscal por parte de una entidad
territorial tiene entre otras consecuencias que la Nacién esté formalmente
impedida para brindar apoyo a la misma (articulos 80 de la Ley 617 de
2000, 19 de la Ley 819 de 2003 y 7 del Decreto 4515 de 2007).

2. El ahorro disponible no es suficiente para financiar la
totalidad del programa de gobierno

Las entidades en esta situacion cuentan normalmente con recursos
libres de afectacion que, en primer lugar, provienen de cumplir con los
limites de gasto de la Ley 617 de 2000 ya descritos en apartado anterior
(Ilamados ahorro propio); en segundo lugar, del sistema general de
participaciones de educacion, salud y propésito general; en tercer lugar,
de regalias directas y/o compensaciones por la explotacion de recursos
naturales no renovables; en cuarto lugar, de la sobretasa a la gasolinas;
y en quinto lugar del impuesto al transporte de hidrocarburos.

Sin embargo, los mismos no son suficientes para financiar el programa
de gobierno y por ello deben gestionar fuentes complementarias como
los recursos de contrapartida, las donaciones y el endeudamiento.

Respecto a los recursos de contrapartida y las donaciones lo fundamental
es conocer el procedimiento formal para acceder a este tipo de fuentes.
Es importante, en el caso de los municipios, ponerse en contacto con la
_I Secretaria de Planeacion Departamental, entidad que les asesorara en
cuanto al procedimiento para encaminar un proyecto a través del banco
de proyectos y sobre las posibilidades de apoyo en el Departamento.

% En este caso le aplica
la reflexién presentada
en el siguiente
apartado (2). Asimismo, sin perjuicio de los ministerios sectoriales, es importante

* ;s:jg'f;zmzt‘;asfs establecer contacto con el Departamento Nacional de Planeacion, entidad
ha sido destinadapor  que le suministrara la asesoria necesaria sobre el tipo de proyectos que
acto administrativo se pueden financiar con dichas fuentes y su capacidad de apalancar

territorial a financiar

gastos de inversion. proyectOS.
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Por ejemplo, en el Departamento Nacional de Planeacion le pueden
informar que el Fondo Nacional de Regalias en virtud de lo ordenado
por el articulo 48 la Ley 863 de 2003 debera descontar a titulo de
inversion regional el 50% para destinarlo al Fondo de Pensiones de
las Entidades Territoriales (FONPET). Ademas, que se ha decidido
en el Plan Nacional de Desarrollo (articulo 116 de la Ley 1151 de
2007) que los proyectos de inversién que se podran financiar con el
50% restante estaran dirigidos principalmente a recuperar el canal
navegable y atender inundaciones del rio Magdalena, prevenir y
atender desastres y calamidades a nivel nacional, recuperar el Macizo
Colombiano y ampliar coberturas en el sector de educacién en los
estratos mas pobres de la poblacion.

El endeudamiento publico surge ante la necesidad de financiar la parte
del plan de desarrollo que no se puede atender con el ahorro propio y las
rentas destinadas por la Constitucidn y la ley al gasto de inversién. Aunque
podria entenderse que lo principal es identificar dichas necesidades de
financiamiento, es de suma importancia tener en cuenta que el nivel
de endeudamiento esta restringido por la capacidad de la entidad para
asumir el costo financiero de determinado monto de crédito. Asi, es
posible encontrar entidades con altas necesidades de recursos de crédito
para financiar su plan de desarrollo, pero con una muy baja capacidad
de pago de la deuda.

La Ley 358 de 1997 ha establecido la forma de evaluar la capacidad de
pago de las entidades territoriales a través de los indicadores de solvencia
y sostenibilidad®” que miden la relacion de los intereses de la deuda con
el ahorro operacional y del saldo de la deuda con los ingresos corrientes
respectivamente. Asimismo, la Ley 819 completé dicha forma de medir la
sostenibilidad del endeudamiento a través de la relacion que existe entre
el pago de intereses y el ahorro primario.

Asi las cosas, con el fin de garantizar un monto sostenible de deuda las
entidades territoriales no pueden superar en cada vigencia las siguientes
relaciones®:

Intereses

; * 100 £ 40%
Ahorro Operacional

Saldo de la Deuda

Ingresos Corrientes

*100 < 80%

Adicionalmente, deben fijar metas anuales de superavit primario que
les permitan asegurar a mediano plazo un monto de deuda publica
que puedan servir cumplidamente. En este sentido se recomienda la
siguiente relacion:
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Mas adelante en la
cartilla se explican
dichos indicadores
con los cambios
traidos por las Leyes
795y 819 de 2003 y
por la Resolucién de
cobertura de riesgo de
la Superintendencia
Financiera.

La cartilla actualizada
sobre la aplicacion de
la Ley 819 de 2003
tiene una explicacion
de este indicador de
sostenibilidad de la
deuda.

Un analisis mas
profundo del célculo
de los indicadores

de endeudamiento

se hace al final en el
anexo de esta cartilla.

-



40 | a cartilla actualizada

sobre la aplicacion

de la Ley 819 de
2003 analiza de
manera profunda el
comportamiento del
indicador del ahorro
primario, concluyendo
que evidenciar

déficit primario

en una o varias
vigencias en el Marco
Fiscal de Mediano
Plazo no significa
necesariamente que
la deuda publica de
esa entidad territorial
sea insostenible. En
estos casos, la deuda
puede ser sostenible
si la magnitud de

ese déficit primario
es compensada por
superavits primarios
programados de
forma realista en otras
vigencias, dentro de
un horizonte de diez
afios. Recomendamos
analizar
concienzudamente
dicha cartilla.

Al respecto, la
Superintendencia
Financiera expide
cada trimestre una
resolucion por medio
de la cual se definen
los porcentajes de
cobertura de riesgo
de tasa de interés y
de tasa de cambio
para efectos de la
proyeccion de los
intereses y del saldo
de la deuda de los
entes territoriales.
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Ahorro Primario
* 100 2 100% o < = 1009%*°

Intereses

No obstante lo anterior, es necesario que la entidad evalte cuatro
aspectos que si bien no son formales si estan presentes dentro de su
realidad fiscal y afectan su capacidad de pago. Se trata de la posibilidad
real de refinanciar la deuda, el hecho de que la entidad se endeuda
con tasas de interés variable, la existencia de déficit acumulado de
vigencias anteriores y la financiacién sectorial de la inversion.

Si bien el indicador del articulo segundo de la Ley 819 sugiere que
lo importante es mantener un ahorro primario suficiente para evitar
situaciones de crecimiento excesivo de deuda. Una forma de lograrlo
es estabilizando la deuda en el tiempo, fijando metas de ahorro
primario iguales o superiores al pago de los intereses, con ello la
entidad territorial no tendria atrasos de pagos del servicio de su deuda
si tiene acceso asegurado a recursos frescos de crédito. Es decir, que es
perfectamente posible renegociar su pago con las entidades financieras
o que es factible acudir al mercado de capitales a través de la emision
de bonos para buscar el pago del capital.

Por ello, es fundamental que la entidad evaltie su posicion en el
mercado crediticio e identifique si le es facil que las entidades
financieras conviertan la renegociaciéon del pago del capital en una
practica normal o emitir bonos. Si la conclusion es que ello no le es
posible, se recomienda construir el marco fiscal de mediano plazo de
tal manera que el ahorro primario proyectado sea suficiente no solo
para cancelar los intereses, sino también para amortizar el capital de
la deuda.

Respecto a los intereses, recuerde que actualmente el principal riesgo
financiero que afronta el portafolio de la deuda de las entidades
territoriales es el de tasa de interés y de tipo de cambio. El portafolio de
su deuda interna esta contratado a tasa variable (DTF) y el saldo de la
deuda externa estd influido por la tasa de cambio. Asi, la cuantificacion
del riesgo esté directamente relacionada con el comportamiento de la
DTF y de la TRM.

Estas tasas presentan variaciones historicas que las caracterizan como
las mas volatiles del mercado. Por ello, la ley de responsabilidad fiscal
exige que al calcular los indicadores de endeudamiento se tenga en
cuenta esta caracteristica y se cree una especie de colchén que mida
al momento de la contratacion de la operacion de crédito si la entidad
territorial podré cubrir el pago de los intereses de dicho crédito cuando
las tasas DTF o TRM sufran cambios importantes*'.

Respecto al pasivo, es fundamental tener en cuenta que aunque la
norma no involucra la existencia de acreencias acumuladas de vigencias
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anteriores en el calculo de la capacidad de pago, es muy importante
tener en cuenta que la existencia del mismo alterara el flujo normal de
pagos de la entidad en el momento en que se decida a cancelarlo o
porque sea obligada a hacerlo a través de procesos juridicos*2.

Respecto a la financiacion sectorial, tenga en cuenta que las destinaciones
especificas establecidas desde la Constitucion y la ley para algunos
recursos hacen que la garantia real para servir un crédito no esté siendo
medida totalmente por los indicadores de endeudamiento.

Por ejemplo, la Administracién puede estar interesada en financiar un
proyecto de inversion en cultura por 3.000 millones de pesos y al revisar
sus indicadores de endeudamiento se encuentra que esta en instancia
de endeudamiento auténomo, pero que las rentas que puede utilizar
para cancelar el servicio de la deuda (amortizaciones e intereses) no son
suficientes para firmar el contrato de empréstito. Esto sucede porque los
indicadores de endeudamiento califican la capacidad global de pago,
pero no la capacidad sectorial.

Por ultimo, es imprescindible identificar las garantias de cada una de las
operaciones realizadas como un elemento que permitira establecer el
grado de libertad para comprometer gasto con las rentas que se emplean
para servir la deuda®.

3. El ahorro es suficiente para financiar el programa
de gobierno volcado en el plan de desarrollo

Sin perjuicio del procedimiento contemplado en la Ley 152 de 1994
sobre el plan de desarrollo, se llama la atencion en la necesidad de velar
por el cumplimiento de las normas de disciplina fiscal de tal manera
que el cumplimiento de las expectativas de las entidades en esta
situacion se sustente en el respeto a los indicadores de limite al gasto de
funcionamiento de la Ley 617 de 2000, de endeudamiento de la Ley 358
de 1997 y de responsabilidad fiscal de la Ley 819 de 2003.

42 Recuerde el lector
que en un apartado
anterior se hace un
analisis mas profundo
del tema del pasivo.
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Aunque formalmente
la garantia no es
necesariamente la I—
fuente de pago del
servicio de la deuda,
las destinaciones
especificas dadas
desde la Constitucion
y la ley, asi como la
practica comercial
han llevado a que la
garantia sea también
fuente de pago de

la deuda publica
contratada.
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Modificaciones al calculo de la capacidad de pago:
Leyes 358 de 1997, 795 de 2003, 819 de 2003
y Resolucion 1067 de 2007

El articulo 364 de la Constitucion Politica dispuso como principio general
que el endeudamiento de las entidades territoriales no puede exceder
su capacidad de pago. La Ley 358 de 1997 desarrolla este mandato
constitucional y asocia de manera directa la capacidad de pago a la
generacion de ahorro operacional.

La incorporacién del concepto de ahorro operacional obedece a la
necesidad de medir el potencial de recursos de que dispone una entidad
territorial para cubrir el servicio de la deuda y los proyectos de inversién,
una vez financiados los gastos fijos* Los indicadores previstos por la
ley para calcular el nivel de endeudamiento, son: Interés Deuda/Ahorro
Operacional y Saldo de la deuda/Ingresos Corrientes. La aplicacion de
estos conceptos permite determinar si el flujo del crédito compromete o
no la estabilidad financiera de la entidad deudora en el corto, mediano
o largo plazo. El primer indicador hace una evaluacion de la liquidez con
que cuenta una entidad para responder por el compromiso financiero en
el corto plazo; el segundo considera la sostenibilidad de la deuda en un
periodo de tiempo mayor a un afo.

La aplicacion de la Ley 358 de 1997 fue reglamentada entre otros actos
mediante los Decretos 696 de 1998, sobre el endeudamiento en el
sector central, y 610 de 2002 y 3480 de 2003 sobre el endeudamiento
del sector descentralizado.

Modificaciones

* Laley715de2001 modificé labase para calcularel ahorro operacional
al definir que el sistema general de participaciones destinado a gasto
social en educacion y salud no puede ser utilizado para apalancar
nuevo endeudamiento. En consecuencia, los ingresos corrientes y
los gastos de funcionamiento de los que trata la Ley 358 de 1997 no
deben contemplar los recursos que entran por la participacion en
educacion y salud, ni los gastos que se financian con los mismos.

«  Elarticulo 114 de la Ley 795 de 2003 derogo los articulos 4°y 5° de

_I la Ley 358 de 1997. Esto significa que a partir de la vigencia de dicha
norma no existe lainstancia de endeudamiento intermedia (semaforo

amarillo). Por ello, se entiende que la instancia de endeudamiento
critica (semaforo rojo) comienza cuando el indicador intereses sobre

4 Los necesarios

para garantizar la ahorro operacional es mayor al 40% y/o cuando el indicador saldo
normal operacién y H H H 0
D de la deuda sobre ingresos corrientes es superior al 80%.

la entidad, asi como

los derivados de En este sentido debe leerse el articulo 14 de la Ley 819 de 2003 cuando

decisiones judiciales o

legales. envia a la entidad territorial a realizar los procedimientos que exige la



Guia Metodolégica para la elaboracion del Marco Fiscal de Mediano Fiscal

Ley 358 de 1997 una vez se ha superado la instancia de endeudamiento
autonomo. Asi, si al realizar los célculos que exige la ley 358 de 1997, la
entidad territorial y la institucion financiera encuentran que el indicador de
solvencia supera el 40% o el de sostenibilidad el 80% deberén entender
que la operacion tendré que contar con la respectiva autorizacion de
endeudamiento del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

La Ley 819 de 2003 incorpordé nuevos elementos al célculo de los
indicadores de endeudamiento.

»  El articulo 14 establecié que la capacidad de pago de las entidades
territoriales se analizara para todo el periodo de vigencia del crédito
que se contrate y que la proyeccion de los intereses y el saldo de
la deuda tendran en cuenta los porcentajes de cobertura de riesgo
de tasa de interés y de tasa de cambio que seran definidos por la
Superintendencia Financiera.

Actualmente, el principal riesgo financiero que afronta el portafolio de la
deuda de las entidades territoriales es el de tasa de interés y de tipo de
cambio. El portafolio de su deuda interna esta contratado a tasa variable
(DTF) y el saldo de la deuda externa esta influido por la tasa de cambio.
Asi, la cuantificacion del riesgo esta directamente relacionada con el
comportamiento de la DTF y de la TRM.

Estas tasas presentan variaciones historicas que las caracterizan como
las mas volatiles del mercado. Por ello, la ley de responsabilidad fiscal
exige que al calcular los indicadores de endeudamiento se tenga en
cuenta esta caracteristica y se cree una especie de colchén que mida
al momento de la contratacion de la operacion de crédito si la entidad
territorial podra cubrir el pago de los intereses de dicho crédito cuando
las tasas DTF o TRM sufran cambios importantes.

Asi, la Superintendencia Financiera define cada trimestre los porcentajes
de cobertura de riesgo de tasa de interés y de tasa de cambio para
efectos de la proyeccidn de los intereses y del saldo de la deuda de los
entes territoriales.

*  El Articulo 15 reglamentd los créditos de tesoreria en las entidades
territoriales al establecer que se destinaran exclusivamente a atender
insuficiencia de caja de caracter temporal durante la vigencia fiscal y
deberan cumplir con las siguientes exigencias:

a) No podran exceder la doceava de los ingresos corrientes del afio
fiscal;

b) Seran pagados con recursos diferentes del crédito;

c) Deben ser pagados con intereses y otros cargos financieros antes
del 20 de diciembre de la misma vigencia en que se contraten;
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d) No podran contraerse en cuanto existan créditos de tesoreria en
mora o sobregiros.

« El articulo 16 establecié6 que a partir del 1° de enero de 2005,
sin perjuicio de lo establecido en las normas de endeudamiento
territorial, para la contratacion de nuevos créditos por parte de los
departamentos, distritos y municipios de categorias especial, 12 y
2? serd requisito la presentacion de una evaluacion elaborada por
una calificadora de riesgos, vigilada por la Superintendencia de
Valores en la que se acredita la capacidad de contraer el nuevo
endeudamiento.

«  El articulo 17 definié que las entidades territoriales deberan invertir
sus excedentes transitorios de liquidez en Titulos de Deuda
Publica Interna de la Nacidn o en titulos que cuenten con una
alta calificacion de riesgo crediticio o que sean depositados en
entidades financieras calificadas como de bajo riesgo crediticio.
Al respecto, el Decreto 1525 de 2008, reglamento6 la materia (ver
articulo 49).

« El articulo 18 indicé que los Institutos de Fomento y Desarrollo
o las instituciones financieras de propiedad de las entidades
territoriales podran realizar operaciones activas de crédito con las
entidades territoriales, siempre y cuando lo hagan bajo los mismos
parametros que rigen para las entidades financieras vigiladas por la
Superintendencia Financiera.

« El articulo 19 prohibio a la Nacién otorgar apoyos financieros
directos o indirectos a las entidades territoriales que no cumplan
las disposiciones de las Leyes 358 de 1997 y 819 de 2003. En
consecuencia, la Nacion no podrd prestar recursos, cofinanciar
proyectos, garantizar operaciones de crédito publico o transferir
cualquier clase de recursos, distintos de los senalados en la
Constitucion Politica.

«  Elarticulo 20 establecié que ninguna entidad territorial podra realizar
operaciones de crédito publico que aumenten su endeudamiento
neto cuando se encuentren en mora por operaciones de crédito
publico contratadas con el Gobierno Central Nacional o garantizadas
por este.

_I « Elarticulo 21 definié que las instituciones financieras y los institutos
de fomento y desarrollo territorial, para otorgar créditos a las
entidades territoriales, exigiran el cumplimiento de las condiciones
y limites que establecen las Leyes 358 de 1997, 617 de 2000 y 819
de 2003. Los créditos concedidos en infraccion de lo dispuesto no
tendran validez y las entidades territoriales beneficiarias procederan
a su cancelacion mediante devolucion del capital, quedando
prohibido el pago de intereses y demas cargos financieros al
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acreedor. Mientras no se produzca la cancelacion se aplicaran las
restricciones establecidas en la Ley 819 de 2003.

Conceptos basicos de la Ley 358 de 1997 actualizados

Teniendo en cuenta las modificaciones mencionadas asi como la doctrina
establecida hasta la fecha, se encuentra que para cada uno de los afos
en que esté vigente el crédito a contratar los conceptos basicos de la Ley
358 de 1997 son:

Intereses a calcular anualmente y durante toda la vigencia del
nuevo crédito. Deben incluir la cobertura de riesgo establecida
por la Superintendencia Financiera mediante resoluciones que
se actualizan cada trimestre, de acuerdo con la realidad de estos
mercados.

Los pagados durante la vigencia + los causados que van a ser
pagados en el resto de la vigencia + los de los créditos de corto
plazo + los de sobregiros + los de mora + los del nuevo crédito que
deban ser cancelados en la vigencia.

Saldo anual de la deuda a calcular anualmente y durante toda la
vigencia del nuevo crédito

Saldo de capital a 31 de diciembre de la vigencia anterior +
desembolsos efectivamente realizados a la fecha de cdlculo +
desembolsos por realizar en el resto de la vigencia, incluidos los del
nuevo crédito - amortizaciones efectivamente realizadas a la fecha
de cdlculo - amortizaciones por realizar en el resto de la vigencia,
incluidas las del nuevo crédito®.

Saldo de deuda de la vigencia anterior

Saldo de capital sobre los créditos vigentes a 31 de diciembre del
afio anterior.

Ahorro operacional

Es el resultado de restar de los ingresos corrientes, los gastos de
funcionamiento y las transferencias pagadas por las entidades
territoriales*®. Sobre estos conceptos es necesario hacer algunas
precisiones:

a) Ingresos Corrientes

La informacion sobre ingresos corrientes corresponde a los ingresos
presupuestados y efectivamente recibidos por la entidad territorial
en la vigencia fiscal inmediatamente anterior, incluidos los ingresos

45

46

Para efectos del
articulo 15 de la Ley
358 de 1997, se
entiende como deuda I_
neta la suma del
saldo de la deuda de
la vigencia anterior
+ desembolsos
realizados a la

fecha de calculo

— amortizaciones
realizadas a la fecha
de calculo.

Paragrafo articulo 2°,
Ley 358 de 1997.
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47

Paragrafo articulo 2°.

48 Sobre los rendimientos

49

financieros, tenga en
cuenta que no puede
contabilizar aquellos
que corresponden

a recursos que

no apalancan
endeudamiento
como los de las
participaciones de
educacion y salud del
sistema general de
participaciones, o del
régimen subsidiado.

Sobre los recursos
del balance, tenga en
cuenta que no puede
contabilizar aquellos
que corresponden
arecursos que

no apalancan
endeudamiento
como los de las
participaciones de
educacion y salud
del sistema general
de participaciones,

o del régimen
subsidiado. Tampoco
los de las reservas de
vigencias anteriores
incorporadas en el
presupuesto, porque
se trata de recursos
que pertenecen a otra
vigencia que no debe
proyectarse.

por recuperacion de cartera tributarios y no tributarios. Para estos
efectos, las Leyes 358 de 1997 y 715 de 2001 consideran ingresos
corrientes*’:

* Los tributarios

* Los no tributarios

* Las regalias

+ Las compensaciones monetarias efectivamente recibidas

* El Sistema General de Participaciones de Propésito General
* Los rendimientos financieros*

» Los recursos del balance*®

Asi mismo, para efectos del calculo del ahorro operacional, no deben
ser considerados como ingresos corrientes los siguientes:

» Los recursos de cofinanciacion;

* Elproducto de las cuotas de fiscalizacion percibido por los érganos
de control fiscal;

* Los ingresos percibidos en favor de terceros que, por mandato
legal convencional, las entidades territoriales estén encargadas de
administrar, recaudar o ejecutar;

* Los activos, inversiones y rentas titularizadas;
* El producto de los procesos de titularizacion;

* Losrecursos del Sistema General de Participaciones de Educacion
y Salud;

* El producto de la venta de activos fijos;

* El 20% de las estampillas que de acuerdo con el articulo 47 de la
Ley 863 de 2003 se destina a los fondos de pensiones.

* Las reservas presupuestales de la vigencia anterior incorporadas
en el presupuesto de la vigencia actual, de acuerdo con lo establecido
por el articulo 8 de la Ley 819 de 2003;y

* Los excedentes financieros de las entidades descentralizadas que
se transfieran a la administracion central:

b) Gastos de funcionamiento y transferencias pagadas

La informacion sobre gastos de funcionamiento comprende los
gastos efectivamente pagados y los causados durante la vigencia
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fiscalinmediatamente anterior. Tales gastos corresponden a los gastos
de personal (salarios, honorarios, prestaciones sociales y aportes a
la seguridad social), los gastos generales y las transferencias que por
todo concepto realice la entidad territorial, incluidos aquellos que se
encuentren presupuestados como gastos de inversion autorizados y
financiados con el sistema general de participaciones de proposito
general.

Evaluacion de la capacidad de pago

1. Instancia de endeudamiento autonomo (semaforo verde)

Una entidad territorial tendra capacidad de pago (seméforo verde),
cuando los indicadores dispuestos por la ley incluido el nuevo crédito
presenten los siguientes niveles en cada uno de los afios de vigencia de
este ultimo:

Intereses deuda / ahorro operacional < 40% y
Saldo deuda / ingresos corrientes < 80%

En este evento, la entidad territorial podré contratar el nuevo crédito
autonomamente, es decir, no requerird autorizaciones distintas a las
dispuestas en las leyes vigentes*.

2. Instancia de endeudamiento critico (semaforo rojo)

La entidad territorial presenta un nivel de endeudamiento critico
(semaforo rojo), cuando los indicadores rebasan los siguientes niveles
en cualquiera de los afios en que se pagara el crédito nuevo:

Intereses deuda / ahorro operacional > 40% o
Saldo deuda / ingresos corrientes > 80%

Noétese que cuando uno cualquiera de estos dos indicadores supera
los porcentajes sefalados la entidad estara en nivel de endeudamiento
critico, independientemente del valor que presente el otro indicador. En
esta instancia todas las entidades estan obligadas a solicitar autorizacion
para celebrar operaciones de crédito publico y, en consecuencia,
comprometerse con el cumplimiento de un Programa de Ajuste.

Ahora bien, a la hora de definir la capacidad de endeudamiento, el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico recomienda tener en cuenta
que la deuda financiera no es la tnica que afecta la sostenibilidad de
las finanzas en el mediano plazo. También la altera la acumulacion de
cuentas por pagar de vigencias anteriores. Por esta razén, para medir
la sostenibilidad de la deuda cubriendo los riesgos que significa la

50 El articulo 17 de la Ley
358 de 1997 sefala
que las autorizaciones
mencionadas en dicha
ley, no exoneran a las
entidades territoriales
del cumplimiento
de los requisitos
establecidos en las
normas vigentes para
la celebracién de
cualquier operacién
de crédito publico.
Algunas de esas
disposiciones son el
articulo 41, paragrafo
2° de la Ley 80 de
1993; el Decreto 2681
de 1993; los articulos
276 a 287 del Decreto-
ley 1333 de 1986 y los
articulos 214 a 227 del
Decreto-ley 1222 de
1986.
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existencia de otros pasivos, se recomienda sumar al saldo de la deuda
publica el valor de los pasivos ciertos no financieros vigentes al cierre del
afo anterior en que se hace el calculo y examinar su relacion contra los
ingresos corrientes de la entidad.

De la misma manera, consideramos que una medida adicional para
afinar el calculo financiero que mide la capacidad de endeudamiento,
es no tomar como ingresos corrientes los montos relacionados en los
rubros “recursos del balance” y “rendimientos financieros” porque alli se
recogen recursos que no entran de manera recurrente a la entidad, sino
que dependen de la gestion o no a la hora de ejecutar las fuentes con las
que cuenta la entidad territorial para financiar su desarrollo. Por ejemplo,
los recursos del superavit y de la cancelacion de reservas se reflejan alli
porque no se hizo la ejecucién de compromisos respectiva, pero esto no
significa que los pueda proyectar hacia el futuro, porque tal cosa seria como
aceptar la perpetuaciéon de problemas en la ejecucion de los recursos.
Asimismo, sucede con los recursos de las reservas que se deben llevar
a dicho rubro, pero que no pueden apalancar endeudamiento futuro
porque se trata de fuentes que pertenecen a otra vigencia. También con
los rendimientos financieros, que no solo dependen de la gestion, sino
de las condiciones del mercado de capitales.
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