REPUBLICA DE COLOMBIA

(GACETA DEL CONGRESO

SENADO Y CAMARA

(Articulo 36, Ley 5% de 1992)
IMPRENTA NACIONAL DE COLOMBIA

www.imprenta.gov.co

ISSN 0123 -9066

ANO XXXIII - N° 1154

Bogota, D. C., jueves, 15 de agosto de 2024

EDICION DE 40 PAGINAS

DIRECTORES:

GREGORIO ELJACH PACHECO

JAIME LUIS LACOUTURE PENALOZA
SECRETARIO GENERAL DE LA CAMARA

SECRETARIO GENERAL DEL SENADO

www.secretariasenado.gov.co WWW.camara.gov.co

RAMA LEGISLATIVA DEL PODER PUBLICO

CAMARA DE REPRESENTANTES

PROYECTOS DE LEY

PROYECTO DE LEY NUMERO 141 DE 2024 f

CAMARA

por medio de la cual se crea el Fondo de
Convergencia Economica Territorial (FCET) y se
dictan otras disposiciones.

Bogota, D. C., 5 de agosto de 2024.
Honorable Representante

JAIME RAUL SALAMANCA

Presidente Camara de Representantes
Secretario General

JAIME LUIS LACOUTURE PENALOZA
Cémara de Representantes

Referencia: Radicacion del Proyecto de Ley
numero de 2024 Camara, por medio de la cual
se crea el Fondo de Convergencia Economica
Territorial (FCET) y se dictan otras disposiciones.

Por medio de la presente nos permitimos radicar
el proyecto de ley, por medio de la cual se crea el
Fondo de Convergencia Economica Territorial
(FCET) y se dictan otras disposiciones” con la
finalidad de que surta su respectivo tramite.

Cordialmente,

B‘ ”“\m \X # E’R"’W\l(

Carlos Alberto Benavides Mora

oA

Senador de la Republica

Polo Democratico Alternativo - Coalicion Pacto Histérico

m, {
Clara Eugenia lépe bregén
Senadora de la Republita Pacto Historico

g?BERT DAZA GUE;ARA

Senador de la Repliblica
Polo Democratico - Pacto Histrico

SANDRA RAMIREZ LOBO SILVA

Senadora de la Reptiblica
Partido Comunes - Pacto Historico

ol

Eduard Sarmiento Hidalgo
Representante a la Cdmara
Cundinamarca

-

LEYLA MARLENY RINCON TRUJILLO
Representante a la Camara por el Huila
Polo Democratico - Pacto Histérico

e o @

Omar de Jests Restrepo Correa
Senador de la Reptblica
Partido Comunes - Pacto Histérico

o

Martha Lisbeth Alfonso Jurado
Representante a la Cimara por el
Tolima
Coalicién Alianza Verde - Pacto
Historico

ANDRES CANCIMANCE LOPEZ

Representante a la Camara Putumayo
Pacto Historico

VoMo adfatvwiton
PABLO CATATUMBO TORRES V.
Senador de la Repiblica

Partido Comunes- Pacto Histérico

e

CATALINA DEL SOCORRO PEREZ
PEREZ

Honorable Senadora de la Republica
Colombia Humana-Pacto Histérico

GLORIA INES FLOREZ SCHNEIDER
Senadora de la Reptiblica
Pacto Histérico — Colombia Humana

/Qad&?uwjb&

JAEL QUIROGA CARRILLO
Senadora de la Replblica
Unién Patriética- Pacto Histérico

Qoo

MAR'A JOSE Pi RRO RODRIGUEZ
Senadora de la Republica
Pacto Histérico




Pégina 2

Jueves, 15 de agosto de 2024

GACETA DEL CONGRESO 1154

PROYECTO DE LEY NUMERO 141 DE 2024

por medio de la cual se crea el Fondo de
Convergencia Economica Territorial (FCET) y se
dictan otras disposiciones

El Congreso de la Reptiblica de Colombia
DECRETA:
TITULO I
OBJETO

Articulo 1°. Objeto de la ley. La presente
ley tiene por objeto fomentar y fortalecer la
convergencia regional, dirigida al cierre de brechas
y el desarrollo de una mayor equidad territorial,
asi como potenciar las capacidades productivas de
los territorios segun sus vocaciones a través de la
promocion del desarrollo econémico y social entre
los departamentos.

Articulo 2°.  Creacion del Fondo de
Convergencia Economica Territorial (FCET).
Créase el Fondo de Convergencia Economica
Territorial (FCET), como una cuenta especial
administrada por EnTerritorio, sin personeria
juridica, mediante un patrimonio auténomo,
integrado por subcuentas correspondientes a
cada departamento para el respectivo giro de las
transferencias, con un financiamiento multifuente
con participacion de recursos publicos y privados.
El patrimonio auténomo se constituird mediante la
celebracion de un contrato de fiducia mercantil.

El Fondo constituira una fuente de financiamiento
con un enfoque de igualdad fiscal. Esto para efectos
de que los departamentos puedan compensar
su capacidad fiscal en cuanto a generaciones de
ingresos propios y de sus municipios, con el fin de
financiar inversiones habilitadoras e impulsoras del
desarrollo econdomico local, incluyendo las misiones
productivas de las que habla la presente ley.

El Gobierno nacional reglamentara lo previsto en
este articulo.

Paragrafo. El Fondo de Convergencia
Econoémica Territorial (FCET) serd un instrumento
adicional del Sistema de Financiamiento
Territorial, complementario al Sistema General
de Participaciones SGP y al Sistema General de
Regalias SGR.

Articulo 3. Misiones productivas. Las misiones
productivas son el conjunto de proyectos de inversion
que componen los programas supramunicipales y
de otros tipos de esquemas asociativos territoriales
establecidos por ley, y que son gestionados de
forma articulada entre la sociedad, las empresas y
los gobiernos territoriales para lograr un objetivo
comun en torno al cierre de brechas econdmicas
en las zonas mas rezagadas y con mayores
desigualdades y necesidades basicas insatisfechas
de cada departamento.

Paragrafo. La implementacion y funcionamiento
de las Misiones productivas serdn reglamentados
por el Departamento Nacional de Planeacion (DNP)

en un término no mayor a seis (6) meses contados
a partir de la entrada en vigencia de la presente ley.

TITULO 11

FINANCIAMIENTO Y ADMINISTRACION
DEL FONDO DE CONVERGENCIA
ECONOMICA TERRITORIAL (FCET)

Articulo 4°. Fuentes de financiacion del Fondo
de Convergencia Economica Territorial (FCET).
El Fondo de Convergencia Econdmica Territorial
(FCET) estara financiado por:

1. Aportes provenientes del Presupuesto
General de la Nacion por el término de duracion del
fondo, a partir de la aprobacion de la Ley General
del Presupuesto correspondiente al periodo fiscal
siguiente a la entrada en vigencia de la presente ley.

2. Recursos de
internacional.

cooperacion nacional e

3. Recursos y donaciones provenientes de
personas naturales o juridicas reguladas por normas
de derecho privado.

4. Cualquier otro recurso de destinacion

especifica dirigida a la cuenta.

Paragrafo. El Gobierno nacional se encargara
de reglamentar esta ley con el proposito de crear
instrumentos que incentiven la participacion del
sector privado.

Articulo 5°. Destinacion de recursos del
Fondo de Convergencia Economica Territorial
(FCET). Los recursos que ingresen al Fondo para la
Convergencia Economica Territorial se destinaran a:

1. Financiar inversiones de planes, programas
y proyectos que sean habilitadores del desarrollo
dirigidas a potenciar las cadenas y vocaciones
productivas de los territorios con mayores brechas
sociales y econodmicas, en la busqueda de una mayor
productividad, competitividad e integracion urbano
rural.

2. Financiar estrategias para el fortalecimiento
técnico en la formulacion y ejecucion de programas
y proyectos, asi como para la capacidad fiscal e
institucional.

3. Financiar los gastos de operacion del Fondo.

Paragrafo 1°. El Departamento Nacional de
Planeacion (DNP) sera la entidad encargada de
actualizar las formulas y criterios de distribucion
de los recursos entre departamentos y se encargara
de disenar politicas, herramientas, manuales y
protocolos de gestion, experimentacion y aprendizaje
a partir de los resultados obtenidos en las misiones
productivas o programas supramunicipales para
el cierre de brechas y la convergencia econdmica
territorial en el marco del FCET.

Paragrafo 2°. Los gastos de operacion del Fondo
se financiaran con cargo a los excedentes de los
recursos depositados en las respectivas subcuentas,
conforme con la reglamentacién que para tal efecto
expida el Gobierno nacional.
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Articulo 6°. [Identificacion de brechas y
seleccion de las Misiones Productivas. A través de
sus areas de desarrollo econémico o unidades de
innovacion y/o sus equivalentes, los departamentos
se encargaran de:

i) Identificar preliminarmente las brechas
econdémicas dentro del departamento.
i1) Diagnosticar preliminarmente las

vocaciones, los retos, las apuestas y el modelo
de desarrollo productivo de los territorios mas
rezagados.

iii) Definir las Misiones Productivas y su hoja
de ruta.

iv) Caracterizar a las comunidades de los
municipios donde se va a realizar la Mision
Productiva y demas actividades que impliquen la
ejecucion de estas.

Articulo 7°. Ejecucion de las Misiones
Productivas. los departamentos seran los receptores
directos de los recursos provenientes del FCET en su
respectiva subcuenta. Asi, bajo un esquema flexible
de administracion fundamentado en la innovacion
abierta, estos lideraran las Misiones Productivas de
cierre de brechas en sus municipios y subregiones.
El departamento serd autéonomo en la aprobacion
de las iniciativas y asignacion de los recursos que
ingresen a su respectiva subcuenta para financiarlas.

Paragrafo 1°. Cualquier miembro de las
comunidades u organizaciones del orden territorial
podra formular y presentar proyectos de inversion
enmarcados en la Mision Productiva respectiva,
para los cuales las areas de desarrollo economico
o unidades de innovacion y/o sus equivalentes del
departamento, deberan evaluar y emitir un concepto
de viabilidad.

Aquellos que sean viabilizados, seran registrados
en el Banco de Proyectos de Inversion de cada
departamento.

Paragrafo 2°. La aprobacion de los proyectos
estara a cargo del departamento el cual debera contar
con un concepto no vinculante de las Comisiones
Regionales de Competitividad e Innovacion.

Paragrafo 3°. La Gobernacion estard a cargo de
monitorear las actividades que se desarrollen de las
misiones productivas, asi como del funcionamiento
y operatividad del Fondo. El Departamento
Nacional de Planeacion (DNP) estara a cargo, en el
ambito de sus competencias, de evaluar el impacto
de los proyectos que fueren aprobados y ejecutados,
ademas de las auditorias que se estimen pertinentes.
Lo anterior sin perjuicio de las competencias a cargo
de los organismos de control.

TITULO 111
DISPOSICIONES FINALES

Articulo 8°. Régimen de Contratacion. El
régimen de contratacion y administracion del Fondo
sera de derecho privado. Asi mismo, estara sometido
al régimen de inhabilidades e incompatibilidades
previsto en la ley para tales asuntos. En todo

caso, para la ejecucion de los recursos que hagan
parte del fondo, los procedimientos de seleccion
de los procesos de contratacion deberan cumplir
los principios que rigen la funcion administrativa,
especialmente los de seleccion objetiva y pluralidad
de oferentes y aquellos definidos en el articulo 209
de la Constitucion Politica. En todo caso estaran
sujetos al control fiscal, penal y disciplinario.

Articulo 9°. Duracion del Fondo. El Fondo de
Convergencia Econdémica Territorial (FCET) tendra
una duracion inicial de 10 afios a partir de la entrada
en vigencia de esta ley, sin perjuicio de que se pueda
prorrogar por el mismo término.

Articulo 10. Reglamentacion. El Gobierno
nacional reglamentara las disposiciones contenidas
en la presente ley.

Articulo 11. Normas orgdnicas. Las
disposiciones contenidas en la presente ley son
normas de cardcter organico.

Articulo 12. Vigenciay derogatorias. Lapresente
ley rige a partir de la fecha de su promulgacion y
deroga las disposiciones que le sean contrarias.
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Exposicion de motivos
I. Contexto Nacional

En Colombia los arreglos institucionales, administrativos y fiscales del actual modelo de descentralizacion
han puesto el foco de la accion publica multinivel en el logro de resultados de la politica social sectorial, lo
cual ha sido consistente con una estructura de transferencias intergubernamentales cimentada especialmente
en el Sistema General de Participaciones (SGP). Sin embargo, el modelo no ha tenido en cuenta la necesidad
de impulsar a los departamentos y regiones para que sean sus propios promotores de desarrollo economico
y, por el contrario, ha confiado en que la convergencia econdmica territorial surgira como un efecto residual
de la implementacion de la agenda social.

En términos de desigualdad de ingresos, Colombia tiene una de las mas altas del mundo, pues los ingresos
del 10% de la poblacion mas rica es once veces mayor que la del 10% mas pobre, por eso el pais ocupa el
segundo lugar mas alto entre 18 paises de América Latina y el Caribe (ALC) y el mas alto entre todos los
paises de la OECD!. Igualmente, las disparidades en la base econdmica territorial son enormes en Colombia
—como en cualquier otro pais representativo de ALC—: el nivel de renta per cépita es nueve veces mayor en
el gobierno intermedio mas rico con respecto al mas pobre, y en promedio, la region registra cuatro veces el
nivel de disparidad econdmica territorial de paises de la OECD (BID, 2023).

Las brechas economicas territoriales en nuestro pais se presentan entre municipios, entre departamentos y
al interior de ellos, dibujando un marcado centralismo vertical —centro y periferia—, y otro de tipo horizontal
—intermunicipal, interdepartamental e intradepartamental—. Es asi como el PIB per capita sin actividad
extractiva 2022 de Vichada representa tan solo el 15% del PIB per capita de Bogota, D. C. (ver Figura 1), y el
denominado “tridngulo de oro extendido” configurado por Bogotd D. C. y los departamentos y las capitales
de Santander, Antioquia, Valle, Cundinamarca, Atlantico y Bolivar, concentra el 67% del PIB nacional y
el 72% del PIB industrial nacional. La concentracion del crecimiento econémico en estas aglomeraciones
obedece a una dindmica virtuosa en la cual la industria absorbe la fuerza de trabajo altamente calificada, la
tecnologia y los bienes y servicios. Esto a su vez, refuerza los factores que posibilitan el desarrollo como
la formacién laboral, la construccion de vias de comunicacion y la conectividad digital®. Sin embargo, este
patrén no ha sido extensivo e inclusivo para las demas regiones, subregiones y departamentos del pais.

Figura 1. Porcentaje del PIB per capita del departamento con respecto a
Bogota D.C. (sin actividad extractiva) - 2022

Fuente: Equipo Técnico de la Mision de Descentralizacion, con base en datos del DANE (2023).

De otra parte, las brechas en sentido horizontal también son significativas, pues los 50 municipios mas
ricos del pais generaron en promedio un Valor Agregado municipal per capita (VAM p.c.) en 2021 de $84
millones de pesos, mientras que los 50 mas pobres, un VAM p.c. promedio de $4 millones. Desde otra
lectura, mas de mil municipios del pais tienen un VAM p.c. inferior a los $50 millones y el resto mayor a esta
cifra. Esta geografia de la desigualdad economica se acentua incluso al interior de los departamentos mas
ricos del pais. Como se aprecia en Tabla 1, en los departamentos del triangulo de oro extendido, sus ciudades
capitales y areas metropolitanas concentran mas del 68% del VAM total del departamento. Por ejemplo, en
el Valle del Cauca, el VAM de Bolivar es solo el 9% del VAM de Yumbo.

Tabla 1. Participacion porcentual del Valor Agregado Municipal de la ciudad capital y del area metropolitana
en el Valor Agregado Municipal total del departamento

1
2

Informe de desigualdad y prosperidad compartida del Banco Mundial, 2021.
Dario I Restrepo, 2023. Descentralizacion asimétrica: politicas distintas para un pais megadiverso.
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Fuente: Equipo Técnico de la Mision de Descentralizacion con base en datos del DANE (2021).

Segtn el Observatorio de Ciudades del DNP, el
sistema de ciudades de Colombia estd conformado
por 151 municipios (18 aglomeraciones urbanas que
agrupan 113 municipios y 38 ciudades uninodales
en las cuales su expansion y desarrollo no supera
sus limites politico-administrativos). Este sistema
concentra el 74% del PIB nacional. A pesar de ello,
la desigualdad econdémica también se evidencia
entre las ciudades, pues si bien el Indice de
Ciudades Modernas mejoro6 entre 2010 y 2022, este
incremento se dio de forma desbalanceada, ya que el
componente econdomico tuvo una leve mejora, pero
solo para las ciudades mas avanzadas.

Las  brechas econdémicas y  sociales
interterritoriales e  intradepartamentales  han
persistido a lo largo del tiempo porque no se ha
configurado un instrumento de poder popular,
fortalecimiento comunitario, de tejido empresarial y
de articulacion y financiacion robusto. Lo anterior
para que las entidades territoriales tengan la
posibilidad de apalancar inversiones habilitadoras
y multiplicadoras de competitividad, productividad
y crecimiento econdmico (formacion del capital
humano, tecnologia, capital ambiental, tierras,
innovacion, infraestructura y conectividad, etc.)
acordes a sus propias vocaciones y aspiraciones de
desarrollo, y que compense la ausencia de ingresos
propios ocasionada por obstaculos econdmicos,
institucionales y geograficos de tipo estructural
imposibles de superar a pesar de los esfuerzos
fiscales realizados. La ausencia de recursos y de un
esquema agil y acertado de ejecucion de los mismos
ha recreado un circulo vicioso en el que las entidades

territoriales no cuentan con bases gravables o
hechos imponibles generadores de obligaciones
tributarias que aumenten su recaudo tributario Yy,
por lo tanto, tampoco cuentan con recursos para
financiar inversiones de impacto que les permita
conectar a las poblaciones con los servicios basicos y
mercados, ademas de atraer mano de obra calificada
y empresas a su territorio.

Otros vectores del retraso estructural son,
ademas de la escasa actividad econdmica, el alto
empleo informal3, la desactualizacion del catastro
multipropésito?, labaja gestion de cobro del impuesto
predial, el aislamiento geografico ocasionado por la
ubicacion en zonas de dificil acceso, las deficiencias
en la infraestructura vial® y las grandes distancias a

3 La proporcion de la poblacion ocupada informal-

mente fue de 56% en el trimestre de julio a septiembre
de 2023, siendo la menor en Bogota con un 32%, y la
mayor en Quibdé con un 68% (Gran Encuesta Integrada
de Hogares del Dane, 2023).

A partir de informacion suministrada por el Institu-
to Geografico Agustin Codazzi (IGAC), el Conpes 4128
“Reajuste de avaltos catastrales para la vigencia 2024”
manifiesta que la desactualizacion catastral predomina en
el 60,48 % del area urbana y en el 87,77 % del area rural de
los municipios del pais. Para la vigencia 2023, de un total
de 1.123 municipios, el 79.79 % presenta desactualizacion
catastral de mas de 10 afios en la zona urbana 'y 82,55 % en
la zona rural.

Estimaciones del DNP indican que el 70% de las vias
terciarias del pais son en afirmado, el 24% en tierra, y el
6% estan pavimentadas, y en promedio solamente el 19%
se encuentra en buen estado, el 41% en regular y el 40%
en mal estado. Citado en “Inversion de recursos publicos
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los centros poblados para acceder a los derechos y
servicios de educacion y salud, a los mercados®. Esto
sumado a la concentracion de la oferta institucional
de tramites y servicios productivos y empresariales
del nivel nacional en Bogota, el triangulo de oro

extendido y los nodos de las aglomeraciones’.

II. Contexto internacional

Transferencias de igualacion fiscal: la solucion
internacionalmente adoptada ante problemas
similares

Las brechas fiscales o las disparidades en la
base economica territorial han sido un problema
comun en los paises del mundo, desde grandes
naciones federales hasta pequefios paises unitarios.
Una forma de aportar a su reduccion ha sido la
combinacion de varios sistemas de transferencias
intergubernamentales (sistemas, fondos y tipos de
transferencias con diversos fines), los cuales incluyen
criterios de nivelacion fiscal, ya sea via ingresos
o via costos. Las transferencias de igualacion o
nivelacion actian como instrumentos de distribucion
de recursos financieros entre niveles de gobierno y
dentro de entidades territoriales pertenecientes a un
mismo nivel de gobierno. Esto para eliminar o reducir
la disparidad fiscal de tal manera que cada gobierno
subnacional pueda proveer bienes y servicios
publicos con coberturas y calidades similares, a
partir de un esfuerzo comun para la recaudacion de
ingresos propios. Segun el BID (2023), estas buscan
que los individuos reciban similares oportunidades
de prestacion de bienes y servicios publicos a cargo
de los gobiernos subnacionales, independientemente
del lugar donde residan, deben ser incondicionadas
o para proposito general, y deben contar con reglas
claras de financiamiento y formulas transparentes de
distribucion.

En los paises de la OECD predominan dos
modelos de nivelizacion®. El primero segin
la direccion y origen de las transferencias

en infraestructura de vias terciarias”, Revista Planeacion y
Desarrollo, noviembre de 2023.

Segtin el Observatorio de Ciudades, hay una relacion

entre la dindmica del PIB y la distancia a los nodos de las
aglomeraciones: el 29% de los municipios del pais esta
ubicado a menos de una hora de distancia de los nodos de
aglomeracion, y a su vez, concentra el 84% del PIB na-
cional, mientras que el 5% de los municipios no tiene co-
nexion terrestre con los principales centros poblados para
acceder a los servicios sociales basicos.
7 La Medida de Disponibilidad de Tramites calculada
por el DNP (2019) revela que para la mayoria de munici-
pios del pais es mas dificil y costoso acceder a los tramites
y servicios del Estado, especialmente a los relacionados
con el sector econdmico (comercio, industria y turismo,
educacion, transporte, minas y energia, ambiente y salud),
pese a que son la puerta de entrada para el ejercicio de de-
rechos y cumplimiento de deberes. Lo anterior se agrava si
se tiene en cuenta que aun no hay conectividad digital total
en el pais y prevalece el canal presencial sobre el digital (el
82% de los tramites son presenciales).

Jairo Nunez, 2023. Informe final de consultoria de
la Mision de Descentralizacion “Las trampas de pobreza
a nivel local en Colombia y la necesidad de un fondo de
convergencia regional”.

compensatorias en donde se puede dar una igualdad
horizontal (transferencias solidarias entre gobiernos
subnacionales de un mismo nivel jerarquico para
compensar a los que no tienen suficientes recursos
para cumplir con sus funciones y responsabilidades
de gasto) o vertical (transferencias de cierre de
brechas que fluyen desde el gobierno central hacia
los gobiernos subnacionales). El segundo segun la
naturaleza de la disparidad fiscal a mitigar: igualdad
de ingresos si se enfoca en atenuar las diferencias
en la capacidad de recaudacion tributaria per
capita entre distintas jurisdicciones, o igualdad de
costos si se busca minimizar las divergencias en
los costos per cépita asociados a la entrega de un
conjunto uniforme de bienes y servicios publicos,
lo cual implica estimar las divergencias y calcular la
poblacion total a atender.

En estos paises coexisten en promedio cinco
sistemas de transferencias intergubernamentales
basados en un enfoque de nivelacion fiscal
que representan el 2,4% del PIB y compensan
aproximadamente el 80% de las brechas
econdmicas territoriales®. Se destaca la experiencia
de Canada, que tiene dos sistemas de transferencias
de igualacion: uno para el financiamiento de los
territorios segin las necesidades de tributacion
fiscal para la provision de servicios publicos
comparables, y el otro para los estados, que consiste
en una igualacion fiscal horizontal de las provincias,
solo a partir de la capacidad fiscal. Los fondos
del sistema de igualacion surgen de impuestos
nacionales y estan sujetos a una tasa de crecimiento
en funcion del crecimiento promedio trianual del
PIB. Alemania sobresale por contar con variadas
transferencias y fondos, entre ellos el Fondo
Interregional no condicionado para los estados
federales (Linder) que se alimenta con impuestos
nacionales/federales (renta, patrimonio y ventas)
y con transferencias horizontales entre estados,
basadas en el ingreso promedio tributario per cépita
ponderado por poblacion y un factor diferencial de
costos. En cuanto a América Latina, ningun pais
(perteneciente o no a la OECD) ha adoptado de
forma explicita un enfoque de novelizacion fiscall?,
excepto México que incluye un componente
de igualacion de costos en las transferencias de
aportes a estados y municipios para la equidad en la
provision de servicios publicos. El resto ha creado
fondos con objetivos para promover el desarrollo
regional a partir de transferencias, especialmente
condicionadas del nivel central hacia el territorial,
como por ejemplo el Fondo de Compensacion
Regional y el Fondo de Compensacion Municipal
de Pert; el Fondo de Desarrollo Regional, el Fondo
de Reconversion Regional y el Fondo de Apoyo
Regional de Chile, y el Fondo de Participacion de los
Estados y el Fondo de Participaciéon de Municipios,
de Brasil (ver Tabla 2).

9 Blochliger, H., & Charbit, C. (2008). Fiscal Equal-
isation. OECD Economic Studies No. 44. 2008/1. ISSN
0255-0822.

BID, 2023. Descentralizacion fiscal y disparidades
regionales en América Latina. El potencial de las transfe-
rencias de igualacion.

10
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Tabla 2. Caracteristicas de las transferencias de igualacion fiscal en paises de la OCDE

Igualacion de % de brecha
Pais % PIB # Transferencias | ingresos e igualacién
compensada
de costos
Australia 0,5 1 Juntas 100
Austria 3.8 15 Separadas 64
Canada 1,0 2 Separadas 84
Alemania 2,0 13 Separadas 60
Federales y regio- Italia 3,0 5 S.eparada}? 91
nales México 3,7 8 Solo igualacion de 23
costos
Espafia 3.0 1 Solo igualacion de 100
costos
Suiza 3,0 7 Separadas 56
Promedio 2.5 7 72
Dinamarca 2,8 Separadas
Finlandia 3.8 4 Separadas 100
Grecia 1,2 10 Separadas 100
Japon 4,0 3 Solo igualacion de 100
costos
Noruega 0,5 2 Separadas 100
Unitarios Polonia 10 Separadas
Portugal 1,8 4 Juntas 100
Suecia 2,6 4 Separadas 100
Turquia 11 ) Solo .igualaci()n de 0
ingresos
Reino Unido 1 Separadas 100
Promedio 2,2 4 88
Promedio general 2,4 5 80

Fuente: Blochliger y Charbit, referidos por Jairo Nufiez en informe de consultoria de la Mision de
Descentralizacion, 2023.

En varios paises, gran parte de la financiacion
de los fondos y transferencias para la nivelacion
fiscal territorial proviene de ingresos nacionales.
Especialmente de los impuestos a la Renta (personas
naturales y sociedades) y al Valor Agregado (IVA) ya
que suelen ser los mas representativos en términos de
recaudo para este nivel de gobierno (OECD, 2022).
Para el efecto, se establecen acuerdos de reparto
0 coparticipacion entre los distintos niveles de
gobierno con un enfoque explicitamente igualador
en el que el nivel superior de gobierno recauda el

impuesto y una parte especifica de este ingreso se
comparte a los niveles subnacionales. En la figura
2 se presentan algunas experiencias internacionales.
En los paises federales de Alemania, Suiza y Brasil
se comparte una gran proporcion de los impuestos
de Renta ¢ IVA con los niveles subnacionales; en
paises unitarios como Finlandia y Suecia se cede
la totalidad del impuesto a la Renta - personas al
nivel local, y en Espafia se distribuye la mitad del
impuesto a la Renta de personas a las comunidades
autoénomas.

Figura 2. Acuerdos de reparto y coparticipacion de los gobiernos subnacionales en impuestos
nacionales

Renta: 47% para estados y
municipios
21,5% para estados (Fondo)
22,5% para municipios (Fondo)
3% regiones

Renta — personas: 50% para
comunidades auténomas

Renta federal: 21% para
cantones

S A

©

i~

4. Alemania

Para los Lander:
Renta - personas: 42%
Renta - sociedades: 50%
IVA: 49%

Renta — personas: 100% local

Renta — personas: 100% local

Fuente: Equipo Técnico de la Mision de Descentralizacion con base en Fiscal Federalismo, OECD
(2022).
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III Creacion del Fondo de Convergencia
Econémica Territorial, FCET

Objeto

Aportar a la convergencia econdmica
intradepartamental, regional y subregional del
pais, y de manera especifica, propiciar una mayor
equidad territorial, potenciar las capacidades
productivas de los territorios segun sus vocaciones,
y aumentar la productividad de todos los sectores. El
FCET sera un instrumento adicional del Sistema de
Financiamiento Territorial, complementario al SGP
y al SGR.

Desarrollo de la propuesta

Las enormes brechas econdmicas y sociales
interdepartamentales e  intradepartamentales,
las dificultades estructurales de los gobiernos
territoriales para generar ingresos que les permitan
apalancar las condiciones minimas para dinamizar su
desarrollo productivo, y la ausencia de un mecanismo
de compensacion y solidaridad financiera que
trascienda la politica social sectorial y respalde a los
territorios mas rezagados del pais para que irradien
prosperidad y oportunidades a sus comunidades,
hacen que sea imperativa la creacion del FCET, una
transferencia intergubernamental que, en sintonia
con la experiencia internacional, recoge el espiritu
de la nivelacion fiscal para complementar las demas
fuentes de financiacion del desarrollo territorial.

.Qué es el FCET?

EL FCET se plantea como un instrumento
de transferencias de nivelacion fiscal (vertical y
horizontal) para compensar las brechas economicas
intradepartamentales e interdepartamentales a través
del financiamiento de inversiones supramunicipales
habilitadoras de conectividad e integracion funcional
urbano-rural, y multiplicadoras de productividad,
competitividad y desarrollo econdémico en los
territorios mas rezagados de cada departamento.

Nivel de Gobierno a cargo del FCET

Las administraciones departamentales estaran a
cargo del FCET, lo que permitira brindarles respaldo
y fluidez financiera para gestionar con mayor
facilidad su rol, dado que es el departamento el nivel
de gobierno sobre el cual recae constitucional (CP -
Art. 298) y legalmente (Ley 715 de 2001 - articulo
74 y Ley 2200 de 2022 - articulo 4°) la competencia
de promover el desarrollo econémico dentro de
su territorio y complementar la accidbn municipal
e intermediar entre la nacion y los municipios. Lo
anterior significa que los departamentos seran los
receptores directos de las transferencias del Fondo
para que lideren las Misiones Productivas!! de cierre
de brechas, de forma colaborativa con los actores
1 Las misiones productivas hacen referencia al con-
junto de proyectos de inversion que componen los pro-
gramas supramunicipales, y son gestionados de forma
articulada entre la sociedad, las empresas y los gobiernos
territoriales para lograr un objetivo comin en torno al
cierre de brechas econdmicas en las zonas mas rezagadas
de cada departamento.

publicos, privados, las comunidades organizadas y
la sociedad civil de sus municipios y subregiones
mas rezagadas.

Esta apuesta se fundamenta en la solidaridad,
y su materializacion dependerd del pacto entre la
Nacion y los departamentos para aportar recursos,
experiencia y conocimiento para que todos los
gobiernos locales de un mismo departamento
logren ofrecer a sus comunidades las oportunidades
minimas de desarrollo e integraciéon econdmica,
tengan estos o no las dotaciones y habilidades
fiscales iniciales para financiar su oferta.

Destinacion de los recursos (objetivos de
politica)

Los departamentos financiaran con los recursos
del FCET programas supramunicipales (Misiones
Productivas) de desarrollo econdmico sustentable
orientados a resultados en el cierre de brechas
intradepartamentales y el fortalecimiento de la
integracion y las relaciones funcionales entre el
campo y la ciudad, entre municipios y entre grupos
poblacionales, a partir de las vocaciones economicas
de los territorios.

Desarrollo Econémico
'y
| 3

. Com peltitividad Va
+ Productiyidad

Comercici"r

'o' \\\‘.
Empleo .~ Mercados”
» / \

| Cadenas productivas

\ * .
\ Innovacion’

Capital natural 2/

4 J
Capital humano/ Tecnologia |
N _.

» Conectividad digital '

Infraestructura vial y
transporte

Esquema 1.

Por lo tanto, el FCET financiara inversiones
que sean habilitadoras del desarrollo, como por

ejemplo la infraestructura vial'?2 y de transporte, la

12 De conformidad con la evaluacion de impacto de

las inversiones realizadas en la red terciaria de Colombia
(DNP - Sinergia, 2021), por cada peso de aumento en
este tipo de inversiones se generan cinco pesos de va-
lor agregado municipal. se disminuye el area sembrada,
se incrementa el rendimiento agricola y se aumentan el
numero de empresas generadoras de empleo formal. Adi-
cionalmente, se generan externalidades positivas como el
aumento en el puntaje en lectura y matematicas del Saber
11, la disminucion en la tasa de desercion intra-anual, la
reduccion de la tasa de mortalidad general y mortalidad
infantil y el aumento en la cobertura de acueducto, aseo
y energia rurales. Otros estudios del DNP (Subdireccion
General de Prospectiva y Desarrollo Nacional) han en-
contrado que por cada $1 billon invertidos en obras civi-
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conectividad digital, y multiplicadoras de mercados,
comercio, empresas, industrias y emprendimientos,
como lo son el capital humano y ambientall3,
la innovacion y la tecnologia. entre otras, que
potencien las apuestas y cadenas productivas de los
territorios mas rezagados, en busqueda de una mayor
diferenciacion, productividad y competitividad.

Asi mismo, con cargo a estos recursos se
podran financiar programas y estrategias para el
fortalecimiento de capacidades y cooperacion
técnica en formulacion y ejecucion de programas y
proyectos, el robustecimiento de las dependencias
de desarrollo econémico o unidades de innovacion
de las gobernaciones, y la operatividad y el
despliegue de las Misiones Productivas con sus
respectivos esquemas de participacion para una
mayor transparencia y eficiencia del gasto.

Naturaleza y funcionamiento

El FCET sera una cuenta especial vinculada
a EnTerritorio bajo la administracion de un
tercero (patrimonio auténomo), con subcuentas
en cada departamento para el respectivo giro
de las transferencias. No tendra una estructura
administrativa propia, pero si permitira financiar
los gastos de su operacion, y podra contar con un
financiamiento multifuente (publico y privado).

Aligual que sucede con la distribucion del SGP, el
DNPseencargaradeactualizarlas formulasy criterios
de distribucion de los recursos entre departamentos,
a partir de un enfoque de igualacion fiscal: rezagos
de la capacidad fiscal departamental propia y la de
sus municipios con respecto al promedio nacional e
Indice de Ruralidad, denominado por el DNP como
fndice de Distancias y Densidades -, y de disefiar
politicas, herramientas, manuales y protocolos de
gestion, experimentacion y aprendizaje a partir de
los resultados obtenidos en las Misiones Productivas
0 programas supramunicipales para el cierre de
brechas y la convergencia econdmica territorial.

Tamaifio del Fondo: adopcion del enfoque de
igualacion fiscal

En sintonia con la experiencia internacional,
la aplicacion del enfoque de igualacion fiscal via
ingresos permite determinar el monto aproximado
de los recursos que seria necesario transferir a los
departamentos para que compensen su ausencia
de capacidad fiscal'*. En este caso, también se
contabilizan los recursos necesarios para compensar

les de infraestructura vial, se genera § 1,95 b. mas de PIB
y 30 mil nuevos empleos (directos e indirectos).

En los territorios con vocacion ambiental se promo-
veran las inversiones encaminadas a lograr nuevas opor-
tunidades econdmicas basadas en la riqueza del capital
natural (agua, suelo, bosques, biodiversidad, etc.) como
servicios ambientales y negocios verdes sostenibles (por
ejemplo, ecoturismo, industrias artesanales o de alimen-
tos).

La nivelacion de la capacidad fiscal de los departa-
mentos es necesaria porque, como se menciono, la com-
petencia de promover el desarrollo econdmico estd en
cabeza de este nivel de gobierno.

las brechas en capacidad fiscal de los municipios, en
primer lugar porque el monto total a compensar a
nivel departamental es relativamente bajo debido a
que este nivel de gobierno presenta inflexibilidades
estructurales en sus ingresos'® (alta dependencia
de impuestos al consumo de cigarrillo, tabaco y
licores, y pocos ingresos con libre destinacion que
provienen especialmente de rentas cedidas) que
arrojan un referente de comparacion igualmente
bajo. En segundo lugar, porque los municipios de
menor capacidad fiscal seran los beneficiarios de
los proyectos de inversion que se ejecuten en el
marco de las Misiones Productivas que lideren
los departamentos para impulsar el desarrollo
econdémico intradepartamental.

La sumatoria de los rezagos de capacidad
fiscal (ingresos propios per capita efectivamente
recaudados) de cada departamento y cada municipio
frente al promedio nacional departamental y
municipal, respectivamente, arroja un valor
indicativo de $16,2 billones!®, equivalente al 1,2%
del PIB. Mientras no se cuente con el céalculo de
la capacidad fiscal de las entidades territoriales a
partir de sus esfuerzos y potencialidades de recaudo,
se deberd emplear la variable de ingresos propios
(tributarios y no tributarios) per capita. Se espera
que, en un periodo no mayor a cinco anos, el DNP
y el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
(MHCP) cuenten con la medicion del esfuerzo fiscal
de los gobiernos subnacionales.

Criterios de distribucion

Los recursos del FCET se deberan distribuir
entre los departamentos del pais a partir de variables
o proxies de igualacion fiscal via ingresos y, en lo
posible, via costos!7: i) 50% segiin la sumatoria de los
rezagos de la capacidad fiscal departamental propia
y la de sus municipios con respecto al promedio
15 Henry Rodriguez y Gabriel Piraquive, 2015. Ana-
lisis comparativo y recomendaciones para el fortaleci-
miento fiscal de las entidades territoriales. Archivos de
Economia 13920, DNP.

Tomando como ejemplo la experiencia de Canada,
el calculo de las brechas se realizo de la siguiente mane-
ra: i) se utilizé como referente de comparacion el ingreso
per capita promedio a nivel departamental (municipal)
del afio 2019 en pesos de 2023: $ $363.200 y $809.320,
respectivamente; ii) se identificaron los departamentos
(municipios) situados por debajo del referente (recepto-
res); iii) se calcularon los valores de estos rezagos multi-
plicando la diferencia entre el valor de cada receptor y el
referente, por la poblacion del receptor. y iv) se sumaron
los rezagos departamentales (municipales) para encon-
trar el tamafio del Fondo. Este ejercicio lo propuso Jairo
Nuiez en su informe final de consultoria para la Mision
de Descentralizacion.

16

17 Si bien el Indice de Distancias y Densidades consti-

tuye un proxy de los costos relacionados con la conectivi-
dad vial, se recomienda avanzar en la cuantificacion real
de los costos y necesidades de gasto para la provision de
los bienes, servicios y equipamientos necesarios para ge-
nerar las condiciones que propicien una mayor productivi-
dad y competitividad, y la estimacion de la temporalidad
necesaria para suplirlos.
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nacional; y ii) 50% por el indice de Distancias y
Densidades (PNUD-DNP), el cual incluye densidad
poblacional y tiempo de viaje hasta los nodos de
aglomeraciones.

Al aplicar estos criterios de distribucion bajo
el supuesto de que el FCET cuenta con recursos
anuales que representan como minimo el 1,2%
del PIB ($16,2 billones de 2023), se lograria una
distribucion en la cual el departamento de Cordoba
recibiria la mayor partida del FCET (5,5% del

Fondo) porque cuenta con las mayores disparidades
fiscales a nivel departamental y municipal, y un
componente significativo de ruralidad (ver figura
3). Le seguirian en magnitud de transferencias los
departamentos de Narifio, Antioquia, Cauca y Norte
de Santander, en donde predominan las brechas entre
los municipios. Entre tanto, el departamento que
menor asignacion tendria seria San Andrés, ya que
no cuenta con municipios, pero aun asi recibiria el
1,3% del Fondo, debido al componente de ruralidad
(distancias y densidades).

Figura 3. Distribucion departamental del FCET
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Fuente: Equipo Técnico de la Mision de Descentralizacion.

Como se puede apreciar la figura 4, la distribucion de las transferencias per capita por departamento
revela que el mayor efecto compensatorio del FCET estaria en los departamentos con menor crecimiento
econdémico; mayor ruralidad, dispersion poblacional y aislamiento geografico y funcional, y mayor capital
natural: Vichada, San Andrés, Guaviare, Vaupés, Arauca, Guainia, La Guajira y Amazonas. Son estos
departamentos los que mayores inversiones deben realizar para conectar e integrar a los municipios rurales
y a los que estan ubicados en areas de dificil acceso e incomunicados de los mercados, flujos economicos,
oportunidades laborales y servicios publicos esenciales.

Figura 4. Asignacion per capita del FCET por departamento
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Fuentes de financiamiento

La magnitud anual del Fondo representa el
valor minimo de las transferencias verticales que
se requerirdn para avanzar gradualmente en la
compensacion de las brechas fiscales territoriales.
Para el efecto, se propone que la nacion realice un
acuerdo de coparticipacion gradual en impuestos
nacionales (IVA, Renta) que se traduzca en una
mayor participacion en los Ingresos Corrientes de
la Nacion (ICN)!8 o que dé paso a una reasignacion
gradual a los departamentos de las partidas del
Presupuesto General delaNacion (PGN)de Inversion
que estan direccionando las unidades ejecutoras
del orden nacional (ministerios, departamentos
administrativos y sus unidades ejecutoras adscritas
y vinculadas) hacia los territorios, en tematicas

economicas!'® —lo que por supuesto ha sido posible
18 Los recursos de transferencias del FECET equival-
drian a 5.87% de los ICN.

Estas partidas del PGN que han sido “recentraliza-
das” en cuanto a que podrian ser ejecutadas por el nivel
territorial ya que también son su competencia, representan
aproximadamente el 36% del PGN de inversion de 2023
($17,7 billones) y son 3 veces lo que actualmente reciben
las entidades territoriales por concepto de Propdsito Gene-
ral del SGP para atender todas las necesidades distintas a

19

por la concurrencia de competencias de los distintos
niveles de gobierno en los sectores de inversion—,
hasta cubrir el tamafio anual del Fondo (ver tabla 3
y figura 5).

Dado que las inversiones econdmicas necesarias
para el cierre de brechas de desarrollo econémico
local demandaran recursos adicionales a las
transferencias de la nacion, el Fondo requerira de
multiples acuerdos de solidaridad horizontal a través
de los cuales podran concurrir recursos provenientes
del sector publico y privado para la financiacion
o cofinanciacion: SGR, SGP o recursos propios
de entidades territoriales, aportes de entidades
descentralizadas, recursos de cooperacion nacional e
internacional, donaciones, rendimientos financieros
de los recursos administrados por el patrimonio
autonomo y demads aportes y recursos que obtenga
el Fondo o se le asignen a cualquier titulo.

educacion. salud y agua potable y saneamiento basico. La
pregunta que surge es: por qué el balance de la aplicacion
de los principios de subsidiariedad, complementariedad y
concurrencia entre los niveles de gobierno arroja una so-
brecarga en la nacioén para ejecutar inversiones que bien
podrian liderar los gobiernos subnacionales segun las ne-
cesidades, prioridades y aspiraciones de sus propios terri-
torios?

Tabla 3. Gradualidad de las transferencias del FCET para el cierre de brechas fiscales

Transferen-
cias adicio-
nales cada
afio (millo-
nes de

Orden de re-
cepcion  de
transferencias

pesos de

2023)

Grupo 1 - Afio

1 1.212.172

Grupo 2 - Afio

) 966.131

Grupo 3 - Afio

3 1.182.766

Grupo 4 -Afio

4 1.415.983

Grupo 5 - Afio

5 1.928.378

Grupo 6 - Afio

6 1.707.138

Grupo 7 - Afio

7 1.944.171

Grupo 8 - Afio

] 1.476.399

Grupo 9 - Afio

9 1.913.064

Grupo 10 -

Afio 10, 2.473.191

Transferen-
0121.5 acumll " | Cierre de
lativas al aflo

. brechas fis-
(millones cales (%)
de pesos de °
2023)
1.212.172 7%
2.178.303 13%
3.361.069 21%
4.777.052 29%
6.705.430 41%
8.412.569 52%
10.356,739 | 64%
11.833.139 |73%
13.746.203 | 85%
16.219.393 | 100%

16.219.393

Fuente: Equipo Técnico de la Mision de Descentralizacion.
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Figura 5. Gradualidad de las transferencias del FCET por grupos de departamentos
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Fuente: Equipo Técnico de la Mision de Descentralizacion.

Administracion del FCET

El esquema organizacional y de administracion
del FCET se fundamentard en la autonomia
departamental para la administracion y asignacion
de los recursos, y en la innovacion abierta como
lineamiento metodolégico para potenciar las
instancias existentes y movilizar los actores de
abajo hacia arriba en la construccion colaborativa
de las apuestas productivas para el cierre de brechas
intradepartamentales.

Segiin  Chesbrough (2003)2°, la innovacién
abierta implica en la investigacion y el desarrollo
de la innovacion en el sector publico la adopcion
de elementos multifuente (crowdsourcing) y datos
abiertos para aprovechar las ideas, la experiencia
y los recursos del entorno organizacional externo
con el fin de abordar un problema o lograr objetivos
especificos. Esta apertura de gobierno conlleva
necesariamente a una mayor participacion publica
y compromiso civico en la medida que, de forma
colaborativa, se pueda recopilar informacion y
perspectivas; plantear retos, desarrollar y probar
nuevas ideas, soluciones o productos, experimentar;
mejorar la capacidad institucional, construir o
ampliar la comunidad y aumentar la conciencia de
lo publico.

En la practica, la adopcion de este enfoque
llevard a que cada departamento sea responsable
de administrar y asignar los recursos que reciba de
transferencias del FCET para liderar las Misiones
Productivas de cierre de brechas econdmicas,
y movilizar a las Comunidades Territoriales?!

20 Henry Chesbrough, H. W. (2003): Open Innova-
tion. The New Imperative for Creating and Profiting from

Technology, Boston: Harvard Business School Press.

21 Las “Comunidades Territoriales” hacen referencia

desde las bases y a los actores que conformaran
los ecosistemas solucionadores. Para el efecto,
los protagonistas de la estructura organizacional
interna seran las areas de desarrollo econdmico
o las unidades de innovacion que existan en las
gobernaciones, las cuales se encargaran de:

1. Identificar —de manera preliminar— las
brechas econdémicas dentro del departamento.

2. Diagnosticar —de manera preliminar— las
vocaciones, los retos, las apuestas y el modelo de
desarrolloproductivodelosterritoriosmasrezagados,
mediante la colaboracion en el intercambio de datos
e informacion abierta proveniente del sector ptblico,
el sector privado, la academia, los expertos y demas
interesados, y el analisis de su participacion dentro
de la Agenda departamental de competitividad e
innovacion.

3. Definir las Misiones Productivas o los
programas supramunicipales y su hoja de ruta: a
partir del diagndstico preliminar, establecer los
objetivos y resultados esperados de cada Mision,
su temporalidad, los municipios, subregiones o
zonas mas rezagadas o desconectadas de los nodos a
potenciar.

4. Mapear a las Comunidades Territoriales
de los municipios donde se va a realizar la Mision
Productiva: estas pueden estar conformadas por los
gobiernos locales de los municipios a potenciar; las

a los actores del gobierno territorial, el sector privado y
empresarial, las organizaciones de sociedad civil, los ac-
tores comunitarios, la academia, y los demas ciudadanos
interesados en participar en didlogos de construccion co-
lectiva para definir los desafios que debe responder cada
Misioén, plantear las mejores alternativas de solucion y
proponer la conformacion de redes con los actores estra-
tégicos para la implementacion de alianzas y proyectos.
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asociaciones de municipios; subregiones; centros
de investigacion; instituciones educativas y de
formacion para el empleo; pequefios productores;
campesinos; empresarios; emprendedores;
comercializadores; acopios; camaras de comercio;
gremios; lideres comunitarios; organizaciones de la
sociedad civil, y demas ciudadanos e interesados.

5. Activar a las Comunidades Territoriales
de los municipios donde se va a realizar la Mision
Productiva: se trata de emprender procesos de
dialogo abierto con las Comunidades Territoriales
para validar el diagnéstico preliminar, plantear
los retos, idear soluciones, y sugerir los actores
que deben conformar el Ecosistema solucionador
—encargado de cumplir la Mision—. Este trabajo
colaborativo de abajo hacia arriba permite legitimar
y transparentar las inversiones que apruebe cada
departamento, toda vez que estas surgiran del seno
de las Comunidades.

6. Gestionar la conformacion del Ecosistema
de innovacion: el Ecosistema es la red de actores
que se encargard de brindar soluciones, cooperar
técnicamente, proponer proyectos dentro del marco
de la Mision. El departamento deberd convocar y
formalizar la conformacion de cada Ecosistema y
su respectiva gerencia —preferiblemente periodica
y rotativa—. Si asi lo deciden las Comunidades
Territoriales, ellas mismas pueden formar parte del
Ecosistema, asi como también pueden participar
actores publicos y privados de otras subregiones
0o municipios que deseen compartir sus mejores
practicas, invertir recursos o integrar a los actores
de los municipios mas rezagados en los eslabones de
las cadenas o apuestas productivas de cada Mision.

Bajo esta logica, las empresas y actores fuertes
de los nodos, asi como sus gobiernos locales, podran
apoyar solidariamente a los municipios rezagados.
Con ello, el circulo nodal o de concentracion
econdémica se volvera movil y gravitara en otras
zonas, ampliando asi las relaciones funcionales al
interior de cada departamento.

7. Efectuar seguimiento a la ejecucion de
las Misiones Productivas: en concordancia con el
modelo de administraciony suenfoque de innovacion
abierta, cualquier actor de las Comunidades
Territoriales y de los Ecosistemas de Innovacion
podra formular y presentar proyectos de inversion
enmarcados en la Mision Productiva respectiva, y
estos seran viabilizados y registrados en el Banco de
Proyectos de Inversion de cada departamento.

Dando alcance al principio de autonomia
territorial, la aprobacion de los proyectos estard a
cargo del departamento el cual debera convocar
periddicamente a las Comisiones Regionales de
Competitividad e Innovacidon para contar con su
consejo —no vinculante. En todos los casos, en
los proyectos aprobados deben estar incluidos los
municipios cuya capacidad fiscal sea inferior a la
del promedio departamental. Entre tanto, cualquier
actor que haga parte del Ecosistema solucionador de
la Mision podré ejecutar proyectos de la Mision, si
asi lo decide el departamento.

8. Finalmente, se espera que el control social
fluya de manera natural por parte de las Comunidades
Territoriales, que el departamento efectue el
monitoreo y seguimiento de los proyectos, y que el
DNP y los organismos de control hagan lo propio
segin sus funciones: evaluaciones?? periddicas
de impacto y sostenibilidad —para verificar los
resultados de las Misiones y sus proyectos—, y
auditorias, respectivamente.

Gobiernos locales  Aso. de municipios
Centros investigacion
Subregiones . ,
— / Instituciones educativas
Pequefios productores

Campesinos
Empresarios

Emprendedores
Camaras de comercio

Comunidades
Territoriales

Gremios

Lideres comunitarios
QOrganizaciones sociedad civil

Figura 6. Rol de los actores del FCET en el
ciclo de gestion de los proyectos de las Misiones
Productivas o Programas Supramunicipales

* Comunidades
ulaci , Territoriales

/" * Ecosistemas de
innovacién
‘ @ 3. Aprobacién
e * Comunidades Territoriales
v - (control social)
o * Gobernacién
:jl 5. Seguimiento, (monitoreo)
Ecosistemas de control y evaluacién * DNPy érganos control
innovacién (evaluacién de impacto y

auditoria)

|

Gobernacién

* Gobernaciones,
con asesoria de las
Comisiones
Regionales de
Competitividad e
Innovacién

Fuente: Equipo Técnico de la Mision de
Descentralizacion.

IV RELACION DE POSIBLES
CONFLICTOS DE INTERES

El régimen de conflicto de interés de los
Congresistas y la consagracion del mismo como
causal de pérdida de investidura se encuentran en
el articulo 286 de la Ley 5* de 1992 y en el articulo
183 de la Constitucion Politica de Colombia,
respectivamente.

Aunado a lo anterior, el Consejo de Estado ha
establecido en la jurisprudencia que el conflicto de
intereses se estructura en situaciones especialisimas
en las que el interés privado rivaliza de forma
22 La distribucion de las transferencias estaria sujeta
a los resultados obtenidos por los departamentos en la
ejecucion de los programas y proyectos, y en el cierre de
brechas intradepartamentales.
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incompatible con el interés general, por lo que al
Congresista se le genera la prohibicion de tomar
parte en cualquier tipo de asuntos que puedan generar
un beneficio para si o para terceros vinculados
a ¢él, en contravia de las reglas de transparencia e
imparcialidad que deben regir el legislativo.

De conformidad con lo expresado, se indica que
no hay motivos que puedan configurar un conflicto
de interés en el presente proyecto de ley.

Atentamente,

e b

Carlos Alberto Benavides Mora
Senador de [a Reptiblica

Polo Democratico Alternativo Coalicion Pacto Histérico
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PROYECTO DE LEY NUMERO 142 DE 2024
CAMARA

por la cual se dictan disposiciones organicas en
materia de sostenibilidad fiscal para las entidades
territoriales.

Bogota, D. C., 5 de agosto de 2024.
Honorable Representante

JAIME RAUL SALAMANCA

Presidente Senado de la Republica
Secretario General

JAIME LUIS LACOUTURE PENALOZA
Céamara de Representantes

Referencia: Radicacién del Proyecto de Ley
nimero de 2024 Camara, por la cual se dictan
disposiciones organicas en materia de sostenibilidad
fiscal para las entidades territoriales

Por medio de la presente, nos permitimos radicar
el proyecto de ley, por la cual se dictan disposiciones
organicas en materia de sostenibilidad fiscal para
las entidades territoriales, con la finalidad de que
surta su respectivo tramite.

Cordialmente,

ﬁ =~:\a> }X &R\"\N\l 19

Carlos Alberto Benavides Mora

A\

Senador de la Republica

Polo Democratico Aliernativo - Coalicion Pacto Histérico

e

SANDRA RAMIREZ LOBO SILVA
Senadora de la Republica
Partido Comunes - Pacto Histérico
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Eduard Sarmiento Hidalgo
Representante a la Camara
Cundinamarca
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Omar de Jesus Restrepo Correa
Senador de la Republica
Partido Comunes - Pacto Histérico

Ri;BERT DAZA GUgARA

Senador de la Republica
Polo Democratico - Pacto Historico

LEYLA MARLENY RINCON TRUJILLO
Representante a la Camara por el Huila
Polo Democratico - Pacto Histérico
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PABLO CATATUMBO TORRES V.
Senador de la Reptiblica

Partido Comunes- Pacto Histérico

a Lez Quurrogec—
EL QUIROGA CARRIELO

Martha Lisbeth Alfonso Jurade
Representante a la Camara por el
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Historico

Omar de Jesus Restrepo Correa
Senador de la Republica
Partido Comunes - Pacto Histérico
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PROYECTO DE LEY NUMERO 142 DE 2024

por la cual se dictan disposiciones organicas en
materia de sostenibilidad fiscal para las entidades
territoriales

El Congreso de la Republica de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Objeto. La presente ley tiene por
objeto expedir normas organicas en materia de
sostenibilidad fiscal, a través de la adopcion y la



GACETA DEL CONGRESO 1154

Jueves, 15 de agosto de 2024

Pégina 15

definicion del contenido de una regla fiscal de
caracter territorial con el propdsito de fortalecer
la capacidad fiscal e institucional de las entidades
territoriales.

Articulo 2°. Ambito de aplicacion. Las
disposiciones de la presente ley se aplicaran a
las cuentas fiscales de las entidades territoriales,
que comprenden el sector central y el sector
descentralizado, de acuerdo con la metodologia que
para tal efecto defina el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico.

Paragrafo 1°. Para estos efectos, se incorporan
dentro de las cuentas fiscales como entidades
del sector descentralizado los establecimientos
publicos, las unidades administrativas especiales
con personeria juridica, las empresas industriales y
comerciales del Estado y sociedades de economia
mixta con participacion publica mayoritaria que no
desarrollen actividades industriales o comerciales en
competencia con el sector privado o que dependan
de transferencias, contratos o convenios del sector
central para su funcionamiento.

Paragrafo 2°. Se excluyen de la aplicacion de
esta disposicion las empresas de servicios publicos
domiciliarios, las entidades promotoras de salud,
las instituciones prestadoras de salud, las empresas
sociales del Estado y las demds sometidas a un
régimen juridico especial, como las empresas de
loterias y las empresas licoreras.

Articulo 3°. Regla fiscal territorial. La regla
fiscal territorial tiene como objetivo asegurar
la sostenibilidad de las finanzas publicas de las
entidades territoriales, fortaleciendo un marco
de autonomia fiscal. Para este efecto, la regla
fiscal territorial estd integrada por los siguientes
indicadores:

Nro. | Indicador Formulacion

Relacion objetos de gastos / ingresos

1 Gasto . . .,
corrientes de libre destinacion < 80%

Relacion intereses / ahorro operacio-

Deuda nal <60%

publica | Relacién saldo de la deuda / ingresos
corrientes < 100%

100% del pasivo

Pensional .
pensional

Contractual % monto contrato

% reclamacion

3 Provision Judicial C .
judicial

Gestion de
riesgos de
desastres

% por definir

Garantia de

L % por definir
créditos /P

4 Garantia

Paragrafo 1°. Para el célculo de los indicadores
de la capacidad de pago, se aplicara lo dispuesto por
el articulo 6° de la Ley 358 de 1997, modificado
por el articulo 30 de la Ley 2155 de 2021, y demas
disposiciones complementarias.

Paragrafo 2°. La realizacion de las provisiones
pensionales y de contingencias se efectuara a través
de los fondos existentes previstos a nivel legal y la

subcuenta territorial correspondiente se incorporara
para efectos del computo y el balance del resultado
de la aplicacion de la regla fiscal a la respectiva
entidad territorial.

Paragrafo 3°. Los indicadores se aplicaran a los
establecimientos publicos, unidades administrativas
especiales con personeria juridica, empresas
industriales y comerciales del Estado y sociedades
de economia mixta que no desarrollen actividades
industriales o comerciales en competencia con el
sector privado o que dependan de transferencias,
contratos o convenios del sector central para su
funcionamiento.

Paragrafo 4°. El Gobierno nacional a través
del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en
pleno consenso con los departamentos, distritos y
municipios deberan definir la metodologia técnica
para determinar el calculo de la provision de gestion
de riesgos y desastres y de la garantia de crédito,
en un plazo de 8 meses a partir de la vigencia de la
presente ley.

Articulo 4°. Calculo de los indicadores. Los
indicadores a que se refiere la presente ley se
calcularan anualmente en el superavit primario y
se expresaran en el Marco Fiscal de Mediano Plazo
de la respectiva entidad territorial para los ciclos
fiscales que alli se determinen.

Paragrafo. E1 Marco Fiscal de Mediano Plazo
tiene caracter vinculante y debe ser aprobado por la
corporacion territorial respectiva.

Articulo 5°. Superavit Primario. El superavit
primario de la entidad territorial esta compuesto por:

a) Ingresoscorrientes. Comprendenlosingresos
del sector central, de las entidades descentralizadas
a que hace referencia la presente ley, los recursos
de proposito general del Sistema General de
Participaciones y los provenientes de otros niveles
de gobierno autorizados normativamente para
financiar gasto corriente, excluyendo los ingresos
por rendimientos financieros, las transacciones
de unica vez, los ingresos afectados por vigencias
futuras y demas compromisos de largo plazo que
conlleven garantias de pago.

b) Objetos de gasto. Comprenden los gastos
de personal y de servicios personales incorporados
dentro de la clasificacion de adquisicion de
bienes y servicios del sector central, las entidades
descentralizadas a que hace referencia la presente
ley y la Asamblea, el Concejo, la Contraloria
y la Personeria, segin el caso, asi como los
causados para financiar instrumentos financieros
que administren autonomamente recursos de las
entidades territoriales excluyendo el servicio de
deuda, sobre cuyo resultado se efectuara el calculo
de los indicadores de operacion, deuda y provision
de la respectiva entidad territorial.

Paragrafo 1°. El superavit primario se calculara
de acuerdo con la metodologia que para tal efecto
defina el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
en coordinacion con el Departamento Nacional de
Planeacion y previo concepto técnico del Comité



Pégina 16

Jueves, 15 de agosto de 2024

GACETA DEL CONGRESO 1154

Auténomo de la Regla Fiscal al que se refiere el
articulo 13 de la Ley 1473 de 2011, modificado por
el articulo 61 de la Ley 2155 de 2021.

Paragrafo 2°. Para efectos del superavit
primario de la entidad territorial, tas transacciones
de Unica vez son las operaciones que tienen un
efecto transitorio sobre el superavit primario y que
por lo tanto no conducen a cambios sostenidos en
la situacion de las finanzas publicas de la respectiva
entidad territorial.

Articulo 6°. Coherencia. Lareglafiscal territorial
se materializa a través del Marco Fiscal de Mediano
Plazo, el cual tiene efecto vinculante. El Plan de
Inversiones del Plan de Desarrollo Territorial,
el Marco de Gasto de Mediano Plazo, el Plan
Financiero, el Plan Operativo Anual de Inversiones
y el Proyecto de Ordenanza o de Acuerdo de
Presupuesto General de la entidad territorial, deben
ser consistentes con la regla fiscal contenida en el
Marco Fiscal de Mediano Plazo y sujetarse a los
indicadores y ciclos fiscales alli definidos.

Articulo 7°. Marco de Gasto de Mediano Plazo.
El Marco de Gasto de Mediano Plazo contendra
las proyecciones de las principales prioridades
sectoriales y los niveles maximos de gasto,
distribuidos por sectores y componentes de gasto del
Presupuesto General de la entidad territorial para un
periodo de cuatro (4) afos. El Marco de Gasto de
Mediano Plazo se revisara anualmente y tiene efecto
vinculante.

El Gobierno nacional reglamentara el
Marco de Gasto de Mediano Plazo para las
entidades territoriales y definird los parametros y
procedimientos para la cuantificacion del gasto y la
forma como concurrirdn los 6rganos que hacen parte
del Presupuesto General de la respectiva entidad
territorial. Cada propuesta de presupuesto de gastos
debera proveer la motivacion, cuantificacion y
evaluacion de los programas alli incluidos.

Articulo 8°. Cumplimiento de limites de gasto. En
el evento que un departamento, distrito o municipio,
como minimo durante tres (3) periodos fiscales
consecutivos, supere cualquiera de los indicadores a
los que se refiere la presente ley, debera adoptar un
Programa de Saneamiento Fiscal y Financiero con
el propdsito de restablecer su sostenibilidad fiscal
y acceder a recursos del crédito, conforme con la
metodologia definida por el Ministerio de Hacienday
Crédito Publico, quien reglamentara las condiciones
de adopcion 'y ejecucion  correspondientes,
incluyendo los parametros generales de evaluacion
de los programas a que hace referencia este articulo
y tendra a cargo la viabilidad y evaluacioén de los
mismos.

Paragrafo. Mientras no se adopten y ejecuten
estas medidas la entidad territorial no podra celebrar
operaciones de crédito publico ni acceder a recursos
de otros niveles de gobierno.

Articulo 9°. Clasificacion de objeto de gasto. Los
conceptos de objeto de gasto comprenden los gastos
de personal y de servicios personales incorporados

dentro de la clasificacion de adquisicion de bienes y
servicios, conforme con el Catalogo de Clasificacion
presupuestal para Entidades Territoriales y
Descentralizadas.

Articulo 10. Revision de indicadores. FEl
Gobierno nacional, de manera general o particular,
podré adelantar la revision anual de los indicadores
a los que se refiere la presente ley, considerando
la informacién financiera aportada a través del
Formulario Unico Territorial o el instrumento
que haga sus veces, que permita evidenciar,
por razones de fuerza mayor, caso fortuito o
excepcionales, modificaciones a los porcentajes
e indicadores fiscales previstos en la presente ley.
Estas modificaciones hacen referencia a un desvio
temporal del cumplimiento de los indicadores
fiscales fijados en el articulo 3° de la presente ley.

Para este efecto, el Gobierno nacional, a través
del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
en coordinacion con el Departamento Nacional
de Planeaciéon (DNP) y previo concepto técnico
del Comité Autonomo de la Regla Fiscal, definira
una metodologia que considere, entre otros, los
siguientes criterios:

1. Comportamiento del ciclo econémico.
2. Cambios por producto de choques exdgenos.
3. Contextos inflacionarios.

4. Cambio en la naturaleza, composicion o
destino de los ingresos corrientes.

5. Necesidades justificadas de incremento de
objetos de gasto.

6. Duracién maxima de la desviacion de los
indicadores fiscales.

7. Magnitud de la desviacion.

8. Senda de retorno al pleno cumplimiento de
los indicadores fiscales.

Articulo 11. Se adicionara el siguiente paragrafo
2° al articulo 6° de la Ley 448 de 1998:

“Pardagrafo 2°. El cumplimiento de los aportes
al Fondo de Contingencias de las Entidades,
conforme la certificacion otorgada por la Direccion
General de Crédito Publico y del Tesoro Nacional
del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
serd requisito para la celebracion de operaciones
de crédito publico por parte de las entidades
territoriales, asi como para la celebracion de
contratos de concesion y de asociacion publico-
privada regulados por la Ley 1508 de 2012 y demas
disposiciones complementarias ”.

Articulo 12. Monitoreo, seguimiento Yy
evaluacion de resultados del gasto de inversion
territorial. El Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico adelantard el monitoreo, seguimiento y
evaluacion de resultados de los indicadores que
conforman la regla fiscal territorial incorporada
para el cuatrienio respectivo en el Marco Fiscal
de Mediano Plazo, con el propdsito de asegurar el
cumplimiento de los objetivos de sostenibilidad
fiscal territorial.
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Articulo 13. El articulo 5° de la Ley 819 de
2003, modificado por el articulo 325 de la Ley 2294
de 2023 quedara de la siguiente manera.

“Articulo 5°. Marco Fiscal de Mediano plazo
para Entidades Territoriales. Anualmente, en

los departamentos, distritos v _municipios, el
Gobernador o Alcalde deberda presentar a la
respectiva Asamblea o Concejo para su aprobacion,
en_el_ mismo periodo en_el cual se deba presentar
el proyecto de presupuesto, el Marco Fiscal de
Mediano Plazo, que debe contener como minimo:

a) El Plan Financiero contenido en el articulo
4°de la Ley 38 de 1989, modificado por el inciso 5°
de la Ley 179 de 1994,

b) La proyeccion debidamente soportada.

para el respectivo periodo de gobierno y el periodo
cuatrienal, de los indicadores y el balance primario
neto a que hace referencia la presente ley;

¢) Las metas de superavit primario al que
hace referencia el articulo 2° de la presente ley, asi
como el nivel de deuda publica y un andlisis de su
sostenibilidad;

d) Las acciones y medidas especificas en las
que se sustenta el cumplimiento de las metas, con
sus correspondientes cronogramas de ejecucion;

e) El Marco de Gasto de Mediano Plazo al
gque hace referencia el articulo 8° de la Ley 1473
de 2011

f)  El informe de resultados fiscales de la
vigencia fiscal anterior. Este informe debe incluir,
en caso de incumplimiento de las metas fijadas en
el Marco Fiscal de Mediano Plazo del ario anterior,
una explicacion de cualquier desviacion respecto a
las metas y las medidas necesarias para corregirlas.
Si se ha incumplido la meta de superavit primario
del ario anterior, el nuevo Marco Fiscal de Mediano
Plazo tiene que reflejar un ajuste tal que garantice
la sostenibilidad de la deuda publica;

g) La estimacion del costo fiscal de las
exenciones tributarias existentes en la vigencia

anterior y_el impacto de los ajustes tributarios
que se proyecta efectuar durante el periodo de
gobierno;

h)  Una relacion de los pasivos exigibles y de
los pasivos contingentes de naturaleza judicial,
contractual ensional _que_afectan o puedan
afectar la situacion financiera de la entidad
territorial;

i)  Elcosto fiscal de las ordenanzas o acuerdos
sancionados en la vigencia fiscal anterior y el costo
estimado de los proyectos de ordenanza y acuerdo
que se provecta expedir durante el periodo de
gobierno.

j)  Elincremento es esperado en el recaudo de

los ingresos propios como resultado de las medidas
de_esfuerzo fiscal a_implementar por la_entidad

territorial.

k)  El anadlisis de la situacion financiera de las
entidades del sector descentralizado que incluya

como minimo el analisis del pasivo de las entidades
descentralizadas y su impacto contingente en el
resultado de los indicadores de las normas de
responsabilidad fiscal territorial, y determinar y
cuantificar /as acciones que la entidad territorial
prevea ejecutar para mitigar los riesgos, mantener
el equilibrio financiero de dichas entidades y evitar
su impacto en las finanzas del sector central de la
entidad territorial.

Paragrafo. El Marco Fiscal de Mediano Plazo
de las entidades territoriales deberd contener
la descripcion de las estrategias, instrumentos,
medidas, costos y tiempos para garantizar su
cumplimiento. Los concejos municipales y asambleas
departamentales al aprobar el presupuesto y el
plan de inversiones del plan de desarrollo deberdn
asegurarse de que estos sean consistentes con el
Marco de Gasto de Mediano Plazo de la entidad
territorial. El control al cumplimiento de lo referido
en el presente articulo estarda a cargo de las
Contralorias del orden territorial en el marco de las
auditorias de control regular”.

Articulo 14. El articulo 12 de la Ley 819 de 2003
quedara de la siguiente manera:

“Articulo 12. Vigencias futuras ordinarias
para entidades territoriales. En las entidades
territoriales, las autorizaciones para comprometer
vigencias futuras seran impartidas por la asamblea
o0 concejo respectivo, a iniciativa del gobierno local,
previa aprobacion por el Confis territorial o el
organo que haga sus veces.

Se podra autorizar la asuncion de obligaciones
que afecten presupuestos de vigencias futuras
cuando su ejecucion se inicie con presupuesto de
la vigencia en curso y el objeto del compromiso se
lleve a cabo en cada una de ellas siempre y cuando
se cumpla que:

a) El monto maximo de vigencias futuras, el
plazo y las condiciones de las mismas consultelas
metas plurianuales e indicadores del Marco Fiscal

de Mediano Plazo:

b) Como minimo. de las vigencias futuras que
se soliciten se debera contar con apropiacion del
quince por ciento (15%) en la vigencia fiscal en la
que estas sean autorizadas;

¢) Cuando se trate de proyectos que conlleven
inversion nacional deberd obtenerse el concepto
previo y favorable del Departamento Nacional de
Planeacion.

La corporacion de eleccion popular se abstendra
de otorgar la autorizacion si los proyectos objeto
de la vigencia futura no estan consignados en el
Plan de Desarrollo respectivo y si sumados todos
los compromisos que se pretendan adquirir por esta
modalidad y sus costos futuros de mantenimiento
y/o administracion, se excede su capacidad de

endeudamiento o se incumplen los indicadores que
conforman la regla fiscal territorial.

La autorizacion por parte del Confis para
comprometer presupuesto con cargo a vigencias
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futuras no podra superar el respectivo periodo de
gobierno. Se exceptuan los proyectos de gastos de
inversion en aquellos casos en que el Consejo de
Gobierno previamente los declare de importancia
estratégica.

En las entidades territoriales, queda prohibida
la aprobacion de cualquier vigencia futura, en el
ultimo anio de gobierno del respectivo alcalde o
gobernador, excepto la celebracion de operaciones
conexas de crédito publico y las vigencias futuras
requeridas para asegurar el funcionamiento del
sector central del respectivo departamento. Distrito
0 municipio v programas de inversion prioritarios
que requieren continuidad mientras se aprueba el
plan de desarrollo del nuevo gobierno territorial.
En este evento, la vigencia futura no podrd exceder
el mes de junio del afio siguiente y el gobernador
0 alcalde podra efectuar la armonizacion
presupuestal requerida para cumplir con su
programa de gobierno durante el periodo de los 6
meses de inicio de su periodo de gobierno”.

Articulo 15. Funciones del Comité Autonomo de
la Regla Fiscal. Ademas de las funciones previstas
en el articulo 14 de la Ley 1473 de 2011, modificado
por el articulo 61 de la Ley 2155 de 2021, el Comité
Autoénomo de la Regla Fiscal tendra las siguientes:

a) Pronunciarse y emitir concepto formal
sobre el informe de cumplimiento de la regla
fiscal subnacional que le presente el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico;

b) Pronunciarse sobre las proyecciones que,
en materia de sostenibilidad de largo plazo de
las finanzas publicas territoriales, le presente el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico;

e) Emitir concepto técnico previo sobre la
metodologia para calcular el superdvit primario
territorial que le presente el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico en coordinacion con el
Departamento Nacional de Planeacion;

d) Emitir concepto técnico previo sobre la
metodologia para la revision anual de los indicadores
de gasto, de deuda y de provision a que se refiere la
presente ley;

e) Efectuar andlisis de consistencia entre el
comportamiento de la regla fiscal territorial con
el contenido de los principales instrumentos de la
politica fiscal y su consistencia con los resultados
del Balance del Gobierno General y del Sector
Publico No Financiero.

Articulo 16. Normas orgdnicas. Las
disposiciones contenidas en la presente ley son
normas de cardcter organico.

Articulo 17. Vigencia y derogatoria. La presente
ley rige a partir de la fecha de su promulgacion y
deroga las disposiciones que le sean contrarias.

Cordialmente,

e M W

Carlos Alberto Benavides Mora
Senador de la Republica

| Polo Democratico Alternativo - Coalicion Pacto Histérico

Proyecto de ley “Por la cual se dictan disposiciones organicas en materia de
sostenibilidad fiscal para las entidades territoriales”.

D s s,

SANDRA RAMIREZ LOBO SILVA
Senadora de la Republica
Partido Comunes - Pacto Histérico

Eduard Sarmiento Hidalgo
Representante a la Camara
Cundinamarca
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LEYLA MARLENY RINCON
TRUJILLO
Representante a la Camara por el

Omar de Jesus Restrepo Correa
] Senador de la Republica
Huila Partido Comunes - Pacto Histérico

Polo Democratico - Pacto Histérico
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PABLO CATATUMBO TORRES V.
Senador de la Reptiblica ROBERT DAZA GUEVARA
Senador de la Repliblica
Polo Democréico - Pacto Historico

Partido Comunes- Pacto Histérico
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Senadora de la Repfiblica
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Honorable Senadora de la Republica
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EXPOSICION DE MOTIVOS
I. Laliteratura fiscal especializada

A. Qué es una regla fiscal

En su condicion de responsable de los indicadores
fiscales agregados o macroecondomicos, el nivel
nacional de gobierno tiene a su cargo la definicion
de la politica fiscal, dentro de la cual introduce la
regla fiscal como una restriccion de largo plazo
sobre el comportamiento de las finanzas, que se
expresa en términos de un indicador de resultado
como el balance presupuestal, el gasto, la deuda o
un mayor agregado macroecondmico. Par cumplir
este rol, la regla fiscal actia mediante indicadores
e instituciones fiscales, asi como procedimientos
presupuestales (hard  budget  constraints)
requeridos para su implementacion los que, para
efectos operativos, vinculan la regla a “limites
numéricos”! o cuantitativos. El rol de estos limites
es el de imponer una restriccion de largo plazo en
la politica fiscal, fijando cortapisas en los agregados
presupuestales, que les permite operar como
instrumento contraciclico para contener presiones en
la expansion del gasto y asegurar la responsablhdad
fiscal y la sostenibilidad de la deuda?.

De esa manera, el objetivo de la regla fiscal
deviene en el de asegurar que los formuladores de
la politica fiscal disefien instrumentos dirigidos
a asegurar la sostenibilidad fiscal, fortalecer la
transparencia y proveer el mercado financiero con
el mensaje de que las instituciones presupuestarlas
se hallan en una senda correcta de politica fiscal>.

1 Braun, M., Tommasi, M. Fiscal Rules for Subna-
tional Governments. Some organizing principles and
Latin American experiences. Paper prepared for the IMF/
World Bank Conference Rules-Based Fiscal Policy in
Emerging Market Economies. Oaxaca, México, Febru-
ary 14 - 16, 2002. Pég. 2.

Restrepo Bernal, M. Public Debt Dynamics, Prima-
ry Deficits and Fiscal Rules. Universidad de los Andes.
Bogota, D. C. 2019. Pag. 3.

Restrepo Bernal, M. Public Debt Dynamics, Pri-
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B. Tipos de regla fiscal

Para cumplir con el objetivo descrito, una regla fiscal puede expresarse en cuatro diferentes tipos
relacionados con el balance presupuestal, el gasto, la deuda y el ingreso, que imponen limites en cada uno
de los correspondientes agregados macroeconémicos con incidencia en las instituciones presupuestales®,
conforme se muestra en la tabla 1 siguiente:

Tabla 1. Tipos de regla fiscal

Tipo Contenido
Balance Impone un limite en la diferencia entre los ingresos y los gastos totales, usualmente
presupuestal establecido como un porcentaje del Producto Interno Bruto (PIB), La ventaja de este

tipo de reglas es que se focaliza en factores que pueden ser controlados a través de
la maniobrabilidad de la politica fiscal (en el ingreso y en el gasto), permitiendo a
los formuladores de politica ser efectivos en preservar o alcanzar la sostenibilidad
de la deuda. Sin embargo, la regla de balance presupuestal puede incentivar lo que
se conoce como “contabilidad creativa” (creative accounting), en la cual el gasto
es ajustado en orden a alcanzar el objetivo o limite fiscal.

Gasto Corresponde al limite total del gasto corriente o primario, que pueda aplicarse
sobre el gasto real o nominal y que es usualmente fijado en términos absolutos
o como tasas de crecimiento. Esta regla sobre el gasto tiene tasas elevadas de
cumplimiento que otro tipo de reglas fiscales, por cuanto estas reglas limitan una
parte del presupuesto sobre la que el gobierno tiene un mayor margen de control.
Adicionalmente, son faciles de entender por los formuladores de politica y por el
publico en general. De este modo, fijando limites al gasto operacional, la regla
controla la mayoria de los conceptos discrecionales en materia de gasto y de esa
manera corrige la tendencia al déficit. Sin embargo, esta regla no puede influenciar
directamente el balance fiscal o la deuda publica y puede incentivar a los gobiernos
a reducir gastos productivos en lugar de gasto corriente, que es politicamente menos
dificil de adoptar.

Deuda Esta regla es usada cuando el principal objetivo es hacer que el stock de deuda
converge a cierto valor o limitarlo a determinado nivel. La ventaja de las reglas
de deuda publica consiste en que son faciles de interpretar por los formuladores
de politica y el publico en general, principalmente por su indicador de stock corno
limite. La desventaja es que carece de nivel 6ptimo de relacion de deuda, lo que
limita la efectividad de la regla. En adicion, la relacion de deuda es influenciada por
otros factores que no se hallan bajo el control del Gobierno como el crecimiento del
PIB, la tasa de cambio o el crecimiento de la poblacion, entre otros.

Ingreso A diferencia de los otros tipos de regla fiscal, la relacionada con el ingreso
es “bidireccional”, significando que puede ser un piso o un techo fijado sobre el
total del ingreso del Gobierno. Cuando la regla recae sobre el ingreso, expresada
como un piso, su objetivo es incentivar el recaudo de los ingresos. Por su parte,
cuando es expresada como un techo, estd dirigida a prevenir excesivas cargas
tributarias. Adicionalmente, este tipo de regla tiende a ser prociclico por cuanto
puede requerir incentivos tributarios en tiempos dificiles para alcanzar el piso y
limitar la movilizacion del ingreso e incentivar ahorros en tiempos superavitarios
debido al techo. Mas aun, las reglas sobre el ingreso no tienen un vinculo directo
con la sostenibilidad de la deuda y, de ese modo, son insuficientes para asegurar o
incrementar una amplia sostenibilidad fiscal en si misma.

Fuente: Restrepo Bernal, M. Public Debt Dynamics, Primary Deficits and Fiscal Rules. Universidad de
los Andes. Bogota. D. C. 2019. Pag. 4. (Traduccion libre del autor).

Debe anotarse que, si bien cada una de estas reglas esta dirigida a un diferente agregado presupuestal
y son de diferente naturaleza, en su conjunto tienen como propodsito comun el de reducir el nivel de deuda
publica como via para alcanzar la consolidacion fiscal y, en consecuencia, la sostenibilidad fiscal. Por ello
confluyen para generar impacto en el rol del balance primario> o presupuestal y en la dinamica de la deuda
publica, particularmente si las reglas sobre el balance, la deuda y el gasto, concurren simultineamente en
un mismo modelo fiscal. Complementariamente, en la arquitectura institucional que soporta el disefio y

mary Deficits and Fiscal Rules. Universidad de los Andes. Bogota, D. C. 2019. Pag. 3.
4 Davoodi H. R., P. Elger, A. Fotiou, D. Garcia-Macia, X. Han, A. Lagerborg, W.R. Lam, and P. Medas. 2022. “Fiscal
Rules and Fiscal Councils: Recent Trends and Performance during the Pandemic”, IMF Working Paper No.22/11, Inter-
national Monetary Fund, Washington, D.C.
El balance primario es el saldo fiscal general, excluyendo los pagos de intereses netos sobre la deuda publica que
permite visibilizar en qué medida los gobiernos pueden cumplir con sus obligaciones sin necesidad de endeudamiento.
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funcionamiento de la regla fiscal, se incorpora la
existencia de un consejo fiscal, clausulas de escape
y margenes legales® que permiten flexibilidad en la
implementacion de la regla sin debilitar su objetivo
de politica fiscal. De este modo, la regla avanza
en un ciclo de sostenibilidad de largo plazo de la
politica fiscal, previendo costos incrementales para
mitigar incentivos de salida para eludir su aplicacion
y preservando el espacio fiscal para maniobrar en
caso de choques o comportamientos exogenos
ciclicos con incidencia en los indicadores fiscales’.
El caracter intertemporal de la regla facilita,
adicionalmente, la implementacion de “clausulas
de escape” que, en un ciclo fiscal, flexibilizan
la restriccion cuantitativa de modo que ‘“en un
afio puede aumentar el déficit, con el fin de hacer
inversiones para el afio siguiente”®. En este orden, el
6 Las clausulas de escape no afectan la posicion ci-
clica del gasto publico siempre que no conlleven un re-
lajamiento de la regla fiscal que incremente el déficit y
simultaneamente se acompafe con una reduccion en las
bases tributarias.

Restrepo Bernal, M. Public Debt Dynamics, Prima-
ry Deficits and Fiscal Rules. Universidad de los Andes.
Bogota. D.C. 2019. Pags. 4, 5,7, 8 y 16.

Gonzalez J. 1. 4 propdsito de la regla fiscal. En Re-
vista Planeacion & Desarrollo. Departamento Nacional

caracter cuantitativo o numérico de los indicadores,
que corresponden a ‘“valores nominales”, facilita
corregir “problemas subyacentes” en la operacion
de la regla, dado que “son sencillos y transparentes
en su disefio y ejecucion y su monitoreo y control es,
igualmente, sencillo y nominal®.

C. Componentes

En el contexto de la descripcion elaborada,
la regla fiscal se visualiza como una restriccion
permanente en la politica fiscal a través de limites
numéricos o agregados presupuestales, con el
propdsito de contener la expansion del gasto y
asegurar responsabilidad fiscal y sostenibilidad de
la deuda publica. Con este proposito, la regla fiscal
enlaza los componentes que se muestran en la tabla
2 siguiente:

de Planeacion. Diciembre 2023. Bogota D.C. Pag. 9.

El ejemplo en Colombia, a nivel subnacional, esta
relacionado con la verificacion de los indicadores maxi-
mos de gasto corriente sobre ingresos corrientes, pre-
vistos en la Ley 617 de 2001 como limite maximo a los
gastos de operacion o funcionamiento de una entidad
territorial, con la excepcion notable introducida por el
Decreto niimero 678 de 2020 que autorizé la ampliacion
del limite de gasto de funcionamiento para las entidades
territoriales durante la pandemia del COVID-19.

Tabla 2. Componentes de la regla fiscal

Componente Contenido

Sobre la deuda sobre el gasto
publica.

Dispone un explicito limite sobre el stock de la de la deuda

Dispone unos indicadores cuantitativos o porcentuales en

relacion con los conceptos del gasto, dentro de los que se destaca
la imposicion de un limite total del gasto sobre el gasto corriente,
bien sea estableciendo un techo en su crecimiento o vinculandolo
a una tasa relevante del PIB.

Sobre el balance presupuestal

Tiene como proposito restringir el tamafio del déficit y
en consecuencia controlar la evolucion de la relacion en el
crecimiento de la deuda publica. En este componente, la regla
de balance presupuestal puede soportarse en un ciclo econémico
ligado a una regla de balance presupuestal estructural.

2013. (Traduccion libre del autor).

Fuente: Guerguil, M. Fiscal Rules and Small States: A Brief Overview. International Monetary Fund.

D. Variables que considerar

Considerando el tratamiento con el que la literatura fiscal especializada reviste a las reglas fiscales en
relacion con sus objetivos, tipos y componentes, puede avanzarse en la consideracion que las principales
caracteristicas de una regla de esta naturaleza deben referirse a las variables sintetizadas en la tabla 3 siguiente:

Tabla 3. Variables de una regla fiscal

Caracteristica

Relacion

Objetivo o techo

(Qué objetivo tiene la regla? por ejemplo, un limite numérico sobre la
relacion del déficit sobre el Producto Interno Bruto (PIB)

Periodo efectivo

(Hasta cuéndo la regla es aplicable? Se argumenta que es importante
para la regla ser efectiva durante un periodo relativamente largo

Instrumentos normativos
internacional?

(La regla estd escrita en la Constitucion? ;Es una ley? ;Un tratado
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Tabla 3. Variables de una regla fiscal

Caracteristica Relacion
Nivel de gobierno (La regla aplica para el Gobierno central, subnacional o todos los
niveles de gobierno?
Sanciones por no (Cual es el costo de transgredir la regla? ;Existe una especifica
cumplimiento sancion financiera judicial? O ;el costo es simplemente reputacional?

(Traduccion libre del autor).

Fuente: Braun, M., Tommasi, M. Fiscal Rules for Subnational Governments. some organizing
principies and Latin American experiences. Paper prepared; for the IMF/World Bank Conference Rules-
Based Fiscal Policy in Emerging Market Economies. Oaxaca, Mexico, February 14 - 16, 2002. Pag. 15.

Adicionalmente, dentro del ment de
caracteristicas de una regla fiscal, debe valorarse
el efecto que el disefio institucional pueda tener
en sus objetivos de sostenibilidad fiscal, con lo
que el modelo organizacional que la soporta es
una condicion necesaria para que los indicadores
fiscales operen de manera eficiente. De este modo,
un angulo esencial para determinar si la regla
puede ser un efectivo mecanismo para alcanzar
disciplina fiscal y estabilidad macroeconémica, es
el nivel de cobertura gubernamental que le facilite
su modelo institucional y de operacién.l® Debe
considerarse, sin embargo, que una regla numérica
que recae sobre los agregados como el balance
presupuestal, el gasto o el stock de deuda, por su
caracter cuantitativo, presiona un “sesgo prociclico
que dificulta para las autoridades hacendarias el
manejo macroeconémico”!!. A ello se agrega que la
combinacion simultanea de indicadores sobre estos
agregados dificulta la medicion del balance respecto
de la dinamica de indicadores que responden mas
a la disciplina del mercado, como es el caso de la
deuda, lo que sugiere que tener mas de un indicador
en operacion simultdnea puede resultar atin mas

complejo para la medicién del balance primario!2.

Debe agregarse, ademas, que la restriccion
cuantitativa en el balance resulta sensible cuando
el gobierno demanda provision de infraestructura
publica que se afecta si no incurre en financiamiento
soportado en déficit, aspecto que, a nivel de
experiencia con reglas fiscales europeas, conlleva
la introduccion de un mercado por “permisos de

10 Braun, M., Tommasi, M. Fiscal Rules for Subna-

tional Governments. Some organizing principles and
Latin American experiences. Paper prepared for the IMF/
World Bank Conference Rules-Based Fiscal Policy in
Emerging Market Economies. Oaxaca, México, February
14 - 16, 2002. Pag. 15.

Lozano, L. 1.; Rincon, H.; Sarmiento, M.; Ramos J.
“Regla fiscal cuantitativa para consolidar y blindar las fi-
nanzas publicas de Colombia”, Borradores de Economia,
No 505, Banco de la Republica, 2008. Pag. 16

Restrepo Bernal, M. Public Debt Dynamics, Prima-
ry Deficits and Fiscal Rules. Universidad de los Andes.
Bogota. D.C. 2019. Pags. 8 y 16.

déficit”.13 En este orden, no resulta sorprendente
que la literatura fiscal especializada sefiale que el
componente numérico de la regla puede, ademas,
inducir efectos marginales imprevistos como
“contabilidad creativa” (creative accounting), la
compresion de la inversion publica y el gasto social

y, por ende, reducir transparencia de la informacion
fiscall4.

E. Operacion

La literatura fiscal sefiala que diversos modelos
fiscales operan con mas de un indicador numérico
con el objetivo de mitigar los pro y contra de
reglas individuales o unicas y facilitar la adopcion
complementaria de indicadores que provean
flexibilidad para enfrentar cambios en el ciclo
econdémico, pero de manera simultdnea, introducir
mecanismos de correccion automatica o “frenos de
mano” (debt brakes) para contener la expansion de
la deuda publica.!®> Estos modelos fiscales prevén,
ademads, clausulas de escape que se activan en
periodos de crisis fiscal, en contraste con modelos
que priorizan indicadores nominales o rigidos y
que, por ende, se hallan abocados, durante estos
mismos periodos, a “suspender o flexibilizar las
normas existentes”!®. Lo sefialado permite ilustrar
los tipos de regla fiscal de mayor uso que se refieren,
en su orden y de manera lineal, a los limites sobre
la deuda, los que recaen sobre el balance y el gasto
y, en ultimo lugar, los relacionados con el ingreso,
conforme se muestra en la grafica 1 siguiente:

13 Balassone, F., Franco, D., Zotteri, S. (2004). Fiscal
Rules for Subnational Governments: Lessons from the
EMU. In: Kopits, G. (eds) Rules-Based Fiscal Policy in
Emerging Markets. Procyclicality of Financial Systems
in Asia. Palgrave Macmillan, London. Pags. 3 y 9.

14 Guerguil, M. Fiscal Rules and Small States: A Brief
Overview. International Monetary Fund. 2013.
15 Guerguil, M. Fiscal Rules and Small States: A Brief

Overview. International Monetary Fund. 2013.

Jiménez, J. P. et al. Reglas fiscales subnacionales:
Revision empirica, experiencias internacionales y sus de-
safios en la nueva institucionalidad fiscal post COVID.
Documentos de Trabajo sobre Economia Regional y Ur-
bana. Banco de la Republica - Sucursal Cartagena. Num.
300. Septiembre, 2021. Pag. 44.
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Igualmente, la literatura aporta evidencia acerca de las combinaciones de reglas fiscales mas comunes
implementadas de manera simultanea por diversos modelos fiscales, dentro de las que se destacan la
combinacion entre reglas sobre la deuda con el balance, gastos con el balance y gastos con la deuda, conforme

se muestra en la grafica 2 siguiente:

Grafica-2.-Tipos-de-regla-implementadas-en-combinaciéna i
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Fuente:- Guerguil,- M.- Fiscal- Rules- and- Small- States:- A- Brief Overwew.-

Considerando el contexto desarrollado, resulta
natural identificar el rol de la regla fiscal “como una
restriccion legal sobre el gasto o sobre laacumulacion
de deuda por parte del sector publico”,!” que se
soporta en indicadores cuantitativos que representan
condiciones numéricas que operan como una
restriccion presupuestal intertemporal para alcanzar
objetivos cuantificables de desempefio fiscal, “por
lo general asociados al balance, al nivel del gasto
y/o al nivel de endeudamiento™ 8. Es decir, la regla

17 Lozano, L. I.; Rincén, H.; Sarmiento, M.; Ramos J.

“Regla fiscal cuantitativa para consolidar y blindar las fi-
nanzas publicas de Colombia”, Borradores de Economia,
No 505, Banco de la Republica, 2008. Pag. 4.

Lozano, L. I.; Rincon, H.; Sarmiento, M.; Ramos J.
“Regla fiscal cuantitativa para consolidar y blindar las fi-
nanzas publicas de Colombia”, Borradores de Economia,

descansa en el concepto de “equilibrio presupuestal
o limites al déficit”,!” que corresponde al equilibrio
entre ingresos y gastos, en la que opera la excepcion
al financiamiento de la inversion con deuda publica
(Golden rule).

F. [Experiencias en la implementacion

Desde el angulo de la operacion in the field, el
analisis de la experiencia en la implementacion
de reglas fiscales, de manera particular en el
“vecindario” latinoamericano, muestra avances
consistentes con la tendencia expresada por la
literatura fiscal. La revision de estas experiencias

No 505, Banco de la Republica, 2008. Pag. 4.

Lozano, L. I.; Rincon, H.; Sarmiento, M.; Ramos J.
“Regla fiscal cuantitativa para consolidar y blindar las fi-
nanzas publicas de Colombia”, Borradores de Economia,
No 505, Banco de la Republica, 2008. Pag. 12.
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revela que la implementacion ha atravesado tres
estadios evolutivos que consolidan su operacion.
En efecto, una “primera generacion” de reglas,
materializada durante el periodo 1997 a 2003,
expresada en indicadores y limites cuantitativos,
tuvo como objetivo la sostenibilidad fiscal de
mediano y largo plazo mediante la intervencion en
la “trayectoria de la deuda publica”.2? Una “segunda
generacion”, extendida durante el periodo 2003 a
2009, agrego al criterio cuantitativo la “separacion
entre gasto corriente y el gasto de capital, la
asignacion de este mismo gasto entre funciones
especificas del estado y la diferenciacion entre
déficit efectivo y estructural”?!, lo cual avanzé una
dimension cualitativa en la implementacion de la
regla. En esta linea evolutiva, la “tercera generacion”
se moviliza en la consecucion de la sostenibilidad
fiscal a través de un “estandar”, “cuyo cumplimiento
se expresa en un juicio ex-post emanado de un cuerpo
colegiado designado para tal efecto”.22 lo cual sitia
el énfasis en el modelo institucional que soporta
la implementacion de la regla fiscal. Es decir, la
evolucion en la implementacion de la regla fiscal se
extiende a la cobertura institucional movilizandose
del enfoque estrictamente fiscal a través de la
determinacion de indicadores cuantitativos o
cualitativos como restricciones fiscales, a una vision
asociada a los cambios en el ciclo econdmico. Se
trata de un agregado importante en la evolucion
conceptual que soport6, a nivel colombiano, la
actualizacion de la regla fiscal nacional, conforme
se desarrolla en la seccion siguiente.

Estas experiencias en el terreno latinoamericano
que registran paises con organizacion politica de
caracter unitario y centralizado, evidencian, segun
la literatura fiscal, que los objetivos de las reglas
fiscales se focalizan en el nivel nacional mediante
el control de los agregados asociados al balance,
el gasto y la deuda como reflejo de la composicion
en el recaudo del ingreso y la generacion de gasto
que, a nivel subnacional, es restringida y que,
espontaneamente, materializan un desequilibrio
fiscal vertical entre niveles de gobierno® pero
20 Jiménez, J. P. ef al. Reglas fiscales subnacionales:
Revision empirica, experiencias internacionales y sus de-
safios en la nueva institucionalidad fiscal post COVID.
Documentos de Trabajo Sobre Economia Regional y Ur-
bana. Banco de la Republica — Sucursal Cartagena. Num.
300. Septiembre, 2021. Pag. 6.

Jiménez, J. P. et al. Reglas fiscales subnacionales:
Revision empirica, experiencias internacionales y sus de-
safios en la nueva institucionalidad fiscal post COVID.
Documentos de Trabajo Sobre Economia Regional y Ur-
bana. Banco de la Republica — Sucursal Cartagena. Nim.
300. Septiembre, 2021. Pag. 6.

Jiménez, J. P. ef al. Reglas fiscales subnacionales:
Revision empirica, experiencias internacionales y sus de-
safios en la nueva institucionalidad fiscal post COVID.
Documentos de Trabajo Sobre Economia Regional y Ur-
bana. Banco de la Republica — Sucursal Cartagena. Num.
300. Septiembre, 2021. Pag. 6.

El concepto de desequilibrio fiscal vertical es expli-
cado en detalle considerando la literatura fiscal relevante

21

22

23

que, como contrapartida, permiten reflejar niveles
de gasto y de endeudamiento relativamente
reducidos.?* En este sentido, la literatura muestra
que la regulacion de la regla fiscal avanza en un
enfoque elaborado alrededor de un indicador de
deuda vinculado a la dinamica del PIB, mas que
sobre el gasto como indicador operacional (que es
relevante a nivel subnacional), que permite orientar
la politica fiscal?> en el contexto de una adecuada
cobertura institucional, aspecto sobre el cual ha
avanzado la experiencia colombiana.

II. El caso colombiano

Acorde con la experiencia internacional
descrita, la regla fiscal adoptada desde 20102 por
el Gobierno colombiano para el nivel nacional,
tiende a dos objetivos macroecondomicos: “anclar”
las expectativas de los agentes para garantizar la
sostenibilidad de la deuda en el mediano y largo
plazo, y “contribuir a la suavizacién del ciclo
economico”’. En este escenario, la regla fiscal esta
dirigidaa garantizarlasostenibilidad delargoplazode
las finanzas publicas del sector publico consolidado
y contribuir a la estabilidad macroeconémica del
pais28. Respecto de su contenido, la regulaciéon de
la regla se halla dirigida a asegurar la sostenibilidad
de las finanzas publicas consolidadas mediante la
fijacion de un limite de deuda neta del 71% del PIB,
para lo cual la adopta como concepto sustantivo,
definido como la deuda total del Gobierno nacional,
excluyendo sus activos financieros, lo que permite
identificar el concepto de “Balance primario neto
estructural” (BPNE)2°. En consonancia con estos

en materia de devolucion de poder fiscal entre niveles de
gobierno, en: Leguizamén, Luis. 2011. The functioning
of fiscal devolution arrangements: the Colombian expe-
rience in the Nineties. Ph. D. of Politics, thesis. Macqua-
rie University, Australia.
24 En Colombia, el nivel de deuda publica territorial
no supera le deuda menor al 4% del PIB segtin informa-
cion provista en: Jiménez, J. P. et al. Reglas fiscales sub-
nacionales: Revision empirica, experiencias internacio-
nales y sus desafios en la nueva institucionalidad fiscal
post COVID. Documentos de Trabajo Sobre Economia
Regional y Urbana. Banco de la Republica - Sucursal
Cartagena. Num. 300. Septiembre, 2021. Pag. 17.
2 Hauptmeier, S. et al. Post-COVID fiscal rules: a
central bank perspective. ECB Working Paper Series No
2656 / March 2022. Pag. 5.

La regla fiscal nacional fue adoptada mediante la
Ley 1473 de 2011 y modificada por la Ley 2155 de 2021.

Lozano, L. I. “La regla fiscal y su papel estabili-
zador en Colombia: ;jqué se vislumbra en los préximos
afios?”. Finanzas y Politica Econémica, Vol. 2, No. 1,
enero - junio, 2010. Pag. 26.

Velasco, A. Comité Autonomo de la Regla Fiscal de
Colombia. 14 de junio de 2022. Disponible en: https://
www.cepal.org/es/eventos/xxxiv-seminario-regional-
politica-fiscal. Con acceso el 10 de febrero de 2024.

Balance primario neto estructural: Equivale al ba-
lance primario neto del Gobierno nacional Central, ex-
cluyendo el efecto de las transacciones de unica vez, el
ciclo petrolero y el ciclo econémico. El Consejo Superior
de Politica Fiscal (Confis) efectuara el calculo de este ba-

26
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28
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conceptos, el “ancla” de la deuda neta serd del 55%
del PIB, dirigido a facilitar un margen a la autoridad
fiscal nacional para que, en caso de “choques”, la
deuda neta no supere el limite fijado.

Con este proposito, laregla ata el comportamiento
del BPNE al nivel de deuda, lo que permite dos
propositos en la gestion fiscal. De una parte, otorgar
espacio fiscal a las autoridades hacendarias y, de
otra, medir el comportamiento efectivo de los
indicadores y la gestion fiscal a través del BPNE.
De esta manera, vincular el limite de deuda al
BPNE, “implica que a mayor deuda el gobierno
tendra menos espacio fiscal”30. Para este efecto, la
regulacion prevé que el BPNE no incorpore el efecto
de los ciclos para facilitar que el Gobierno desahorre
en desaceleraciones, ahorre en los periodos de
aceleracion econdémica y soporte gasto operacional
con ingreso permanente, no coyuntural. La regla
prevé, ademas, un limite de deuda neta que, si se
supera, hace que el BPNE del Gobierno consolidado
sea de “1,8% del PIB"3!. Es decir, el BPNE induce
y es el indicador que permite identificar y consolidar
la disciplina fiscal en el disefio de la regla fiscal
nacional.

De este modo, el objetivo sustantivo de la regla
fiscal consiste en la reduccion del nivel de deuda
publicaparafacilitarlaconsolidaciony sostenibilidad
fiscales, lo que explica la discusion actual en
Colombia de revisar su limite?2. Sin embargo, a
nivel subnacional el objetivo es que la regla, ademas
de consolidar los objetivos de disciplina fiscal,
contribuya a corregir el del desequilibrio fiscal
intergubernamental y proporcionar una respuesta
a las demandas de interjurisdiccionalidad, que
presionan oferta de servicios e inversion, esto es,
expansion del gasto publico, lo que exige revisar,
en un arreglo institucional complementario, los
efectos fiscales de los indicadores cuantitativos y
cualitativos vigentes para el nivel territorial.

III. Los indicadores territoriales
A. El “paraguas fiscal”

En el caso colombiano, los indicadores
cuantitativos que conforman lo que, de manera
informal la literatura, la documentacion oficial y
la esfera medidtica etiquetan como “regla fiscal
subnacional”, fueron implementados en respuesta
al desbordamiento del gasto publico territorial en

lance. (Articulo 5°, paragrafo 1°, literal h), Ley 1473 de
2011).

Velasco, A. Comité Autonomo de la Regla Fiscal de
Colombia. 14 de junio de 2022. Disponible en: https://
www.cepal.org/es/eventos/xxxiv-seminario-regional-
politica-fiscal. Con acceso el 10 de febrero de 2024.

Velasco, A. Comité Autonomo de la Regla Fiscal de
Colombia. 14 de junio de 2022. Disponible en: https://
www.cepal.org/es/eventos/xxxiv-seminario-regional-
politica-fiscal. Con acceso el 10 de febrero de 2024.

La cual se ilustra en detalle en: Gonzélez J. 1. 4 pro-
posito de la regla fiscal. En Revista Planeacion & Desa-
rrollo. Departamento Nacional de Planeacion. Diciembre
2023. Bogota D.C. Pag. 9.

30

31

32

la etapa final de la década del noventa33. En este
sentido, se destaca la regulacion del endeudamiento
territorial>*, la provision del pasivo pensional;3?
la reestructuracion de pasivos de las entidades
territoriales,’® que se extendio a las entidades
descentralizadas del nivel territorial, la red publica
hospitalaria y las universidades estatales; los limites
al crecimiento del gasto corriente®’ y la adopcion
del Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP)
como reglas de disciplina fiscal’®, entre otras
disposiciones. La puesta en escena de este conjunto
de indicadores cuantitativos situé a los gobiernos
subnacionales en una senda de sostenibilidad fiscal,
contribuyendo a la reduccion de los niveles de deuda
publica y de expansion del gasto publico, con un
margen promedio historico, en el caso de la deuda,
inferior al 2% del PIB3 y un comportamiento
estable del resultado fiscal subnacional en el balance
del Gobierno General y del Sector Publico No
Financiero (GGSPNF). Como caracteristica general
a este menu de indicadores cuantitativos puestos en
la escena territorial, se anota que esta construido
alrededor de un limite de deuda y una regla sobre el
gasto como un indicador operacional, sencillo®® en
su implementacion y monitoreo.

De manera complementaria, la literatura
fiscal nacional destaca que el contexto normativo
colombiano provee principios y reglas cualitativas
y cuantitativas o de procedimiento de manejo fiscal,
tanto a nivel constitucional como legal, aplicables
a la gestion de las finanzas del Gobierno nacional
y de las entidades territoriales*!. En su disefio,
esos principios y reglas se hallan vinculados
al balance presupuestal del sector central; la
restriccion cuantitativa del endeudamiento; el limite
al crecimiento del gasto y la regularizacion de las
fuentes del financiamiento estatal*?. En este sentido,
la regulacion constitucional preveé reglas asociadas a

33 Ministerio de Hacienda y Crédito Ptblico (MHCP).
Direccion General de Apoyo Fiscal (DAF). (2009). 10
aflos de Transformacion Fiscal Territorial en Colombia.
Bogota: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

34 Contenida en la Ley 358 de 1997.

35 Conforme con la Ley 549 de 1999.

36 Regulada por la Ley 550 de 1997

37 Conforme con la Ley 617 de 2001.

38 conforme con la Ley 819 de 2003.

39 Arbelaez, M. A. et al. A Fiscal Rule to Achieve

Debt Sustainability in Colombia. Coyuntura Economi-
ca: Investigacion Economica y Social. Volumen LI |. Di-
ciembre de 2021 | pp. 13-35. Pags. 14y 15.
40 Hauptmeier, S et al. Post-COVID fiscal rules: a
central bank perspective. ECB Working Paper Series No
2656 / March 2022. Pag. 2.

Lozano, L. I.; Rincén, H.; Sarmiento, M.; Ramos J.
“Regla fiscal cuantitativa para consolidar y blindar las fi-
nanzas publicas de Colombia”, Borradores de Economia,
No 505, Banco de la Republica, 2008. Pags. 24 y 25.

Lozano, L. I.; Rincon, H.; Sarmiento, M.; Ramos
J. “Regla fiscal cuantitativa para consolidar y blindar las
finanzas publicas de Colombia”, Borradores de Econo-
mia, No 505, Banco de la Republica, 2008. Pags. 24 y
25.

41

42



GACETA DEL CONGRESO 1154

Jueves, 15 de agosto de 2024

Pagina 25

la definicion de objetivos de mediano y largo plazo,
los planes de inversion y las prioridades de accion
a mediano plazo en el Plan Nacional de Desarrollo
(PND) y su plan plurianual de inversiones*;
la gestion del ciclo del presupuesto general de
la naciéon (PGN) que se materializa en normas
organicas presupuestales**, que se extienden, con
regulacion propia, al Sistema General de Regalias
(SGR);* la composicion y uso del Sistema General
de Participaciones (SGP) asi como su seguimiento
y control*%; el endeudamiento interno y externo de
la Nacion y de las entidades territoriales limitado a
su capacidad de pago?’; la prohibiciéon de créditos
internos provenientes del Banco de la Republica
al Gobierno nacional?®, con recursos de emision
monetaria®®, de manera principal®® que, en su
conjunto, constituyen el “paraguas fiscal” con arreglo
al que se ejercen las competencias nacionales en
materia de politica fiscal y subnacionales en materia

de gestion de sus competencias fiscales.

43 Articulos 339 y 341, Constitucion Politica.
44

45
46
47
48
49

Articulo 352, Constitucion Politica.

Articulo 361, Constitucién Politica.

Articulos 356 y 357, Constitucion Politica.

Articulo 364, Constitucion Politica.

Articulo 364, Constitucion Politica.

La excepcion a esta regla se refiere a que se registre

un acuerdo unanime por parte de la Junta Directiva del
Banco de la Republica para el otorgamiento del crédito
via emision monetaria. Esta regla se elude via la compra
por parte del Banco de la Republica, de Titulos de Te-
soreria (TES) de clase B, emitidos por el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico y administrados por el Banco
de la Republica, que le permiten al Gobierno nacional
obtener financiamiento de acuerdo con una tasa fija o va-
riable, en denominacion expresada en délares o Unidades
de Valor Real (UVR) y que debe pagar en los plazos pac-
tados.
50 Lozano, L. I.; Rincon, H.; Sarmiento, M.; Ramos J.
“Regla fiscal cuantitativa para consolidar y blindar las fi-
nanzas publicas de Colombia”, Borradores de Economia,
No 505, Banco de la Republica, 2008. Pags. 24 y 25.

En el plano legal, la “regla fiscal subnacional”
abarca regulaciones relativas a la determinacion de
la capacidad de pago para acceder a operaciones de
crédito piiblico’!; limites en el crecimiento del gasto
corriente, sobre la base de determinar categorias
presupuestales’?; normas sobre disciplina fiscal
y la adopcion de un MFMP?3; la regulacion de la
anualidad presupuestal mediante la introduccion de
la anualidad y las vigencias futuras, tanto ordinarias
como excepcionales y las constituidas en el marco
de las asociaciones publico-privadas*; la regulacion
relativa a provision de contingencias estatales, que
incluye las pensionales, contractuales y judiciales>>;
la regulacion en el uso de los recursos del SGP y
sus reglas de monitoreo, seguimiento y evaluacion
sobre su uso’%; la regulacion relativa al uso y control
de los recursos del SGR>’; las reglas relativas al
saneamiento fiscal>®; de manera principal.

B. Laintegracion de indicadores

El citado contexto legal permite diagramar en la
grafica 3 siguiente la integracion de los indicadores
que conforman la “regla fiscal subnacional’:

51 Conforme con la regulacién contenida en las Leyes
358 de 1997 y 2155 de 2021, asi como el Decreto nimero
1068 de 2015.

Conforme con la regulacion dispuesta por la Ley
617 de 2000 y el Decreto nimero 2106 de 2019.

Atendiendo la regulacion contenida en las Leyes
819 de 2003, 1955 de 2019 y 2294 de 2023.

Conforme con la regulacion contenida en el Decre-
to nimero 111 de 1996; las Leyes 1809 de 2003, 1483 de
2011y 15008 de 2012.

Conforme con la regulacion contenida en las Leyes
448 de 1998, 549 de 1999 y 1955 de 2019 y el Decreto
numero 1068 de 2015.

Conforme con la regulacion contenida en las Leyes
715 de 2000 y 1176 de 2007 y el Decreto numero 28 de

2008.
57

52
53

54

55

56

Conforme con la regulacion contenida en la Ley
2056 de 2020 y el Decreto numero 1821 de 2020.

Contenidas, entre otras, en las Leyes 550 de 1999 y
1966 de 2019.

58
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Las disposiciones que establecen regulaciones de caracter cuantitativo o cualitativo y que, en su conjunto,

se agrupan en la etiqueta de “regla fiscal, se relacionan en la tabla 4 siguiente:

Tabla 4. Indicadores fiscales cuantitativos y cualitativos territoriales

Concepto Naturaleza Vigencia

Indicador Normativa

Gasto corriente Anual

Relacion gastos de funcionamiento /
ingresos corrientes de libre destina-
cion conforme con categoria presu-
puestal territorial.

Ley 617 de 2000

Decreto 2106 de
2019.

Cuantitativo / numé-
rico / nominal

Deuda publica vidual y stock

Por operaciéon indi-

Ley 358 de 1997

Ley 2155 de
2021

Decreto 1068 de
2015

* Relacion intereses / ahorro opera-
cional < 60%

* Relacion saldo de la deuda/ingresos
corrientes < 100%.

Provisional Cualitativo (1) Porcentual

Provision
pensional
Provision  contin-
gencias contractua-
les

Provisiébn  contin-
gencias judiciales

pasivo

Pensional Ley 549 de 1998

Contractual Ley 448 de 1998

Ley 1955 de

Judicial 2019

(1) No define un porcentaje anualizado o intertemporal

Fuente: Elaboracion propia autor.

C. Los resultados

Los resultados en la implementacion de la
“regla fiscal subnacional” se despliegan en dos
dimensiones. La primera relacionada con el impacto
del resultado fiscal de los gobiernos subnacionales
en el consolidado del BGGSPNF vy, la segunda,
los informes de comportamiento favorable que
expresa el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
(MHCP) en relacion con el crecimiento de la deuda

publica territorial. En relaciéon con la primera
variable, la tabla 5 siguiente muestra el resultado
fiscal subnacional central en el BGGSPNF en la
vigencia 2023 y la proyeccion 2024, lo que refleja su
positivo impacto y, por ende, minimiza la “urgencia”
de introducir modificaciones a estas regulaciones
fiscales territoriales. Es decir, los resultados de
estos agregados son el mejor incentivo para disuadir
una modificacion o revision de la “regla fiscal
subnacional”.

Tabla 5. Balance del Gobierno General y del Sector Publico No Financiero 2023 - 2024

Sectores SMM eldelGTB Diferencia
2023 2024 2023 2024
A. Gobierno Central -58.753 -57.647 -3,7 3.4 0,3
Gobierno Nacional Central -69.543 -76.708 -4,3 -4,5 -0,2
Resto del Nivel Central 10.790 19.060 0,7 1,1 0,5
B. Regionales y Locales 2.670 13.134 0,2 0,8 0,6
Administraciones Centrales -3.591 8.082 -0,2 0,5 0.7
Resto del Nivel Regional y Local 6.261 5.051 0,4 0,3 -0,1
C. Seguridad Social 2.742 3.561 0,2 0,2 0,0
Salud -1.231 0 -0,1 0,0 0,1
Pensiones 3.973 3.561 0,2 0,2 0,0
D. Balance Total GG (A+ B + C) -53.341 -40.953 33 2,4 0,9
Balance primario GG 18.690 37.826 1,2 2,2 1,1
E. Empresas Publicas -2.351 -1.235 -0,1 -0,1 0,1
Nivel Nacional -992 -1.000 -0,1 -0,1 0,0
Nivel Local -1.359 -235 -0,1 0,0 0,1
F. SPNM 0 0 0,0 0,0 0,0
G. Balance Total SPNF (D + E + F) -55.692 -42.188 -3,5 -2,5 1,0
Balance primario SPNF** 16.934 29.124 1,1 1,7 0,7
Balance primario SPNF 18.489 38.792 1,2 2,3 1,1
Fuente: MHCP, MFMP 2024.
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En la segunda variable, los resultados del MHCP muestran de manera general lo desplegado en la grafica

4 siguiente.

Grafica-4.-Comportamiento-deuda-publica-territorialx
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Fuente:-MHCP, - Informe-de-Viabilidad-Fiscal - Territorial,-2022.a

En su conjunto, los indicadores cuantitativos y
cualitativos que conforman la “institucionalidad
fiscal intergubernamental™®, exhiben resultados
positivos en el control de la expansion del gasto
corriente y el crecimiento de la deuda publica.

D. Las “fisuras” en el modelo

De manera consecuencial al relato normativo
desarrollado en relacion con los indicadores que
conforman la “regla fiscal subnacional” y sus
resultados, han avanzado discusiones en torno
a la utilidad y eficacia de los indicadores, las
cuales pueden analizarse desde dos angulos. De
una parte, la confeccion de la regla fiscal y, de
otra, sin ahondar en el detalle de las cifras que la
soportan, una lectura particular de sus resultados.

9 Jiménez, J. P. et al. Reglas fiscales subnacionales:

Revision empirica, experiencias internacionales y sus de-
safios en la nueva institucionalidad fiscal post COVID.
Documentos de Trabajo sobre Economia Regional y Ur-
bana. Banco de la Republica - Sucursal Cartagena. Num.
300. Septiembre, 2021. Pag. 44.

El primer angulo de analisis sugiere la existencia
de “fisuras” en el disefio normativo del modelo
que, en su implementacion, generan debilidades
relativas a la reclasificacion del gasto corriente
como de inversion®®; su divorcio del MFMP, la
inexistencia de un Marco de Gasto de Mediano
plazo (MGMP) y la exclusion del comportamiento
fiscal descentralizado, principalmente.

De esta manera, sin limitar su importancia en el
balance del GGSPNEF, los indicadores cuantitativos
y cualitativos subnacionales presentan “fisuras”
que limitan la consistencia de la informacion fiscal.
Estas “fisuras” se resaltan en la grafica 5 siguiente
que muestra el modelo de “regla fiscal subnacional”:

60 El autor agradece la colaboracion y aporte de Clau-

dia Gisela Jiménez, asesora de la Mision de Descentrali-
zacion, en la introduccion y el desarrollo de este concep-
to de reclasificacion del gasto de inversion publica por
su impacto en el funcionamiento del indicador de gasto
corriente a nivel territorial y, por ende, su utilidad de su
incorporacion en la propuesta de regulacion relativa a la
regla fiscal subnacional.

subnacionalw

Grafica- 5.- Diagrama- indicadores- cuantitativos- y- cualitativos- nivel-

"Golden rule" deuda piblica

Reclasificacion gasto corriente

No limites

Descentralizados

Y

. Gastodeinversion

Fuente:-Elaboracién-propia-autor.x
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El segundo angulo de andlisis critico sobre
la eficacia de la regla fiscal se refiere al resultado
cuantitativo o numérico de sus resultados. Desde
este angulo, si bien no hay discusion acerca de la
eficacia del modelo fiscal, la literatura local senala
que no hay correlacion entre los indicadores de gasto
y de endeudamiento porque obedecen a tratamientos
y objetivos distintos, que informalmente se agregan
para el analisis de la posicion fiscal subnacional®!.
El efecto de este “divorcio fiscal” se materializa
en que los resultados del limite cuantitativo de
gasto corriente®2, carece de efecto en el resultado
del nivel de deuda territorial®3. Expresado de otra
manera, las entidades territoriales, en particular,
las de categorias presupuestales robustas,®* no
limitaron su acceso al mercado de crédito como
resultado de la disminucion en sus gastos corrientes,
con lo cual no se increment6 el financiamiento con
ingresos propios y, por el contrario, se avanzo en el
financiamiento a través del crédito®.

En este analisis, los resultados de la relacion
indicada son relevantes en la medida en que
eventuales crisis financieras en el nivel subnacional
que, por ejemplo, que generen restriccion en el
acceso al mercado financiero y disminucion del
nivel de deuda publica, no se moderan con una
flexibilizacion en el uso del indicador cuantitativo
que establece limites numéricos al crecimiento de
los gastos corrientes®. Ello es ain mas relevante
si se considera que, conforme con los resultados
fiscales exhibidos por el MHCP, las entidades
territoriales se esfuerzan en preservar los limites
maximos de gasto corriente, con lo cual la presion
que se genere en el déficit corriente por una eventual
restriccion o desbordamiento en el financiamiento
a través de crédito, estaria nominalmente cubierta
con el “espacio fiscal” facilitado por el indicador
sobre el gasto corriente, pero sin considerar las
“fisuras” que, en el componente cuantitativo en el
gasto corriente exhibe el indicador operacional,
asociadas a una reclasificacion del gasto, la cual se
encuentra soportada institucionalmente en diversos
instrumentos programaticos adoptados por el

61 Mahecha Ramirez. H. Y. ¢Los limites de gasto
en funcionamiento (Ley 617) desincentivan el compor-
tamiento de endeudamiento municipal? Tesis Maestria en
Economia. Universidad de los Andes. Facultad de Eco-
nomia. Bogota, Colombia. 2023-1. Pag. 27.

62 Dispuestos por la Ley 617 de 2000.

63 El analisis se refiere al periodo comprendido entre

el 2005 al 2019.

Conforme con la regulacion dispuesta por la Ley
617 de 2000 y el Decreto nimero 2106 de 2019.

Mahecha Ramirez. H. Y. ;Los limites de gasto en
funcionamiento (Ley 617) desincentivan el comporta-
miento de endeudamiento municipal? Tesis Maestria en
Economia. Universidad de los Andes. Facultad de Eco-
nomia. Bogota, Colombia. 2023-1. Pag. 27.

Mahecha Ramirez. H. Y. ;Los limites de gasto en
funcionamiento (Ley 617) desincentivan el comporta-
miento de endeudamiento municipal? Tesis Maestria en
Economia. Universidad de los Andes. Facultad de Eco-
nomia. Bogota, Colombia. 2023-1. Pag. 28.

64

65

66

Departamento Nacional de Planeacion (DNP)®7 y el
MHCP®8,

Si bien la contingencia indicada debe ser

analizada por las calificadoras de riesgo, como
paso previo para el endeudamiento territorial con el
sector financiero®, el acceso al crédito se garantiza
por parte del prestamista a través de garantias sobre
rentas especificas de la respectiva entidad territorial
y no el analisis consolidado de su posicion fiscal, lo
cual limita el alcance de este el analisis y corrobora
el “divorcio fiscal” indicado entre los indicadores de
gasto y deuda. En esa linea, el indicador cuantitativo
se limita a mantener el control en el gasto corriente,
divorciado del control de la deuda que se traslada al
prestamista via calificacion de riesgo. Ello refuerza
la apreciacion de que “no hay una transmision
directa en la restriccion del gasto en funcionamiento
hacia un menor endeudamiento por medio de un
menor déficit fiscal.”’? El resultado efectivo de
este distanciamiento fiscal entre los indicadores de
gasto corriente y endeudamiento, se materializa en
el hecho de que “las decisiones de endeudamiento
que estan tomando los municipios y los distritos, no
estan teniendo en cuenta las restricciones en el gasto
de funcionamiento con respecto”’! a sus ingresos
corrientes, lo que conlleva a que “las entidades
territoriales que tienen ingresos similares, difieren
en la determinacion de pagar los gastos actuales
en el futuro o en la actualidad”’2. De este modo,
los gastos corrientes estaran en un nivel inferior al
limite de la restriccion del indicador cuantitativo lo
que evidencia que no hay un “enlace directo entre
67 Departamento Nacional de Planeacion (DNP). Ma-
nual de Clasificacion Programatico del Gasto Publico.
Febrero 2023. Disponible en: https://colaboracion.dnp.
gov.co/CDT/Inversiones%20y%?20finanzas%?20pblicas/
MGA WEB/Manual%20de%?20clasificacion.pdf. Con
acceso el 11 de febrero de 2024.
o8 Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP).
Manual de Clasificacion Funcional del Gasto Publico.
Agosto 2023. Disponible en: https://www.urf.gov.co/
webcenter/ShowProperty?nodeld=%2FConexionConten
t%2FWCC_CLUSTER-064808%2F%2FidcPrimaryFile
&revision=latestreleased. Con acceso el 11 de febrero de
2024..

Conforme con la regulacidon contenida en las Leyes
358 de 01997 y 2155 de 2021. Y el Decreto nimero 1068
de 2015.

Mahecha Ramirez. H. Y. ;Los limites de gasto en
funcionamiento (Ley 617) desincentivan el comporta-
miento de endeudamiento municipal? Tesis Maestria en
Economia. Universidad de los Andes. Facultad de Eco-
nomia. Bogota, Colombia. 2023-1. Pag. 28.

Mahecha Ramirez. H. Y. ;Los limites de gasto en
funcionamiento (Ley 617) desincentivan el comporta-
miento de endeudamiento municipal? Tesis Maestria en
Economia. Universidad de los Andes. Facultad de Eco-
nomia. Bogota, Colombia. 2023-1. Pag. 34.

Mahecha Ramirez. H. Y. ;Los limites de gasto en
funcionamiento (Ley 617) desincentivan el comporta-
miento de endeudamiento municipal? Tesis Maestria en
Economia. Universidad de los Andes. Facultad de Eco-
nomia. Bogota, Colombia. 2023-1. Pag. 34.
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el gasto de funcionamiento y el financiamiento”.”3

Adicionalmente, debe mencionarse que estos
indicadores omiten la incorporacion de “valvulas
de escape que permitan adelantar un mayor gasto en
momentos de bajo crecimiento econémico”’4.

E. Justificaciones para una revision de los
indicadores

Conforme se senald en la seccion anterior, el
reducidoincentivoparamodificarlareglasubnacional
se halla vinculado a dos consideraciones. La primera,
su resultado formal, esto es, el control cuantitativo
en el crecimiento del gasto y en el endeudamiento
que, en este componente, ha trasladado su control
cualitativo a los agentes del mercado a través de la
exigencia de una calificacion de riesgo conforme con
niveles de calificacion. La segunda consideracion
se refiere a la contribucion de los indicadores en
el resultado consolidado del BGGSPNF7>, que ha
mostrado superavits cercanos al 1% del PIB, que
compensan marginalmente el desequilibrio fiscal
del Gobierno central’®. Este resultado permite a
las autoridades fiscales nacionales mostrar éxito
en el control del comportamiento de la deuda y de
la expansion del gasto corriente que permite a los
gobiernos subnacionales exhibir, desde los inicios
de la década del 2000, un balance superavitario en
sus cuentas fiscales.

La excepcion a este modelo de control
cuantitativo, que evidencido debilidades en su
operacion, se asocia a la pandemia originada con
ocasion del COVID-19. En efecto, la compleja
coyuntura causada por la pandemia mostrd como los
indicadores subnacionales son rigidos y limitados
para implementar politicas anticiclicas, por cuanto
no prevén clausulas de escape o excepciones a su
operacion, lo cual hizo necesaria la expedicion de
disposiciones legales que, “de manera temporal,
relajaran las metas establecidas en la deuda y el
gasto” 77 y que, en el caso de la regulacion de la
3 Mahecha Ramirez. H. Y. ;Los limites de gasto en
funcionamiento (Ley 617) desincentivan el comporta-
miento de endeudamiento municipal? Tesis Maestria en
Economia. Universidad de los Andes. Facultad de Eco-
nomia. Bogota, Colombia. 2023-1. Pag. 34.

Jiménez, J. P. ef al. Reglas fiscales subnacionales:
Revision empirica, experiencias internacionales y sus de-
safios en la nueva institucionalidad fiscal post COVID.
Documentos de Trabajo sobre Economia Regional y Ur-
bana. Banco de la Republica — Sucursal Cartagena. Num.
300. Septiembre, 2021. Pag. 44.

El sector publico consolidado resulta de computar
conjuntamente las operaciones fiscales de ingresos y gas-
tos de la Administracion central, ademas de las cuentas
de los gobiernos subnacionales (departamentos y muni-
cipios), de las entidades descentralizadas y las empresas
no financieras del Estado.

74

75

76 Lozano, L. I. “La regla fiscal y su papel estabili-

zador en Colombia: ;jqué se vislumbra en los préximos
afios?”. Finanzas y Politica Econémica, Vol. 2, No. 1,
enero - junio, 2010. Pag. 17.

Jiménez, J. P. et al. Reglas fiscales subnacionales:
Revision empirica, experiencias internacionales y sus de-
safios en la nueva institucionalidad fiscal post COVID.

77

deuda publica se tornaron permanentes con ocasion
del relajamiento por la superacion de los limites’®
y el traslado del riesgo al mercado financiero. Pero,
unaregulacion similar no se evidencia en el indicador
cuantitativo que recae sobre el gasto corriente.

13

De manera adicional la pandemia develo “vacios”
en laregla como la no incorporacion de las entidades
descentralizadas para el célculo de la posicion fiscal
consolidada subnacional; la ausencia de un control
al déficit de las entidades descentralizadas y sus
efectos en el nivel central; la débil provision de
pasivos contingentes, principalmente, contractuales
y judiciales. Es decir, la discusion en torno a
las “fisuras” en la operacion de los indicadores
cuantitativos y cualitativos territoriales, adquirid
forma con ocasion de la pandemia. De este modo,
si bien el “disefio de reglas bien concebidas, y la
existencia de instituciones solidas que faciliten su
cumplimiento, limitan las politicas fiscales laxas
y ayudan a prevenir el gasto publico excesivo,
79 a nivel subnacional no resulta enteramente
descartable que se vislumbre un riesgo de que las
reglas existentes promuevan “el uso de practicas
contables no transparentes con el fin de evadirlas”,
dado que el “cumplimiento de la regla fiscal se

estipula, generalmente, en una ley”.80

En este orden, el argumento para una revision
de los indicadores que conforman la “regla fiscal
subnacional”’sehallaligadoalasegundaconsideracion
indicada, esto es, la debilidad identificada en su
operacion con ocasion de periodos de stress o
de fluctuaciones en el comportamiento del ciclo
econdmicos, que evidencian la rigidez anticiclica
de los indicadores cuantitativos y la precariedad
de los instrumentos puestos a disposicion de las
autoridades territoriales, como clausulas de escape,
que les permitan reaccionar con medidas anticiclicas.
Por el contrario, el periodo de stress visibilizo”
las “fisuras” del modelo fiscal, particularmente,
en lo relacionado con las debilidades en las cifras
del sector descentralizado y en la provision de
contingencias, que pueden inducir interrogantes
sobre la consistencia de la informacién®! sobre el
comportamiento de los indicadores, particularmente,
el de gasto operacional®2. Ello permite esbozar

Documentos de Trabajo sobre Economia Regional y Ur-
bana. Banco de la Republica - Sucursal Cartagena. Num.
300. Septiembre, 2021. Pag. 45.

Conforme con la regulacion introducida por el arti-
culo 30 de la Ley 2155 de 2021.

Lozano, L. I.; Rincén, H.; Sarmiento, M.; Ramos J.
“Regla fiscal cuantitativa para consolidar y blindar las fi-
nanzas publicas de Colombia”, Borradores de Economia,
No 505, Banco de la Republica, 2008. Pag. 4.

Lozano, L. I.; Rincén, H.; Sarmiento, M.; Ramos J.
“Regla fiscal cuantitativa para consolidar y blindar las fi-
nanzas publicas de Colombia”, Borradores de Economia,
No 505, Banco de la Reptiblica, 2008. Pags. 7 y 8.

Que, por corresponder a informacion sobre ejecu-
cion anualizada en la vigencia anterior, es de cardcter ex
post.

La propuesta no es exigente con el limite de deuda,

78

79

80

81
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como justificacion marginal para formalizar los
instrumentos cuantitativos y cualificados en una
regla fiscal, la necesidad de incorporar criterios para
amortiguar el crecimiento de la carga del gasto y
la deuda, con el reconocimiento de contingencias
explicitas como las derivadas de decisiones judiciales
u obligaciones contractuales en discusion, ninguna
de las cuales se halla debidamente provisionada, con
una prevision dirigida a garantizar un BPNE que,
por la regulacion vigente en materia endeudamiento
territorial®3, no esté exclusivamente vinculada a un
limite en el nivel de la deuda o, incluso, en el nivel
del gasto operacional®4.

En este sentido, los limites cuantitativos o
numéricos, que se traducen en una regla rigida,
conllevan dos efectos inesperados. De una parte,
haciendo uso de la autorizacion programatica de
clasificacion del gasto de inversion en el presupuesto,
a la contabilizacion de gasto operacional como gasto
de inversiondd, esto es, la reclasificacion del gasto.
Ello, con el propdsito de superar la “restriccion
inamovible”, de cardcter numérico, en las decisiones
de gasto de inversion que las autoridades locales
esperan implementar, en algunos casos, de caracter
interjurisdiccional, o de gasto operacional a través
de reformas estructurales en la organizacion
administrativa, que demandan mayores niveles
de gasto pero que, de manera simultdnea, aunque
conllevan “altos costos en el corto plazo”, pueden
generar, en su conjunto “beneficios en el largo
plazo8® y que no son incorporados en el analisis de
los indicadores cuantitativos de corto plazo, esto es,
su valoracion anual. Ello materializa una restriccion
que acompafia el disefio y funcionamiento del
limite cuantitativo en el gasto corriente, esto
es, su causacion, contabilizacion y proyeccion
exclusivamente anualizadas. Como se indicod
previamente, esta debilidad se hizo manifiesta en
la emergencia ocasionada por la pandemia del
COVID-19 que obligo a las autoridades nacionales,
en ejercicio de facultades legislativas excepcionales,
a flexibilizar los indicadores cuantitativos o

en la medida en que la informacion reposa en las enti-
dades financieras y en el registro de deuda publica que
adelanta el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
como requisito legal en el proceso de perfeccionamiento
de la operacion de crédito publico. Lo que facilita que la
informacion sobre deuda publica sea de caracter previo a
su ejecucion.

83 Contenida en las Leyes 358 de 19094, 2155 de 2021
y el Decreto numero 1068 de 2015.
84 Arbelaez, M. A. et al. A Fiscal Rule to Achieve

Debt Sustainability in Colombia. Coyuntura Economi-
ca: Investigacion Economica y Social. Volumen LI |. Di-
ciembre de 2021 | pp. 13-35. Pag. 14.

Debe tenerse en consideracion que quien reporta la
informacion sobre ejecucion presupuestal a las autorida-
des fiscales es el mismo ejecutor, no un agente indepen-
diente.

85

86 Lozano, L. L.; Rincon, H.; Sarmiento, M.; Ramos J.

“Regla fiscal cuantitativa para consolidar y blindar las fi-
nanzas publicas de Colombia”, Borradores de Economia,
No. 505, Banco de la Republica, 2008. Pags. 10y 11.

numéricos relacionadas con el gasto corriente. Es
decir, proveniente de una respuesta normativad’,
no fiscal, se previd una “clausula de escape” con la
finalidad de prevenir expansiones de la economia
territorial en ese momento de emergencia, asociados

a la rigidez de cumplir un indicador cuantitativo.

De esta manera, sin limitar su importancia en
el comportamiento del BGGSPNF, los indicadores
cuantitativos y cualitativos subnacionales presentan
“fisuras” que limitan su eficiencia y que se muestran
en la grafica 5 anterior. La diagramacion de los
indicadores fiscales cuantitativos y cualitativos a
nivel territorial, permite avanzar la consideracion
de introducir “reglas de honestidad presupuestal”,
cuya efectividad se soporta en la adopcion de ciclos
fiscales de largo plazo expresados en prepuestos
plurianuales, vinculados a objetivos especificos
que permitan asegurar “la sostenibilidad fiscal de
mediano plazo”®®. Ello sugiere, en consecuencia,
realizar el esfuerzo considerar la conveniencia de
formalizar, como instrumento de materializacion de
la regla fiscal territorial, el MFMP soportado con
la introduccion, como ocurre a nivel nacional, del
MGMP, por cuanto la actual regulacion subnacional
considera el MFMP como un instrumento indicativo,
pero sin caracter vinculante y no considera el
MGMP, a diferencia del nivel nacional®®.

A lo senalado debe agregarse que los indicadores
fiscales se caracterizan por su cardcter anual, en
el caso de los limites a los gastos operacionales,
y su condicion numérica que toman parcialmente
un balance en el nivel del gasto y de manera mas
completa en el nivel de endeudamiento. Sin embargo,
aspectos criticos como los “déficits ocultos”
provenientes de contingencias operacionales,
contractuales o judiciales no son reflejados en este
balance soportado sobre un limite cuantitativo
medido anualmente. Ello hace necesario considerar
adicionalmente, de una parte, la formalizacion de una
regla fiscal con los elementos que le resultan propios
y, de otra, la complementariedad del indicador
cuantitativo o numérico con uno que refleje el
comportamiento de las contingencias. Para el efecto
resulta Util complementar el disefio de la regla
con disposiciones relacionadas con el MFMP y el
MGMP, el impacto de la operacion descentralizada
y los aportes a los fondos de contingencias, tanto
87 El Decreto ntimero 678 de 2020 autorizo la amplia-
cion del limite de gasto de funcionamiento para las enti-
dades territoriales durante la pandemia del COVID-19.

Lozano, L. I.; Rincén, H.; Sarmiento, M.; Ramos J.
“Regla fiscal cuantitativa para consolidar y blindar las fi-
nanzas publicas de Colombia”, Borradores de Economia,
No 505, Banco de la Republica, 2008. Pag. 11.

La primera regulacion del Marco de Gasto de Me-
diano Plazo, como instrumento complementario al Mar-
co Fiscal de Mediano Plazo, exclusivamente para el nivel
nacional, se previd con cardcter administrativo con su
introduccion en el Decreto 4730 de 2005. La segunda re-
gulacidn, a nivel legal, se halla contenida en la Ley 1473
de 2011. A nivel territorial, esta regulacion sobre el Mar-
co de Gasto de Mediano Plazo y su obligatoriedad para
definir espacio o “cupo fiscal”, es inexistente.
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pensionales, contractuales como judiciales, asi como
la extension de la cobertura del Comité Autébnomo
de la Regla Fiscal (CARF)?, soportada en un
modelo institucional definido normativamente,
para lo cual se avanza en una serie de lineamientos
dirigidos a consolidar el proceso de sostenibilidad
fiscal territorial, los que se delinean en la seccion
siguiente.

IV. Lineamientos de consolidacion de
los indicadores cuantitativos y cualitativos
subnacionales

A. Acorde con la literatura especializada

Considerando el desarrollo tematico de la
literatura especializada esbozado en la seccion inicial
de este texto, la consolidacion de los indicadores
cuantitativos y cualificados vigentes a nivel
territorial, encapsulados en la etiqueta de la “regla
fiscal subnacional”, puede tener en consideracion
simultanea unos elementos en su configuracion y el
balance de unas variables, conforme se explica en la
tabla 6 siguiente:

% Conforme con el redisefio introducido a este orga-

nismo técnico por el articulo 61 de la Ley 2155 de 2021.

Tabla 6. Criterios para la configuracion de la regla fiscal
subnacional

El disefio de la re-
gla fiscal nacional
despliega cuatro ele-
mentos definidos:

Balanceando:

1) |La cobertura institucional 1) | Simplicidad
El indicador fiscal sobre el
2) |cual se establece la regla| 2) |Flexibilidad
cuantitativa
3) |Eldisefio de la regla 3) | Cumplimiento
La implementacion, opera-
4) |, .
tividad y monitoreo
Fuente: Eyraud L.

et al. L. I. “Second
Fuente: Lozano, L. I. “La regla|- Generation Fiscal
fiscal y su papel estabilizador en | Rules: Balancing
Colombia: ;qué se vislumbra en|Simplicity, Flexibil-
los proximos afos?”. Finanzas y|ity, and Enforceabil-
Politica Econdmica, Vol. 2, No. 1, |ity”. IMF. Staff Dis-
enero - junio, 2010. Pag. 17 cussion Note. April
2018. (Traduccion
libre del autor).

En este orden, el diseno de un marco institucional

que consolide el proceso de sostenibilidad fiscal

iniciado desde la década del noventa en Colombia y que se materialice en un texto normativo que, de manera
formal, al igual que ocurre a nivel nacional,! adopte una “regla fiscal subnacional”, conlleva desplegar los

cuatro criterios que se relacionan en la tabla 7 siguiente:

Tabla-7.-Criterios-para-considerar-en-la-reformas

1

Criterion
Cobertura-
institucionala
Indicador-fiscala

Contenido=

Abarca-el-sector-central-y-el-sector-descentralizadox E

El- indicador- fiscal- sobre- el- cual- se- establece- la- regla-

fiscal-es-el-consolidado-de-los-indicadores-cuantitativos-y-
cualitativos-vigentes-a-nivel-territorialx

Disefion

El-disefio-de-la-regla-es-la-operacidn-simultanea-de-los- ¢

diferentes- indicadores- cuantitativos- y- cualitativos-
previstos- en- la- legislacion,- soportada- en- el- BPNE,- el-
MFMP-y-el-MGMP.=

Arquitectura-
institucionaln

En- su- implementacion,- operatividad- y- monitoreo- se- ¢
fortalece: el- rol- de- la- autoridad- fiscal- nacional- y- el- del

mercado,- de- manera- particular,- en- la- oferta: de- deuda-
publica,-y-se-introduce-le-concepto-técnico-del-CARF .z

Fuente:-Elaboracidn-propia-autorx

ol Con las Leyes 1473 de 2011 y 2155 de 2021.
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B. Considerando la regulacion subnacional
existente

Para soportar los criterios propuestos en la
formalizacion de la regla fiscal subnacional, la
literatura nacional aporta elementos relevantes
avanzando consideraciones como que la misma debe
fijarse a través de una ley de naturaleza orgénica, en
la medida en que se trata de introducir restricciones
fiscales en el sistema presupuestal (hard budget
constraints); la regulacion de que las metas de
los Planes de Desarrollo, del Plan Financiero, el
MFMP, el presupuesto anual, deban ser consistentes
con la regla fiscal®?. Adicionalmente, replicando
la regulacion nacional al nivel territorial, surge la
conveniencia de delinear una gobernanza que haga
“explicita la asignacion de responsabilidades entre
quien implementa, quien hace el monitoreo y quien
audita”®.

En este aspecto resulta relevante indicar que la
regla fiscal nacional prevé que, en los eventos de su
incumplimiento, es responsabilidad del Gobierno
nacionalexplicar detalladamente y mediante un
informe, las razones que lo explican y “fijar metas
y objetivos tendientes a asegurar el cumplimiento
de la misma”®*. Este aparte es sustantivo en la
medida en que, de manera original, se autorizaba
al Gobierno nacional para “llevar a cabo programas
de gasto. como politica contraciclica” para cerrar la
brecha derivada de comportamientos anticiclicos en
el ciclo econémico”>. Este punto debe avanzarse
en una eventual adopcion formal de la regla fiscal
subnacional, previendo un rol mas activo por
parte de la autoridad fiscal nacional en su labor de
monitoreo y control y el establecimiento de “posibles
sanciones, si las hay, para los que incumplan la
regla®, complementado con pronunciamientos
formales por parte del CARF, ampliando su cobertura
actual®’ para incorporar su analisis técnico sobre el
comportamiento de la regla fiscal territorial.

C. Lineamientos generales
1. Objetivos

Con sujecion a las consideraciones expresadas
para soportar una revision de los indicadores
cuantitativos y cualitativos que conforman la
92 Lozano, L. I. “La regla fiscal y su papel estabili-
zador en Colombia: ;qué se vislumbra en los proximos
aflos?”. Finanzas y Politica Econémica, Vol. 2, No. 1,
enero - junio, 2010. Pag. 45.

93 Lozano, L. I. “La regla fiscal y su papel estabili-
zador en Colombia: ;qué se vislumbra en los proximos
afios?”. Finanzas y Politica Econémica, Vol. 2, No. 1,
enero - junio, 2010. Pag. 45.

94 Articulo 13, Ley 1473 de 2011.

95 Articulo 6°, Ley 1473 de 2011, modificado por arti-
culo 60, Ley 2155 de 2021.

Lozano, L. I. “La regla fiscal y su papel estabili-
zador en Colombia: ;qué se vislumbra en los proximos
afnos?”. Finanzas y Politica Econémica, Vol. 2, No. 1,
enero - junio, 2010. Pag. 45.

conforme con el articulo 14 de la Ley 1473 de 2011,
modificado por el articulo 61 de la Ley 2155 de 2021.

96

97

etiqueta de “regla fiscal subnacional” podrian
desplegarse, como objetivos que soportan el esbozo
de los lineamientos para su consolidaciéon en un
arreglo institucional complementario, los indicados
en la tabla 8 siguiente:

Tabla 8. Objetivos con los lineamientos de reforma

Nro. Objetivo

Consolidar y fortalecer la vigencia de los indica-
dores cuantitativos y cualitativos vigentes en un
marco normativo especifico que se denomine “re-
gla fiscal territorial”.

Establecer el concepto de balance fiscal primario
neto y avanzar en un concepto de déficit primario,
en relacion con los indicadores cuantitativos refle-
jados en el MFMP

3 Establecer “‘clausulas de escape”

Hacer vinculante el MFMP como instrumento
4 |para determinar el ciclo y el cumplimiento de los
indicadores

Introducir el MGMP como instrumento para defi-
5 nir el “espacio fiscal” derivado del resultado de los
indicadores para las decisiones de gasto

Fortalece el rol de la autoridad fiscal nacional e
incorporar los conceptos técnicos del CARF
Establecer medidas de ajuste fiscal de forzosa
7 adopcion como el programa de saneamiento en el
caso de incumplimiento indicadores

Definir limites minimos de aporte obligatorio para
8 la provision a los fondos de contingencias y de
pensiones.

Incorporar al sector descentralizado, sustituyendo
el enfoque cooperativo previsto en la Ley 489 de

? 1998 por un enfoque de cumplimiento de la regla
fiscal.

10 Mitigacion del desequilibrio fiscal vertical inter-
gubernamental
Introducir un enfoque territorial interjurisdiccio-

1 nal en la medida en que el actual modelo de indi-

cadores fiscales se restringe exclusivamente a una
jurisdiccion.
Fuente: Elaboracion propia autor.

Considerando los objetivos indicadores, la
propuesta permite dos angulos de observacion. De
una parte, su asimilacion a la regla fiscal nacional®®
y, de otra, la discrecionalidad en el gasto territorial
de acuerdo con los lineamientos de politica fiscal, lo
que permite un rol dindmico y preponderante de la
autoridad fiscal nacional, acompanado del monitoreo
técnico del CARF. De esta manera, si bien hay un
objetivo implicito de asimilar la regla fiscal territorial
a la nacional, ampliando la cobertura de esta tiltima
del nivel nacional al territorial, la propuesta reconoce
las especificidades fiscales y la gestion institucional
del nivel subnacional, manteniendo la experiencia
de los indicadores cuantitativos y cualitativos
vigentes, preservando el criterio de simplicidad y
transparencia y fortaleciendo la caracteristica de
cumplimiento con el fortalecimiento del rol de la

98 Contenida en la Ley 1473 de 2011 y modificada por

la Ley 1155 de 2021.
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autoridad fiscal nacional y extendiendo el ambito de
cobertura técnica del CARF.

2. Consolidacion de indicadores

Conforme se indico, las diversas disposiciones
que establecen regulaciones de caracter cuantitativo
o cualitativo, si bien tienen un comuin denominador
de restriccion sobre el balance y el nivel del gasto
y la deuda, requieren ser ordenadas en un arreglo
normativo que prevea objetivos de caracter
estructural, una articulacion entre los diferentes
conceptos, particularmente en lo que tiene que ver con
contingencias, un sistema de contrapesos o medidas

de caracter sancionatorio y unainstitucionalidad, que,
articuladas en un solo marco normativo, adquieran
la denominacion de regla fiscal subnacional y
que consolida en un solo texto las disposiciones
contenidas en diversos instrumentos existentes.
De esta manera, como lineamiento propuesto, la
formulacion normativa mantendria los indicadores
existentes en la regulacion territorial, consolidando
los de caracter cuantitativo y cualitativo con las
disposiciones legales que hacen obligatoria la
provision de contingencias tanto pensionales como
judiciales y contractuales, conforme se muestra en
la tabla 9 siguiente:

Tabla 9. Propuesta regla fiscal territorial
Nro. Indicador Formulacion Disposicion
1 Operacional % ingresos operacionales / gastos de funcionamiento |Ley 617 de 2000
) Relacion intereses / ahorro operacional 60% < Ley 358 de 1997

2 Deuda publica ) ) )

Relacion saldo de la deuda / ingresos corrientes < 100% | Ley 2155 de 2021
3 Provision pensional 100% del pasivo pensional Ley 549 de 1998

% reclamacion judicial Ley 448 de 1998
4 Contingencias estatales

% monto contrato Ley 1955 de 2019
5 Sostenibilidad Obligatoriedad Marco fiscal de Mediano Plazo Ley 819 de 2003

Fuente: Elaboracion propia autor.

De igual manera, resulta relevante avanzar en
la consideracion de un concepto consolidado de
ingreso y de gasto a nivel subnacional, soportado
en el concepto operacional, que incorpore el gasto
generado en el sector central con el generado en el
sector descentralizado y que, a nivel nacional, se
expresa en la definicion del BPNE que se considera
positivo establecer como elemento de la regla fiscal,
que incorporaria, considerando las particularidades
propias de la posicion fiscal territorial, conceptos
como el de la diferencia entre el ingreso total y el
gasto total del Gobierno territorial, sin incluir en
su calculo el gasto de intereses ni los ingresos por
rendimientos financieros, asi como las transacciones
de tinica vez,”® de acuerdo con la metodologia
que para tal efecto defina el Gobierno nacional con
concepto técnico previo del CARF.

Esta aproximacion al concepto de BPNE para
reflejar la posicion fiscal territorial, compuesta
por los resultados fiscales de los sectores central
y descentralizado, facilitaria el calculo de las
elasticidadesenelingresoyelgasto,conelingrediente
adicional de que simplifica y hace transparentes los
procedimientos asociados al ciclo presupuestal,
definiendo una metodologia de registro del gasto en

Transacciones de unica vez: son las que tienen un
efecto transitorio sobre el balance primario neto, y que
por lo tanto no conducen a cambios sostenidos en la si-
tuacion de las finanzas publicas. Corresponden a las tran-
sacciones tanto de los ingresos como de los gastos fisca-
les, que los aumentan o disminuyen de forma transitoria.
(Articulo 5°, paragrafo 1, literal ¢), Ley 1473 de 2011).

el sistema presupuestal territorial y del calculo de
las estadisticas fiscales, acomodandose a estandares
internacionales que unifican estos dos conceptos
de gasto e inversion!%0, Para ello, la metodologia
debe ser definida por autoridades como el MHCP
y el DNP, con concepto técnico previo del CARF.
Lo sefialado se complementa con la reorganizacion
del concepto de inversion presupuestal que permite
incluir en el rubro de inversion, exclusivamente, los
rubros que correspondan a la definicion de formacion
de capital, sin incluir rubros de funcionamiento!0!.
De igual modo, la extension de la vigencia
presupuestal, particularmente en el tltimo afo del
periodo de gobierno de las autoridades territoriales
como excepcion adicional a la ejecucion anualizada.

D. Lineamientos particulares
1. Cobertura

Considerando los lineamientos que soportan la
reforma de los indicadores fiscales territoriales, la
cobertura propuesta para el disefio y la operacion
de una regla fiscal subnacional formalizada es la
esquematizada en la grafica 6 siguiente:

100 Lozano, L. I. “La regla fiscal y su papel estabili-

zador en Colombia: ;jqué se vislumbra en los préximos
afios?”. Finanzas y Politica Econémica, Vol. 2, No. 1,
enero - junio, 2010. Pag. 45.

Lozano, L. I.; Rincén, H.; Sarmiento, M.; Ramos J.
“Regla fiscal cuantitativa para consolidar y blindar las fi-
nanzas publicas de Colombia”, Borradores de Economia,
No 505, Banco de la Republica, 2008. Pag. 27.

101
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Grafica-6.-Cobertura-institucionals
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Fuente:-Elaboracién-propia-autor.x

2. Balance primario neto estructura

La introduccion del concepto del BPNE a nivel subnacional, se considera relevante en la medida en que es
una réplica adaptada a la posicion fiscal subnacional, de la regulacién que sobre este mismo concepto prevé
la regla fiscal nacional. Su objetivo principal es el de consolidar los resultados fiscales del sector central y
del sector descentralizado en lo que se ha denominado en este texto, la posicion fiscal subnacional. De este
modo, la linea de reforma propuesta se halla dirigida a mejorar la regulacion para entidades descentralizadas

e incorpora la regla fiscal de ingresos operacionales.

Para el efecto, se propone la siguiente integracion de variables que, de manera consolidada, permitirian
dibujar la composicion del BPNE subnacional, conforme se muestra en la grafica 7 siguiente:

Grafica- 7.- Composicion- Balance- primario- neto- estructural:

subnacionalq]

= Sector central y

- Sector central

entidades & Entidades
descentralizadas descentralizadas
- Excluye:

= iINEresos por
rendimientos financieros.

= transacciones de dnica
WEeT._

= ingresas afectados por
wigencias futuras.

= compromisos delargo
plazo que conliswen
garantias de pago.

= Excluye servicio de deuda

Transacchones de gnica wer

sostenidos en la situacidn
de las finanzas pablicas
de la entidad territorizl.
= Transacciones en
Ingresos y gastos, guelos
dismednuyen

Fuente:-Elaboracién-propia-autor.=

3. Instrumentos fiscales de largo plazo

Adicionalmente, resulta conveniente prever un
MFMP complementado con un MGMP vinculante
que, en su proyeccion, puede desplegar un ciclo
presupuestal de vigencia plurianual sobre la base
de su contabilizacion anual que, incorporando la
proyeccion de la regla sobre el balance, el gasto
y la deuda, permita hacer explicitos los efectos y
restricciones que el gasto actual genere en el futuro,
medido como el impacto intergeneracional!02,
incluyendo el del sector descentralizado y el de
contingencias. Con ello, la formalizacion de la regla

102 Fondo Monetario Internacional, Banco Mundial.

Directrices para la gestion de la deuda publica: Docu-
mento complementario. Noviembre de 2002. Pag. 105.

fiscal territorial, siguiendo el patrén normativo
dispuesto para el nivel nacional, puede contribuir a
“alinear los incentivos y las responsabilidades en la
conduccion de la politica fiscal, entre el Gobierno
central y los gobiernos territoriales”!%3, conforme
los resultados de los indicadores reportados en el
MFMPy por el MHCP. La introduccion de “cldusulas
de escape” permitira, ademas, prevenir debilidades
asociadas a la “contabilidad creativa” que, en el caso
local colombiano, encuentran un soporte presupuestal
con la clasificacion programatica del gasto de

103 Lozano, L. I. “La regla fiscal y su papel estabili-

zador en Colombia: ;qué se vislumbra en los préximos
afnos?”. Finanzas y Politica Econémica, Vol. 2, No. 1,
enero - junio, 2010. Pag. 11.
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inversion, sectorial, funcional o presupuestal, a través
de los documentos preparados por el MHCPy el DNP.

En este sentido, contabilizando el aprendizaje en
la evolucién de la experiencia internacional en el
tratamiento de la regla fiscal, puede sefialarse que con
la introduccion de reglas rigidas, particularmente de
caracter numérico en lo relacionado con la limitacion
al crecimiento del gasto corriente u operacional, los
resultados fiscales pueden exhibir un balance fiscal
positivo, pero que no incorporan las fluctuaciones
macroecondémicas, los ingresos excepcionales
de caracter temporal, los altibajos negativos en
la causacion de gasto o indicadores nominales
provenientes de la reclasificacion del gasto corriente
en el de inversion, con la finalidad de exhibir una
sostenibilidad en la “posicion fiscal intertemporal”!04
que puede resultar imprecisa o insuficiente.

Esta aproximacion adquiere mayor relevancia si se
considera que entre los indicadores cuantitativos no
se contabiliza el resultado fiscal descentralizado, con
especial énfasis en el que depende de transferencias
del sector central para su funcionamiento. En este
orden, resulta inequivoco sefialar que la propuesta
de avance en la consolidacion de los indicadores de
sostenibilidad fiscal territorial 9% tiene el proposito de
incorporar en un texto legal y regulacion operativa
los elementos esenciales que conforman una regla
de caracter fiscal, soportada en la existencia de la
medicion del BPNE en un ciclo econdmico definido
en el MFMP, desplegado en el espacio fiscal que
permita el MGMP y considerando conceptos de
ingreso y gasto operacionales.

4. Mitigacion del desequilibrio fiscal vertical
intergubernamental

Conforme se ha indicado, la existencia de un
desequilibrio fiscal vertical intergubernamental es
una variable que debe acompaiar la adecuacion de
los indicadores de sostenibilidad fiscal territorial. En
efecto, la literatura especializada muestra que, en
materia de ingreso, el desequilibrio se materlahza
en el hecho de que, en las cmdades capltales , el
recaudo por esfuerzo fiscal propio!? representa un
porcentaje que gira en torno al 50% y el 70% de los
ingresos totales subnacionales, mientras que en los
municipios ubicados en categorias cuarta a sextalo8
que comprenden aproximadamente un 90% del total
104 Lozano, L. 1.; Rincon, H.; Sarmiento, M.; Ramos J.
“Regla fiscal cuantitativa para consolidar y blindar las fi-
nanzas publicas de Colombia”, Borradores de Economia,
No 505, Banco de la Republica, 2008. Pags. 10 y 11.

Este planteamiento proviene de la posicion expresa-
da formalmente en el marco de las reuniones de la Mision
de Descentralizacion por los delegados de la Direccion
de Apoyo Fiscal del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico.

La Ley 2082 de 2021 introdujo en la organizacion
territorial, la categoria municipal de “ciudades capita-

2

les”.
107

105

106

Entendido como grado con el que un gobierno sub-
nacional grava con impuestos las bases gravables que
tiene disponibles. En: Departamento Nacional de Pla-
neacion. Capacidad fiscal de los gobiernos territoriales
colombianos. Bogota D.C., abril de 2005. Pag. 10.

Conforme con la categorizacion presupuestal mu-
nicipal dispuesta por el articulo 153 del Decreto ntimero
2106 de 2019.

108

de municipios del pais, los recursos provenientes del
SGP en su componente de libre asignacion, pueden
representar el 95% de los ingresos totales’

De manera inequivoca, el desequilibrio fiscal
intergubernamental materializa un contexto de
heterogeneidad que merece ser considerado en la
revisiondelareglafiscal subnacional, particularmente,
mediante la introduccion de previsiones que permitan
“vélvulas de escape” diferenciales de acuerdo con las
categorias de los municipios y departamentos”!10,
esto es, una aproximacion interjurisdiccional en el
disefio, composicién e implementacion u operacion
de la regla fiscal subnacional.

5. Enfoque interjurisdiccional

La incorporacion del enfoque interjurisdiccional

se explica en la medida en que la operacion
de los indicadores fiscales se restringe a una
jurisdiccion, pero desatiende los fendomenos de
interjurisdiccionalidad, lo que obliga a que el gasto
que trasciende las fronteras de una entidad territorial
se canalice a través de estructuras administrativas
paralelas que compiten porunamismabase de ingreso,
como, por e]emplo las regiones administrativas 1y de
plamﬁcaclon11 las asociaciones de municipios
laRegion Metropohtana Bogota - Cundinamarca que
en este ultimo evento, es de origen constitucional !
y esta dotada de una marco explicito de competencias
y de recursos propios!!4. Sin embargo la regulacion
actual detiene o limita la inversion o el desarrollo
interjurisdiccional, particularmente de caracter
conurbano o metropolitano, limitando inversiones
y afectando los indicadores cuantitativos con los
recursos que se destinen para esas estructuras
administrativas, con excepcion de la Region
Metropolitana. En ese orden de ideas la regla
propuesta tiene, como enfoque para fendmenos
de Inter jurisdiccionalidad, el de flexibilizacion de
los indicadores. De este modo, la propuesta esta
soportada sobre una premisa territorial teniendo
en cuenta el fenomeno de crecimiento de nivel de
urbanizacion registrado a nivel territorial, de manera
particular, en las ciudades intermedias conforme se
registra en la grafica 8 siguiente.

109 Jiménez, J. P. et al. Reglas fiscales subnacionales:

Revision empirica, experiencias internacionales y sus de-
safios en la nueva institucionalidad fiscal post COVID.
Documentos de Trabajo Sobre Economia Regional y Ur-
bana. Banco de la Republica — Sucursal Cartagena. Num.
300. Septiembre, 2021. Pag. 43.

Jiménez, J. P. ef al. Reglas fiscales subnacionales:
Revision empirica, experiencias internacionales y sus de-
safios en la nueva institucionalidad fiscal post COVID.
Documentos de Trabajo Sobre Economia Regional y Ur-
bana. Banco de la Republica — Sucursal Cartagena. Num.
300. Septiembre, 2021. Pag. 43
11 Reguladas por la Ley 1962 de 2019.

12 Previstas en las Leyes 136 de 1994 y 1454 de 2011.
113

110

Conforme con el articulo 325 de la Constitucion

Politica.

14 Conforme con la regulaciéon contenida en la Ley

2199 de 2022.



Pégina 36 Jueves, 15 de agosto de 2024 GACETA DEL CONGRESO 1154

Grafica-8.-Municipios-con-mas-de-cien-mil-habitantes-y-mayor-crecimiento-
poblacional-en-el-periodo-2005-2018,- segun- nivel-de-urbanizacion-2005-y-
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Conforme con la gréfica, el nivel de crecimiento urbano se registra, de manera principal, en las ciudades
anexas o circunvecinas a grandes nticleos urbanos, particularmente el caso de Bogota y Medellin, lo que refleja,
de una parte, un fendmeno irreversible de conurbacion y, exige, de otra, una arquitectura interjurisdiccional
en materia de oferta de servicios publicos domiciliarios e inversiones en infraestructura e interconectividad,
asi como de una gobernanza interjurisdiccional! !> para lo cual se requiere contribucién de financiamiento
por parte de las entidades que lo conforman y lo cual exige facilitar los indicadores fiscales cuantitativos en
ese sentido.

6. Modelo de operacion

El modelo de operacion consolida los indicadores anuales (operacional, deuda y los de provision),
comprendiendo al sector central y el descentralizado, con calculos de indicadores sobre la base de un ciclo
economico contemplado en el MFMP, que facilita una implementacion horizontal para “capturar” los
movimientos en la posicion fiscal territorial, en el contexto del ciclo del BPNE, de manera que se puedan
atender las necesidades de financiamiento de la operacion territorial, se “capture” el movimiento de los
indicadores y se defina, en el ciclo econdmico, el resultado de la posicion fiscal subnacional. Este modelo se
se exhibe en la grafica 9 siguiente:

"Gréfica -9.-Modelo-de-operacionn

Indicadores consolidados

Provision

Operacional

Sector Descentralizade

Entidades territoriales

Fuente:-Elaboracidon-propia-autor.x

115 Un antecedente de ejecucion interjurisdiccional se halla en el articulo 278 de la Ley 2294 que autoriza a las entidades

territoriales para financiar de manera conjunta y concertada iniciativas de gasto por fuera de su jurisdiccion, y en especial
para la ejecucion de proyectos de inversion con impacto regional, cuyo atractivo consiste en que no requiere de una es-
tructura administrativa revestida de las prerrogativas de una entidad de derecho publico, para su disefio, implementacion
y funcionamiento.
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E. Avenidas para la reforma
1. Opciones

En la linea de propuesta, se consideran dos
opciones en relacion con la regla fiscal subnacional.
De una parte, su formalizacion de una regla
fiscal consolidada con la nacional. De otra, su
formalizacion normativa mediante un acto con
fuerza de ley que regule aspectos como la cobertura
institucional; el indicador fiscal sobre el cual se
establece lareglay los indicadores que la conforman;
el disefio de la regla, y la arquitectura institucional
requerida para su implementacion, operatividad
y monitoreo. De este modo con prescindencia de
la féormula empleada, el objetivo es comun, esto
es, “acercar” las regulaciones sobre regla fiscal a
los niveles nacional y subnacional de gobierno de
manera conjunta, con lo que la cobertura para la
regla fiscal superard la nocion de operaciones del
Gobierno nacional para incorporar un nivel mas
amplio, como el del Gobierno general o el sector
publico consolidado, sin que se limite, en el caso
nacional, a la administracion central y, en el caso
subnacional, a indicadores cuantitativos del sector
central.

Sobre esta premisa, las avenidas que se esbocen
para avanzar en la regla fiscal subnacional deben
continuar transitando la senda de sostenibilidad
fiscal, restringiendo eventuales consecuencias
sobre la gestion financiera subnacional derivadas
de “decisiones de gasto suboptimas con el objetivo
de cumplir las metas estipuladas en la regla”!!®
que pueden estar soportadas en la reclasificacion
del gasto corriente, aspecto formalmente regulado
a través de la clasificacion del gasto de inversion.
En este punto conviene mencionar que la literatura
fiscal destaca que los modelos soportados en la
“golden rule” que restringen el gasto corriente pero
no el gasto de inversion, no se liberan de riesgo en
la medida en que pueden dar lugar a incentivos para
reclasificar gasto en orden a evadir los indicadores
cuantitativos sobre el gasto operacional.!”

De esa manera, el desafio de las avenidas por
las cuales debe transitar el proceso de reforma
consiste en que el concepto de regla fiscal debe
contener indicadores “simples y transparentes”, a
fin de que su cumplimiento sea facil de evaluar y
su incumplimiento conduzca a sanciones efectivas y
verificables, por cuanto el disefio de reglas complejas
concede oportunidades de “contabilidad creativa”
e induce la presion de grupos de interés”!!8. De
116 Jiménez, J. P. et al. Reglas fiscales subnacionales:
revision empirica, experiencias internacionales y sus de-
safios en la nueva institucionalidad fiscal post COVID.
Documentos de Trabajo Sobre Economia Regional y Ur-
bana. Banco de la Republica - Sucursal Cartagena. Nim.
300. Septiembre, 2021. Pag. 5.

117 Hauptmeier, S et al. Post-COVID fiscal rules: a
central bank perspective. ECB Working Paper Series No
2656 / March 2022. Pag. 5.

Jiménez, J. P. et al. Reglas fiscales subnacionales:
revision empirica, experiencias internacionales y sus de-
safios en la nueva institucionalidad fiscal post COVID.

118

este modo, debe preverse que regla continue con
la regulacion sobre la deuda publica a través de
disciplina inducida por el mercado!!®. Ello permite
evadir una justificacion esbozada que indica que
“los gobiernos territoriales ya cuentan con unas
reglas especificas sobre el nivel de su deuda y de
sus gastos de funcionamiento que les ha permitido
manejar sus finanzas de una manera prudente”!20, y
avanzar en la consolidacion formal de los indicadores
cuantitativos y cualitativos y precisando que la
variable fiscal en el modelo de reparto de poder!?!
no se halla dirigida a limitar el “manejo discrecional
de las finanzas de las entidades territoriales”.!22 De
este modo, se abre paso en la avenida de reforma, el
objetivo de “extender” la fisonomia de la regla fiscal
nacional, ampliando su cobertura sobre las cuentas
subnacionales, lo que permite la consolidacion de
las finanzas publicas'23. Adicionalmente, facilitara
el amalgamiento de los indicadores nacionales y
los territoriales, en ese segundo caso, incorporando
sus entidades descentralizadas, con el propdsito
de “equilibrar sus operaciones financieras”!2* en
conjunto.

En esta avenida, el objetivo del disefio de la regla
fiscal subnacional no es el de aligerar o flexibilizar la
discrecionalidad en el gasto o enel de endeudamiento.
Por el contrario, su objetivo es “sincerar” el
gasto mediante la ampliacion de la cobertura para
incorporar las contingencias y suavizar su impacto
en un ciclo econdémico. Para el efecto resulta
sustantiva la consolidacion de los indicadores de
sostenibilidad fiscal territorial, con la incorporacion
del sector descentralizado en la contabilizacion
de los indicadores, particularmente de caracter

Documentos de Trabajo sobre Economia Regional y Ur-
bana. Banco de la Republica — Sucursal Cartagena. Num.
300. Septiembre, 2021. Pag. 5.

Fabrizio Balassone; Daniele Franco and Stefania
Zotteri, (2003), Fiscal rules for sub-national govern-
ments: what lessons from EMU countries?, Sede de la
CEPAL en Santiago (Estudios e Investigaciones), Nacio-
nes Unidas Comision Econdmica para América Latina y
el Caribe (CEPAL).

Lozano, L. I. “La regla fiscal y su papel estabili-
zador en Colombia: ;jqué se vislumbra en los préximos
afios?”. Finanzas y Politica Econémica, Vol. 2, No. 1,
enero - junio, 2010. Pag. 17.
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121 Este planteamiento es desarrollado en Leguizamon,

Luis. 2011. The functioning of fiscal devolution arrange-
ments: the Colombian experience in the Nineties. Ph. D.

of Politics, thesis. Macquarie University, Australia.

122 Lozano, L. I. “La regla fiscal y su papel estabili-

zador en Colombia: ;jqué se vislumbra en los préximos
afios?”. Finanzas y Politica Econémica, Vol. 2, No. 1,

enero - junio, 2010. Pag. 17.

123 Lozano, L. I. “La regla fiscal y su papel estabili-

zador en Colombia: ;jqué se vislumbra en los préximos
afios?”. Finanzas y Politica Econémica, Vol. 2, No. 1,

enero - junio, 2010. Pag. 17.

124 Lozano, L. I.; Rincon, H.; Sarmiento, M.; Ramos J.

“Regla fiscal cuantitativa para consolidar y blindar las fi-
nanzas publicas de Colombia”, Borradores de Economia,
No 505, Banco de la Republica, 2008. Pag. 3.
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cuantitativo. Aca debe precisarse que, si bien la
regulacion ha avanzado en la incorporacion del sector
descentralizado en las cuentas del sector central,
se carece de instrumentos efectivos que permitan
consolidar las cuentas y disponer de informacion
unificada y transparente sobre el comportamiento
fiscal descentralizado subnacional'?® y, por ende,
para determinar la posicion fiscal territorial en su
conjunto. En esta avenida, la decision debe provenir
de un mandato normativo dado que los instrumentos
vigentes para la regularizacion por parte del sector
central del comportamiento fiscal descentralizado,
se limitan a convenios de desempefio previstos en
diversas disposiciones legales'2® 0 a la adopcion
de programas de saneamiento fiscal y financiero
como resultado de una calificacion de riesgo
administrativa  deficitaria!?’. Sin embargo, la
ausencia de un contrato explicito o implicito
entre los sectores central y descentralizado, con
sujecion al cual “se establezcan responsabilidades y
competencias fiscales claras y alineadas con un buen
desempefio general”!?® puede conducir en el nivel
local, como modelo a escala, a un “gasto agregado
prociclico, un déficit del gobierno general dificil
de controlar y/o una excesiva deuda publica”!2?,
cuya contabilizacion y control supera el ambito de
tutela!30 del sector central sobre el descentralizado.

De este modo, con prescindencia de la experiencia
derivada de la pandemia por el COVID-19, se
robustece la tendencia de revisar los indicadores
cuantitativos y cualitativos subnacionales y, por
ende, la “arquitectura fiscal intergubernamental”,
con previsiones orientadas a incorporar mecanismos

125 Las Leyes 819 de 2003, 1955 de 2019 y 2294 de
2023 han avanzado en la regulacion de una variable que
incorpora al sector descentralizado dentro de las cuentas

del marco fiscal de mediano plazo territorial.

126 Por ejemplo, la Ley 489 de 1998 se refiere a conve-

nios de gestion entre el sector central y el sector descen-

tralizado.

127 Por ejemplo, la Ley 1966 de 2019 se refiere a pro-

gramas de saneamiento fiscal y financiero que deben
adoptar ante la autoridad fiscal nacional, las Empresas
Sociales del Estado que conforman la red publica hospi-
talaria territorial encargada de la prestacion de servicios
de salud.

Jiménez, J. P. et al. Reglas fiscales subnacionales:
Revision empirica, experiencias internacionales y sus de-
safios en la nueva institucionalidad fiscal post COVID.
Documentos de Trabajo Sobre Economia Regional y Ur-
bana. Banco de la Republica — Sucursal Cartagena. Nim.
300. Septiembre, 2021. Pag. 5.

Jiménez, J. P. ef al. Reglas fiscales subnacionales:
Revision empirica, experiencias internacionales y sus de-
safios en la nueva institucionalidad fiscal post COVID.
Documentos de Trabajo Sobre Economia Regional y Ur-
bana. Banco de la Republica — Sucursal Cartagena. Num.
300. Septiembre, 2021. Pag. 5.

El concepto organizacional de “tutela” y el corre-
lacionado de “adscripcion” es abordado en detalle en:
Leguizamon, L. (2021). El modelo de reparto de poder y
los mecanismos de articulacion entre niveles de gobierno
en la organizacion estatal. Ediciones Juridicas Gustavo
Ibanez. Bogota, D. C.

128

129

130

contraciclicos; un tratamiento diferenciado en
los conceptos de gasto, tanto de inversion o de
capital, como corriente u operacional, para lo cual
adquiere relevancia la necesidad de introducir
el MGMP; la prevision del MFMP que permita
consolidar los indicadores fiscales de los sectores
central y descentralizado en un concepto de finanzas
subnacionales consolidadas; una vision de mediano
plazo que materialice u oriente la introduccion de
ciclos fiscales territoriales; el fortalecimiento de la
institucionalidad nacional y subnacional que, en su
conjunto, facilite el fortalecimiento y consolidacion
de los indicadores fiscales y nacionales en un
contexto de formalizacion de regla fiscal territorial.
Estos lineamientos avanzaran sin dificultad en las
avenidas de reforma propuesta.

Adicionalmente, considerando que el modelo de
regla fiscal soportado en indicadores cuantitativos
muestra debilidad en el largo plazo, para “balancear”
los objetivos de estabilizacion en periodos de
cambios pronunciados en el ciclo econdémico!3!
y, por ende, la sostenibilidad de las finanzas
publicas, particularmente las del sector publico
consolidado!32, las avenidas propuestas facilitan
“reformular la institucionalidad intergubernamental
y las reglas fiscales” existentes. Este planteamiento
no desnaturaliza la preservacion de tres lineas
estratégicas sustantivas que operan en la base de
la “regla fiscal subnacional”, que se refieren a
la necesidad de continuar la estabilizaciéon para
enfrentarlos cambiosenel cicloeconémicoagregado;
mantener la sostenibilidad de las finanzas publicas
a mediano plazo y la disciplina fiscal subnacional.
Un elemento adicional, en esta avenida de revision
de indicadores fiscales, se refiere a la necesidad
de considerar la introducciéon de regulaciones
que permitan, en el angulo estrictamente fiscal,
avanzar en una “descentralizacion asimétrica”!33
que considere la asignacion diferenciada de
responsabilidades entre niveles de gobierno!34, la
que debe considerar la “creciente descentralizacion
de las responsabilidades del gasto social y
en infraestructura, incluyendo un tratamiento

131 En el caso colombiano, por ejemplo, los ciclos re-

lacionados con los ingresos derivados de la exportacion
de recursos naturales no renovables, principalmente de la

explotacion petrolifera.
132

Jiménez, J. P. et al. Reglas fiscales subnacionales:
revision empirica, experiencias internacionales y sus de-
safios en la nueva institucionalidad fiscal post COVID.
Documentos de Trabajo Sobre Economia Regional y Ur-
bana. Banco de la Republica - Sucursal Cartagena. Nim.
300. Septiembre, 2021. Pag. 45.

Concepto desarrollado para Colombia en: OECD
(2019), Asymmetric decentralisation: Policy impli-
cations in Colombia. OECD Multi-level Governance
Studies. OECD Publishing, Paris. https://www.oecd.org/
colombia/Asymmetric_decentralisation Colombia.pdf.
Con acceso el 10 de febrero de 2024.

Aspecto que resulta esencial en las tareas de la Mi-
sion de Descentralizacion, en su componente 1, relativo
a competencias entre niveles de gobierno, conforme lo
prevé el Decreto numero 1665 de 2021.

133
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diferente para los gastos de capital”,!3> teniendo en
consideracion que, a nivel territorial, las entidades
territoriales de mayor categoria presupuestal!3°,
ante la presencia de crisis econémicas, “enfrentan la
caida en sus ingresos propios y, consecuentemente,
frenan sus inversiones en formacion bruta de capital,
requerida para retomar una senda de crecimiento™!37.

En ese sentido, se reitera que las avenidas para
la revision de los indicadores territoriales preservan

135 Jiménez, J. P. et al. Reglas fiscales subnacionales:

revision empirica, experiencias internacionales y sus de-
safios en la nueva institucionalidad fiscal post COVID.
Documentos de Trabajo Sobre Economia Regional y Ur-
bana. Banco de la Republica - Sucursal Cartagena. Num.
300. Septiembre, 2021. Pags. 45 y 46.

Considerando la categorizacion presupuestal muni-
cipal dispuesta por el articulo 153 del Decreto niimero

136

las tres lineas estratégicas indicadas que, a nivel
subnacional, se materializan en la necesidad de
preservar la disciplina fiscal a través del control a la
expansion de los gastos corrientes u operacionales
y el crecimiento el sfock de la deuda publica, de
modo que, en su conjunto, no se afecte “el rol de
estabilizacion macroeconémica™ 38 propio de la
regla fiscal y del nivel nacional.

2. Sintesis de las avenidas de reforma

propuestas

Considerando lo expresado en las secciones
anteriores, la grafica 10 siguiente documentando
de manera esquemadtica las avenidas de reforma
propuestas para la formalizacion de la regla fiscal
subnacional:

2106 de 2019. 138 Jiménez, J. P. ef al. Reglas fiscales subnacionales:
137 Jiménez, J. P. et al. Reglas fiscales subnacionales: Revision empirica, experiencias internacionales y sus de-
revision empirica, experiencias internacionales y sus de- safios en la nueva institucionalidad fiscal post COVID.
safios en la nueva institucionalidad fiscal post COVID. Documentos de Trabajo Sobre Economia Regional y Ur-
Documentos de Trabajo Sobre Economia Regional y Ur- bana. Banco de la Republica - Sucursal Cartagena. Num.
bana. Banco de la Republica - Sucursal Cartagena. Num. 300. Septiembre, 2021. Pags. 45y 46.
300. Septiembre, 2021. Pags. 45 y 46.
Grafica-10.-Sintesis-de-las-avenidas-de-reforma-propuestasaz I
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CONFLICTO DE INTERESES

El régimen de conflicto de interés de los
Congresistas y la consagracion del mismo como
causal de pérdida de investidura se encuentran en
el articulo 286 de la Ley 5* de 1992 y en el articulo
183 de la Constitucion Politica de Colombia,
respectivamente.

Aunado a lo anterior, el Consejo de Estado ha
establecido en la jurisprudencia que el conflicto de
intereses se estructura en situaciones especialisimas
en las que el interés privado rivaliza de forma
incompatible con el interés general, por lo que al
Congresista se le genera la prohibicion de tomar

parte en cualquier tipo de asuntos que puedan generar
un beneficio para si o para terceros vinculados
a ¢l, en contravia de las reglas de transparencia e
imparcialidad que deben regir el legislativo.

De acuerdo con el articulo 3° de la Ley 2003 de
2019, atentamente nos disponemos a sefalar algunos
criterios guias en los que se podria configurar
conflictos de intereses. para que los congresistas
tomen una decision, en torno a si se encuentran
inmersos en alguna de estas causales, sin embargo,
pueden existir otras causales en las que se pueda
encontrar cada Congresista, las cuales deberan
ser determinadas para cada caso en particular
por su titular, siendo estos criterios meramente
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informativos y que deben ser analizados teniendo en
cuenta lo expresado en el articulo 1° de la Ley 2003
de 2019.

Entre las situaciones que sefiala el articulo 1°
antes mencionado, se encuentran:

a) Beneficio particular: aquel que otorga un
privilegio o genera ganancias o crea indemnizaciones
economicas o elimina obligaciones a favor del
Congresista de las que no gozan el resto de
los ciudadanos. Modifique normas que afecten
investigaciones penales, disciplinarias, fiscales o
administrativas a las que se encuentre formalmente
vinculado.

b) Beneficio actual: aquel que efectivamente se
configura en las circunstancias presentes y existentes
al momento en el que el Congresista participa de la
decision.

c) Beneficio directo: aquel que se produzca
de forma especifica respecto del congresista, de
su conyuge, compafiero o compafiera permanente,
o parientes dentro del segundo grado de
consanguinidad, segundo de afinidad o primero
civil”. Por lo anterior, las circunstancias o eventos
que podrian generar un conflicto de interés serian
aquellos que tengan un beneficio particular, actual
y directo en materias relacionadas con el objeto y
alcance del proyecto de ley.
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