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RESUMEN

En Colombia se han presentado una serie de ajustes estructurales que han dado
paso a nuevos modelos de desarrollo, generando una serie de cambios y ajustes
del papel del Estado en relacion con la economia, el mercado y la sociedad.

Algunos de estos ajustes se han justificado sobre la base principal del saneamiento
fiscal, en concordancia con los postulados que desde el tratado de Maastricht se
han implementado a nivel internacional, ajustes que requiere la implementacién de
reglas fiscales que se convierten en herramientas del Estado para contribuir a la

estabilidad econémica.

Bajo esa premisa, en el afio 2000 fue promulgada la Ley 617 que define una serie
de mecanismos tendientes a la recuperacion fiscal y a la racionalizacion del gasto
de las entidades territoriales, por la via de la fijacién de limites a sus gastos de

funcionamiento, considerando la categoria a la cual pertenezcan.

Con base en las cifras oficiales, su eficacia ha sido presentada en diversos
documentos de analisis sobre la viabilidad fiscal de las entidades territoriales, en los
que se consideran aspectos como la evolucion de los gastos de funcionamiento
como porcentaje del gasto total, evidenciando una reduccion progresiva, acorde con
las politicas de control de gasto implementadas por el gobierno nacional (Sanchez
& Zenteno, 2010).

Algunas cifras muestran que 5 afios después de la entrada en vigencia de esta Ley,
se presentaron avances significativos en torno al saneamiento fiscal de las
entidades territoriales, considerando tanto la reduccién de los gastos corrientes en
cerca de 0,7 billones de pesos, como el incremento de la inversion, que pasoé de
20,4 a 26,4 billones de pesos, y la reduccion del endeudamiento en cerca de 1 billon
de pesos para el periodo 2002-2005 (Hinestrosa, 2007).
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Con base en estos documentos y otros elementos de analisis, esta ley ha sido
presentada por algunos autores como una de las mas importantes en materia de
ajuste fiscal, del grupo de normas emanadas del articulo 364 superior, que
establece que el endeudamiento interno y externo de la Nacién y de las entidades
territoriales no podré exceder su capacidad de pago.

Considerando lo anterior, esta horma debid haberse disefiado e implementado con
la rigurosidad suficiente para contribuir al cumplimiento de la funcién de
estabilizacion propia del Estado, cumpliendo unos criterios técnicos propios de este
tipo de reglas fiscales, sin espacio a interpretaciones. No obstante, esto no se dio
para la Ley 617 de 2000, dado que presenta deficiencias en su disefio, que han
llevado a una inadecuada aplicacion e incluso, a interpretaciones contrarias al

espiritu mismo del legislador.

Uno de los elementos que sustentan lo anterior, principalmente las deficiencias en
el disefio de la norma, es la ausencia de un estudio técnico detallado que soporte la
implementacion de las acciones presentadas en esta ley, tales como las variables
gue definen la categorizacién, o el limite de gasto de las entidades territoriales,

incluyendo transferencias a asambleas, concejos, contralorias y personerias.

Esto ha permitido que se generen diversas interpretaciones sobre la aplicacion de
la norma, que en ultimas lleva a que sea mal implementada. Por ejemplo, se
interpretan de manera inadecuada conceptos fundamentales para su
implementacion, tales como el de ingresos corrientes de libre destinacion, que son
tomados para categorizar sin responder a criterios técnicos o tedricos, lo que

permite que se consideren ingresos que, en esencia, No son corrientes.
En concordancia con lo anterior, la aplicacion de esta categorizacion no es

funcional, en la medida que no discrimina y concentra en una sola categoria cerca

del 90% de los municipios, a pesar que presentan realidades y capacidades

11



diferentes, desvirtuando el objetivo de diferenciar claramente los municipios de

acuerdo con sus particularidades.

A partir de esta categorizacién, se delegan una serie de competencias a las
entidades territoriales, que demandan unas capacidades minimas que contemplen
las verdaderas posibilidades técnicas, juridicas, sociales e incluso ambientales para
su cumplimiento, aspectos que no estan incluidos en la categorizacion definida

actualmente.

En relacion con la aplicacion de la norma, se han presentado una serie de hechos,
tales como la exclusién de los gastos de las asambleas, concejos, contralorias y
personerias para el computo del limite de gastos de funcionamiento de las entidades
territoriales, en contraposicion a la definicion legal y constitucional, que establecen
que el concepto de municipio (o de departamento) abarca todos los 6rganos de
entidad territorial, tanto a la administracion municipal o departamental, como a las
asambleas, concejos, personerias y contralorias. Esto genera una laxitud de la
norma con el limite de gasto, dado que, si alguno de los 6rganos de un municipio o
departamento incumple, no se esta afectando el cumplimiento del limite de gasto de

la respectiva entidad.

Si se aplicara el concepto integral de “entidad territorial”’, para la vigencia 2013 15
de los 29 municipios que tienen contraloria habrian incumplido limite de gasto, dado
gue sus contralorias no cumplieron el limite establecido. No obstante, tan solo un
municipio (Soledad, Atlantico) fue reportado con incumplimiento del limite de gasto
y no precisamente por el incumplimiento del limite de gasto por parte de la

contraloria.

Ahora bien; puede que las entidades territoriales cumplan el limite de gasto definido
en la norma, pero lo hacen acudiendo a practicas que las mismas normas permiten,
como el pago de gastos corrientes o de funcionamiento con recursos de inversion,

como es el caso de los salarios de los inspectores de policia y de los comisarios de
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familia. En otros casos, las entidades territoriales disfrazan gastos de
funcionamiento como gastos de inversion, aplicando, incluso, una contabilidad
creativa que lo Unico que genera es una burbuja que al final terminara por reventar,

lo que podria generar un problema mayor para los municipios y departamentos.

Con estos y otros elementos adicionales, en esta investigacion, elaborada bajo un
enfoque con un énfasis juridico, se analiza a fondo esta Ley 617 de 2000, revelando
aguellos aspectos que permiten evidenciar que esta norma presenta falencias en
su diseiio y que ha sido mal implementada y mal interpretada. No se trata de
demostrar si esta regla fiscal ha contribuido o no al cumplimiento de la funcion de
estabilizacion propia del Estado, sino que, debido a las falencias en su disefio, ésta
no ha sido bien aplicada y ha sido interpretada erroneamente, resultando una regla

fiscal ineficiente.

Para ello, este documento se divide en cinco capitulos. En el primero se presenta
un acercamiento a las reglas fiscales desde la teoria del Estado, con el fin de exaltar
la importancia de estas reglas en el marco de las funciones del Estado.

En el segundo capitulo, a manera de estado del arte, se hace una breve descripcion
de las reglas fiscales en Colombia, para contextualizar al lector y abordar de manera
mas detallada los elementos de la Ley 617 de 2000, que es presentada con mayor

detalle en el capitulo tercero.

Luego de la contextualizacion y conceptualizacion, en el capitulo cuarto se analizan
los hechos que llevan a cuestionar el disefio, la aplicacion e interpretacién de la
norma, para presentar, al final del documento, unas cortas recomendaciones que
contribuiran, desde la academia, al debate para disefiar una nueva regla fiscal

funcional.
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INTRODUCCION

Una de las funciones basicas del Estado es el manejo de las politicas fiscal y
monetaria, con el fin de estimular el crecimiento econémico y evitar tanto presiones

inflacionarias como deficitarias en el ambito fiscal.

Esta funcion, denominada desde la hacienda publica como estabilizacion, requiere
el disefio e implementacion de una serie de herramientas que permitan realizar un
control sobre la demanda agregada del pais, la carga tributaria y la politica fiscal y

monetaria.

Desde esta perspectiva, las reglas fiscales se convierten en una herramienta
fundamental que contribuyen a este fin, principalmente porque permiten
implementar una restriccion a la politica fiscal, mediante algun tipo de limite, bien

sea al presupuesto, deuda, gasto o a los impuestos.

En virtud de lo anterior, las reglas fiscales se revisten de gran importancia para el
desarrollo econémico de un pais, lo que obliga a que su disefio y aplicacién se
realice con la mayor rigurosidad posible y que no permita interpretaciones que

puedan inducir a error en su aplicacion.

Una regla fiscal mal disefiada, puede generar resultados adversos en el territorio,
contrario a lo que se busca con su implementacién. Para algunos autores, las reglas
fiscales mal disefiadas pueden limitar las respuestas gubernamentales ante
choques exogenos, distraer prioridades de gasto y generar incentivos a la

contabilidad creatival, aspecto que sera mencionado mas adelante.

En Colombia, una de las reglas fiscales que mayor impacto y trascendencia ha
tenido, es la definicion del limite de gasto a las entidades territoriales, implementada

1 Sobre el particular pueden consultarse autores como Schaechte, Kinda, Budina, & Weber (2012) o Sutherland,
Price, & Joumard (2005) quienes hablan sobre la susceptibilidad de las reglas fiscales subnacionales a los
“trucos” presupuestales. Citado en Chamorro & Urrea (2016)
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mediante la Ley 617 de 2000 con la justificacion de lograr la recuperacion fiscal y la

racionalizacion del gasto de los departamentos y municipios.

Esta Ley 617 de 2000, establecié una categorizacion de las entidades territoriales,
definiendo los criterios para la categorizacion presupuestal de los departamentos y
modificando los criterios establecidos en la Ley 136 de 1994 para la categorizacion

de los distritos y municipios.

Asi mismo, mediante otras modificaciones o adiciones a la Ley 136 de 1994,
establece temas como: los limites de gasto para para las entidades territoriales en
el marco del proceso de saneamiento fiscal, los criterios para la creacion de
municipios, los elementos para la racionalizacion de los fiscos municipales y
departamentales, reglas para la transparencia de la gestion departamental,

municipal y distrital y un régimen para el Distrito Capital.

Para que esta Ley 617 de 2000 sea considerada como la mas exitosa de su clase,
debe cumplir una serie de atributos en su disefio, que esta norma no cumplio, lo que
genero el espacio para que se generen interpretaciones erroneas y por ende una

inadecuada implementacion.

Aspectos como la carencia de un estudio técnico que sustente la definicion del limite
de gasto e incluso de las categorias de los municipios, evidencian las falencias en
el disefio de la norma, lo cual, en algunos casos, ha intentado ser corregido
mediante normas que, por su jerarquia, no pueden modificar o ajustar la Ley 617 de
2000.

Dado lo anterior, no existe un analisis técnico detallado sobre los elementos a
considerar para categorizar a las entidades territoriales de acuerdo con lo
establecido en la Constitucion, ni para definir su limite de gasto. Por el contrario, la

categorizacion no discrimina capacidades diferenciales de las entidades territoriales
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al punto de tener casi el 90% de los municipios en una misma categoria, pese a sus

diferencias.

En relacion con el limite de gasto, la ley incentiva a que las entidades territoriales
cumplan o se alejen del mismo, lo que ha generado que “sustituyan” las fuentes de
financiacion, pagando gastos de funcionamiento con recursos de inversion, aspecto
que es, en algunos casos, respaldado por el mismo marco normativo, que asi lo

permite.

Esto ha generado el disefo y presentacion de una “contabilidad creativa” por parte
de las entidades territoriales, con el fin Gltimo de cumplir el limite de gasto, al reducir,
en teoria, sus gastos de funcionamiento, que en realidad son financiados con

inversion.

¢, Qué pasa con la inadecuada interpretacion de conceptos como los ingresos
corrientes de libre destinaciébn? ¢qué pasa con los municipios que suben de
categoria por una situacion particular que llevo al crecimiento temporal de los ICLD,
y luego deben bajar de categoria? ¢ el concepto de municipio abarca el de concejo,
personeria y contraloria? Si es asi, ¢por qué no se certifica el limite de gasto de

estos 6rganos?
Estos y algunos otros interrogantes, motivaron esta investigacion y permitieron

analizar y demostrar que esta Ley 617 de 2000 ha sido mal disefiada, mal

interpretada y mal implementada.
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1. DE LA TEORIA DEL ESTADO Y LAS REGLAS FISCALES.

Para abordar el concepto de regla fiscal, es preciso analizar los aspectos
fundamentales de la intervencion econdmica del Estado, desde el punto de vista de
la Hacienda Publica, (Gutierrez, 2006).

Tomada a partir de la teoria del Estado, esta intervencion en la economia se justifica
en virtud de la funcion social que el Estado debe cumplir por su misma esencia y
estructura, lo que lo obliga a implementar una regulacion extraeconémica de la
economia, principalmente porque los habitantes del territorio que lo configuran
tienen una connotacion mas alla del sujeto econémico, e incluyen una caracteristica

social que lo vincula a una cultura y al mismo territorio (Heller, 1995).

Considerando los fundamentos teoricos sobre las cuales se sustenté la hacienda
publica, esta intervencion econdmica parte de las funciones basicas del Estado,
que, a partir de los postulados de Richard Musgrave (1959), se establecieron como:
1) la redistribucion, 2) la asignacion de recursos y 3) la estabilizacion. Estas
funciones son, en Ultima instancia, las que los diferentes niveles de gobierno deben

cumplir.

Cada una de estas funciones presenta unas definiciones y caracteristicas
especificas, que son determinadas para cada nivel de gobierno que tiene la
competencia de ejercerla. Esto se puede sintetizar de la siguiente manera (Trujillo
Salazar, 2008):

La funcion de estabilizacion: se refiere al control de la demanda agregada del pais, la carga
tributaria, la politica monetaria, en forma tal que se estimule el crecimiento econémico y a la
vez se eviten tanto presiones inflacionarias como deficitarias en el ambito fiscal. Esto es, en
términos generales, la conduccién de las politicas fiscal y monetaria hacia una senda de
crecimiento sostenido. Dadas estas caracteristicas, la funcion de estabilizacion debe estar

en manos del gobierno central.
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La funcion de distribucién: se reconoce que ésta puede desarrollarse de manera mas
eficiente a nivel nacional que a nivel local. El argumento central es que el presupuesto
nacional se constituye, por lo general, en el instrumento mas eficiente para redistribuir el

ingreso tanto entre ciudadanos como entre regiones.

La funcion de asignacion: se refiere al suministro de bienes y servicios publicos y meritorios,
es decir, aquellos que el sector privado produciria a escalas inferiores a las que son
socialmente deseables o a precios muy elevados que eliminarian del mercado a un
segmento importante de la sociedad. Esta funcién, en contraposicién de las dos primeras,
recae sobre los gobiernos subnacionales puesto que tiene como objetivo el uso eficiente de
los recursos a partir, tanto de ciertas condiciones de ingresos locales, como de pautas

determinadas sobre las preferencias de los consumidores a nivel local.

Estos preceptos se consolidaron durante la segunda mitad del Siglo XX, época en
la que se fortalece la tendencia a que el Estado intervenga en la economia, debido,
principalmente, a los fallos del mercado y a la necesidad de alcanzar niveles

adecuados de bienestar social.

Para Stiglitz (2000), uno de los pensadores mas importantes en la historia
econdémica reciente, esta intervencion del Estado en la economia se justifica por

cuatro razones principales:

1. Ante la presencia del mercado, el Estado debe garantizar un ambiente propicio para
su funcionamiento, que se logra garantizando el cumplimiento de los contratos, asi
como protegiendo los derechos de la propiedad.

2. El mercado tiene fallos que no permiten una éptima y eficiente asignacion de los
recursos. Se establecen seis fallos basicos del mercado que el Estado debe corregir:

a. Competencia imperfecta, derivada de la inequidad en las condiciones de los
empresarios.

b. Bienes publicos, que en muchas ocasiones no son suministrados por el
mercado o lo hace de manera insuficiente.

c. Externalidades, atribuidas a los impactos en el entorno generados por las
actuaciones de personas 0 empresas.

d. Mercados incompletos.
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e. Informacién imperfecta, que garantice libre competencia en O&ptimas
condiciones.
f. Paroy otras perturbaciones econdmicas, tales como inflacién y desempleo.
3. El mercado, per se, no puede garantizar una distribucion social de la renta.
4. A pesar que el mercado garantice un acceso adecuado a la informacién de los
bienes que genera, los individuos no juzgan correctamente los bienes que
consumen, por lo cual el Estado debe reglamentar algunos casos, para restringir su

consumo o para realizar su provision publica (bienes preferentes).

Ademas de esta intervencion, Stiglitz presenta algunas actividades que desempefia
el Estado, las cuales agrupa en cuatro clases: 1) la produccién de bienes y servicios;
2) la regulacién y la concesion de subvenciones a la produccion privada; 3) la

compra de bienes y servicios; y 4) la redistribucion de la renta (Stiglitz J. E., 2000)

De estas actividades, se derivan algunas de las funciones del Estado (Stiglitz J. E.,

2000), tales como:

a. Establece el marco juridico basico en el que vivimos.

b. Regula las actividades economicas. Fomenta algunas actividades
subvencionandolas y disuade de realizar otras gravandolas.

c. Produce bienes y servicios y proporciona crédito, avala préstamos y
proporciona un seguro.

d. Compra bienes y servicios, incluidos muchos que son producidos por
empresas privadas (como los fabricantes de armamento).

e. Redistribuye la renta, transfiriéndola de unas personas a otras.

f.  Proporciona un seguro social para la jubilacion, el desempleo, la incapacidad

laboral y la asistencia médica a los ancianos.

Esta serie de funciones se derivan de una macro funcién, por llamarla de alguna
manera, denominada “estabilizacion”, sobre la cual se fundamenta el disefio y
aplicacion de reglas fiscales, considerando que éstas se orientan a realizar un
control detallado sobre el presupuesto, tendiente a mantener unas condiciones

estables que permitan el desarrollo del mercado (Cabrera, 2014).
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En tal virtud y para efectos de este documento, la regla fiscal puede entenderse en
los términos de Kennedy y Delorme (2001), quienes la definen como aquella
restriccién constitucional o legislativa en la politica fiscal que especifica algun tipo
de limite en las variables fiscales, tales como saldo presupuestario, deuda, gasto o
impuestos, y que se aprueba normalmente junto a una regulacion del procedimiento

de elaboracion, discusion parlamentaria, ejecucion y control del presupuesto?.

Considerando esta definicion y las variables fiscales que intervienen, las reglas
fiscales pueden clasificarse con el fin de determinar el tipo de regla y sus

caracteristicas.

Para ello, es pertinente tomar como referencia la clasificacién presentada por el
Departamento de Asuntos Fiscales del Fondo Monetario Internacional, segun la cual
las reglas fiscales pueden categorizarse de la siguiente manera (Kumar, y otros,
2009):

1. Reglas fiscales sobre deuda publica, que contemplan el limite al
endeudamiento para garantizar la sostenibilidad de la deuda.

2. Reglas fiscales sobre el balance presupuestario, tanto del balance
presupuestario total como estructural.

3. Reglas fiscales sobre gasto publico, que buscan la racionalizacion del gasto
mediante la definicion de un limite definido en funcion del PIB o en términos
absolutos o porcentuales de los ingresos.

4. Reglas fiscales sobre ingresos publicos, orientadas a controlar la

administracion de los recursos publicos.

Esta categorizacion permite identificar el tema central que aborda determinada regla

fiscal y de esta manera establecer su contribucion al cumplimiento de la funcion de

2 Actualmente existe una discusién sobre si las reglas fiscales siempre deben ser normativas o no. No obstante,
en este documento se toma esta definicion, considerando que la regla fiscal analizada se elevé a rango
legislativo, tomando como base los postulados de diversos autores.
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estabilizacion, considerando la restriccion o restricciones que impone mediante
limites, generalmente numéricos (Kopits & Symansky, 1998), y el objetivo que

persigue en torno a la politica fiscal.

Las reglas fiscales se convierten asi, en una herramienta para la politica fiscal que
facilita el cumplimiento de sus objetivos. Incluso, para algunos autores las reglas
fiscales persiguen dotar de credibilidad a la politica fiscal, y asi, permitir o facilitar
que los Estados se endeuden porque sus prestamistas perciben que podran
devolver sus deudas (Merino Garcia, 2013).

En virtud de esta relacién, uno de los debates de mayor trascendencia durante los
altimos afios en materia de politica fiscal, ha sido el que se ha generado en torno a
la dicotomia entre discrecionalidad y objetividad para el manejo de esta politica,
centrando el debate especificamente en la implementacion o no de reglas fiscales,
discusion que ha generado tanto defensores como detractores de cada postura, e

incluso, discusiones al interior de las mismas3.

Pese a las discusiones suscitadas en torno a este tema, desde finales del Siglo XX
se han implementado una serie de reglas fiscales en diferentes paises como Nueva
Zelanda en 1994 con la Ley de responsabilidad fiscal, Australia con la expedicién
en 1998 del documento marco para la honestidad presupuestal, Espafa en 2003

con la Ley de estabilidad fiscal, entre otros (Restrepo, 2005).

El disefio e implementacién de reglas fiscales se ha presentado de manera creciente
durante los ultimos afios en diversos paises, con un caracter, principalmente,

normativo, y orientadas a reducir la discrecionalidad mediante disciplina fiscal.

3 Al interior de los defensores de la implementacion de la regla fiscal, existen posiciones que sostienen gue no
siempre las reglas fiscales deben ser de orden legal, asi como los que sostienen que una regla fiscal debe ser
siempre normativa, dado que es una restriccion constitucional o legislativa en la politica fiscal que especifica
algun tipo de limite en las variables fiscales (Kennedy & Robbins, 2001)
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Uno de los hechos que permiten identificar un punto de partida, desde el cual se
aborda este tema de la disciplina fiscal a nivel mundial mediante la implementacion
de reglas fiscales, es el Tratado de Maastricht, firmado el 7 de febrero de 1992, que

dio paso a la Unién Europea.

Derivado de este tratado se implementaron una serie de arreglos institucionales que
orientan las actuaciones de los paises miembros, esto con el fin de lograr la
consolidacion de la Union. Se dispuso asi, de un marco institucional Unico,
compuesto por estamentos como el Consejo, el Parlamento Europeo, la Comision
Europea, el Tribunal de Justicia, el Tribunal de Cuentas, asi como por un Comité
Econdmico y Social y un Comité de las Regiones. Ademas, se cred un Sistema
Europeo de Bancos Centrales y un Banco Central Europeo, que conformaron un
grupo de instituciones financieras, conjuntamente con el Banco Europeo de

Inversiones y el Fondo Europeo de Inversiones (Parlamento Europeo, 2016).

A partir de este arreglo institucional y de las disposiciones incluidas en el Tratado,
la politica monetaria de la zona euro quedo en cabeza del Banco Central Europeo,
pero la politica fiscal continio siendo autonomia de cada pais, lo cual requeria la
creacion de una serie de reglas que permitieran coordinar las acciones que se
implementaban en torno a esta politica, con el fin de evitar que se afectara la Unién
completa, ante las posibles decisiones erréneas que tomara alguno de sus
miembros y que generaran inestabilidad. Esto permiti6 que en 1997 se firmara el

Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC)*, que incorporé una serie de reglas sobre

4 De acuerdo con el FMI (2004), el Pacto de Estabilidad y Crecimiento, aprobado el 17 de junio de 1997, esta
compilado en dos reglamentos y una resolucion acordados por el Consejo Europeo como base del marco fiscal
del Tratado de Maastricht. Su proposito es combinar la disciplina y la flexibilidad al exigir que los paises lleguen
a situaciones fiscales (estructurales) “préximas al equilibrio o con superavit” a mediano plazo y mantengan el
déficit efectivo por debajo del 3% del PIB, excepto en caso de shocks excepcionalmente fuertes. Los Estados
miembros presentan programas de estabilidad anuales con detalles del financiamiento publico a mediano plazo.
El Consejo ofrece dictamenes sobre estos programas y, de ser necesario, expide un aviso preventivo. Salvo
circunstancias excepcionales, cuando el déficit supera el 3% del PIB, se pone en marcha el procedimiento de
déficit excesivo. El procedimiento comienza con una recomendacion de reduccion del déficit, sigue con una
supervision fiscal mas estricta y culmina con sanciones financieras. Si la situacién no encuentra solucion, se
pueden aplicar sanciones dentro de los 10 meses de iniciado el procedimiento. Si el déficit excesivo persiste,
pueden fijarse multas en el término de dos afios.
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politica fiscal, tendientes a afianzar los preceptos establecidos en el Tratado de

Maastricht (Fondo Monetario Internacional , 2004).

De esta manera, el PEC implementd una serie de objetivos y metas que los paises
miembros de la Union debian cumplir en materia presupuestal, tales como la
consecucion de una situacion cercana al equilibrio, o con superavit, manteniendo el
déficit por debajo del 3% del PIB, asi como garantizar que la deuda no supere el
60%. Esto condujo a la necesidad de definir una serie de mecanismos de
supervision de la politica presupuestaria, asi como de las sanciones que se
impondrian ante su incumplimiento, evidenciando la implementacion de reglas

fiscales orientadas a aplicar criterios de disciplina fiscal.

A partir de este contexto, se ha presentado una tendencia creciente en relacion con
el nimero de reglas fiscales implementadas en el mundo, pasando de 5 paises que
contaban con estas reglas en 1990 (Japon, Alemania, Estados Unidos, Luxemburgo
e Indonesia) a mas de 76 en 2012 (Merino Garcia, 2013).

En América Latina la nocion de regla fiscal surge hacia finales del Siglo XX, como
respuesta a un crecimiento desbordado del déficit fiscal del sector publico, fruto de
la discrecionalidad fiscal presente en ese entonces, hecho que generd un
crecimiento insostenible de la deuda publica que conllevé al final a un estado de

insolvencia fiscal (Vega, 2004).

Colombia no fue la excepcion. A partir de la expedicién de la Constitucion del 91, se
han disefiado e implementado una serie de reglas fiscales de diferentes tipos, con
el objetivo de garantizar la sostenibilidad de la deuda publica, limitar los gastos del

Estado y en general, a contribuir a la estabilidad macroeconémica.

No obstante, como veremos mas adelante, algunas de estas reglas fiscales fueron

fundamentadas con base en argumentos que carecian de sustento real, atribuyendo
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las posibles causas de los problemas fiscales o riesgos macroecondémicos a las

entidades territoriales, principalmente.

Si se considera que las reglas fiscales son instrumentos que especifican algun tipo
de limite en las variables fiscales, con el fin de lograr mayor eficiencia en el uso de
los recursos publicos (Sutherland, Price, & Joumard, 2005), su fundamentacion
debe ser el resultado de un riguroso analisis de las situaciones reales del territorio,
identificando los problemas y las mejores alternativas de solucién. Caso contrario,
los resultados de la implementaciéon de la regla pueden resultar nocivos para el

territorio.

Si adicionalmente se tiene en cuenta que las reglas fiscales tienen fallas que en
algunos casos pueden generan su inoperatividad o limitar las respuestas de la
politica fiscal ante situaciones adversas (Wyplosz, 2013), los efectos de la
implementacion de reglas fiscales con deficiencias en su disefio 0 aplicacion pueden

generar efectos nulos e incluso contrarios a los esperados.

Del mismo modo, autores como Sutherland, et al. (2005), establecen que las reglas
fiscales pueden generar distorsiones como incentivar la contabilidad creativa o la
adopcién de otras practicas presupuestales o de cualquier indole, para evitar las
restricciones impuestas por las reglas. Esto se da principalmente en los niveles

subnacionales.
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2. COLOMBIA; EL CAMINO HACIA LAS REGLAS FISCALES.

Colombia, como la mayoria de paises de América Latina, ha pasado por una serie
de reformas estructurales que han dado paso a nuevos modelos de desarrollo, que
traen consigo una serie de cambios y ajustes del papel del Estado en relacion con

la economia, el mercado y la sociedad.

El ajuste estructural mas marcado se realiz6 bajo un modelo de desarrollo
denominado Neoliberal, cuyos preceptos se basan en la internacionalizacién del
Estado, que ha sido definida por algunos expertos como un proceso global por
medio del cual las politicas y practicas nacionales se han ajustado a las exigencias

de la economia mundial de produccion internacional (Grinspun & Kreklewich, 1995).

El momento coyuntural que dio paso a este modelo en Colombia se puede ubicar
con la promulgacion de la Constitucién Politica de 1991, que introdujo cambios
sustanciales al Estado colombiano, con base en los cuales el pais ha aplicado una
serie de reformas y ajustes estructurales, algunos orientados a reducir el
intervencionismo de Estado en distintos ambitos de la economia y ademas a
implementar el proceso de descentralizacion del sector publico (Sanchez Torres,

Naranjo Galves, & Rincon Cardenas, 2005).

Estos ajustes estructurales han permitido la creacion de un arreglo institucional, que
ha dado paso a la implementacion de una serie de reglas fiscales sobre la base
principal del saneamiento fiscal, en concordancia con los postulados que desde el
tratado de Maastricht se han implementado a nivel internacional.

En algunos casos, la motivacién para implementar estas reglas fiscales se sustento
en que las entidades territoriales eran las causantes de las crisis del pais, dado el
impacto que tendrian sobre la economia. En términos del Ministerio de Hacienda, el
estado “critico” de las finanzas publicas territoriales, derivado del presunto mal

manejo de sus recursos, tiene consecuencias negativas en la politica
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macroecondmica nacional, por lo cual era necesaria la intervencion mediante reglas
fiscales, incluyendo acciones que afectan la autonomia de las entidades
territoriales, considerando que se limitan sus rentas enddgenas, por motivos de tipo
macroecondémico®.Con base en este precepto, se disefiaron e implementaron una

serie de normas basada en el saneamiento fiscal de las entidades territoriales.

Sobre el particular se pueden extraer tres leyes principales que, al ser analizadas
de manera conjunta, permiten tener un panorama normativo relacionado con la

responsabilidad fiscal de estas entidades.

Por orden cronoldgico, en 1997 fue expedida la Ley 358%, cominmente conocida
como la LEY DE LOS SEMAFOROS. Esta definié unos indicadores de solvencia y
sostenibilidad de la deuda, con los cuales se establecia la capacidad de pago de las
entidades territoriales’, bajo el argumento del riesgo macroeconémico que

representaba el desbordado endeudamiento de las entidades territoriales.

Este argumento ha sido desvirtuado por algunos tratadistas, con el suficiente
fundamento, quienes manifiestan, lato sensu, que las entidades territoriales no eran
ni las causantes ni la respuesta a los problemas estructurales generadores de las
crisis macroeconémicas. Autores como Cabrera y Naranjo (2003), expresaron que
desde 1990 la deuda de las entidades territoriales en relacién con el PIB, nunca ha
representado mas del 3.5%, y cuando se aprueba la Ley 358, esta en 3.2%, monto
qgue es inferior al crecimiento anual de la deuda del Gobierno Nacional que como
porcentaje del PIB era de 7.59% en 1997, desvirtuando por completo el principal

argumento de la exposicion de motivos de la ley.

5 Intervencion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico; Corte Constitucional. Sentencia C-579-01 de 5 de
junio de 2001, Magistrado Ponente Dr. Eduardo Montealegre Lynett.

& Por la cual se reglamenta el articulo 364 de la Constitucién y se dictan otras disposiciones en materia de
endeudamiento. Modificada por la Ley 795 de 2003, publicada en el Diario Oficial No. 45.064 de 15 de enero
de 2003, 'Por la cual se ajustan algunas normas del Estatuto Organico del Sistema Financiero y se dictan otras
disposiciones'.

7 El articulo 1° de esta ley 358, definié capacidad de pago como el flujo minimo de ahorro operacional que
permite efectuar cumplidamente el servicio de la deuda en todos los afios, dejando un remanente para financiar
inversiones.
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El nombre asignado a esta ley, obedece a la aplicacion de unas restricciones para
que las entidades territoriales puedan contraer deuda, ubicandolas en un color
determinado (verde, amarillo o rojo), con base en los indicadores de solvencia
(intereses de la deuda sobre el ahorro operacional) y sostenibilidad de la deuda

(saldo de la deuda sobre ingresos corrientes).

De acuerdo con el articulo 2° de esta ley, se presume que existe capacidad de pago
cuando los intereses de la deuda al momento de celebrar una nueva operacion de
crédito, no superan el cuarenta por ciento (40%) del ahorro operacional. Del mismo
modo se establece que la entidad territorial que registre niveles de endeudamiento
inferiores o iguales a este limite, no requerir4 autorizaciones de endeudamiento

distintas a las dispuestas en las leyes vigentes.

En virtud de lo anterior, se establecieron las instancias de endeudamiento de la

siguiente manera:

» Semaforo verde: se presenta cuando el indicador de solvencia es menor o igual al
40% vy el indicador de sostenibilidad es menor o igual al 80%. En este caso la entidad
territorial cuenta con autonomia para contraer deuda.

> Seméforo amarillo: vigente hasta la implementacion de la Ley 795 de 19978, Se
presentaba cuando el indicador de solvencia estaba entre el 40% y el 60% vy el
indicador de sostenibilidad era menor o igual al 80%.

» Semaforo rojo: este estado se presenta cuando el indicador de solvencia es mayor

al 60% y el indicador de sostenibilidad es mayor al 80%.

Con la eliminacion de la situacion que generaba el semaforo amarillo se creé un
vacio en la norma, dado que el rango definido para este estado no fue incluido ni en
el semaforo verde ni en el rojo, dejando a interpretacion su aplicacion. No obstante,

esta interpretacion no podra, bajo ninguna circunstancia, apartarse de lo estipulado

8 Por la cual se ajustan algunas normas del Estatuto Organico del Sistema Financiero y se dictan otras
disposiciones.
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en la norma, es decir, que una entidad que tenga un indicador de solvencia mayor
al 60% y el indicador de sostenibilidad mayor al 80% se encuentra en semaforo rojo,
considerando que el articulo 6° de la Ley 358 de 1997, que establece estos rangos,
no fue modificado. Pero ¢ qué pasa cuando el indicador de solvencia se encuentra
entre el 40% vy el 60%7? Esta es una situacién que demuestra los vacios de la norma,

pero que no seran abordados en esta investigacion.

Adicionalmente, este articulo 6° de la Ley 358 de 1997, establecioé que, cuando el
indicador de solvencia de una entidad territorial supera el 60% o el de sostenibilidad
el 80%, ésta debe solicitar autorizacion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
para contratar nuevas operaciones de crédito, hecho que la Corte Constitucional
declar6 inexequible mediante sentencia C-837 (2001), en la cual se declaré
inexequible la expresion: autorizacion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
y la, del articulo 90 de la Ley 617 de 2000°, que establecia:

ARTICULO 90. OTORGAMIENTO DE CREDITOS. <Aparte tachado INEXEQUIBLE>
Ninguna entidad financiera podra otorgar créditos a las entidades territoriales que incumplan

los limites establecidos en la presente ley, sin la previa—autorizacién—del-Ministerio—de
Hacienda—yCrédito—Pablicoyta suscripcién de un plan de desempefio en los términos

establecidos en la Ley 358 de 1997 y sus disposiciones complementarias.

Los indicadores que permiten ubicar a las entidades territoriales en cualquiera de
estas dos instancias vigentes, sirven de base para determinar su capacidad de
endeudamiento, de acuerdo con lo establecido en el articulo 14 de la ley 819 de
20030, Al respecto, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2008), establece:

De acuerdo con lo establecido en este articulo al momento de tomar un nuevo crédito la
entidad territorial debera revisar la capacidad de pago para toda la vigencia del crédito, y si

en cualquier momento durante la vigencia del crédito sobrepasan los indicadores

9 Por la cual se reforma parcialmente la Ley 136 de 1994, el Decreto Extraordinario 1222 de 1986, se adiciona
la Ley Organica de Presupuesto, el Decreto 1421 de 1993, se dictan otras normas tendientes a fortalecer la
descentralizacion, y se dictan normas para la racionalizacion del gasto publico nacional.

10 Por la cual se dictan normas organicas en materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y
se dictan otras disposiciones.
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establecidos en la ley 358 de 1.997 para el endeudamiento autbnomo, requerira en el
momento de la contratacion del mismo las autorizaciones de que trata la mencionada ley,

esto es del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

La Ley 795 de 2003 derog6 el articulo 4° de la Ley 358 de 1997. Esto significa que a partir
de la vigencia de dicha norma no existe la instancia de endeudamiento intermedia (semaforo
amarillo). Por ello, se entiende que la instancia de endeudamiento critica (semaforo rojo)
comienza cuando el indicador intereses sobre ahorro operacional es mayor al 40% y/o

cuando el indicador de saldo de la deuda sobre ingresos corrientes es superior al 80%.

En este sentido debe interpretarse este articulo cuando envia a la entidad territorial a realizar
los procedimientos que exige la Ley 358 de 1997 una vez se ha superado la instancia de
endeudamiento auténomo. Asi, si al realizar los célculos que exige la ley 358 de 1997, la
entidad territorial y la institucion financiera encuentran que el indicador de solvencia supera
el 40% o el de sostenibilidad el 80% debera pedirse autorizacion de endeudamiento al

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Este analisis debe revisarse con beneficio de inventario, dado que se presenta la
interpretacion errénea de la instancia de endeudamiento critica (semaforo rojo), la
cual es ubicada cuando el indicador de solvencia es mayor al 40%, en contra de lo
establecido en el articulo 6° de la Ley 358 de 1997, como se menciond

anteriormente.

En general, esta ley 358 de 1997 no estableci6 en si un procedimiento detallado ni
un limite para que las entidades territoriales puedan endeudarse, tal y como se
establecia en la Ley 7 de 1981'1, sino unos indicadores que permiten establecer su
estado de solvencia y sostenibilidad para determinar si se requieren 0 no

autorizaciones de endeudamiento distintas a las dispuestas en las leyes vigentes.

11 Por la cual se establece el régimen de contratacién de empréstitos internos para las entidades territoriales y
sus organismos descentralizados y se dictan otras disposiciones. Esta ley estableci6 algunos procedimientos y
requisitos especificos, para que las entidades territoriales y sus entidades descentralizadas contrataran
empréstitos de acuerdo con sus necesidades. Asi mismo, establecia que estas entidades no podrian celebrar
ninguna operacion de crédito interno, cuando el servicio total de la deuda publica respectiva representaba, en
la correspondiente vigencia fiscal, una suma superior al 30% de sus rentas ordinarias, incluyendo el nuevo
empréstito.
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En términos de Cabrera y Naranjo (2003), antes de la expedicion de la Ley 358 de
1997 a las Entidades Territoriales, les era permitido realizar operaciones de crédito
publico siempre y cuando el servicio de la deuda no superara el 30% de los ingresos
corrientes, incluyendo el servicio de la deuda del crédito que se pretende contratar,
sin importar el nivel de deuda o la capacidad real de pago, condicionada por la
disponibilidad real de rentas para el pago de la deuda, dadas las inflexibilidades

propias de las rentas territoriales.

La limitacion al endeudamiento se presentd en 2003 con la Ley 819, denominada
Ley de Responsabilidad Fiscal, a partir del articulo 14 que establecié que la
capacidad de pago de las entidades territoriales se analizara para todo el periodo
de vigencia del crédito que se contrate y si al hacerlo, cualquiera de los dos
indicadores consagrados en el articulo 6° de la Ley 358 de 1997 se ubica por encima
de los limites alli previstos, la entidad territorial seguirda los procedimientos

establecidos en la citada ley.

Si bien no se precis6 qué pasa en caso que una entidad se encuentre ante una
situacion que lo ubicaria en el anterior semaforo amarillo, con los subsiguientes
articulos se definieron algunos aspectos que limitaron el endeudamiento territorial
de una u otra manera, mediante la inclusién de temas como la calificacion de las
entidades territoriales como sujetos de crédito, la regulacién de los créditos de
tesoreria, los limites a la realizacion de créditos con la nacion y a los créditos
cruzados, otorgados por los Institutos de Fomento y Desarrollo o las instituciones

financieras de propiedad de las entidades territoriales.

Ademas de estos aspectos sobre endeudamiento territorial, la Ley 819 de 2003,
junto con la Ley 1483 de 20112, reglamenté el régimen de vigencias futuras, esta

ultima ley, expresamente para las entidades territoriales.

12 por medio de la cual se dictan normas organicas en materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia
fiscal para las entidades territoriales.
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Para efectos del limite del endeudamiento de las entidades territoriales, en la Ley
1483 de 2011 se establecié que las obligaciones asumidas con vigencias futuras
ordinarias y excepcionales en las entidades territoriales, se descontaran de los
ingresos que sirven de base para el célculo de la capacidad de endeudamiento,
teniendo en cuenta la inflexibilidad que se genera en la aprobacién de los
presupuestos de las vigencias afectadas con los gastos aprobados de manera

anticipada.

Del mismo modo se establecidé que la corporacién de eleccion popular se abstendra
de otorgar la autorizacion, si los proyectos objeto de la vigencia futura no estan
consignados en el Plan de Inversiones del 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, excede la capacidad de
endeudamiento de la entidad territorial, de forma que se garantice la sujecion

territorial a la disciplina fiscal, en los términos del Capitulo Il de la Ley 819 de 2003.

La inclusibn de vigencias futuras y de reservas presupuestales en el marco
normativo colombiano, obedece a las necesidades de la administracion publica de
dar continuidad a algunos gastos del presupuesto, debido a situaciones particulares
como la carencia de flujo de recursos, la necesidad de continuar la prestacion de
servicios basicos, e incluso las externalidades que llevan a modificar o ajustar los

tiempos de ejecucion.

Continuando con la definicion de reglas fiscales en Colombia, en el afio 2000 fue
sancionada la Ley 617, la cual define una serie de mecanismos tendientes a la
recuperacion fiscal y a la racionalizacion del gasto de las entidades territoriales, por
la via de la fijacion de limites a sus gastos de funcionamiento, considerando la

categoria a la cual pertenezcan (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2008).

Esta Ley 617 de 2000, establecié una categorizacion de las entidades territoriales,

definiendo los criterios para la categorizacion presupuestal de los departamentos y
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modificando los criterios establecidos en la Ley 136 de 1994 para la categorizacion

de los distritos y municipios.

Asi mismo, mediante modificaciones o adiciones a la Ley 136 de 1994, establece
temas como: los limites de gasto para para las entidades territoriales en el marco
del proceso de saneamiento fiscal, los criterios para la creaciéon de municipios, los
elementos para la racionalizacion de los fiscos municipales y departamentales,
reglas para la transparencia de la gestion departamental, municipal y distrital y un

régimen para el Distrito Capital.

El detalle de los aspectos abordados en esta Ley 617 de 2000, se presenta mas
adelante, con el fin de analizarla a mayor profundidad, para determinar su
efectividad y contribucion al cumplimiento de las funciones del Estado,

principalmente la de estabilizacién.

Las reglas fiscales en Colombia, han estado acompafadas de algunos ajustes en
materia de descentralizacion, como el que se presentd en el afio 2001 con la ley
715 de 20013, la cual implant6 el Sistema General de Participaciones (SGP), como
mecanismo de participacion de las entidades territoriales de los ingresos corrientes
de la Nacion, para organizar la prestacion de los servicios de educacion y salud,
entre otros. Su conformaciéon incluye las competencias de la Nacion, los

departamentos y los municipios en la definicion del gasto.

Esta ley se promulgd en una coyuntura especifica en la cual se presentaba una
crisis fiscal, que, si bien fue abordada en la aprobacién del Acto Legislativo No 1 de
2001, también consider6é un esquema de descentralizacion sectorial en el territorio,
en el cual prima la delegacién sobre la descentralizacion, dado que, en términos de

Cabrera (2007) los responsables de la gestidbn no toman decisiones autonomas.

13 Por la cual se dictan normas organicas en materia de recursos y competencias de conformidad con los
articulos 151, 288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de 2001) de la Constitucion Politica y se dictan otras
disposiciones para organizar la prestacion de los servicios de educacion y salud, entre otros.
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Este proceso de descentralizacion implementado a partir de la Gltima década del
Siglo XX, otorgd una serie de competencias y responsabilidades a las entidades
territoriales, pero no considerd, en algunos casos, la capacidad técnica y
administrativa de los funcionarios territoriales ni su voluntad para afrontar los nuevos

retos que se le imponian.

Al respecto, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2014), expreso:

Los legisladores asumieron que las entidades territoriales podian desarrollar sus proyectos
de vida institucional con solamente disponer de mayores recursos Yy recibir competencias
asociadas a esos recursos, y poco parecio importar la capacidad técnica y administrativa,
pero especialmente la voluntad de los funcionarios territoriales para enfrentarse con

responsabilidad al desafio que les representaban las reales cargas que les sobrevendrian.

Desde la distancia que permite el paso de los afios, es facil concluir que a las decisiones de
descentralizacion les faltdé acompafarse de instrumentos apropiados para facilitar que la
dupla mayores recursos y mayores competencias operara acorde con el reforzamiento de la
estructura institucional. Es evidente que faltaron reglas que garantizaran larga vida a esas
importantes decisiones y que resultaba imprescindible un esquema de monitoreo
permanente a esa aventura de autonomia con importantes recursos cedidos por el Gobierno

Nacional.

Esto ha sido reiterado en diversas oportunidades por el Gobierno Nacional, incluso
en la presentacion de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, en donde se
establecié que la legislacion en materia de descentralizacion en los ultimos afios en
Colombia ha sido esencialmente de corte fiscalista y muy precaria en cuanto a
fortalecimiento de la institucionalidad territorial (Ministerio del Interior y de Justicia,
2001).

Ante este panorama surge una situacion particular que debe ser abordada con
detenimiento y que estéa relacionada con el cumplimiento del objetivo de las reglas
fiscales, principalmente aquellas orientadas al saneamiento fiscal de las entidades

territoriales, que en teoria deben generar las condiciones para mantener un
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equilibrio fiscal, es decir, un mayor ingreso en relacion con los gastos, por lo cual

deben ser disefiadas, interpretadas y aplicadas con la mayor rigurosidad posible.

Para analizar esta situacion, en esta investigacion se toma como referencia la ley
617 de 2000, la cual se esgrime como la norma mas importante a resaltar en este
conjunto de regulaciones emanadas del articulo 364 superior y que para algunos
tratadistas ha tenido un notable éxito para inducir un ajuste fiscal de fondo en las

entidades descentralizadas (Restrepo, 2014).

Algunos estudios oficiales, emitidos principalmente por el Ministerio de Hacienda,
resaltan la contribucion de las reglas fiscales, y en especial de esta ley 617 de 2000,
a la estabilidad fiscal de las entidades territoriales, generalizada durante los ultimos

anos.

Algunos estudios como los de Sanchez y Zenteno (2010), concluyen que las reglas
fiscales tendrian un impacto positivo en la capacidad de pago de las entidades
territoriales: los limites al gasto de funcionamiento que impone la Ley 617 (2000)
estarian positiva y significativamente correlacionados con la capacidad de pago de
la entidad. No obstante, este andlisis presenta algunas limitaciones, dado que se
definen componentes de manera sesgada, como la estimacién sobre el
cumplimiento del indicador contemplado en la Ley 617 de 2000, considerando que
se captura la regla fiscal por medio de la razén gastos de funcionamiento sobre
ingresos corrientes, y no gastos de funcionamiento sobre ‘ingresos corrientes de

libre destinacién”, como lo establece la ley.

Tanto los estudios oficiales, como los diferentes autores que abordan el tema de la
efectividad de las reglas fiscales subnacionales, sustentan sus valoraciones en las
cifras oficiales, sin ahondar en la calidad de las mismas, ni en la interpretacion que

se les da a las reglas desde los diferentes niveles para su aplicacion.
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En efecto, se evidencian avances en la sostenibilidad de la deuda territorial y en el
cumplimiento de los limites de gasto, entre otros, aspectos que son atribuidos a la
implementacion de reglas fiscales subnacionales. Pere a ello, se acuerdo con
Chamorro & Urrea (2016), no se aporta evidencia solida para comprobar tal
afirmacion, lo que impide contar con insumos para replantear o fortalecer las normas

de responsabilidad fiscal luego de mas de quince afios de ser implementadas.

A partir de este escenario, en esta investigacion, realizada bajo un analisis con un
enfoque juridico, se consideran otros elementos que permiten analizar la eficacia de
la ley 617 de 2000, considerando desde su disefio, interpretacion y aplicacion,
partiendo del hecho que la evidencia empirica sobre la asociacién entre reglas
fiscales y sostenibilidad y disciplina fiscal no es concluyente (Chamorro & Urrea,
2016).
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3. LALEY 617 DE 2000. SU FORMA Y CONTENIDO

3.1.Laley

En Colombia, la Constitucion Politica le asigna al Congreso de la Republica la
responsabilidad de hacer las leyes, estableciendo una jerarquia al interior de las
mismas, dependiendo los aspectos que regule o reglamente. Bajo esta perspectiva

existen 4 tipos de leyes:

1. Leyes estatutarias; las cuales, segun el articulo 152 superior, regulan las siguientes
materias:

a) Derechos y deberes fundamentales de las personas y los procedimientos y recursos
para su proteccion;

b) Administracion de justicia;

¢) Organizacion y régimen de los partidos y movimientos politicos; estatuto de la
oposicion y funciones electorales;

d) Instituciones y mecanismos de participacion ciudadana.

e) Estados de excepcion.

f) La igualdad electoral entre los candidatos a la Presidencia de la Republica que
rednan los requisitos que determine la ley.

Para su aprobacién requiere mayoria absoluta y revision previa por parte de la Corte

Constitucional.

2. Leyes organicas; definidas en el articulo 151 superior, como aquellas a las cuales
estara sujeto el ejercicio de la actividad legislativa. Por medio de ellas se
estableceran los reglamentos del Congreso y de cada una de las Camaras, las
normas sobre preparacion, aprobacion y ejecucion del presupuesto de rentas y ley
de apropiaciones y del plan general de desarrollo, y las relativas a la asignacion de
competencias normativas a las entidades territoriales. Las leyes organicas
requerirdn, para su aprobacion, la mayoria absoluta de los votos de los miembros
de una y otra Camara. Tienen un tramite especial para su expedicion por su
importancia juridica.

3. Leyes cuadro o marco: que establecen las normas generales y sefiala los criterios

y objetivos a los que debe sujetarse el gobierno con relacion a determinados asuntos
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establecidos en la Constitucion (Articulo 150, numeral 19 Constitucion Politica de
Colombia). En términos procedimentales, estas leyes son ordinarias.
4. Leyes ordinarias; son las que no pertenecen a las categorias anteriores y que para

su aprobacion requieren mayoria simple de los miembros asistentes.

Las leyes organicas tienen un cierto nivel jerarquico superior que las ubica sobre las
ordinarias, dado el contenido explicito que reglamentan, ademas de su tramite. De
hecho, podria interpretarse que los temas asignados por la Constitucion a las
primeras no podrian ser reglamentadas por las ordinarias, elemento que se

convierte en argumento para declarar la inconstitucionalidad de algunas leyes.

Esto ha sido validado recientemente por la Corte Constitucional mediante la
Sentencia C-052 (2015), la cual establecio:

La Corte Constitucional ha reiterado en su jurisprudencia que “las leyes organicas, dada su
propia naturaleza, tienen un rango superior frente a las demas leyes, por consiguiente,
imponen sujecién a la actividad ordinaria del Congreso. Sin embargo, no alcanzan la
categoria de normas constitucionales (CP art. 151), comoquiera que se orientan a organizar
aguello que previamente ha sido constituido en la Carta Fundamental. Su importancia esta
reflejada en la posibilidad de condicionar la expedicién de otras leyes al cumplimiento de
ciertos fines y principios, a tal punto que llegan a convertirse en verdaderos limites al
procedimiento legislativo ordinario y a la regla de mayoria simple, que usualmente gobierna

la actividad legislativa.

En virtud de este postulado, la Corte declaré inexequibles articulos incluidos en
leyes ordinarias que modifican temas asignados exclusivamente a leyes organicas,
tal como ocurrié con los articulos 81y 82 de la Ley 1687 de 201314, por la presunta
violacion de la reserva de ley organica y por infracciéon al principio de unidad de

materia, al incorporarse en una Ley Anual de Presupuesto disposiciones que por su

14 Por la cual se aprueba el Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y las apropiaciones para la vigencia
fiscal de 2014.

37



contenido deberian hacer parte de la Ley Organica del Presupuesto o de una

modificacion de la mismals.

Esta imposibilidad de modificar una ley orgéanica con leyes ordinarias es quiza uno
de los elementos que hacen compleja la modificacién de aspectos como la definicién
de los limites de gasto de las entidades territoriales y de la nacion, dado que los
articulos 3°, 4°, 5°, 6°, 7°, 8°, 9°, 10, 11,13, 14, 52, 53, 54, 55, 56, 89, 91, 92 y 93

de la Ley 617 de 2000 son normas organicas de presupuesto.

Si bien no se han presentado modificaciones explicitas a estos articulos, si se han
presentado situaciones como la aplicacion permanente del articulo 9°, de acuerdo
con lo establecido en la Ley 1416 de 2010%6, aspecto que debe ser analizado a

fondo, dado que esta Ultima no es orgéanica.

3.2. Antecedentes y contenido

La Ley 617 de 2000, publicada en el Diario Oficial No. 44.188 de 9 de octubre de
2000, reforma parcialmente la Ley 136 de 19947, el Decreto Extraordinario 1222 de
1986*8, adiciona la Ley Orgéanica de Presupuesto, el Decreto 1421 de 199319,
presenta otras normas tendientes a fortalecer la descentralizacion, y dicta normas
para la racionalizacion del gasto publico nacional.

Su justificacion, de acuerdo con los postulados del Gobierno Nacional y en
concordancia con la exposicion de motivos?®, se da principalmente por los
crecientes gastos de funcionamiento de las entidades territoriales y su limitacion

para generar recursos propios que los cubriera, lo que conllevd a un

15 Ver comunicado No. 10 del 6 de abril de 2015 de la Corte Constitucional.

16 Por medio de la cual se fortalece al ejercicio del control fiscal.

17 Por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la organizacién y el funcionamiento de los municipios
18 Por el cual se expide el Codigo de Régimen Departamental

19 por el cual se dicta el régimen especial para el Distrito Capital de Santa Fe de Bogota

20 Proyecto de ley 046 de 1999 Camara, Gaceta del Congreso Afio VIII, No. 257 del 17 de agosto de 1999.
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desfinanciamiento general para el adecuado funcionamiento de los departamentos

y municipios.

A pesar que para algunos tratadistas esta justificacion no era suficiente o cierta, en
términos del Ministerio de Hacienda, si se presentd un estado “critico” de las
finanzas publicas territoriales, derivado del presunto mal manejo de sus recursos,
gue tiene consecuencias negativas en la politica macroeconémica nacional, por lo
cual era necesaria la intervencion mediante esta regla fiscal, incluyendo acciones
que afectan la autonomia de las entidades territoriales, considerando que se limitan

sus rentas enddgenas, por motivos de tipo macroeconémico?..

En efecto, los problemas de financiacion de las entidades territoriales, aducidos por
el Gobierno eran innegables, dado que para 1999 sus gastos de funcionamiento
excedian considerablemente sus ingresos propios, llegando a representar en
promedio mas del 106% para el caso de los municipios, y mas del 145% para el

caso de los departamentos.

Gréfico 1 Nivel subnacional. Gastos de funcionamiento / Ingresos propios. 1999
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Adaptado de: (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2014)

2! Intervencién del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico; Corte Constitucional. Sentencia C-579-01 de 5 de
junio de 2001, Magistrado Ponente Dr. Eduardo Montealegre Lynett,
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Con el argumento de la recuperacion fiscal y la racionalizacion del gasto de las
entidades territoriales, la Ley 617 de 2000 incorporé una serie de elementos, tales

como la categorizacion y la definicion de sus limites de gastos de funcionamiento.

3.2.1. Categorizacion.

Para el caso de la categorizacion de los departamentos, el articulo 1° de esta ley
incorpord cinco categorias que van desde la categoria especial hasta la cuarta
categoria, definidas con base en la poblacion (niumero de habitantes) y en los
ingresos corrientes de libre destinacion (ICLD) definidos en salarios minimos

mensuales legales vigentes (SMMLV) 22,

Tabla 1 Categorizacion presupuestal de los departamentos

CATEGORIA POBLACION ICLD ANUALES
(SMMLV)
Desde Hasta Desde Hasta

Especial 2.000.001 (-..) 600.000 (-..)
Primera 700.001 2.000.000 170.001 600.000
Segunda 390.001 700.000 122.001 170.000
Tercera 100.001 390.000 60.001 122.000
Cuarta (-..) 100.000 (...) 60.000

Fuente: Ley 617 de 2000. Adaptacién propia.

En cuanto a los distritos y municipios, el articulo 2° de la ley 617 de 2000 modifico
el articulo 6° de la Ley 136 de 1994, definiendo siete categorias, incluyendo la

especial, de la siguiente manera:

22 En este articulo 1°, se establece que esta categorizacion de los departamentos se realiza en desarrollo del
articulo 302 de la Constitucién Politica, teniendo en cuenta su capacidad de gestion administrativa y fiscal.
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Tabla 2 Categorizacion de los distritos y municipios ley 617 de 2000

CATEGORIA POBLACION ICLD ANUALES
(SMMLV)
Desde Hasta Desde Hasta

Especial 500.001 (...) 400.000 (-..)
Primera 100.001 500.000 100.000 400.000
Segunda 50.001 100.000 50.000 100.000
Tercera 30.001 50.000 30.000 50.000
Cuarta 20.001 30.000 25.000 30.000
Quinta 10.001 20.000 15.000 25.000
Sexta 1 10.000 () 15.000

Fuente: Ley 617 de 2000. Adaptacion propia

La modificacion introducida por la Ley 617 de 2000 a la Ley 136 de 1994 en este
aspecto, fueron principalmente en los criterios de poblacién e ICLD de la cuarta,

quinta y sexta categoria, para las cuales, inicialmente se establecia lo siguiente:

Cuarta categoria: todos aquellos municipios con poblacion comprendida entre quince mil
uno (15.001) y treinta mil (30.000) habitantes y cuyos ingresos anuales oscilen entre quince

mil (15.000) y treinta mil (30.000) salarios minimos legales mensuales.

Quinta categoria: todos aquellos municipios con poblacién comprendida entre siete mil uno
(7.001) y quince mil (15.000) habitantes y cuyos ingresos anuales oscilen entre cinco mil

(5.000) y quince mil (15.000) salarios minimos legales mensuales.

Sexta categoria: todos aquellos municipios con poblacion interior a siete mil (7.000)
habitantes y con ingresos anuales no superiores a cinco mil (5.000) salarios minimos legales

mensuales.

Del mismo modo, con esta modificacion se cambio el criterio de recursos fiscales
por el de ingresos corrientes de libre destinacion, conceptos utilizados para la

categorizacion de los municipios.

El concepto de ingresos fiscales fue incluido en el articulo 6° de la Ley 136 de 1994,

que establecié que los municipios de Colombia se clasifican atendiendo su
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poblacion y sus recursos fiscales como indicadores de sus condiciones

socioeconoémicas.

El alcance de este concepto fue explicito en el articulo 2° del decreto 1297 de
199423, de la siguiente manera:

Articulo 2. Recursos fiscales. Para efectos de lo dispuesto por el articulo 19 del Decreto -
Ley 2626 de 1994 y en el articulo 1° de este decreto, los recursos fiscales que serviran de
base para realizar la categorizacion, son los correspondientes ingresos anuales ejecutados
por el sector central de la administracion distrital o municipal segun el caso, en la vigencia
fiscal inmediatamente anterior y estaran integrados por los ingresos corrientes, excluidas las
rentas de destinacion especifica, entendiendo por estas las destinadas por la ley o acuerdo

a un fin determinado.

Los ingresos corrientes, son los tributos y los no tributarios, de conformidad con lo dispuesto

en la ley organica de presupuesto.

Paragrafo 1. La totalidad de los ingresos tributarios formaran parte de la base aun cuando

estén afectados por la ley con destinacion especifica.

Paragrafo 2. El salario minimo legal mensual que servir4 de base para la conversion de los
ingresos, sera el que corresponda al mismo afio de la vigencia de los recursos fiscales

determinados en el presente articulo.

Por su parte, con la definicién del criterio de ICLD para la categorizacion, la Ley 617

de 2000, en el paragrafo 1° del articulo 3° establecio:

PARAGRAFO 1°. <Aparte subrayado CONDICIONALMENTE EXEQUIBLE> Para efectos de
lo dispuesto en esta ley se entiende por ingresos corrientes de libre destinacién los ingresos
corrientes excluidas las rentas de destinacidon especifica, entendiendo por estas las

destinadas por ley o0 acto administrativo a un fin determinado.

23 Por el cual se establecen los mecanismos para la consolidacién y asuncion de la deuda de la Nacion y demas
entidades estatales por concepto de la inversion y manejo de reservas del Instituto de Seguros Sociales y se
fijan los procedimientos para su pago.
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Con el cambio de este criterio se puntualizé el concepto de ingreso, pero no se
definieron claramente los componentes que servirian de base para la categorizacion
de las entidades territoriales, dejando la puerta abierta a interpretaciones sobre el
particular, tal y como sucedi6 en 2014, cuando la Contraloria General de la
Republica ajusto las certificaciones de los ICLD para las entidades territoriales

posterior al 30 de julio de 2014, hecho que se detallara méas adelante.

Adicionalmente, con la Ley 617 de 2000 se incluyeron otros elementos como: la
restriccion de aumentar o descender mas de dos categorias entre un afio y el
siguiente, la “sancién” que se aplica cuando un distrito o municipio destina a gastos
de funcionamiento porcentajes superiores a los limites establecidos (caso en el que
se reclasificard en la categoria inmediatamente inferior), la clasificacion de los
municipios de frontera, la de los municipios colindantes con el Distrito Capital con
poblacién superior a 300.001 habitantes?* y el procedimiento general para realizar

la categorizacion.

Este articulo 6° de la Ley 136 de 1994 fue modificado nuevamente por la ley 1551
de 201225, incluyendo algunos elementos a esta categorizacion, adicionales a la
poblacién e ICLD, tales como importancia econdmica y situacion geogréfica. Este
ultimo elemento no se desarrolla en este articulo, por lo cual Unicamente se incluyen
tres aspectos en cada categoria: i) poblacion, ii) ICLD Yy iii) importancia econémica,
entendida como el peso relativo que representa el Producto Interno Bruto de cada

uno de los municipios dentro de su departamento.

Con base en estos componentes, se establecen tres grupos: grandes municipios,
municipios intermedios y municipios basicos, en los cuales se ubican las categorias

definidas en la Ley 617 de 2000, de la siguiente manera:

24 Esta disposicion que determinaba que los municipios colindantes con el Distrito Capital, con mas de 300.001
habitantes, se clasificaban en categoria 22, fue derogada por la ley 1551 de 2012.
25 Por la cual se dictan normas para modernizar la organizacion y el funcionamiento de los municipios.
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Tabla 3 Categorizacion de los distritos y municipios por grupo e importancia econémica ley 1551

CATEGORIA GRUPO IMPORTANCIA ECONOMICA
Especial Grandes municipios Grado 1
Primera Grandes municipios Grado 2
Segunda Municipios intermedios Grado 3
Tercera Municipios intermedios Grado 4
Cuarta Municipios intermedios Grado 5
Quinta Municipios basicos Grado 6
Sexta Municipios basicos Grado 7

Fuente: Ley 1551 de 2012. Adaptacion propia

La inclusion de un componente como el Producto Interno Bruto de cada uno de los
municipios, puede ser un factor que haga que esta categorizaciéon no refleje la
realidad de los municipios, dado que, en la préactica, resulta complejo calcular el PIB
por municipio. Esto ha sido reiterado por el Departamento Administrativo Nacional
de Estadistica, DANE, entidad responsable de calcular este indicador de
Importancia Econdmica Municipal, cuando en el alcance de la metodologia para su
calculo establece (Departamento Administrativo Nacional de Estadistica; DANE,
2015):

El alcance del Indicador de Importancia Econémica Municipal es la obtencién del valor
agregado por rama de actividad econémica por municipios, debido a que a partir de la Ley
1651 de 2012, “se entiende por importancia econémica el peso relativo que representa el
Producto Interno Bruto de cada uno de los municipios dentro de su departamento”y, teniendo
en cuenta que a nivel municipal no es posible la medicién de un PIB; La expresién "peso
relativo" se define como la distribucion del valor agregado del departamento entre cada uno
de sus distritos y municipios ubicados en su jurisdiccion, a partir de una estructura obtenida

con indicadores sectoriales directos e indirectos.

No obstante, la inclusién de esta variable no afectd ni modifico los criterios
fundamentales de categorizacion definidos por la Ley 617 de 2000, tales como
poblacion e ICLD (ver Tabla 2 Categorizacion de los distritos y municipios ley 617
de 2000), los cuales continian cédmo los elementos que definen la categorizaciéon

de las entidades territoriales.
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El procedimiento para realizar la categorizacion, inicia con el analisis del criterio de
poblacion; esto es, clasificar previamente la entidad territorial en la categoria que
corresponda segun poblacion, tomando como base la certificaciébn que expida el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, DANE, sobre poblacion para

el afo anterior.

Posteriormente se debe analizar el criterio de los ICLD, con base en la certificacion
expedida por el Contralor General de la Republica?® sobre los ICLD recaudados
efectivamente en la vigencia anterior y sobre la relacion porcentual entre los gastos

de funcionamiento y estos ICLD.

En este punto en particular, se deben convertir los ICLD certificados, en salarios
minimos mensuales legales vigentes (SMMLV) del afio al cual corresponden estos
ingresos. Una vez se definen los ICLD en SMMLYV, se identifica la categoria que

corresponda. De esta manera se pueden presentar las siguientes situaciones:

1. Que la categoria sea la misma tanto por poblacion como por ICLD, caso en
el cual no se presentan conflictos para definir la categorizacion.

2. Que difiera la categoria por poblacién y por ICLD. Ante esta situacion las
modificaciones introducidas a la Ley 136 de 1994 por la Ley 1551 de 2012,
establecen que los municipios que de acuerdo con su poblacién deban
clasificarse en una determinada categoria, pero superen el monto de ICLD
anuales definidos para la misma, se clasificardn en la categoria

inmediatamente superior.

Por otra parte, los municipios cuya poblacion corresponda a una categoria

determinada, pero cuyos ICLD anuales no alcancen el monto definido para

26 Tanto la Ley 617 de 2000, como las modificaciones incluidas por la Ley 1551 de 2012 establecen que esta
certificacion sobre los ICLD recaudados efectivamente en la vigencia anterior y sobre la relacion porcentual
entre los gastos de funcionamiento y estos ICLD, debe ser expedida por el Contralor General de la Republica 'y
no por la Contraloria, lo cual se convierte en una obligacion especifica del Contralor.
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la misma, se clasificaran en la categoria correspondiente a sus ICLD, es decir
gue prima la categoria correspondiente a los ICLD. En todo caso se limita la
posibilidad de aumentar o descender mas de dos categorias entre un afio y

el siguiente.

El mismo procedimiento aplica para los departamentos:

1. Los departamentos que de acuerdo con su poblacion deban clasificarse en
una determinada categoria, pero superen el monto de ICLD para la misma,
se clasificaran en la categoria inmediatamente superior.

2. Los departamentos cuya poblacion corresponda a una categoria
determinada, pero cuyos ICLD no alcancen el monto sefialado para la misma
vigencia, se clasificaran en la categoria correspondiente a sus ICLD anuales.

Para los departamentos no se establece un limite en relacion con aumentar
o descender un numero de categorias entre un afio y el siguiente. No
obstante, bajo la interpretacion del numeral 2, solo pueden aumentar una

categoria.

En estas situaciones nunca se habla sobre la incorporacion y analisis de la variable
‘importancia econdmica”, ni qué pasa si un municipio se ubica en cierta categoria
tanto por poblacion, como por ICLD, pero por su importancia econémica pertenece
a otra categoria. De ahi que no es clara la funcionalidad de incluir este componente
ni la clasificacién por grupos (municipios grandes, intermedios y basicos), del cual
solamente se establece que los municipios pertenecientes a cada uno de los grupos,
tendran distinto régimen en su organizacién, gobierno y administracién (paragrafo
6°).

Una vez realizado este procedimiento y antes de definir la categorizacién, se debe
analizar la relacion porcentual entre los gastos de funcionamiento y los ICLD de la
vigencia anterior. En este caso la ley establece que sin perjuicio de la categoria que

corresponda (...), cuando un distrito o municipio destine a gastos de funcionamiento
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porcentajes superiores a los limites que establece la ley se reclasificard en la

categoria inmediatamente inferior. Esto mismo aplica para los departamentos.

Posteriormente el gobernador o el alcalde determinaran, mediante decreto expedido
antes del 31 de octubre, la categoria en la que se encuentra clasificada la entidad
territorial para el afio siguiente. En caso de no expedir este decreto en el término
sefalado, la certificacion sera expedida por el Contador General de la Nacion en el

mes de noviembre.

Como caso especial, en relacidén con la categorizacion, se encuentran los municipios
de frontera con poblacion superior a 70.000 habitantes, que se clasificaran como
minimo en 42 categoria. En estos municipios el limite de gastos de funcionamiento
no podra superar el 80% de sus ICLD. Este limite fue modificado, dado que con la
Ley 617 de 2000, se habia establecido que en ningun caso los gastos de

funcionamiento de estos municipios podrian superar el 100% de sus ICLD.

Existian otros dos casos especiales. El primero se referia a los municipios con mas
de 300.001 habitantes colindantes con el Distrito Capital, en cuyo caso se

clasificaban en categoria 22, disposicion derogada con la ley 1551 de 2012.

El segundo caso especial estaba relacionado con las areas metropolitanas, que
establecia que los distritos o municipios ubicados en jurisdiccion de estas areas, se
clasificaran atendiendo Unicamente al factor poblacional, como minimo en 42
categoria. No obstante, esta disposicion fue derogada por el articulo 267 de la Ley
1753 de 2015%".

3.2.2. Limites de gasto de los departamentos, distritos y municipios.

Respecto a los limites de gasto de los departamentos, distritos y municipios, como

una proporcion de sus ingresos corrientes de libre destinacion, la Ley 617 de 2000

27 Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais”.
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establecié un porcentaje dependiendo de la categoria a la cual pertenezca la

respectiva entidad territorial de la siguiente manera:

Tabla 4 Limites gastos de funcionamiento ley 617 de 2000

CATEGORIA LIMITE GASTOS DE CATEGORIA LIMITE GASTOS DE
DEPARTAMENTOS  FUNCIONAMIENTO DISTRITOS / MUNICIPIOS ~ FUNCIONAMIENTO
Especial 50% Especial 50%
Primera 55% Primera 65%
Segunda 60% Segunday tercera 70%
Terceray cuarta 70% Cuarta, quinta y sexta 80%

Fuente: Ley 617 de 2000. Adaptacién propia.

En este caso también se presenta una excepcién, que se articula con la
categorizacion de los municipios de frontera con poblacion superior a 70.000
habitantes, que se clasificaran como minimo en 42 categoria, y cuyo limite de gasto
de funcionamiento no debe superar el 80% de sus ICLD. Dada la magnitud y
alcances de esta regla, se establecié un periodo de transicién que buscé un ajuste
gradual de los gastos de funcionamiento de las entidades territoriales a partir del
afio 2001 y hasta el 2004.

Para el caso de los departamentos, se establecié un periodo de transicién cuando
sus gastos de funcionamiento superen los limites establecidos, en relacién con los

ICLD (Tabla 4), de la siguiente manera:

Tabla 5 Periodo de transicion para ajustar los gastos de funcionamiento de los departamentos

CATEGORIA 2001 2002 2003 2004
Especial 65% 60% 55% 50%
Primera 70% 65% 60% 55%
Segunda 75% 70% 65% 60%
Terceray cuarta 85% 80% 75% 70%

Fuente: Ley 617 de 2000. Adaptacién propia.
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El periodo de transicion para ajustar los gastos de funcionamiento de los distritos y

de los municipios se definié de la siguiente manera.

Tabla 6 Periodo de transicion para ajustar gastos de funcionamiento de los distritos y municipios

CATEGORIA 2001 2002 2003 2004
Especial 61% 57% 54% 50%
Primera 80% 75% 70% 65%
Segunday tercera 85% 80% 75% 70%
Cuarta, quintay sexta 95% 90% 85% 80%

Fuente: Ley 617 de 2000. Adaptacién propia.

Adicionalmente, en la Ley 617 de 2000 se definen limites de gasto para las
asambleas, concejos y contralorias departamentales, distritales y municipales (en

los casos que aplique).

3.2.3. Asambleas.

Los limites de las asambleas departamentales, se definen en funcién de la
remuneracion de los diputados, la cual se establece de acuerdo con la categoria,
es decir, se establece el valor de la remuneracién de los diputados y posteriormente

el limite de gasto diferente a dicha remuneracion, como un porcentaje de la misma.

Tabla 7 Limite de gasto asambleas

CATEGORIA REMUNERACION LIMITE DE GASTOS
DIPUTADOS DIFERENTES A LA
REMUNERACION
Especial 30 SMLMV 80%
Primera 26 SMLMV 60%
Segunda 25 SMLMV 60%
Terceray cuarta 18 SMLMV 20%

Fuente: Ley 617 de 2000. Adaptacién propia.
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3.2.4. Concejos.

Para el caso de los concejos municipales, el limite de gasto se ha ligado a los
honorarios que se causen por el numero de sesiones autorizado por la ley, mas el

1.5% de los ICLD de la respectiva entidad territorial.

La definicion de estos honorarios fue planteada inicialmente en el articulo 66 de la
ley 136 de 1994, que establecié como limite un nUmero maximo de sesiones a pagar
por mes, de acuerdo con la categoria del respectivo municipio, la cual variaba de 20
sesiones para las categorias especial, primera y segunda, hasta 12 sesiones para
las demas categorias, siempre con el limite del 100% del salario basico diario que

corresponde al respectivo alcalde?8,

Posteriormente, la ley 617 de 2000 modificé el mencionado articulo 66 y establecié
un nimero maximo de sesiones a pagar por concepto de honorarios a los concejales
por afo, diferenciando entre sesiones ordinarias y extraordinarias, de acuerdo con

la categorizacion de la entidad territorial.

De esta manera, para los municipios de categoria especial, primera y segunda se
podrian pagar anualmente hasta 150 sesiones ordinarias y hasta 30 extraordinarias
al afio. Para los municipios de categorias tercera a sexta se podrian pagar
anualmente hasta 70 sesiones ordinarias y hasta doce 12 sesiones extraordinarias
al afio. En todo caso se mantuvo el limite del 100% del salario basico diario que

corresponde al respectivo alcalde.

Actualmente, de acuerdo con la modificacién realizada por la Ley 1368 de 20092° a

este articulo 66 de la ley 136 de 1994, los honorarios de los concejales se liquidan

28 En relacion con el salario del alcalde, en este articulo se habia establecido que, en los municipios de
categorias tercera y cuarta, los honorarios serian equivalentes al 75% del salario del alcalde y, para los
municipios de las demds categorias, serian equivalentes al 50% del salario diario del alcalde. Esta disposicion
fue declarada inexequible por la Corte mediante Sentencia C-007-96 (Corte Constitucional, 1996).

29 Por medio de la cual se reforman los articulos 66 y 67 de la Ley 136 de 1994 y se dictan otras disposiciones.
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a partir de un valor definido por sesion a partir de 2009, atendiendo la categorizacién

del respectivo municipio, de la siguiente manera:

Tabla 8 Honorarios concejales por categoria vigencia 2009 y 2017

CATEGORIA HONORARIOS POR HONORARIOS POR
SESION 2009 SESION 2017
Especial $ 347.334 $ 463.401
Primera $ 294.300 $ 392.644
Segunda $212.727 $ 283.811
Tercera $ 170.641 $ 227.660
Cuarta $142.748 $190.448
Quinta $114.967 $ 153.382
Sexta $ 86.862 $115.886

Fuente: Ley 1368 de 2009. Para los honorarios 2017, la fuente es la Federacion Nacional de Concejos FENACON.

http://fenacon.co/estos-son-los-honorarios-para-los-concejales-que-van-regir-en-el-2017/

Este valor se ajusta afio tras afio, a partir del 1° de enero de 2010, incrementando
un porcentaje equivalente a la variacion del IPC durante el afio inmediatamente

anterior.

Adicionalmente, se establece que, en los municipios de categoria especial, primera
y segunda, se pagaran anualmente 150 sesiones ordinarias y hasta 40
extraordinarias al afilo. En los municipios de categorias tercera a sexta, se pagaran

anualmente 70 sesiones ordinarias y hasta 20 sesiones extraordinarias al afio.

Tabla 9 Comparativo limite sesiones concejos; leyes 136, 617 y 1368

Categoria Ley 136 de 1994 Ley 617 de 2000 Ley 1368 de 2009
Sesiones* Sgsio_nes Sesi(_)ne§ Se_siones Sesi(_)ne;
ordinarias** Extraordinarias** ordinarias** Extraordinarias** E
Especial 20 150 30 150 40
1 20 150 30 150 40
2 20 150 30 150 40
3 12 70 12 70 20
4 12 70 12 70 20
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Categoria Ley 136 de 1994 Ley 617 de 2000 Ley 1368 de 2009

Sesiones* Sesiones Sesiones Sesiones Sesiones
) _ ordinarias** Extraordinarias**  ordinarias* Extraordinarias**
5 12 70 12 70 20 '
6 12 70 12 70 20

* definidas mensualmente.

** definidas anualmente.

Dentro de este limite no se incluyen gastos como los seguros de vida, el
reconocimiento de transporte, la atencion médico-asistencial y los pagos al sistema
general de seguridad social en salud de los concejales, que deben ser cubiertos por
la entidad territorial, de acuerdo con lo establecido en las leyes 136 de 1994, 1148
de 200720, 1368 de 2009 y 1551 de 2012.

Para el caso de los gastos de transporte, el articulo 67 de la Ley 136 de 1994,

modificado por el articulo 2 de la Ley 1368 de 2009, establecio:

ARTICULO 67. RECONOCIMIENTO DE TRANSPORTE. <Articulo modificado por el articulo
2 delaLey 1368 de 2009. El nuevo texto es el siguiente:> Recondcese el valor de transporte,
durante las sesiones plenarias y de comision, a los concejales que residan en zonas rurales
y deban desplazarse desde y hasta la cabecera municipal, sede principal del funcionamiento
de las corporaciones municipales. Estos gastos de transporte seran asumidos, en el caso de
los municipios pertenecientes a categorias cuarta, quinta y sexta con cargo a la seccién

presupuestal del sector central del municipio, y no se tendran en cuenta como gasto de

funcionamiento de la administracion, para el calculo de los indicadores de limite de gastos

de funcionamiento fijados por la Ley 617 de 2000. (Subrayado fuera de texto)

En cuanto a los seguros de vida, el articulo 68 de la Ley 136 de 1994 establece que
los concejales tendran derecho durante el periodo para el cual han sido elegidos, a
un seguro de vida equivalente a veinte veces del salario mensual vigente para el
alcalde, asi como a la atencién médico-asistencial a que tiene derecho el respectivo
alcalde. Posteriormente el articulo 58 de la Ley 617 de 2000, establecio que [los
concejales] también tendran derecho durante el periodo para el cual fueron

elegidos, a un seguro de vida equivalente a trescientos (300) salarios minimos

30 Por medio de la cual se modifican las Leyes 136 de 1994 y 617 de 2000 y se dictan otras disposiciones.
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mensuales legales y a un seguro de salud. El alcalde contratara con una compafiia

autorizada los seguros correspondientes.

Para tener acceso a este seguro de vida, asi como al de salud, se debe garantizar
la afiliacion al sistema general de seguridad social en salud, dado que éstos son un
beneficio adicional, tal como lo reconocio la Corte mediante la Sentencia 043 (Corte
Constitucional, 2003):

(...) la finalidad que persiguio6 el legislador al conceder a los concejales el seguro de vida y
de atencién médica a que se refieren las normas bajo examen, fue doble: de un lado, retribuir
de esta manera los servicios efectivamente prestados por los concejales, y de otra, cubrir los
riesgos de muerte o de necesidad de atencion médica que sean "inherentes al ejercicio del

cargo”, o que estén "relacionados con la actividad que desempefian” los concejales.

(...)

Si como lo dispone la ley 100 de 1993, los concejales en su calidad de servidores publicos
estan afiliados al sistema general de salud que ella regula, debe entonces concluirse que los
seguros de vida y salud que el mismo legislador les otorgd posteriormente mediante la Ley
136 de 1994, constituyen como dice la exposicién de motivos “un avance” en tal materia. Es
decir, que constituyen un beneficio adicional al anteriormente reconocido y no la forma Gnica

de satisfacer el derecho a la seguridad social.

En concordancia con lo anterior, el articulo 23 de la Ley 1551 de 2012 establecio
que los concejales tendran derecho a seguridad social, pension, salud y ARP, sin
que esto implique vinculacion laboral con la entidad territorio. Para tal efecto, los
concejales deberan cotizar para la respectiva pension. Del mismo modo, dispuso
gue los concejales de los municipios de 42 a 62 categoria que no demuestren otra
fuente de ingreso adicional, recibiran un subsidio a la cotizacion a la pension del

75% con cargo al Fondo de Solidaridad Pensional.
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Previamente, en el Decreto 3174 de 20043, se establecidé que, para cubrir estos
gastos, los municipios y distritos deberan incluir en su presupuesto las partidas
necesarias para la vinculacion de los miembros de los concejos municipales a una
péliza de seguro de salud o para realizar su afiliacién al régimen contributivo de

salud.

En general, todos estos gastos que las diferentes normas han reconocido para los
concejales, no se incluyen dentro del limite de gasto definido en la ley, pese a que
se convierten en gastos recurrentes que en estricto sentido son inherentes al

funcionamiento de la corporacion.

3.2.5. Contralorias departamentales.

Respecto a las contralorias departamentales, en el articulo 8° de la Ley 617 de 2000
se estableci6 el limite de gasto en proporcion a los ICLD del respectivo
departamento, con un régimen de “transicion” definido en el articulo 9° de la misma

ley, cuando se superen los limites establecidos, de la siguiente manera:

Tabla 10 Limite de gasto contralorias departamentales

CATEGORIA

DEPARTAMENTO 2001 2002 2003 2004
Especial 2,2% 1,8% 1,5% 1,2%
Primera 2,7% 2,5% 2,2% 2,0%
Segunda 3,2% 3,0% 2,7% 2,5%
Terceray cuarta 3,7% 3,5% 3,2% 3,0%

Fuente: Ley 617 de 2000. Adaptacién propia.

Con lo dispuesto en el articulo 17 de la Ley 716 de 200132, se estableci6é que el

limite de gastos previstos en el articulo noveno de la Ley 617 de 2000 para el afio

31 Por medio del cual se reglamentan parcialmente los articulos 65, 68 y 69 de la Ley 136 de 1994 en relacion
con el acceso a los servicios de salud por parte de los concejales del pais.

32 por la cual se expiden normas para el saneamiento de la informacién contable en el sector publico y se dictan
disposiciones en materia tributaria y otras disposiciones.
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2001, seguird en forma permanente, adicionando con las cuotas de auditaje de las
empresas industriales y comerciales del estado, areas metropolitanas, empresas de
servicios y sociedades de economia mixta. Los establecimientos publicos hacen

parte del presupuesto del departamento.

Esta disposicion de la Ley 716 de 2001, presentd una prérroga de la vigencia inicial
hasta el 31 de diciembre de 2005 por medio de la Ley 901 de 200433, vigencia
prorrogada, nuevamente, por el articulo 82 -INEXEQUIBLE por consecuencia- del
Decreto 4731 de 200534,

Ante esta situacion, el periodo de transicion definido en el articulo 9° de la Ley 617
de 2000, fue modificado por el articulo 1° de la Ley 1416 de 2010, que establecié
que: el limite de gastos previsto en el articulo 9° de la Ley 617 de 2000 para la
vigencia de 2001, seguira calculandose en forma permanente. Las cuotas de
fiscalizacion correspondientes al punto dos por ciento (0.2%) a cargo de las
entidades descentralizadas del orden departamental, seran adicionadas a los
presupuestos de las respectivas Contralorias Departamentales. Entiéndase como
la dnica férmula para el célculo del presupuesto de las Contralorias

Departamentales®®.

Sobre el proyecto que dio paso a esta ley, se presentaron unas objeciones
presidenciales especialmente a este articulo 1°, que fueron declaradas infundadas
por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-701-10 (Corte Constitucional,

2010), declarando exequible este proyecto de ley, bajo los siguientes argumentos®®:

33 por el cual se liquida el Presupuesto General de la Nacion para la vigencia fiscal de 2006, se detallan las
apropiaciones y se clasifican y definen los gastos.

34 Por el cual se liquida el Presupuesto General de la Nacién para la vigencia fiscal de 2006, se detallan las
apropiaciones y se clasifican y definen los gastos.

35 Este mismo texto, habia sido incluido en el articulo 134 de la ley 1151 de 2007, por la cual se expide el Plan
Nacional de Desarrollo 2006-2010. Este articulo fue derogado al no haber sido prorrogada su vigencia por el
articulo 276 de la Ley 1450 de 2011, por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo, 2010-2014.

36 Tomado de http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley 1416 2010.html#1 consultado el 15 de
octubre de 2016.
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“En primer lugar, debe determinarse si las disposiciones objetadas, esto es, los articulos 1°
y 4° del proyecto de ley, tienen el efecto de derogar, modificar o adicionar normas organicas.
En segundo término y en caso que la comprobacién anterior resulte afirmativa, debera
definirse si el precepto cumplié con las condiciones constitucionales previstas para las leyes

organicas.

3.6.1. El articulo 1° del proyecto de ley ofrece tres contenido normativos, a saber: (i) dispone
gue el limite de gastos previsto en el articulo 9° de la Ley 617 de 2000 para la vigencia 2001,
seguird calculandose de forma permanente; (ii) sefiala que la cuota de fiscalizaciéon a cuyo
pago estan obligadas las entidades descentralizadas del orden departamental, sera
adicionada a los presupuestos de las respectivas contralorias departamentales; y (iii) prevé
gue las reglas anteriores configuran la Gnica férmula para el calculo del presupuesto de las

contralorias departamentales.

La Sala advierte que la referencia que el articulo objetado hace a una norma organica es
prueba indicativa de que podria configurar una modificacion a su contenido. Este cambio es
verificado de la lectura del articulo 9° de la Ley 617/00, cuyo texto es el siguiente, segun se
lee en el Diario Oficial 44.188 del 9 de octubre de 2000:

<Transcripcion articulo 9 de la Ley 617 de 2000>

Como es sencillo inferir, el articulo 1° objetado introduce modificaciones sustanciales a la
norma organica transcrita, al menos en dos aspectos diferenciados. En primer lugar, altera
el calculo de reduccién progresiva de los porcentajes de gastos en contralorias
departamentales, para lo cual otorga vocacidon de permanencia al monto de ajuste previsto
por el afio 2001. En segundo término, define que esa férmula sera la Unica aplicable para el
céalculo del presupuesto de las contralorias departamentales, prevision que conlleva la
inaplicabilidad de los contenidos normativos previstos por el articulo 9° de la Ley 617/00 para

la definicién de ese gasto publico.

Conforme los argumentos anteriores, la Sala concluye que la aprobacién del articulo 1° del
proyecto de ley cumplié con los requisitos exigidos por la Constitucién para las leyes
organicas. Por ende, la objecion presidencial formulada por este motivo resulta infundada y

asi se declarara en la parte resolutiva de esta sentencia.”

A partir de lo anterior, el limite de gasto de las contralorias departamentales se

mantuvo de acuerdo con los limites definidos para la vigencia 2001, pese a ser una
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disposicion definida para un periodo de transicion, hecho que desvirtia, en cierta
medida, la rigurosidad con la que se establecieron los limites de gasto de las
entidades territoriales a partir de la ley 617 de 2000 y, ademas, pone de manifiesto

la pérdida de vigencia de esta ley.

Lo anterior se evidencia en la exposicion de motivos de la ley 1416 de 20103, que

definio lo siguiente:

En Colombia se ha venido adelantando un proceso de reestructuracién administrativa en
toda la estructura del Estado; en virtud del mismo las Contralorias Territoriales fueron
sometidas a una profunda reestructuracion en virtud de la entrada en vigencia de la Ley 617
de 2000; desde ese momento a la fecha se han reducido de forma constante sus
presupuestos y las plantas de personal, aspectos que sin lugar a dudas han arrojado
resultados drasticos en cambios de tipo estructural, administrativo y funcional, disminuyendo
el potencial de maniobra en cumplimiento de la misién institucional; mas si se tiene en cuenta
gue en todos los entes territoriales se ha incrementado el nimero de sujetos a vigilar y los

presupuestos a auditar.

Algunos elementos mencionados en la exposicibn de motivos, transcritos
anteriormente, enuncian las falencias de la ley 617 de 2000, especificamente en su
disefio, dado que no se consideraron aspectos fundamentales como el
cumplimiento de las funciones de las entidades territoriales para determinar el limite

de gasto.

3.2.6. Contralorias distritales y municipales.

En cuanto a las contralorias distritales y municipales, se establecié que Unicamente
los distritos y municipios clasificados en categoria especial y primera y aquellos de
segunda categoria que tengan mas de cien mil (100.000) habitantes, podran crear

y organizar sus propias Contralorias.

37 Detallado en el proyecto de ley 206/08 Senado y 383/09 Camara.
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Desde este precepto, los limites de gasto de las contralorias distritales y municipales
determinados en la Ley 617 de 2000 se establecieron como un porcentaje de los
ICLD de la respectiva entidad, definiendo, del mismo modo, un régimen de

transicion a partir del afio 2001.

Tabla 11 limite de gasto contralorias municipales, régimen de transicion

CATEGORIA MUNICIPIO 2001 2002 2003 2004
Especial 3,7% 3,4% 3,1% 2,8%
Primera 3,2% 3,0% 2,8% 2,5%
Segunda 3,6% 3,3% 3,0% 2,8%

(mé&s de 100.000 hab.)
Fuente: Ley 617 de 2000. Adaptacién propia.

Ademas de lo establecido en este régimen de transicion, se definié que a partir del
afo 2005 los gastos de las contralorias no podran crecer por encima de la meta de

inflacion establecida por el Banco de la Republica.

Posteriormente, con el fin de fortalecer las contralorias territoriales a través de
ajustes normativos dirigidos a aumentar los aportes presupuestales para su
funcionamiento y bajo el argumento de neutralizar el debilitamiento de
competencias y funcionamiento de dichas instancias de control fiscal, en especial la
disminucion de sus fuentes de financiamiento (Contraloria General de la Republica,
2013), este limite de gasto fue modificado por la Ley 1416 de 2010.

Mediante esta ley 1416 de 2010, se establece que a partir de la vigencia 2011 los
gastos de las contralorias municipales y distritales, sumadas las transferencias del
nivel central y descentralizado, creceran porcentualmente en la cifra mayor que
resulte de comparar la inflacion causada en el afo anterior y la proyectada para el

siguiente por el respectivo distrito o municipio.
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Esto implicaba establecer un limite de base para los gastos de las contralorias, que
fue definido para la vigencia 2010, con base en los ingresos proyectados por el

respectivo municipio o distrito. Expresamente, el articulo 2° establece:

Articulo 2°. Fortalecimiento del control fiscal de las contralorias municipales y distritales. A
partir de la vigencia de la presente ley y hasta el 31 de diciembre de 2010, el limite de gastos
para el célculo presupuestal de las Contralorias Municipales y Distritales, se calculara sobre
los ingresos proyectados por el respectivo municipio o distrito, en los porcentajes descritos

a continuacion:

Categoria Limite de gastos de Contralorias Municipales y Distritales (ICLD)
Especial 3.0%

Primera2.7%

Segunda 3.0% (Més de 100.000 habitantes)

PARAGRAFO. Las entidades descentralizadas del orden distrital o municipal deberan pagar
una cuota de fiscalizacién hasta del punto cuatro por ciento (0.4%), calculado sobre el monto
de los ingresos ejecutados por la respectiva entidad en la vigencia anterior, excluidos los
recursos de créditos; los ingresos por la venta de activos fijos; y los activos, inversiones y

rentas titularizados, asi como el producto de los procesos de titularizacion.

A partir de la vigencia 2011 los gastos de las Contralorias Municipales y Distritales, sumadas
las transferencias del nivel central y descentralizado, creceran porcentualmente en la cifra
mayor que resulte de comparar la inflacion causada en el afio anterior y la proyectada para
el siguiente por el respectivo distrito o municipio. Para estos propositos, el Secretario de
Hacienda distrital o municipal, o quien haga sus veces, establecerd los ajustes que
proporcionalmente deberan hacer tanto el nivel central como las entidades descentralizadas

en los porcentajes y cuotas de auditaje establecidas en el presente articulo.

Este nuevo limite gener6 una serie de interpretaciones, principalmente por la
aplicaciéon del limite de base establecido para la vigencia 2010, lo cual afect6 la

aplicacion para las vigencias subsiguientes.

En efecto, no se establecié claramente si el limite de gastos para el calculo

presupuestal de las contralorias municipales y distritales a partir de la vigencia de
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la ley (24 de noviembre de 2010) y hasta el 31 de diciembre de 2010, debia
calcularse con los ICLD presupuestados inicialmente (tanto para la elaboracién del
presupuesto en la vigencia 2009 o en el estimativo que se tenia con corte a 24 de

noviembre de 2010) o los proyectados para la vigencia 2011.

Ante este vacio y sus posibles interpretaciones, la Contraloria General de la
Republica ha conceptuado sobre este limite de gasto, detallando su aplicacion inicial
y las respectivas modificaciones, con base en lo establecido en la Ley 617 de 2000,
y posteriormente en la Ley 1416 de 2010, analizando, para esta ultima ley, desde el
tramite legislativo y su aplicaciéon, considerando diferentes conceptos emitidos tanto
por la misma Contraloria, como por la Auditoria General de la Republica y por el

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico®.

En estos conceptos se evidencian las diferentes interpretaciones que se
presentaron en torno a la aplicaciéon del limite de gasto para las contralorias

municipales y distritales a partir de 2010, de la siguiente manera:

» Auditoria General de la Republica: “La base de célculo del presupuesto 2011 es el
presupuesto definitivo de la Contraloria a 31 de diciembre de 2010 y no el limite legal previsto
en la norma”. En conclusion, la Auditoria establece que “el monto del presupuesto para la
vigencia 2011 es igual al monto del presupuesto para la vigencia 2010 més el mayor valor

entre el IPC causado y el esperado”.

» Contraloria General de la Republica: la Contraloria estableci6 que “La base de calculo del
presupuesto la forma el presupuesto definitivo de la Contraloria en el afo anterior
(presupuesto inicial mas adiciones menos reducciones)’. Concluye la Contraloria que
“Desde el afo 2011 el presupuesto de las Contralorias Municipales es un monto anual que
debe coincidir con el monto del presupuesto financiado con Ingresos Corrientes de Libre
Destinacién mas las transferencias de las entidades descentralizadas, que aumenta en un
porcentaje igual al mayor valor que resulte de comparar la inflacion causada en el afio

anterior y la proyectada para el siguiente por el respectivo municipio”.

38 para analizar este limite de gasto, se tomé el concepto emitido por el director de la Oficina Juridica de la
Contraloria General de la Republica el 25 de octubre de 2013, remitido al Director de Control Fiscal de la
Auditoria General de la Republica. (Contraloria General de la Republica, 2013; a)
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> Ministerio de Hacienda y Crédito Publico: para este ministerio, “debe descartarse que el
presupuesto que ha de servir de referente para el calculo del gasto para la vigencia fiscal
2011 es el presupuesto definitivo (...) y en su lugar debe tenerse en consideracién el
presupuesto ejecutado”. Se establece que “para efectos del gasto de las contralorias
distritales y municipales, para la vigencia 2011 sélo se toma el presupuesto en dicha
seccién presupuestal, sin que haya lugar a adicionar, ademas, las cuotas de fiscalizacion

pagadas por las entidades descentralizadas durante el afio 2010”.

Finalmente, la Contraloria concluye que, a partir de 2010, la base de calculo debe
atender el presupuesto definitivo de la Contraloria Municipal o Distrital en el afio

anterior (presupuesto inicial mas adiciones menos reducciones).

Més alla de esta interpretacion para la aplicacion del limite de gasto, se evidencia
gue los ajustes incluidos en la Ley 1416 de 2010 mantuvieron el espiritu de la Ley
617 de 2000, al establecer un limite al crecimiento de los gastos de las contralorias

municipales y distritales, considerando un limite base definido para la vigencia 2010.

Al respecto, la Contraloria Delegada para Economia y Finanzas Publicas emitié un

concepto (Contraloria General de la Republica, 2013; b), segun el cual:

(...) la Ley 1416 de 2010 buscé fortalecer el control fiscal de las contralorias territoriales, y
para el caso especifico de las contralorias municipales y distritales, se disefié una férmula
de calculo de topes maximos, que si bien aparentemente a partir de la vigencia 2011 no
menciona los ICLD como el elemento central de dichos limites méaximos, ello no implica que

su influencia se vea reflejada en la determinacién de la base aplicada para la vigencia 2010.

En otras palabras, la Ley 1416 de 2010 no es una ley de determinacion de presupuestos,
sino que comparte el espiritu de la Ley 617 de 2000 en el sentido de establecer inicamente
topes maximos de gastos, asi sea que para el caso de las contralorias municipales y
distritales pudiera hablarse de que el tope maximo se aproxime al monto anual que se
programa como Presupuesto Definitivo del que disponen los entes de control para ser

ejecutados (comprometidos) en la vigencia fiscal respectiva.

3.2.7. Personerias.
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En relacion con los limites de gasto para las personerias municipales, en el articulo
10° de la Ley 617 de 2000 se establece que éste se define de acuerdo con la
categoria de la entidad territorial como porcentaje de los ICLD (para municipios de
categoria especial primera y segunda) o en SMMLYV para los municipios de tercera

a sexta categoria. Para estos ultimos el limite se establece de la siguiente manera:

Tabla 12 Limite de gasto personerias, municipios categorias tercera a sexta

CATEGORIA MUNICIPIOS LIMITE
Tercera 350 SMMLV
Cuarta 280 SMMLV
Quinta 190 SMMLV
Sexta 150 SMMLV

Fuente: Ley 617 de 2000. Adaptacién propia.

El limite de gasto y el régimen de transicién establecido en el articulo 11 de la Ley
617 de 2000 para municipios de categoria especial primera y segunda, en los que
se define el limite de gastos de la personeria en proporcién de los ICLD, es el

siguiente:

Tabla 13 Limite de gasto personerias, municipios categorias especial, primera y segunda

CATEGORIA MUNICIPIOS 2001 2002 2003 2004
Especial 1,9% 1,8% 1,7% 1,6%
Primera 2,3% 2,1% 1,9% 1,7%
Segunda 3,2% 2,8% 2,5% 2,2%

Fuente: Ley 617 de 2000. Adaptacién propia.

Es pertinente mencionar que de conformidad con lo establecido en el articulo 177
de la Ley 136 de 1994, el pago de los salarios y prestaciones de los personeros, se
pagaran con cargo al presupuesto del municipio, dado que son considerados como
empleados del mismo (Corte Constitucional, 1995). Su salario sera igual al 100%
del salario mensual aprobado por el Concejo para el alcalde.
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Pese a esta disposicidn, se han presentado algunas interpretaciones que pueden
inducir a error en relacion con la aplicacion del limite de gasto de las personerias,
tal como las consideraciones expuestas por el Tribunal Administrativo de Antioquia
en la sentencia S03-034 (2015), en la cual se puede interpretar que el Tribunal
considera el presupuesto de la personeria como un presupuesto independiente al
del municipio, desconociendo el concepto integrador del término municipio y su
diferencia con el de alcaldia o sector central. Mas adelante se ampliara sobre el

particular.

En términos generales y de acuerdo con lo anterior, la categorizacion establecida
para las entidades territoriales se convierte en un referente para la definicion del

limite de gasto, aspecto primordial de la Ley 617 de 2000.

No obstante, el alcance de esta categorizacion va mas alla de la definicion del limite
de gasto, pues de esta dependen, ademas, algunos aspectos como la remuneracion
de los funcionarios, tal y como ha sido expuesto por la Corte Constitucional
mediante la Sentencia C-579-01 (Corte Constitucional, 2001).

Asi, por lo menos en lo que atafie al sistema que consagra la Ley 617 de 2000, los efectos
gue genera para una entidad territorial la clasificacion en una u otra categoria, se traducen
en diferencias comparativas en cuanto al porcentaje de los ingresos corrientes de libre
destinacion que pueden destinar a gastos de funcionamiento, asi como en diferencias en
cuanto al plazo de ajuste con el que cuentan para adaptar tales gastos a los limites maximos
establecidos en los articulos 3 al 11 ibidem. La pertenencia a una u otra categoria
determinard, ademas, el nivel salarial de los servidores publicos correspondientes, puesto
gue de conformidad con ella, se establecera el salario del gobernador o del alcalde -al cual
esta vinculada la escala de remuneraciones del resto del personal que labora en la entidad-
, asi como el monto salarial de los diputados, concejales, contralores, personeros y demas

servidores publicos del respectivo ente territorial.

Las implicaciones de este tema son tales, que en caso que una entidad territorial
baje de categoria de una vigencia a otra, no puede reducir los salarios y/o

honorarios de los servidores publicos, de acuerdo con la nueva categoria, tal y como
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estaba establecido en los paragrafos 3° del articulo 1° y 4° del articulo 2° de la Ley
617 de 2000, declarados inexequibles por la Corte Constitucional (2001). Por el
contrario, debe mantener los salarios de una categoria superior, con el limite de

gasto de una categoria inferior.

Con esta situacion se evidencia que el propésito de la Ley 617 de 2000 no puede
cumplirse, dado que no se tuvo en cuenta que los salarios, al ser un derecho
adquirido no pueden reducirse. Este es uno de los problemas de disefio de esta
regla fiscal.

3.3.La ley como regla fiscal

Considerando la clasificacién presentada por el Departamento de Asuntos Fiscales
del Fondo Monetario Internacional (Kumar, y otros, 2009), presentada anteriormente
y de acuerdo con lo definido tanto en la exposicion de motivos, como en la Ley 617

de 2000, esta puede considerarse una regla fiscal sobre gasto publico.

Segun lo establecido para este tipo de reglas, los limites de gasto se pueden
presentar en términos absolutos o como un porcentaje del PIB, y suelen definirse
por periodos de entre 3 y 5 afios (Kumar, y otros, 2009), caracteristica que no ha
sido aplicada a la Ley 617 de 2000, la cual ha mantenido su vigencia mas de 16
afos, pese a que las entidades territoriales subsanaron, en teoria, los problemas de
financiacion de sus gastos de funcionamiento, principal argumento para la adopcion

de esta la Ley.

En efecto, algunas cifras muestran que 5 afios después de la entrada en vigencia
de esta Ley, se presentaron avances significativos en torno al saneamiento fiscal de
las entidades territoriales, considerando tanto en la reducciéon de los gastos
corrientes en cerca de 0,7 billones de pesos, como el incremento de la inversion,
que paso de 20,4 a 26,4 billones de pesos, y la reduccion del endeudamiento en

cerca de 1 billon de pesos para el periodo 2002-2005 (Hinestrosa, 2007). No
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obstante, estos avances obedecen, en algunos casos, a las interpretaciones o
aplicaciones equivocadas de la ley, 0 a “maniobras” disefiadas por las entidades
territoriales, implementadas para cumplir los limites de gasto, tal como la creacion
de una “contabilidad creativa”, a través de la cual se presentan gastos de

funcionamiento como gastos de inversion. Esto se ampliara méas adelante.

La condicion temporal de este tipo de reglas, fue explicita en el articulo 91 de la Ley
617 de 2000, al definir los limites de gasto del nivel nacional. No obstante, esta
limitacion no se cumplié (ver llustracion 1 Gastos de funcionamiento nivel nacional
2001-2005, versus limite de gasto Ley 617 ), por lo cual se puede establecer que
los avances mostrados en torno al saneamiento fiscal, obedece uUnicamente al

comportamiento de las entidades territoriales.

llustracion 1 Gastos de funcionamiento nivel nacional 2001-2005, versus limite de gasto Ley 617

25%

0 20%
20% 19%
15%
15%

11%

10% 8%
0, 4% 0,
5% 3% 3% 3% 2%
0%
2001 2002 2003 2004 2005
Variacion anual gastos de funcionamiento Limites Ley 617

Fuente: adaptacion de Lopez Tenorio & Mantilla Gonzéalez (2014)

En relacién con otras caracteristicas de las reglas fiscales, tales como base legal,
cobertura, mecanismos de ejecucion y supervision, y flexibilidad (Merino Garcia,

2013), para el caso de Ley 617 de 2000 se puede establecer lo siguiente:
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1. Base legal: algunos aspectos de esta regla fueron implementados con un
grado de legalidad alto, dado que los articulos 3°, 4°, 5°, 6°, 7°, 8°, 9°, 10,
11,13, 14, 52, 53, 54, 55, 56, 89, 91, 92 y 93 de la Ley 617 de 2000 son
normas organicas de presupuesto. Los demas articulos, fueron tramitados
bajo el esquema de una ley ordinaria, lo que ha permitido que se realicen
ajustes constantemente, dada la fragilidad de su base legal.

2. Cobertura del nivel de administracion publica: esta regla actia sobre las
entidades territoriales, el Distrito Capital y el nivel nacional. No obstante, se
evidencia que la rigurosidad para lograr el cumplimiento de la norma se ha
concentrado en las entidades territoriales, en contraste con el cumplimiento
del nivel nacional, como se mencion0 anteriormente.

3. Cobertura del agregado presupuestario: en esta regla, se centra en los limites
de gasto de las entidades territoriales y del nivel nacional. No considera
temas como endeudamiento.

4. Mecanismos de ejecucion: este aspecto es uno de los mas débiles de la
regla, dado que ha requerido una serie de ajustes o modificaciones, e incluso
la emision de conceptos que reduzcan el margen de interpretacion en
algunos aspectos. Considerando que un elemento de esta caracteristica es
la inclusién de mecanismos de correccion automatica de las desviaciones de
la regla, lo cual aumenta su efectividad (Merino Garcia, 2013), se puede
establecer que la Ley 617 de 2000 no tiene en cuenta esta caracteristica, lo
gue evidencia las debilidades en su disefio, que conllevan a interpretaciones
erréneas e incluso a una inadecuada aplicacién. Esto lo veremos a mayor
detalle més adelante.

5. Mecanismos e instituciones de supervision: la Ley 617 de 2000 no contempla
la creacion de cuerpos independientes de supervision, para su aplicacion. No
obstante, en la ley se definen una serie de responsabilidades a la Contraloria
General de la Republica, a las contralorias departamentales y municipales,
al Ministerio de Hacienda y a las mismas entidades territoriales, con el fin de

verificar el cumplimiento de algunas reglas®°.

39 Algunas disposiciones reglamentarias de la Ley 617 de 2000, como el Decreto 4515 de 2007, por el cual se
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En general, se evidencia que la Ley 617 de 2000 establece algunos elementos
propios de las reglas fiscales, aunque la rigurosidad con la cual fue disefiada no ha
permitido su efectividad, considerando los vacios de la norma que han permitido
diferentes interpretaciones y, en algunos casos, una mala aplicacion, tal y como se

presenta a continuacion.

Los datos presentados para realizar el andlisis, se estiman para el periodo 2012 —
2013, considerando, principalmente, el cambio de la metodologia de andlisis que

realizd la Contraloria.

reglamenta parcialmente la Ley 617 de 2000, establecieron algunos aspectos como la verificacion del
cumplimiento de los limites de gasto.
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4. DISENO, APLICACION E INTERPRETACION; LAS LIMITACIONES DE LA
LEY.

Si bien la Ley 617 de 2000 ha sido presentada como una regla exitosa que busca
la recuperacion fiscal y a la racionalizacion del gasto de las entidades territoriales,
durante su vigencia se han presentado situaciones que evidencian que ésta fue mal

disefiada, mal implementada y mal interpretada.

Las falencias en el disefio, aplicacion e interpretacion de esta ley, han generado que
se presenten innumerables demandas de constitucionalidad e incluso, solicitudes
de aclaracion, rectificacion o apelaciones sobre las certificaciones emitidas en virtud

de esta norma.

Se han tendido que expedir decretos reglamentarios, hasta tres en una misma
vigencia, para aclarar temas que se han interpretado de manera errbnea, como se

detallara mas adelante.

Todas estas situaciones, son un sintoma inequivoco de los males que aquejan a

esta ley 617 de 2000, las cuales se detallan a continuacion.

4.1.El disefio.

La primera evidencia en torno a las deficiencias en el disefio de la norma se
encuentran en el proyecto de ley presentado al Congreso de la Republica®, el cual
contiene una serie de datos que exponen una situacion particular de las finanzas a
nivel nacional y subnacional, pero que no cuenta con un estudio técnico detallado
gue sustente la implementacion de las acciones presentadas en esta ley, tales como

las variables que definen la categorizacion, o el limite de gasto de las entidades

40 Proyecto de ley 199 Senado y 046 Camara, ambos de 1999, publicados en la Gaceta del Congreso Afio VIII,
No. 257 del 17 de agosto de 1999.
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territoriales, incluyendo transferencias a asambleas, concejos, contralorias y

personerias.

No obstante, en la exposicién de motivos se menciona que la Direccién de Apoyo
Fiscal del Ministerio de Hacienda, realiz6 estudios mediante los cuales encontraron
que la mayor parte de los departamentos y muchos municipios podrian operar
eficientemente con menos de una tercera parte de los funcionarios que tienen en la

actualidad y otros incluso con una proporcion menor.

Para efectos de la presente investigacion, se solicitdé al Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, copia del estudio técnico con base en el cual fue fundamentado el
proyecto de ley que dio paso a la expedicion de esta norma, con el fin de determinar
la base tedrica, conceptual y técnica de la categorizacién y de la definicion del limite
de gasto. Ante esta solicitud, el Ministerio respondié que los estudios técnicos se
encuentran en la exposicion de motivos del proyecto de ley, documento en el que
no se halla evidencia sobre un andlisis a profundidad para establecer las categorias
en las que se pueden clasificar las entidades territoriales, ni mucho menos los

limites de gasto de las mismas.

En la definicibn de la categorizacion de los departamentos y municipios, se
consideraron aspectos como los ICLD y poblacion, priorizando principalmente el
primer componente sobre la poblacion, e incluso sobre otros aspectos
fundamentales que podrian definir categorias funcionales basados en un concepto

integral de desarrollo territorial.

La misma Constitucion define los elementos que se deben tener en cuenta para

categorizar a las entidades territoriales:

Articulo 302. La ley podra establecer para uno o varios Departamentos diversas capacidades
y competencias de gestion administrativa y fiscal distintas a las sefialadas para ellos en la

Constitucion, en atencién a la necesidad de mejorar la administracion o la prestacion de los
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servicios publicos de acuerdo con su poblacion, recursos econdémicos y naturales y

circunstancias sociales, culturales y ecologicas. (...)

Articulo 320. La ley podra establecer categorias de municipios de acuerdo con su poblacion,
recursos fiscales, importancia econémica y situacion geogréfica, y sefialar distinto régimen

para su organizacién, gobierno y administracion.

Si bien la Corte Constitucional mediante la Sentencia C-579 (2001) establecio en su
momento que no es acertado afirmar que todos los criterios consagrados en los
antedichos articulos deban ser aplicados en forma simultdnea, en cualquier
categorizacion efectuada por el legislador, los criterios seleccionados para realizar
una categorizacion especifica, deben ser tenidos en cuenta al momento de su

aplicacion, con el fin de determinar su pertinencia.

Afirma la Corte que dichos preceptos constitucionales brindan un catalogo de
criterios entre los cuales el Legislador debera seleccionar los que en cada caso sean
relevantes, dependiendo de la finalidad con que se efectle cada categorizacion en
concreto, que para el caso de esta ley en términos de la misma Corte es una
categorizacion efectiva y eficaz en materia presupuestal, que contribuya a coordinar
el ejercicio autbnomo de las respectivas competencias fiscales a nivel territorial
(Corte Constitucional, 2001).

Este argumento resulta valido en un contexto particular que se presentd durante
Gltima década de los 90. Pero actualmente la categorizacion establecida mediante
esta ley 617 de 2000* es utilizada para fines diferentes a los presupuestales, tales

como la definicion de competencias en sectores basicos como salud o educacion.

Por citar un ejemplo, el articulo 43 de la Ley 715 de 20004’ establece las

competencias de los departamentos en salud, definiendo que en materia de salud

41 Si bien se presenté un ajuste a la categorizacion de los distritos y municipios por medio de la Ley 1551 de
2012, como se menciond anteriormente, este ajuste no realizé modificaciones o ajustes a las variables definidas
desde la Ley 617 de 2000 sobre el particular.

42 Por la cual se dictan normas organicas en materia de recursos y competencias de conformidad con los
articulos 151, 288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de 2001) de la Constitucién Politica y se dictan otras
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publica le corresponde ejecutar las acciones de inspeccion, vigilancia y control de
los factores de riesgo del ambiente que afectan la salud humana, y de control de
vectores y zoonosis de competencia del sector salud, en coordinacién con las
autoridades ambientales, en los corregimientos departamentales y en los municipios

de categorias 42, 52 y 62 de su jurisdiccion.

Otros aspectos de salud publica se asignan como competencias a las entidades
territoriales con base en esta categorizacion, tales como la vigilancia y control
sanitario de la distribucion y comercializacion de alimentos y de los establecimientos
gastronémicos, asignada a los departamentos, distritos y a los municipios de

categorias 12 22, 32 y especial.

En general, se delegan una serie de competencias a las entidades territoriales con
base en la categorizacion presupuestal definida bajo el espiritu de la Ley 617 de
2000, que requieren una serie de capacidades que contemplen las verdaderas
posibilidades técnicas, juridicas sociales e incluso ambientales de las entidades
territoriales, aspectos que no estan incluidos en la categorizacién definida

actualmente.

Es preciso mencionar que en esta Sentencia C-579-01 la Corte define las
competencias como aquellas atribuciones especificas que, en su conjunto,
configuran el dmbito material de las funciones que han sido asignadas por el
ordenamiento juridico a una autoridad determinada; tal y como lo establece el
Diccionario de la Real Academia de la Lengua, la competencia, en este sentido, es
la "atribucion legitima a un juez u otra autoridad para el conocimiento o resolucion

de un asunto".

A partir de este concepto, para que una entidad territorial pueda intervenir en un
asunto especifico y “resolverlo”, cualquiera sea el sector, se deben considerar

aspectos como la poblacién, recursos fiscales, economicos Yy nhaturales,

disposiciones para organizar la prestacion de los servicios de educacion y salud, entre otros.
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circunstancias sociales, culturales y ecolégicas, importancia econdmica e incluso la

situacion geografica, de acuerdo con lo establecido en el ordenamiento superior.

Si bien, en la mas reciente reforma del articulo 6° de la Ley 136 de 1994 se
mencionan aspectos como la situacion geografica y la importancia econémica, el
primer elemento no se desarrolla en la categorizacion y el segundo no es un

condicionante para definir la categoria de los municipios.

Es mas, la clasificacion por importancia econdmica es incluida en las categorias
definidas de acuerdo con los criterios adoptados desde la Ley 617 de 2000, sin que
permita considerar nuevas categorias 0 que Se piense en una categorizacion
especial, priorizada por este componente. Desde esta perspectiva se puede
determinar que el disefio de la norma no profundizé en el concepto de desarrollo
territorial y ademas no contemplé elementos técnicos de analisis para establecer las

categorias que se definieron ni los limites de gasto para cada entidad territorial.

Ubicando en contexto estos problemas de disefio, a pesar de las diferentes
dindmicas territoriales presentes en Colombia, la heterogeneidad de la poblacion, y
las diferencias culturales, sociales, ambientales y geograficas, el 88% de los

municipios son categoria 62 (ver anexo 1).

Grafico 2 Categorias distritos y municipios 2015
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Fuente: Contraloria General de la Republica. Adaptacion propia.
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Es sobre esta categoria que se disefian e implementan algunas politicas publicas
en Colombia, y ademas se asignan diferentes competencias a las entidades

territoriales, sin analizar la pertinencia de la categorizacion.

Otro de los aspectos que permite evidenciar el inadecuado disefio de la norma, es
el tema de la remuneracion de los empleados publicos, la cual depende

directamente de la categorizacion definida para cada entidad territorial.

El procedimiento para realizar esta categorizacion no contemplé las implicaciones
para una entidad territorial, al momento de subir de categoria en caso de presentar

una situacion temporal que conlleve a un incremento en sus ICLD.

Subir de categoria, implica realizar un ajuste en el salario del gobernador o del
alcalde y con ello, un ajuste del nivel salarial de los servidores publicos de la entidad
territorial, dado que esta escala salarial esta vinculada al salario del gobernador o
alcalde y no a la eficiencia de los funcionarios, debate que no es pertinente para
esta investigacion. Asi mismo, se debe ajustar el monto salarial de los diputados,

concejales, contralores y personeros, segun corresponda.

Si el aumento de categoria obedecié a una situacion temporal que llevé a un
incremento atipico de los ICLD de la entidad territorial, existe la posibilidad que en
las siguientes vigencias esta situacién no se presente, por lo cual no es posible

mantener la categoria y deba descender.

A pesar de bajar de categoria, la entidad territorial debe mantener los salarios que
adopt6 en una categoria superior, con el limite de gasto de una categoria inferior,
dado que los salarios no pueden reducirse de una vigencia a otra. Esto genera una
carga financiera a las entidades territoriales que presenten tal situacion, que deben

soportar, dadas las condiciones presentadas anteriormente.
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En algunos municipios que han subido de categoria y luego bajan nuevamente, se
evidencia que los gastos de funcionamiento se incrementaron de manera
significativa, incluso mas que los ICLD con los cuales se respaldan estos gastos.
Tal es el caso del municipio de villa del Rosario, Norte de Santander, que en 2011
se recategorizd, pasando de 42 a 22 categoria, la cual conservé Unicamente por

dicha vigencia, dado que en 2012 volvié a 42 categoria (ver anexos 4 y 5).

Tabla 14 ICLD y gastos de funcionamiento, municipio de Villa del Rosario, 2009-2013

. GASTOS DE

VIGENCIA CATEGORIA ICLD FUNCIONAMIENTO
2009 4 $4.968.158 $3.190.722
2010 4 $5.107.879 $2.944.907
2011 2 $5.821.843 $2.362.552
2012 4 $6.251.757 $2.246.458
2013 4 $7.243.946 $3.028.130

Fuente: Direccién de Cuentas y Estadisticas Fiscales de la Contraloria General de la Republica. Célculos realizados con la

informacién oficial enviada por cada entidad territorial. Cifras en pesos constantes de 2013.

Las cifras de este municipio muestran que en 2013 se presenté un incremento en
los gastos de funcionamiento del 35% en comparacién con la vigencia 2012, y tan

solo un incremento del 16% de los ICLD para la misma vigencia.

llustracion 2 Comportamiento de los gastos de funcionamiento e ICLD municipio de Villa del
Rosario, Norte de Santander 2009-2013.
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Fuente: elaboracién propia con base en cifras de la Direccién de Cuentas y Estadisticas Fiscales de la Contraloria General de la Republica.

Cifras en pesos constantes de 2013.
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Situacion similar se presentd con el municipio de Puerto Carrefio, Vichada, que para
la vigencia 2010 se ubico en 42 categoria, luego de estar en 62 categoria, a la cual

regresa en 2011.

Tabla 15 ICLD y gastos de funcionamiento, municipio de Puerto Carrefio, Vichada; 2009-20013

VIGENCIA CATEGORIA ICLD FUNGCAI\g-II\-&f/IIEI)EIIE\ITO
2009 6 $1.810.543 $1.219.363
2010 4 $1.869.917 $785.823
2011 6 $2.003.040 $810.820
2012 6 $2.317.558 $1.332.188
2013 4 $ 2.684.209 $1.722.913

Fuente: Direccion de Cuentas y Estadisticas Fiscales de la Contraloria General de la Republica. Céalculos realizados con la

informacién oficial enviada por cada entidad territorial. Cifras en pesos constantes de 2013.

Para este caso se evidencia que, a partir de 2011, afio en el que se realiza la
recategorizacion, se presenta un incremento permanente de los gastos de

funcionamiento, superando el crecimiento de los ICLD.

llustracion 3 Comportamiento de los gastos de funcionamiento e ICLD municipio de Puerto
Carrefio, Vichada; 2009-2013.
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Fuente: elaboracién propia con base en cifras de la Direccion de Cuentas y Estadisticas Fiscales de la Contraloria General de la Republica.

Cifras en pesos constantes de 2013.
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Uno de los casos mas dicientes es el del municipio de Ciénaga, Magdalena, en el
cual se presentd una recategorizacion para la vigencia 2012, pasando de 62 a 42
categoria, luego que se presentara un incremento del 35% en los ICLD de la
vigencia 2011 respecto a la vigencia 2010. Para este mismo periodo se presentd
una reduccion del 37% de los gastos de funcionamiento en comparacion con la

vigencia 2010. Luego de esta situacion, el municipio subio de 62 a 42 categoria.

Tabla 16 ICLD y gastos de funcionamiento, municipio de Ciénaga, Magdalena; 2009-20013

" GASTOS DE

VIGENCIA CATEGORIA ICLD FUNCIONAMIENTO
2009 4 $ 7.130.455 $5.673.417
2010 6 $7.732.469 $6.100.044
2011 6 $ 10.415.305 $ 3.830.765
2012 4 $ 11.092.324 $5.338.177
2013 5 $ 15.385.127 $6.433.223

Fuente: Direccion de Cuentas y Estadisticas Fiscales de la Contraloria General de la Republica. Célculos realizados con la

informacién oficial enviada por cada entidad territorial. Cifras en pesos constantes de 2013.

Posterior a esta recategorizacion, el municipio presenta una reduccién significativa

de sus ICLD y un incremento de los gastos de funcionamiento.

llustracion 4 Comportamiento de los gastos de funcionamiento e ICLD municipio de Ciénaga,
Magdalena; 2009-2013.
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Fuente: elaboracion propia con base en cifras de la Direccion de Cuentas y Estadisticas Fiscales de la Contraloria General

de la Republica. Cifras en pesos constantes de 2013.
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Para estos municipios se presentd una situacion particular, en la que los gastos de
funcionamiento se incrementaron al momento de bajar de categoria, lo cual puede
obedecer al hecho que deben mantener los salarios ajustados con el incremento de

categoria, como se menciono anteriormente.

Es pertinente mencionar que en este problema no es atribuible exclusivamente a
las deficiencias de la norma, considerando que para realizar la recategorizacion y
los incrementos salariales con incrementos atipicos, se debe atender el principio de
sostenibilidad de acuerdo con lo mencionado por la Contraloria General de la

Republica por medio de una funcion de advertencia emitida el 26 de agosto de 2014.

4.2.La interpretacion.

En relacién con la inadecuada interpretacion, uno de los casos mas recientes que
demuestra las fisuras de la norma, se presentd con el ajuste realizado por la
Contraloria General de la Republica a las certificaciones de los ICLD para las
entidades territoriales posterior al 30 de julio de 2014, fecha limite definida en el
paragrafo 4° del articulo 6° de la Ley 136 de 1994.

Los hechos acaecidos, posteriores a ese 30 de julio de 2014, son evidencia de la
inadecuada interpretacion de la norma. Ese dia, la Contraloria General de la
Republica, con base en el andlisis realizado por la Contraloria Delegada para
Economia y Finanzas Publicas, en virtud de las facultades delegadas en la
Resolucién Organica 5393 de 2002, publico las certificaciones de los ICLD de las
entidades territoriales recaudados efectivamente en la vigencia 2013 y de la relacion
porcentual entre los gastos de funcionamiento y los ICLD de la misma vigencia,
tanto para la administracion territorial como para los érganos autbnomos de dicho

nivel, a los cuales la ley establecié limites de gasto.

Posteriormente, el 14 de octubre de 2014, se public6 en la pagina web de la

Contraloria la Circular 006 de esa misma fecha, mediante la cual la Contraloria

77



Delegada para Economia y Finanzas Publicas informa que se procedera a la
expedicion de nuevas certificaciones para la vigencia 2013 de aquellas entidades
territoriales que reportaron ingresos tributarios causados en vigencias anteriores y
recaudados efectivamente en el 2013, los cuales seran calculados como ICLD,
realizando el respectivo ajuste en la relacion porcentual entre los gastos de

funcionamiento y los ICLD de la misma vigencia.

La reexpedicion de los certificados, o el alcance a los certificados expedidos el 30
de julio como lo ha llamado la Contraloria, y la inclusion del debido cobrar o
recuperacion de cartera de ingresos tributarios en los ICLD, fueron argumentados
por la Contraloria con base en dos conceptos emitidos por la Oficina Juridica de
esta entidad, en respuesta a las solicitudes enviadas por las personerias de

Medellin y Popayan*3.

En efecto, el numeral 1° de esta circular 006 de 2014 hace referencia a los oficios
mediante los cuales se da respuesta a las mencionadas personerias, en relacion
especifica con el célculo de los ICLD para efectos de la expedicion del certificado a
la que hace referencia la Ley 617 de 2000, reiterando que los ingresos tributarios
causados en vigencias anteriores y recaudados efectivamente en el 2013, seran

calculados como ICLD.

Esta posicion es contraria a los preceptos definidos en la Metodologia oficial de
calculo: Ingresos Corrientes de Libre Destinacion (ICLD) e indicadores de gasto
para entidades territoriales, documento expedido por la Contraloria en julio de 2014,
dado que en este se definié que la cuenta de ingresos tributarios (causados en

vigencias anteriores) fue deshabilitada como ingreso corriente de libre destinacion

43 Las respuestas enviadas por la Contraloria a las personerias de Medellin y Popayan, contienen los mismos
argumentos transcritos textualmente de una a otra, a pesar que en el caso de Medellin se solicito revisar el
criterio adoptado para expedir la certificacion que trata la Ley 617 de 2000, en relacion con la metodologia
utilizada para calcular los ICLD y en el de Popayan se consulté si es posible calcular los ICLD del municipio,
teniendo en cuenta los recaudos por concepto de industria y comercio, asi como el recaudo de recuperacion de
cartera de impuesto predial, transito y circulacion, para efectos de establecer las transferencias a los 6rganos
de control, concejo y personeria.
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a partir de la certificacion de la vigencia 2013. Es decir, el recaudo de impuestos de

vigencias anteriores se tomo como recursos de capital

El fundamento conceptual para esta definicion, se realiza a partir del andlisis
presentado en el mencionado documento sobre la naturaleza de los ICLD, la cual
estd asociada al cumplimiento de dos condiciones (Contraloria General de la
Republica, 2014), a saber:

» Se originan en los ingresos corrientes, por lo que cualquier renta que no cumpla con las
condiciones de ser “corriente” (desde el punto de vista presupuestal), no puede ser
considerada ingresos corrientes de libre destinacion.

» Juridicamente, la destinacion de una renta se determina por la existencia de una ley o acto
administrativo, que fija el uso del ingreso recaudado para financiar una determinada actividad

0 sector especifico.

Ademas de lo anterior, en la mencionada metodologia se establece la necesidad de
examinar normativamente la clasificacion presupuestal de los ingresos, por lo cual
fue analizado el Estatuto Organico de Presupuesto, Decreto 111 de 19964, asi

como la jurisprudencia relacionada con el tema.

A pesar de las justificaciones presentadas en el documento, en el numeral 7 de la
mencionada circular 006 de 2014, se establecié que se revisaria y ajustaria dicha
metodologia conforme a lo establecido en los conceptos de la Oficina Juridica. Este
ajuste se realiz6 el 29 de octubre de 2014, fecha en la cual se expidié el documento
denominado: Anexo: Método de célculo para las certificaciones de los ingresos
corrientes de libre destinacion recaudados efectivamente en la vigencia anterior y
sobre la relacion porcentual entre los gastos de funcionamiento y los ingresos
corrientes de libre destinacion de la vigencia inmediatamente anterior (Contraloria
General de la Republica, 2014).

44 pPor el cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1995 que conforman el estatuto
organico del presupuesto.
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En ese documento se toman los elementos de los conceptos emitidos por la
Contraloria a las personerias de Medellin y Popayan, y se incluyen los ingresos
tributarios causados en vigencias anteriores como una cuenta de la categoria de

impuestos en los ICLD.

En torno a esta situacion existen diversas circunstancias que ameritan ser
analizadas, considerando las implicaciones que tienen sobre el ordenamiento
juridico relacionado con el tema presupuestal y sobre las finanzas del Estado, dado

el alto riesgo que podria acarrear una clasificacion errénea de los ingresos.

En primer lugar, se transgrede la Ley Organica de Presupuesto al dar una
connotacion particular a la clasificacion de los ingresos para efectos de la definicién
de los ICLD, a partir de la interpretacion del concepto y alcance de ingreso corriente
versus recursos de capital, entre los cuales se encuentran los recursos del balance,
concepto que es el elemento fundamental para analizar esta situaciéon que se

presento.

Para dar claridad a lo anterior, es pertinente analizar lo establecido en el articulo 27
del Estatuto Organico de Presupuesto, en relacion con la definicion de los ingresos

corrientes:

Articulo 27. Los ingresos corrientes se clasificaran en tributarios y no tributarios. Los ingresos
tributarios se subclasificaran en impuestos directos e indirectos, y los ingresos no tributarios
comprenderan las tasas y las multas (Ley 38/89, articulo 20. Ley 179/94, articulo 55, inciso
10y articulos 67 y 71).

En cuanto a los recursos de capital, el articulo 31 del Estatuto Organico de

Presupuesto establece lo siguiente:

Articulo 31. Los recursos de capital comprenderan: los recursos del balance, los recursos
del crédito interno y externo con vencimiento mayor a un afio de acuerdo con los cupos

autorizados por el Congreso de la Republica, los rendimientos financieros, el diferencial
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cambiario originado por la monetizacién de los desembolsos del crédito externo y de las
inversiones en moneda extranjera, las donaciones, el excedente financiero de los
establecimientos publicos del orden nacional y de las empresas industriales y comerciales
del Estado del orden nacional, y de las sociedades de economia mixta con el régimen de
aquéllas, sin perjuicio de la autonomia que la Constitucién y la ley les otorga, y las utilidades
del Banco de la Republica, descontadas las reservas de estabilizacion cambiaria y

monetaria.

PARAGRAFO. Las rentas e ingresos ocasionales deberan incluirse como tales dentro de los
correspondientes grupos y sub - grupos de que trata este articulo (Ley 38/89, articulo 21,
Ley 179/94, articulos 13y 67).

En los conceptos emitidos por la Contraloria se resalta que los recursos de capital
son los que expresamente estan definidos en este articulo 31 y que le corresponde
al legislador clasificar un recurso como de capital 0 como ingreso corriente, de
acuerdo con lo manifestado por la Corte Constitucional, para lo cual alude la
Sentencia C-423-95 (Corte Constitucional, 1995).

En efecto, la Ley Organica se limita a describir el contenido tanto de los ingresos
corrientes como de los recursos de capital, sin definir conceptualmente su
naturaleza, por lo cual es pertinente citar la Sentencia C-1072-02, en la cual la Corte
Constitucional (2002) presenta una aproximacion conceptual sobre el particular,
analizando el tema desde las pretensiones del Constituyente y el Legislador con

esta clasificacion.

Los ingresos corrientes y los recursos de capital. Marco constitucional y libertad de

configuracién del legislador. (...)

La jurisprudencia y la doctrina han considerado que los ingresos corrientes son aquellos
recursos percibidos con relativa estabilidad, esto es, que tienen vocacion de permanencia y
donde pueden predecirse con suficiente certeza para limitar los gastos ordinarios del Estado.
Han sefialado también que los recursos de capital constituyen aquellos fondos que entran a
las arcas publicas de manera esporadica, no porque hagan parte de un rubro extrafio sino
porque su cuantia es indeterminada, lo cual dificilmente asegura su continuidad durante

amplios periodos presupuestales. La idea de regularidad es entonces uno de los elementos
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acogidos para diferenciar los recursos, pero, como en ciertos casos admite excepciones, es
necesario acudir a otras caracteristicas que dan una mayor claridad. Son ellas las
siguientes:

“Los ingresos corrientes, ademas de la regularidad, presentan otras caracteristicas

que sirven para definirlos y distinguirlos, entre ellas:

- Su base de célculo y su trayectoria histérica permiten predecir el volumen
de ingresos publicos con cierto grado de certidumbre.
- Si bien constituyen una base aproximada, es una base cierta, que sirve de
referente, para la elaboracion del presupuesto anual.
- En consecuencia, constituyen disponibilidades normales del Estado, que

como tales se destinan a atender actividades rutinarias.”

12.- Ahora bien, la clasificacién de un ingreso como corriente o de capital no es simplemente

retérica sino que se proyecta en diversos ambitos: (...)

En segundo lugar, como es logico suponer que el proceso de planeacién esta concebido en
virtud de los fines del Estado, correspondera realizar una evaluacion de los costos de
funcionamiento y de las provisiones para otros fines, asi como preparar los ajustes a que
hubiere lugar, tomando como base el monto de cada uno de los fondos disponibles y su
clasificacién en el presupuesto. Por ejemplo, en términos financieros no parece muy sano
que los recursos de capital (caracterizados por la eventualidad) sean destinados en su
mayoria a cubrir gastos ordinarios de funcionamiento, pues su carencia en un momento

determinado puede ocasionar graves desbalances econémicos. (...)

En el mismo sentido la Sentencia C-423 de 1995 sefial6 al respecto:

“El Constituyente, al definir expresamente cuales ingresos se consideran corrientes,
y sefialar que son los tributarios y los no tributarios, a excepciéon de los de capital,
dejando a la Ley Orgéanica la clasificacién y categorizacion de estos ultimos,
establecio de manera clara que no es potestad del ejecutivo determinar en cada caso
la naturaleza juridica de sus ingresos, pues ello implicaria reconocerle capacidad
discrecional, para que, segun su propia concepcion ideolégica y las variables
macroeconémicas que coyunturalmente considere prioritarias, determine como

clasificar los recursos que ingresan a sus arcas, afectando con esas decisiones la
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estabilidad fiscal de las entidades territoriales y rompiendo el principio de seguridad

juridica.” (...)

- Las leyes 617 de 2000 y 715 de 2001 contemplan algunas restricciones para las entidades
territoriales, teniendo en cuenta las disponibilidades de fondos a partir de una nueva
categoria: los “ingresos corrientes de libre destinacion”. Estos recursos comprenden los
ingresos corrientes de las entidades territoriales, con exclusién de los que reciben las
entidades territoriales a través del nuevo Sistema General de Participaciones, los cuales son
considerados como de destinacion especifica (articulo 3° de la Ley 617 de 2000 y 84 de la
Ley 715 de 2001).

A manera de ejemplo, la Corte observa como la Ley 617 de 2001 (SIC) dispone que los
ingresos corrientes de libre destinacion: tienen incidencia directa en la categorizacion de los
departamentos y municipios (articulos 1 y 2), determinan y limitan los gastos de
funcionamiento de las entidades territoriales (articulos 3, 4, 52 y 53), condicionan la creacion
de municipios (articulo 15), establecen topes a los gastos de las asambleas y contralorias
departamentales, asi como a los concejos, personerias y contralorias distritales y
municipales (articulos 8 y 9), y autorizan la reduccion de honorarios para concejales o
diputados (articulo 20). Igualmente, como el otorgamiento de créditos para las entidades
territoriales depende del cumplimiento de las limitaciones previstas en la ley (articulo 90),
puede afirmarse que, en forma indirecta, los ingresos corrientes de libre destinacion influyen

en dicho aspecto. (...)

Con base en esta jurisprudencia, se desvirtla la posicion de la Contraloria segun la
cual le corresponde al legislador clasificar un recurso como de capital o0 como
ingreso corriente basado en lo que expresamente esta definido en las normas,
considerando que se deben tener en cuenta, adicional y prioritariamente, los
fundamentos y conceptos elaborados desde las teorias de la hacienda publica y la

doctrina en la materia.

Partiendo de este hecho, se puede discernir que los conceptos emitidos por la
Oficina Juridica de la Contraloria fueron elaborados sin analizar a fondo la totalidad
de elementos sobre los cuales se base la determinacién de definir o no el recaudo

de ingresos tributarios de vigencias anteriores como un ingreso corriente.
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En diversas partes de los conceptos que soportan la circular 006 de 2014 se reitera
que es la periodicidad con la que se recaudan, la que define los ingresos corrientes,
dado que éstos corresponden a dineros recaudados periddicamente de manera

regular y no ocasional.

Sobre el particular, se debe analizar el pronunciamiento de la Corte transcrito
anteriormente (Corte Constitucional, 2002), cuando se hace referencia a la nocién
de ingresos corrientes y de recursos de capital, especificamente cuando se
establece que es considerada no s6lo como una forma de garantizar la distribucién

técnica de los recursos del Estado, sino como un medio para racionalizar y asequrar

el cumplimiento de sus fines. (Subrayado fuera de texto).

A partir de este contexto y acudiendo a la jurisprudencia y a la doctrina®, los
ingresos corrientes son aquellos recursos percibidos con relativa estabilidad, esto
es, que tienen vocacion de permanencia y donde pueden predecirse con suficiente
certeza para limitar los gastos ordinarios del Estado. He aqui la concepcion omitida
por la Contraloria en sus conceptos y el riesgo que genera en la estabilidad de las
finanzas publicas de las entidades territoriales la aplicaciéon de lineamientos

emitidos sin la debida rigurosidad.

Se acepta el caracter de regularidad de los ingresos corrientes, pero a su vez se
establece que estos recursos presentan otras caracteristicas que sirven para
definirlos y distinguirlos, tales como la posibilidad de calcular los ingresos de las
siguientes vigencias, establecer el presupuesto anual y, derivado de los anteriores,
definir los recursos disponibles para financiar el funcionamiento del Estado.

El andlisis de estos otros elementos permite vislumbrar las implicaciones de definir
cierta clasificacion presupuestal. Por ejemplo, para el tema de la recuperacion de

cartera, se debe tener en cuenta que es una renta que depende no solo de la gestion

45 En este caso citando a la misma Corte Constitucional, Sentencias C-308/94 (Corte Constitucional, 1994), C-
423/95 (Corte Constitucional, 1995) y C-892/02 (Corte Constitucional, 2002), entre otras; y a Juan Camilo
Restrepo (1994) en la doctrina nacional.
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de la entidad territorial para realizar el cobro, sino ademéas de su situacion

econdmica, por lo cual es una renta ocasional.

Ante la eventual inclusién de un recurso incierto en los ingresos corrientes, como lo
es esta recuperacion, se genera una expectativa o posibilidad de gasto que en caso
de no ser cubierta podra generar déficit en las entidades territoriales. Asi mismo, la
entidad territorial puede subir de categoria dado los mayores ingresos, lo cual
implica un incremento de salarios soportado en unos recursos que, para el efecto,
no se convertirdn en una fuente permanente. Las implicaciones que esto tiene,
COMo Se expuso anteriormente, es que la vigencia siguiente, ante la reduccién de
los ICLD, la entidad podria bajar de categoria, pero los salarios continlan de
acuerdo con la categoria superior, lo que podria generar una situacion de
desfinanciamiento, en caso de no contar con la capacidad financiera para pagar los

saldos de una categoria superior.

Es decir que, ante la expectativa de un ingreso corriente, se define la posibilidad de
financiar el funcionamiento de las entidades territoriales, hecho que, si se hace
sobre un recurso incierto como la recuperaciéon de cartera, podria afectar la
continuidad de la prestacion de los servicios de la administracion en el evento de no
recaudar efectivamente los recursos estimados. Para evitar este riesgo, se deben
identificar de manera clara los ingresos corrientes y diferenciarlos de los recursos
de capital y de esta manera tener claridad de los recursos reales para financiar el

gasto de funcionamiento, mediante el analisis de los ingresos corrientes.
Este andlisis debe considerar que efectivamente los ingresos tributarios son un
ingreso corriente; no obstante, la recuperacién de cartera es una renta ocasional,

dado que no tiene el caracter recurrente de los ingresos tributarios que los origind.

Es pertinente mencionar que en los pronunciamientos de la Contraloria se incluye

el concepto dado por la Direccion de Apoyo Fiscal del Ministerio de Hacienda y
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Crédito Publico*®, como soporte a la definicién de la recuperacion de cartera como
ingreso corriente. En este concepto, el ministerio va mas alla y define que
Gnicamente los ingresos tributarios se catalogan como corrientes
independientemente de que el recaudo corresponda a una vigencia fiscal distinta a
aguella en la que se percibe efectivamente. De esta manera se asume que los

ingresos no tributarios de vigencias anteriores si son un recurso de capital.

Con la adopcién de este concepto, por demés discordante, se evidencia la baja
rigurosidad con la cual la Contraloria toma la decision de expedir los nuevos
certificados antes mencionados, tomando la recuperacion de cartera,
especificamente de los ingresos tributarios causados en vigencias anteriores, como
ingreso corriente, hecho que acrecienta las fisuras que permiten la interpretacion
erronea de la ley. Ademas, se presenta una ilegalidad, en la medida que se
emitieron los certificados por fuera de la fecha establecida por la ley. Independiente
de la justificacion, ya el término legal se habia vencido, por lo cual los nuevos

certificados carecian de validez.

Se puede establecer que categorizar la recuperaciéon de cartera como ingreso
corriente es una decision tomada sin consultar otros elementos que caracterizan a
este tipo de ingresos. Pero adicionalmente, no se considera el marco conceptual

abordado desde el punto de vista presupuestal y contable.

En ambos casos se debe analizar el principio de la causacion contable de los
ingresos, que considera que, al cierre de la vigencia fiscal, los ingresos no
recaudados pero causados en la vigencia, constituyen una cuenta por cobrar desde
el punto de vista contable y un reconocimiento desde el punto de vista

presupuestal®’.

46 Concepto juridico No. 3499-01, referenciado en los conceptos emitidos a las personerias de Medellin y
Popayan.

47 Estos conceptos son tomados de la resolucion 355 de 2007 de la Contaduria General de la Nacion (en relacion
con la Contabilidad Financiera Patrimonial) y de la resolucién reglamentaria organica 001 de 2014 de la
Contraloria General de la Republica (en cuanto a la Contabilidad Presupuestal)
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Asi las cosas, durante la vigencia fiscal la entidad territorial cuenta con una serie de
apropiaciones gque desde el punto de vista presupuestal han sido registrados como
reconocimientos y que, desde el contable, hacen parte de sus activos. Esto implica
que los recursos causados y no recaudados en la vigencia se conviertan en cartera,
cartera que no puede ser considerada como un ingreso corriente sino como un

recurso de capital.

Para la Contraloria estos recursos de capital se consideran recursos del balance,
que, segun los conceptos analizados, son: los recursos del crédito interno y externo
con vencimiento mayor a un afio de acuerdo con los cupos autorizados por el
Congreso de la Republica, los rendimientos financieros, el diferencial cambiario
originado por la monetizacion de los desembolsos del crédito externo y de las
inversiones en moneda extranjera, las donaciones, el excedente financiero de los
establecimientos publicos del orden nacional y de las empresas industriales y
comerciales del Estado del orden nacional, y de las sociedades de economia mixta
con el régimen de aquéllas, sin perjuicio de la autonomia que la Constitucién y la
ley les otorga, y las utilidades del Banco de la Republica, descontadas las reservas

de estabilizacién cambiaria y monetaria.

A rengldn seguido, en los conceptos se manifiesta que los recursos del balance son
aguellos que resultan de los rendimientos financieros de los establecimientos
publicos, de las empresas industriales y comerciales y de las sociedades de
economia mixta del orden territorial. Se pone de manifiesto la erronea interpretacion

en torno a la definicion de los recursos de capital.

De acuerdo con lo mencionado anteriormente, lo que establece el articulo 31 del
Estatuto Organico de Presupuesto, es que los recursos de capital comprenderan:
los recursos del balance, los recursos del crédito interno y externo (...) entre otros.
Es decir que, ademas de los créditos, de los rendimientos financieros y demas

elementos mencionados por la Contraloria, hacen parte de los recursos de capital
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los recursos del balance, los cuales estan constituidos por el superavit fiscal, la

cancelacion de reservas, la recuperacion de cartera y la venta de activos.

Los anteriores conceptos se consideran del balance, dado que surgen
efectivamente del analisis del activo y el pasivo o de los ingresos y egresos al cierre
de una vigencia. En el caso del superavit fiscal, se toma dada la diferencia positiva
entre los ingresos efectivamente recaudados y los compromisos presupuestales. En
el caso de la cancelacion de reservas se incluyen porque eran compromisos que no
se llevaron a cabo en la vigencia, a pesar de ya estar comprometidos. La
recuperacion de cartera se incluye en el balance por ser el recaudo de ingresos
causados en la vigencia anterior. La venta de activos se toma por ser la

transformacién de un activo diferido en un activo corriente.

Asi mismo, en la definicibn de los rubros que comprenden los ICLD se han
incorporado varias fuentes que por su naturaleza no lo son, como es el caso de las
tasas y contribuciones. Esto debido a que las primeras tienen un destino especifico
para la financiacién de la provision del bien o servicio por el cual se pago, y las
contribuciones se establecen como un aporte para financiar la inversion (Cabrera,
2008).

Las implicaciones de estas interpretaciones van mas alla de poner en riesgo la
continuidad de la prestacion de los servicios a cargo de las entidades territoriales al

financiar su funcionamiento con un recurso incierto.

Aplicado a la categorizacion definida bajo el espiritu de la Ley 617 de 2000, como
se ha mencionado en este documento, cuando una entidad territorial sube de
categoria, de manera paralela suben los salarios de los funcionarios y, en algunos
casos, se abre la posibilidad de crear contraloria propia, lo que se traduce en un

incremento significativo de los gastos de funcionamiento.
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Cuando esa subida de categoria se realiza por la incorporacion del recaudo de
impuestos de vigencias anteriores en los ingresos corrientes, se pone en riesgo la
estabilidad fiscal de las entidades territoriales, debido a que este recaudo es
ocasional, es decir que pudo obedecer a un programa de recuperacion de cartera,
adelantado en una vigencia especifica por la administracién municipal, mediante el
cobro persuasivo, coactivo o cualquier otra estrategia y, ademas, por la capacidad

econdmica de los contribuyentes que se pusieron al dia en sus obligaciones.

Esta gestion de cobro que generd el incremento de los ingresos corrientes, puede
gue genere una reduccién de la cartera del municipio, por lo cual los recursos que

se cobraran en las siguientes vigencias no seran similares a la anterior.

Por lo anterior se presenta un incremento significativo de los gastos de
funcionamiento de la entidad territorial, basado en un incremento de los ingresos
corrientes que no es fundamento suficiente para demostrar la capacidad fiscal del
municipio debido a que se originaron en un recurso ocasional. Esto pondria en
riesgo la estabilidad fiscal de las entidades territoriales, llevandolas a un estado de
inviabilidad fiscal, situacion que fue tomada por el gobierno nacional como

argumento para la expedicién de la ley 617 de 2000.

Ante esta aplicacién conceptual, la base de ICLD se ampliaria, con lo cual se
ampliaria el limite de gasto de funcionamiento de las entidades territoriales. En la
practica, lo que genera la ampliacion de la base de ICLD es un incentivo a aumentar
el gasto corriente en las entidades territoriales y no a financiar inversion autbnoma,

como lo dice la norma.
Lo anterior se puede evidenciar, tomando la informacion de la Contraloria General

de la Republica, en la cual se calculan los ICLD para los departamentos, incluyendo

la recuperacion de cartera y comparandola con la informacion sin incluir este rubro.
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Una vez comparada la situacion con y sin este rubro, y aplicando la relacion ICLD
versus gastos de funcionamiento, para calcular el porcentaje y compararlo con el
limite establecido para cada departamento segun la norma, se puede identificar un
incremento del nimero de entidades territoriales que incumplen el limite de gasto
cuando en el célculo de los ICLD se excluye la recuperacion de cartera.

Si se aplica este analisis para el periodo 2009-2012, se puede establecer que
cuando se excluye la recuperacién de cartera de los ICLD, incrementa el nUmero de
departamentos que incumplen el limite de gasto. Con la inclusion de la recuperacion
de cartera como ICLD el nimero de departamentos que incumplen el limite de gasto
disminuye, hecho que se presenta en 2009 y 2011 como se observa en la siguiente

ilustracion:

llustracion 5 Cumplimiento del limite de gasto departamentos considerando ICLD con y sin
recuperacion de cartera

10

2009 2010 2011 2012

® INCUMPLE SIN RECUPERACION DE CARTERA
= |NCUMPLE CON RECUPERACION DE CARTERA

Fuente: elaboracion propia (ver anexo 7).

Visto desde el cumplimiento del limite de gasto, se puede establecer que incorporar
la recuperacion de cartera al calculo de los ICLD, permite que las entidades
territoriales cumplan el limite de gasto, a pesar que se hace con recursos que no

son corrientes, como se menciond anteriormente.
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Esto evidencia que lo que se busca es que las entidades territoriales cumplan con
el limite de gasto, independientemente de la situacion real de sus finanzas v,

ademas, de las verdaderas necesidades en términos de gasto corriente.

Lo anterior ha llevado, incluso, a que se presente una contabilidad creativa al interior
de las entidades territoriales, en la cual se cubren gastos de funcionamiento
financiados con recursos de inversion, en contra, inclusive, del articulo 3° de la Ley
617 de 2000.

Esta situacion se puede identificar claramente en los resultados del seguimiento
realizado por el Departamento Nacional de Planeacion a las inversiones de los
recursos de regalias y compensaciones y del Sistema General de Regalias (SGR)*,
proceso en el cual, para el periodo 2008-2015, el DNP ha iniciado 1800

Procedimientos Administrativos Correctivos (PAC)*°.

llustracion 6 Procedimientos Administrativos Correctivos 2008-2015
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Fuente: elaboracion propia; datos DNP.

48 A partir de la vigencia 2012, entrd en vigencia este Sistema General de Regalias, que establecié una nueva
distribucién de los recursos y procedimientos especificos para la priorizacién, viabilizacion y aprobacion de los
proyectos de inversion. En virtud de lo anterior, el DNP ejerce las funciones de 1) control y vigilancia de los
recursos de regalias y compensaciones (ley 141 de 1996) y a las asignaciones del Fondo Nacional de Regalias
en liquidacion; y 2) de monitoreo, seguimiento control y evaluacién del Sistema General de Regalias.

49 Denominacion dada al procedimiento iniciado por el DNP para adoptar las medidas preventivas, correctivas
y sancionatorias, tendientes a prevenir o corregir el uso inadecuado, ineficiente, ineficaz o sin el cumplimiento
de los requisitos legales por los beneficiarios y ejecutores de los recursos de regalias.
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De estos 1800 PAC, el 12%, es decir 212, corresponden al uso de regalias en gastos
de funcionamiento (ver anexo 8), incumpliendo lo establecido en el articulo 3° de la
Ley 617 de 2000, todos terminados con resolucion que declara aprobada la

irregularidad®°.

llustracion 7 PAC por incumplimiento articulo 3 Ley 617 de 2000 terminados 2008-2012

Caldas M 1

Valle Del Cauca
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Narifio

Arauca

——
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I 4
I

Cauca NN 6
Norte De Santander I -
Corporaciones
Tolima
Putumayo
Meta
Cesar
Santander
La Guajira
Huila
Cundinamarca
Bolivar
Choco
Casanare
Antioquia
Boyaca
Sucre
Coérdoba

B PAC terminado con Resolucion que declara aprobada la iregularidad

Fuente: elaboracién propia; datos DNP.

De las 11 entidades territoriales que presentan mayor niamero de PAC por la
utilizacién de recursos de regalias en gastos corrientes o de funcionamiento, se
evidencia que, para la vigencia 2012, los departamentos de La Guajira y Meta no
cumplieron el limite de gasto de funcionamiento, mientras que los de Cdérdoba,
Boyacda, Antioquia, Casanare, Choco, Bolivar, Cundinamarca, Huila y Santander,

cumplieron con este limite, a pesar de que para esa vigencia se abrieron los PAC.

50 para el Departamento Nacional de Planeacién se consideran gastos de funcionamiento las erogaciones
necesarias y recurrentes del Estado que garantizan el normal funcionamiento de la administracion territorial,
para el desempefio de sus competencias. Concepto emitido el 17 de octubre de 2012 para la Gobernacion del
Tolima, consultado en la pagina https://www.sgr.gov.co/Normativa/Conceptos/ConceptosPresupuesto.aspx el
24 de febrero de 2017; 12:43 a.m.
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Lo anterior indica que cumplieron el limite de gasto, pero sin considerar los gastos
de funcionamiento que se financiaron con cargo a recursos de inversion como los
de regalias, Por lo tanto, de haber sido calculados como gastos de funcionamiento,
de acuerdo con su naturaleza, la mayoria de entidades territoriales incumplirian el

limite establecido para la vigencia.

Cabe resaltar que la mayoria de las entidades territoriales que presentan mayor
namero de PAC por la utilizacion de recursos de regalias en gastos corrientes o de
funcionamiento, son las denominadas productoras, es decir que reciben mayores
recursos por concepto de regalias. A pesar que presentan un mayor flujo de
recursos para inversion, su limite de gasto se calcula considerando Unicamente los
ICLD, aspecto que puede afectar el correcto funcionamiento de las
administraciones, dado que, con la misma planta de personal, deben programar y

ejecutar mayor inversion de recursos.

Esta informacion sélo presenta las inversiones no permitidas identificadas por el
Departamento Nacional de Planeacion en su funcién de vigilancia a las regalias. No
obstante, pueden existir otras fuentes que se estén destinando al pago de gastos
de funcionamiento que no han sido consideradas en este analisis. No obstante, se
puede tener un orden de magnitud de la situacién que se presenta en relacién con
la contabilidad creativa utilizada para disfrazar gastos de funcionamiento como

inversion.

Ademas, es pertinente mencionar que no existe claridad sobre la definicién de gasto
de funcionamiento, lo cual ha generado interpretaciones erréneas, asi como la
exclusion de gastos recurrentes que en esencia son de funcionamiento y que ha
permitido que algunas entidades territoriales cumplan con el limite de gasto, a pesar

gue legalmente sus gastos de funcionamiento superan el limite establecido.

Algunos de los gastos que son recurrentes y por ende de funcionamiento y que no

son clasificados como tal, son los generados para el pago de los inspectores de
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policia y de los comisarios de familia. Para el primer caso, la Ley 715 de 2001
establecio que se puede incluir la financiacion de proyectos relacionados con las
inspecciones de policia de caracter municipal ubicadas en la zona rural y urbana,
especificamente el pago de los salarios y aportes patronales a la seguridad social
de los inspectores de policia. (Departamento Nacional de Planeacion, 2009).

En relacion con los comisarios de familia, a partir de lo establecido en el Decreto
4840 de 2007°%, con cargo a los recursos de la Participacion de propésito general
de forzosa inversion para inversion en otros sectores, es posible financiar los
salarios del Comisario y los sicélogos, médicos y trabajadores sociales vinculados

a esa dependencia.

De esta manera se incentiva el pago de gastos recurrentes como inversién, lo cual

distorsiona la realidad financiera de las entidades territoriales.

4.3.Problemas en su aplicacion.

En los paragrafos 4° del articulo 1° y 5° del articulo 2° de la Ley 617 de 2000, se
establece que, para emitir el decreto de categorizacion de la entidad territorial, tanto
gobernadores como alcaldes tomaran como base las certificaciones que expida el
Contralor General de la Republica sobre los ingresos corrientes de libre destinaciéon
recaudados efectivamente en la vigencia anterior y sobre la relacion porcentual
entre los gastos de funcionamiento y los ingresos corrientes de libre destinacién de

la vigencia inmediatamente anterior.

Con base en este mandato, el 30 de julio de 2014 la Contraloria emitié las
respectivas certificaciones para la vigencia 2013, en las cuales se establecio tanto
el monto de los ICLD recaudados efectivamente en la vigencia anterior, asi como la

relacion porcentual entre los gastos de funcionamiento y estos ingresos. Del mismo

51 por el cual el cual se reglamentan los articulos 52, 77, 79, 82, 83, 84, 86, 87, 96, 98, 99, 100, 105, 111 y 205
de la Ley 1098 de 2006.
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modo se presento el resultado del calculo del cumplimiento del limite de gasto de

los 6rganos de control (contraloria, concejo y personeria).

Este dltimo componente no fue incorporado en los ajustes realizados en el mes de
octubre de 2014 ni en las certificaciones posteriores, con el argumento que la ley

617 de 2000 no le otorga al Contralor General de la RepUblica esta competencia®?.

De esta situacion se pueden extraer dos elementos que evidencian las falencias en
la aplicacion de la ley: 1) la interpretacion del concepto de entidad territorial y 2) la

aplicacion misma del concepto y el proceso adelantado para aclarar su aplicacion.

Una inadecuada interpretacién del concepto de municipio o departamento, puede
distorsionar la aplicacion de la norma, dado el vacio que se genera para distinguir
entre el concepto de municipio versus el de alcaldia y el de departamento versus

gobernacion, especialmente para la aplicacion del limite de gasto.

En relacién con la interpretacion del concepto, la Ley 617 de 2000 establece,
expresamente, en los articulos 1° y 2° la categorizacion presupuestal de los

departamentos y la categorizacion de los distritos y municipios respectivamente.

Segun el articulo 286 de la Constituciéon, los departamentos, los distritos, los
municipios y los territorios indigenas son entidades territoriales. A partir de esta
definicion, el articulo 311 superior establece que el municipio es la entidad territorial
fundamental de la divisién politico administrativa del Estado, al que le corresponde
prestar los servicios publicos que determine la ley, construir las obras que demande
el progreso local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover la participacion
comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus habitantes y cumplir las demas

funciones que le asignen la Constitucion y las leyes.

52 Este argumento fue dado por la Contralora Delegada para Economia y finanzas de la Contraloria General de
la Republica, mediante oficio de respuesta emitido en el marco de esta investigacion, ante el siguiente
interrogante: Explicar ¢por qué en la mas reciente certificacion, se omitio certificar el cumplimiento de la Ley
617 por parte de los 6rganos autébnomos territoriales, |[éase asambleas, contralorias, personerias y concejos
municipales, si en la vigencia 2013 dichos 6rganos habian sido certificados?
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En concordancia con lo anterior, el articulo 312 superior establece que en cada
municipio habra una corporacion politico-administrativa elegida popularmente para
periodos de cuatro (4) afios que se denominara concejo municipal, integrado por no
menos de 7, ni mas de 21 miembros segun lo determine la ley de acuerdo con la

poblacién respectiva.

Para el caso de los departamentos, el articulo 299 superior establece que en cada
departamento habra una corporacion politico-administrativa de eleccion popular que
se denominard asamblea departamental, la cual estara integrada por no menos de
11 miembros ni mas de 31. Dicha corporacion gozara de autonomia administrativa
y presupuesto propio, y podra ejercer control politico sobre la administracion

departamental.

Ademas del concejo, otro de los elementos inherentes al concepto de municipio, es
la personeria, dependencia que ejerce, mediante la figura del personero,
actividades que se enmarcan en el desarrollo de la entidad territorial. Sobre el
particular, la Corte establecié que si bien la personeria y el personero son 6rganos
institucion y persona del nivel municipal, que forman parte del Ministerio Publico, no
se puede asimilar al personero a la condicién de delegado o agente del Ministerio
Publico dependiente del Procurador General de la Nacién, en los términos de los
arts. 118, 277 y 280 de la C.P. (Corte Constitucional, 1995).

En general, se puede establecer que el concepto de municipio (o de departamento)
abarca todos los 6rganos de entidad territorial, tanto a la administracion municipal o
departamental, como a las asambleas, concejos, personerias y contralorias, segun

corresponda.

Dado lo anterior, se puede determinar que constitucionalmente, los departamentos,
distritos y municipios se definen como entidades territoriales, concepto que no se

circunscribe expresamente a la alcaldia o gobernacion. En tal virtud, hablar de los
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limites de gastos para estas entidades implica asociar el gasto de funcionamiento
de las corporaciones de eleccidon popular (asambleas y concejos), asi como las

personerias y contralorias, para los casos que aplique.

Con base en esto, una entidad territorial puede incumplir limite de gasto en caso
gue alguno de sus Organos incumpla, considerando que, para efectos del limite de
gasto de las entidades territoriales, la Ley 617 de 2000 establecié que este limite
aplica para los departamentos, distritos y municipios, sin determinar que Unicamente

aplicaba a las administraciones municipales, distritales o departamentales.

Esta situacion fue validada mediante el decreto 192 de 2001%3, en el cual se
estableci6 que las transferencias para gastos de las asambleas, concejos,
contralorias y personerias hacian parte de los gastos de funcionamiento del

respectivo departamento, distrito y municipio.

No obstante, este decreto 192 de 2001 fue modificado por el decreto 735 de 20014,
el cual definio, adicionalmente que, en todo caso, para los solos efectos de la ley
617 de 2000, estas transferencias no computaran dentro de los limites de gasto

establecidos en los articulos 4°, 5°, 6°, 7° y 53 de la misma.

Con este decreto se excluyen de los gastos de funcionamiento de las entidades
territoriales, los gastos de las asambleas, concejos, contralorias y personerias, en

contraposicion a la definicion legal y constitucional.

Sumado a lo anterior, se presenta un agravante y es la definicion de dicha exclusién
mediante un decreto, cuando la disposicion inicial se realizd mediante una ley, lo
gue demuestra que la aplicacion de esta ley 617 de 2000 se ha realizado a partir de
una interpretacion que en ultima instancia afecta directamente a las entidades

territoriales.

53 Por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 617 de 2000
54 Por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 617 de 2000. Este decreto fue modificado por el decreto 828
de 2001, por el cual se corrige un yerro en el Decreto 735 de abril 30 de 2001.

97



Ademas del hecho que una entidad territorial puede incumplir limite de gasto en
caso gque alguno de sus organos incumpla, de lo anterior se deriva otra situacion
particular, relacionada con el incumplimiento del limite de gasto de las contralorias

municipales.

Es este ultimo tema, el articulo 21 de la Ley 617 de 2000, que modifico el articulo
156 de la Ley 136 de 1994, establece que las contralorias de los municipios y
distritos (...) deberéan suprimirse cuando se establezca la incapacidad econémica
del municipio o distrito para financiar los gastos de funcionamiento del érgano de

control fiscal, refrendada por la Contaduria General de la Nacion.

En sentido estricto, al momento de sobrepasar el limite de gasto definido para la
vigencia, la entidad territorial debe analizar la posibilidad de financiar los gastos de
funcionamiento de la contraloria, con base en lo cual se establece la necesidad de
suprimirla o no. No obstante, por deficiencias en la aplicacion de la ley, este tema
no se realiza con la rigurosidad que requiere, dado que ni siquiera se certifican o se
analiza el cumplimiento del limite de gasto ni de la contraloria, ni del concejo ni de
la personeria®. Esto se hizo Unicamente para la vigencia 2013, en la cual la
Contraloria, atendiendo los principios de transparencia y publicidad, presento el
resultado de los célculos del cumplimiento del limite de gasto de los entes de control.

Con base en esta informacion se puede establecer que de los 29 municipios que
tienen contraloria municipal (o distrital) 14 cumplieron con el limite de gasto y los 15
restantes lo incumplieron®8. De estos, tan solo 1 municipio (Soledad, Atlantico) fue

reportado con incumplimiento del limite de gasto.

55 Esto fue corroborado por la Contralora Delegada para Economia y finanzas de la Contraloria General de la
Republica, mediante oficio de respuesta emitido el 21 de abril de 2015 en el marco de esta investigacion, ante
el siguiente interrogante: Explicar ¢, por qué en la mas reciente certificacion, se omitié certificar el cumplimiento
de la Ley 617 por parte de los 6rganos autbnomos territoriales, léase asambleas, contralorias, personerias y
concejos municipales, si en la vigencia 2013 dichos 6rganos habian sido certificados? La respuesta fue: “En
relacién con las Asambleas, contralorias, Personerias y Concejos Municipales, la Ley 617 de 2000 no le otorga
competencia al Contralor General de la Republica para expedir certificaciones de cumplimiento de dicha Ley”.
56 para efectos del limite de gasto, se tomo la inflacién proyectada 2014 correspondiente al 3%.
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De los 15 municipios que incumplieron, 7 sobrepasaron el limite en mas del 10%,
hecho que ameritaba un analisis sobre la posibilidad de financiar estos altos costos
de funcionamiento del 6rgano de control, de lo cual no existen evidencias. Ninguna

de las 7 contralorias ha sido suprimida.

Tabla 17 Municipios con contralorias que incumplieron limite de gasto contraloria vigencia 2013

Municipio L|’mit.e'd.e gasto Crecimien'go gasto Diferencia gasto

municipio 2013 contraloria 2013 contra el limite
Buenaventura Cumple 111,00% 108,00%
Soledad Incumple 56,23% 53,23%
Palmira Cumple 25,57% 22,57%
Santa Marta Cumple 19,07% 16,07%
Barranquilla Cumple 18,52% 15,52%
Monteria Cumple 17,26% 14,26%
Villavicencio Cumple 14,87% 11,87%
Itag Ui Cumple 5,91% 2,91%
Cucuta Cumple 4,82% 1,82%
Armenia Cumple 4,24% 1,24%
Soacha Cumple 3,62% 0,62%
Tunja Cumple 3,41% 0,41%
Popayan Cumple 3,15% 0,15%
Envigado Cumple 3,06% 0,06%
Barrancabermeja Cumple 3,01% 0,01%

Fuente: elaboracion propia; datos tomados de los certificados expedidos por la CGR vigencia 2013 (ver anexo 9).

En general, ante esta situacién se pueden observar tres puntos fundamentales que

ponen de manifiesto los problemas de aplicacion de la ley:

a) No se afecto el cumplimiento del limite de gasto del municipio, a pesar del

incumplimiento del limite de la contraloria.
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b) No existe evidencia del andlisis de la capacidad de la entidad territorial para
financiar los gastos de funcionamiento de la contraloria, pese a que se
incumplio el limite.

c) Enlos certificados emitidos por la Contraloria, no se certifica o presentan los
resultados de los célculos del limite de gasto de los 6érganos de control, como

se hizo para 2013.

En el caso hipotético que alguna entidad territorial estableciera la incapacidad
econOmica para financiar los gastos de funcionamiento de su contraloria y
concluyera que ésta debia suprimirse, existe un vacio sobre el procedimiento a
seguir. Incluso, el mismo Ministerio de Hacienda emitio un concepto en el cual

concluye (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2008):

En conclusién, si bien existe diversidad de criterios respecto de la autoridad que debe expedir
el acto de supresién de la contraloria municipal (concejo o alcalde), no hay duda de que si
es necesario expedir los actos administrativos tendientes a materializar la supresion tal como
se sefialé anteriormente. Por ejemplo, el concejo municipal tendria que expedir un acuerdo
de modificacién al presupuesto de gastos incorporando un rubro destinado al pago de
indemnizaciones y el alcalde deberia proceder a expedir los actos administrativos

individuales de liquidacién final de derechos laborales.

Ademas de los problemas de aplicacién de la ley, esto podria tomarse como un
claro ejemplo de los problemas de interpretacion dado la diversidad de criterios para
aplicar el mandato definido en el articulo 21 de la Ley 617 de 2000.

4.4.Problemas de efectividad.
En la exposicion de motivos de la Ley 617 de 2000, se establecié que esta regla
fortalece a las entidades territoriales, lo cual es el Unico camino para asegurar la

sostenibilidad financiera y fiscal (...) que garantice un proceso real de

descentralizacion.
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De acuerdo con la definicion acogida por la Corte Constitucional mediante la
Sentencia C-288 (2012)%/, considerando los preceptos de varios autores, en
general, esta sostenibilidad fiscal se define como la necesidad de un gobierno por
conseguir recursos para cubrir el déficit fiscal. De esta manera, se espera que las
entidades territoriales mejoren aspectos como su desempefio fiscal.

Par analizar si la Ley 617 de 2000 logro fortalecer las entidades territoriales para
asegurar la sostenibilidad financiera y fiscal, tal y como se plante6 en la exposicion
de motivos de esta ley, es pertinente revisar los resultados de las evaluaciones
realizadas durante los ultimos afios a la gestion de los municipios y departamentos,

principalmente en el componente de desempefio fiscal.

Este componente es medido por el DNP mediante una metodologia especifica que

define lo siguiente:

La metodologia de evaluacion del desempefio fiscal establece 5 rangos de clasificacién de
las entidades territoriales que van de cero a cien puntos, donde cero es el menor y cien el
mayor, estos rangos agrupan a los municipios y departamentos de acuerdo con el indice

sintético de desemperio logrado en el periodo evaluado.

En general, una entidad territorial se puede clasificar de acuerdo con su desempefio

fiscal en los siguientes rangos:

Tabla 18 Rangos de desempeifio fiscal, metodologia DNP

NIVEL DE DESEMPENO SOLVENTE  SOSTENIBLE VULNERABLE RIESGO DETERIORO*
FISCAL

RANGOS DE DESEMPENO

— >80 >70y <80 >260y<70 240y < 60 <40

Cada uno de estos rangos, se definen de la siguiente manera:

57 Demanda de inconstitucionalidad contra el Acto Legislativo 03 de 2011, “Por el cual se establece el principio
de sostenibilidad fiscal” y contra la Ley 1473 de 2011 “Por medio de la cual se establece una regla fiscal y se
dictan otras disposiciones” MP Luis Ernesto Vargas Silva.
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Solvente: corresponde a las entidades territoriales cuyo indicador de desempefio fiscal fue
igual a superior a 80 puntos. Estos departamentos gozan de unas finanzas saludables, en el
sentido de que cumplen con los limites de gasto de la ley 617 de 2000, generan ahorro
corriente, el gasto en inversion es alto, sus ingresos les permiten tener un amplio respaldo
del endeudamiento y los recursos propios pesan de manera importante, como contrapartida
alos recursos del SGP. Estas entidades, tienen mejores condiciones de solvencia financiera,
comparadas con el resto.

Sostenible: son las entidades para las cuales el indicador de desempefio fiscal se situé entre
70 y 80 puntos. Su situacion es similar a los del grupo solvente, pero la magnitud de los

indicadores es menor.

Vulnerable: corresponde a las entidades cuyo indicador de desempefio fiscal esta entre 60
y 70 puntos, lo cual, significa que aunque pueden cumplir con los limites de gasto de la ley
617 de 2000 y generar ahorros propios, dependen de manera importante de las
transferencias y son entidades expuestas a desequilibrios en sus finanzas como
consecuencia de choques en sus estructuras financieras. Estas entidades mantienen apenas
un nivel de equilibrio relativo en su balance fiscal, pero sin presentar excedentes que les
permita sortear holgadamente algun desequilibrio en sus finanzas.

Riesgo: en este grupo se encuentran las entidades con un indicador entre 40 y 60 puntos.
Estos departamentos se encuentran en riesgo de generar déficit corriente por la insuficiencia
de recursos propios, lo que los hace altamente dependientes de las transferencias y con
probabilidad de incumplir los limites de gasto de la ley 617 de 2000. En este sentido,

requieren atencion especial para garantizar su solvencia financiera de largo plazo.

Deterioro: estas entidades presentan un indicador de desempefio fiscal menor o igual a 40,
reflejando baja capacidad de ahorro, dificultades para garantizar el pago de los gastos de
funcionamiento, alta dependencia de las transferencias y menores posibilidades de
inversién. Son estos los departamentos que requieren mayor atencion, si se quiere garantizar
su sostenibilidad de largo plazo. Para estas entidades, cualquier choque financiero seria
dificil de sortear.

Sin informacién: son las entidades que no reportaron informaciéon o que la reportaron
incompleta o inconsistente, razén por la cual, se hace imposible conocer el desempefio en
sus finanzas y por lo cual, ocupan los ultimos lugares del escalafon de desempefio fiscal.

Requieren accion inmediata de los organismos de control.
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Considerando esta metodologia de evaluacion del desempefio fiscal definida por el
DNP, bajo el supuesto que la ley 617 logro fortalecer las entidades territoriales, para
asegurar la sostenibilidad financiera y fiscal, las entidades territoriales deben

ubicarse, en su gran mayoria en los niveles de solvente o sostenible.

Bajo esta hipdtesis encontramos que de las entidades territoriales que cumplen
limite de gasto, a 2013, 709 municipios, es decir, el 67%, presentaron un nivel de
desempeiio fiscal entre vulnerable y deterioro (ver anexo 10), desestimando la
exposicion de motivos de la ley, segun la cual es necesario reducir los gastos si se
quiere tener viabilidad fiscal, y principalmente los gastos de funcionamiento, dado
que la asfixiante carga que representan estos gastos para las finanzas municipales,
es la principal causa del creciente problema del déficit fiscal y derivada de este, de

la crisis fiscal de los municipios.

Tabla 19 NUumero de municipios que cumplen o incumplen limite de gasto 2009-2013

Cumplimiento 2009 2010 2011 2012 2013
Cumple 1038 1058 1018 1084 1066
Incumple 59 42 83 17 35
Total 1097 1100 1101 1101 1101

Fuente: elaboracion propia

Tabla 20 Municipios que cumplieron limite de gasto y su ranking de desempefio fiscal 2009-2013

Rango 2009 2010 2011 2012 2013
Fiscal critico (deterioro) 8 6 13 2 2
Fiscal bajo (riesgo) 546 191 139 201 134
Fiscal medio (vulnerable) 424 494 517 568 573
Fiscal satisfactorio (sostenible) 52 281 295 270 294
Fiscal sobresaliente (solvente) 8 86 54 43 63
Total 1038 1058 1018 1084 1066

Fuente: elaboracion propia
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Con este panorama, se puede establecer que existen elementos que permiten
determinar que el objetivo de esta Ley 617 de 2000 no se cumpla a cabalidad y que

en efecto existen problemas de disefio, aplicacion e interpretacion.

Si bien estas falencias obedecen a la génesis de la norma, es pertinente aclarar que
durante la aprobacion de la ley existieron intereses de diferentes actores o grupos
politicos, con diferentes motivaciones, que lograron intervenir para realizar ajustes
al contenido de la norma. Dado el alcance de esta investigacion, este tema no se
aborda, por lo cual, no existe evidencia para asegurar que las modificaciones

incluidas en la Ley son exclusivamente obra o iniciativa del Gobierno Nacional.
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5. A MANERA DE RECOMENDACION.

El disefio de una regla fiscal que defina mecanismos tendientes a la recuperacion
fiscal y a la racionalizacion del gasto de las entidades territoriales, y que contribuya
a que el Estado cumpla su funcién de estabilizacion, debe considerar una serie de
elementos que permitan una adecuada implementacion y que no de espacio a
interpretaciones erréneas que generen, a largo plazo, efectos adversos que afecten

a las entidades territoriales.

Si el principal elemento de la regla es la fijacion de limites a sus gastos de
funcionamiento, con base en una categorizacion definida por la misma regla, se
deben considerar, prioritariamente, las variables definidas en desde la Constitucién
del 91, tales como poblacion, recursos econémicos, recursos fiscales, recursos
naturales, importancia econdmica, situacion geografica y las circunstancias

sociales, culturales y ecoldgicas.

Esto implica que, tanto en la definicion del limite de gasto como en la categorizacion
de las entidades territoriales, se deben considerar sus verdaderas capacidades
técnicas y financieras, tomando como base su heterogeneidad y, a su vez, las
competencias y obligaciones asignadas por ley, con el fin de diferenciar, realmente,
los municipios del pais.

A pesar que este trabajo no se centra en realizar una propuesta sobre el ajuste de
la regla fiscal, con el resultado de la investigacion se evidencia la necesidad de
definir una nueva categorizacion o limitar la categorizacion derivada de la Ley 617
de 2000 unicamente para efectos fiscales, no para definir o asignar competencias,
entre otros fines, como ocurre actualmente. Esto implica, que se debe pensar en
una categorizacion funcional, manteniendo las 6 categorias para efectos fiscales,
pero abriendo la categorizacion para otros fines, como la definicion de competencias

en el marco del proceso de descentralizacion.
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Del mismo modo, es pertinente analizar si es necesario definir un limite de gasto de
funcionamiento para las entidades territoriales o establecer un mecanismo que les
permita diferenciar el gasto corriente y las fuentes de financiacion con las que lo

pueden cubrir.

Por otra parte, la regla fiscal debe incentivar a las entidades territoriales para que
organicen sus finanzas publicas y, principalmente, aumenten su recaudo, mas no
para que cumplan un limite a sus gastos de funcionamiento, sin importar el medio
para lograrlo. Esto ultimo podria resultar méas perjudicial para sus finanzas. Ademas,
el hecho que una entidad territorial cumpla el limite de gasto no garantiza que

cumpla con sus funciones.

Para lograr mayor eficacia de una nueva regla fiscal, se debe partir de un marco
conceptual claro que considere las definiciones establecidas desde la misma
Constitucion. Por ejemplo, se debe partir de la definicion conceptual de municipio

como entidad territorial y todo lo que el concepto mismo abarca.

Otro de los aspectos que se deben tener en cuenta, esté relacionado con el disefio
de las politicas mediante las cuales se transfirieren obligaciones a las entidades
territoriales. En este caso es pertinente dotar a estas politicas de los recursos
suficientes para su adecuada implementacion en las entidades territoriales, con el
fin de evitar cargas adicionales que obliguen a las administraciones

departamentales o municipales a ampliar sus gastos corrientes.

Esto implica un ajuste de politica que va mas alla de las reglas fiscales; implica
tomar el proceso de descentralizacion desde lo territorial por sectores en lugar de
una descentralizacion sectorial en el territorio, que en términos generales es mas

una delegacion que un proceso de descentralizacion en si mismo (Cabrera, 2007).

La aplicacion de todos estos elementos, conllevan a que en el disefio de una nueva

regla fiscal se reconozca una logica en la cual el centro de discusién es lo local,
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permitiendo identificar las verdaderas condiciones de las entidades territoriales para
implementarla y les permita cumplir con sus obligaciones y funciones, asi como
generar recursos Yy fortalecer sus capacidades de gestion a partir del reconocimiento

y potencializacion de las ventajas comparativas propias del territorio (Klein, 2005).

Esto implica tomar la regla fiscal como una politica publica, que debe ser disefiada
desde una ldgica horizontal, dado que se deben considerar las particularidades y

dinamicas econdmicas sociales y culturales de cada territorio.

Para abordar el tema de la horizontalidad de las politicas, es pertinente partir de la
definicion de politica publica desde el enfoque de la intervencion de una autoridad
sobre aspectos particulares en una sociedad®®, lo que nos ubica en un escenario en
donde las politicas publicas son definidas en el marco de una especie de jerarquia
gue supone la primacia de una autoridad investida de poder publico y legitimidad,

quien irradia e impone sus acciones sobre un colectivo y un espacio fisico.

En la mayoria de casos, incluido Colombia, las politicas publicas provienen de los
sectores, que son delegados por la autoridad legitima que reposa en el ejecutivo.
Desde esta perspectiva, se habla de la sectorialidad, término utilizado por Muller
(1997) para referirse a una situacion en la cual la I6gica dominante de una politica

publica es una l6gica sectorial o vertical.

En contraposicion a esta légica vertical, Muller (1997) plantea el concepto de
territorialidad de una politica publica, que hace referencia a una situacién en la cual
la 16gica dominante de una politica publica es una l6gica territorial u horizontal. En
esta logica, se tienen en cuenta aspectos como el territorio, la economia, la cultura,
entre otros, que brindan la posibilidad de definir estrategias que se adapten a las

verdaderas necesidades de la poblacidén de un territorio definido, considerando sus

58 Para efectos de esta investigacion se toma el concepto de politica publica en términos de Thoening, quien
define la politica pablica como las intervenciones de una autoridad investida de poder publico y de legitimidad
gubernamental sobre un campo especifico de la sociedad o del territorio (Boussaguet, Jacquot, & Ravinet,
20009).
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particularidades, debilidades, fortalezas, potencialidades y sus ventajas

comparativas®®.

Esa logica territorial u horizontal es la que se debe aplicar al momento de disefar
una nueva regla fiscal, con el fin de analizar aspectos fundamentales como la
capacidad de las entidades territoriales para financiar sus gastos corrientes y para
generar recursos que los cubran, e incluso, para entregarles recursos que les
permitan cubrir los gastos que generan el cumplimiento de nuevas obligaciones y

competencias o la asignacidén de nuevos recursos como los del SGR.

Bajo esta ldgica, también se deben analizar aspectos como los efectos de una
recategorizacion derivada de una situacion particular y temporal de ingresos, asi
como los efectos de un ajuste de los salarios del alcalde o gobernador, entre otros

aspectos que afectarian drasticamente las finanzas de las entidades territoriales.

Ademas de lo anterior, se deben presentar claramente las implicaciones de
incumplir los preceptos definidos en la regla, con el fin de garantizar que cumpla con
sus objetivos y contribuya al cumplimiento de la funcidén de estabilizacion propia del
Estado.

Para ello, es pertinente reconocer la existencia de diversas percepciones, cuya
amplitud generan un variado niumero de alternativas de solucién o propuestas, las
cuales van a entrar a competir entre si. Sobre el particular, Roth (2006) menciona
que: por medio de las luchas entre actores politicos en defensa de sus intereses
materiales e ideoldgicos, una respuesta al problema poco a poco va a aparecer, a
irse disefiando y a predominar sobre las demas. Es en este momento en el que se
analizan las posibles alternativas de solucion planteadas, para determinar

claramente cual es la mejor opcidn para lograr los objetivos de la regla.

59 Desde esta perspectiva las politicas deben obedecer a las particularidades de un territorio, por lo cual debe
presentarse una especie de selectividad que, segun los planteamientos de Llorens (2003), hace alusion a la
necesidad de adaptar las mismas [politicas publicas] a los diferentes perfiles productivos y recursos potenciales
territoriales, en contraposicion al disefio generalista tradicional de las mismas, que reduce el territorio a un mero
espacio homogéneo y abstracto.
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En virtud de lo anterior, es tiempo de disefiar una nueva regla fiscal a partir de la
experiencia de la Ley 617 de 2000, considerando una serie de elementos como los
mencionados en esta investigacion, que, mas que evidencias sobre los problemas
en el disefio, interpretacion e implementacion de esta ley, se constituyen en insumos
para construir una regla apropiada, ajustada a las verdaderas necesidades y a las
particularidades de las entidades territoriales. Es tiempo de disefiar una regla fiscal

funcional.
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