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RESUMEN

Este ensayo estudia el proceso de ajuste es-
tructural de las finanzas publicas que ha
tenido lugar en Colombia a partir de 1998,
con el proposito de examinar, desde un pun-
to de vista juridico-politico, en qué medida
dicho proceso es resultado de un consenso
de la sociedad colombiana y cudles son las
consecuencias de ese consenso o de su au-
sencia; teniendo en cuenta la importancia
de la legitimacién democratica y el concep-
to de pacto fiscal.

Para esto se parte del concepto de participacion ciudadana, de la
importancia que esta institucion tiene en Colombia a partir de 1991,
asi como de sus limitaciones. Luego se remonta al origen de la si-
tuacion econdémica y fiscal que hizo necesario el ajuste y el acuerdo
extendido con el Fondo Monetario Internacional suscrito en 1999.

* Los autores son miembros del grupo de investigadores Carlos Holguin Holguin, de la Facultad de
Jurisprudencia de la Universidad del Rosario y trabajan en la linea de Gasto Publico. Este trabajo es
resultado del proyecto de investigacién Observatorio de hacienda publica. Ajuste estructural de las
finanzas publicas, actualmente en ejecuciéon y resume buena parte de sus resultados.
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Las principales conclusiones a las cuales se llegé son las siguientes:

Primero, el ajuste ha contribuido a mantener la estabilidad
macroecondémica y de los mercados, a pesar de las dificiles condi-
ciones de recesion econdémica o de escaso crecimiento econdémico
en el periodo en observacion. Una virtud mayor del acuerdo y del
ajuste: la financiacion de los gastos de funcionamiento del GNC
(via deuda) se ha podido mantener, en gran medida, por la con-
fianza que ha generado en el dmbito internacional el manejo de
la economia nacional del gobierno central. Sin embargo, la gran
preocupacion continua siendo el endeudamiento.

Segundo, las limitaciones que en Colombia enfrenta la participa-
cion ciudadana hacia muy dificil, por no decir imposible, que se
presentara una participacion efectiva en la discusion de la reforma
y en la asignacion de las cargas que implica un proceso de este
tipo. En este sentido, cabe afirmar que la crisis se enfrenté con me-
didas econdmicas que no hacen parte del “pacto fiscal”, pacto que
entre nosotros tal vez no existe.

Tercero, por las circunstancias que rodearon y antecedieron al pro-
ceso de ajuste, la participacion fue escasa durante la discusion de
las leyes que concretan las medidas tomadas, y cuando se presento,
estuvo orientada mas que todo a defender intereses gremiales, sien-
do por el contrario importante en la etapa de controversia judicial
posterior, relativa a la constitucionalidad de dichas leyes.

Cuarto, el ajuste estuvo centrado en lo territorial, en cuanto en el
gobierno central fue agil para impulsar medidas de ajuste sobre
pensiones (Ley 549) y disciplina fiscal (Ley 617), y dirigidas a los
entes territoriales; en cambio, demor6é medidas que afectaban a las
autoridades centrales, tal es el caso de la reforma al régimen
pensional y la ley de responsabilidad y disciplina fiscal.
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INTRODUCCION

Durante los ultimos treinta aflos, Colombia registré un considera-
ble progreso econdémico, esto es, normalmente el crecimiento fue
sostenido y la balanza de pagos fue positiva. Pero en la segunda
mitad de la década de los noventa, la trayectoria de progreso pasé
a una desaceleracion en el ritmo de crecimiento y luego, a rece-
sién; debido a un creciente déficit fiscal y en cuenta corriente de
balanza de pagos y al incremento de la deuda publica, como resul-
tado, en gran medida, de una politica fiscal insostenible, de pertur-
baciones externas, del grave conflicto interno armado y de la
consiguiente disminucién en la inversidon extranjera directa.

La politica fiscal inadecuada se originé principalmente en el cum-
plimiento de los compromisos de gasto contenidos en los nuevos
mandatos constitucionales que surgen en 1991, entre ellos el de
transferir una proporcion creciente de los ingresos corrientes de la
nacion (que incluyen los tributarios) a los gobiernos territoriales;
proceso éste que no estuvo acomparfiado de una correspondiente
reduccion en el tamano del gobierno central nacional.!

La necesidad de un ajuste fiscal comienza a ser una preocupacion
para la economia colombiana desde 1995, cuando el gobierno
nacional le propuso al Congreso un proyecto de reforma tributaria

1 Fondo Monetario Internacional (FMI), Acuerdo Stand by entre Colombia y el FMI, p. 4.
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que buscaba incrementar los ingresos del Estado. En la discusion
correspondiente se observd la necesidad de estudiar a fondo los
problemas fiscales del pais y, por ello, a sugerencia de los propios
parlamentarios, el gobierno dicto el Decreto 1349 de 1995, que crea-
ba un organismo ad hoc e independiente para el estudio de la pro-
blematica fiscal colombiana, que permitiera plantear soluciones
que fueran mas alla del incremento de la presion impositiva: la
Comision para la Racionalizaciéon del Gasto y las Finanzas Publi-
cas. Esta comisién rindié su informe en 1996, en el cual advertia de
la gravedad de la situacién fiscal, aportando su diagnéstico y reco-
mendaciones.?

Las medidas de ajuste fiscal mas fuertes comienzan a implementarse
en la administraciéon de Andrés Pastrana (1998-2002) para respon-
der a las apremiantes dificultades econémicas y financieras que afron-
ta el pais: recortes de gasto; ampliacion de la base del IVA, mediante
varias reformas tributarias; incremento de los impuestos sobre los
combustibles, y la introduccion de programas para fortalecer la re-
coleccion de impuestos y combatir la evasion y el contrabando. En
noviembre de 1998 se declar6 una emergencia econémica, desde
la cual se introdujo un impuesto del 0,2% a las transacciones fi-
nancieras para ayudar a financiar programas de alivio a los deu-
dores hipotecarios y para fortalecer los bancos publicos y las
cooperativas financieras. Posteriormente, se establecieron progra-
mas encaminados a ayudar a recapitalizar los bancos privados via-
bles y a hacer frente a los problemas de los bancos estatales.?

En 1999, como consecuencia de una crisis econémica nacional, que
ya se habia transformado en recesion; del descenso en los ingresos
corrientes, especialmente los tributarios, y de las crecientes dificulta-
des para acceder al financiamiento externo (resultado ademas de
las crisis financieras internacionales de 1997-1999), Colombia sus-
cribe un acuerdo extendido con Fondo Monetario Internacional (FMI),
en virtud del cual se obliga a realizar un programa de ajuste estruc-

2 Comisién de Racionalizacion del Gasto y las Finanzas Publicas, Rosas Vega, Gabriel (coord.), Acosta
Navarro, Olga Lucia (secretaria técnica), El saneamiento fiscal. Un compromiso de la sociedad, Bogota,
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 1997. Este informe consta de seis volimenes y el primero
incluye el diagndstico y las principales recomendaciones.

3 FMI, Informe del personal sobre la consulta del articulo IV de 1999 y la solicitud de un marco del
servicio ampliado del FMI, 1999, p. 14.
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tural con dicha institucién. Dicho acuerdo explica en buena medida
—aunque no exclusivamente— las reformas fiscales adoptadas por
el pais.* Ahora bien, dificilmente puede encontrarse un tema que
divida mas las opiniones de los expertos que los ajustes fiscales, y
mas todavia si se trata de ajustes estructurales, llevados a cabo en el
marco de compromisos suscritos con el FMI,* y el ajuste llevado a
cabo por Colombia no es la excepcion a esta regla.

En tal sentido, para los expertos cercanos al gobierno y para el en-
tonces jefe de Estado, el ajuste de las finanzas publicas era una
medida pragmatica, tal vez impopular, pero en todo caso indispen-
sable para asegurar la viabilidad fiscal del pais y la posibilidad de
crecimiento econémico. Para ellos, la presencia del FMI en este pro-
ceso constituyé apenas una condiciéon necesaria para darle mayor
credibilidad al programa de estabilizacion fiscal y para renovar la
confianza de los inversionistas;® claro se resalta que, en todo caso,
con o sin acuerdo, las medidas iban a implementarse. Por el con-
trario, para sus criticos, el ajuste constituye una politica adelanta-
da de espaldas a la economia y a los intereses nacionales, que pasa por
alto problemas graves como el tamano creciente de la deuda publi-
ca,’” el incremento la pobreza y la desigualdad, y que retarda el cre-
cimiento al colocar los intereses del pais al servicio del capital
financiero especulativo internacional.®

Pero cualquiera sea el criterio que se tenga sobre las bondades del
ajuste, el hecho es que era indispensable y, en esa medida, lo que
esta en discusion es su orientacion y contenido, no su necesidad.
No cabe duda de que las reformas adoptadas han sido de gran im-

4 Para una vision del conjunto del acuerdo extendido, de los compromisos adquiridos por el pais y del
papel que dentro de ellos desempefio el ajuste fiscal, véase Lizarazo Rodriguez, Liliana, “El Acuerdo
Extendido celebrado entre Colombia y el Fondo Monetario Internacional”, en Revista Estudios Socio-
Juridicos, Bogota, vol. 4, No. 2, marzo de 2002.

5 Ejemplo de ello la controversia entre Joseph Stigilitz y Rudiger Dorsnbush sobre los efectos de dichos
programas en la crisis del sudeste asiatico de 1997-1998. Al respecto véanse los articulos de dichos
autores sobre el tema, titulados “Lo que aprendi de la crisis del sudeste asiatico” y “Stiglitz contra el FMI",
publicados en Cuadernos de Economia No. 32, Bogota, Universidad Nacional de Colombia, 2000, pp.
243-258.

6 Pastrana Arango, Andrés, et al., Economia con responsabilidad. La politica del gobierno de Andrés
Pastrana A, Bogotd, Libros de Cambio No. 15, Alfaomega, Cambio, 2000, pp. 1-6 y 15-21.

7 Por ejemplo, Gonzélez, Jorge Ivan, “Ajuste fiscal si, pero no asi”, en Cien dias vistos por Cinep,
Bogotd, vol. 10, No. 48, Centro de Investigacion y Capacitacion Popular (Cinep), abril de 2001, pp. 3-7.
La critica de este autor se refiere especificamente a las medidas tributarias que hacen parte del ajuste.
8 Por ejemplo, Giraldo, César (citando a Salama Pierre y Valier Jacques), Finanzas publicas en América
Latina. La economia politica, Bogota, Desde Abajo, 2001.
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portancia para el pais, como también lo seran las que se adopten
luego del nuevo acuerdo —esta vez stand by— suscrito en enero del
2003. Por lo tanto, dadas las repercusiones que tiene este proceso
para el conjunto de la sociedad, desde un punto de vista politico
cabe preguntarse si dichas reformas fueron resultado de un proceso
de escogencia colectiva, precedido de un debate amplio, que las
legitime y que las haga perdurables a través del consenso.’

La necesidad de este debate es clara en un pais como Colombia que
busca profundizar su democracia. En efecto, dentro de un sistema
democratico es basico que exista un consenso sobre todos los as-
pectos esenciales al funcionamiento del Estado, entre ellos el fiscal,
pues finalmente “la fortaleza o fragilidad de las finanzas publicas
refleja la fortaleza o debilidad del llamado pacto fiscal”.’® Dado
que las medidas adoptadas en virtud del ajuste fiscal afectan toda
el area de las finanzas publicas, ellas deberian ser fundamental-
mente parte del pacto fiscal.

Por ello, en este trabajo estudiamos el contenido de las principales
reformas desde el punto de vista juridico-politico, examinando el
grado de participacién ciudadana durante el tramite de las princi-
pales leyes aprobadas en virtud del acuerdo y de los compromisos
con el FMI. Asimismo, examinamos la participacién ciudadana en
la discusién sobre la constitucionalidad de tales medidas.

La tesis que se sostiene indica que por los antecedentes del ajuste y
por las apremiantes circunstancias en que se llevé a cabo, la partici-
pacion y el debate ciudadanos fueron escasos durante la etapa pre-
via de participacion prevista en las disposiciones legales y estuvieron
centrados en la discusion posterior, en instancia judicial, sobre la
validez constitucional de las leyes respectivas (via acciones publicas

¢ Garay Salamanca, Luis Jorge, “En torno a la economia politica de la exclusién en Colombia”, en
Revista Foro, Bogota, No. 46, diciembre de 2002-enero de 2003, p. 13.

10 Pacto que “legitima el papel del Estado y el campo de las responsabilidades gubernamentales en la
esfera econdmica y social. En efecto la ausencia de un patron generalmente aceptado de lo que deben
ser sus objetivos, erosiona cualquier grado de consenso sobre la cuantia de los recursos que debe
manejar el Estado, de donde deben surgir los mismos y cuales deben ser las reglas para su asignacion
y utilizacién. Por el contrario, un acuerdo politico explicito o implicito de los distintos sectores sociales
sobre qué debe hacer el Estado, ayuda a legitimar el nivel de composicién y tendencia del gasto publico
y de la carga tributaria necesaria para funcionamiento”.

CEPAL, Sintesis. El pacto fiscal. Fortalezas, debilidades, desafios, Santiago de Chile, Naciones Unidas
Comision Econdmica para América y el Caribe, 1998, p. 9. Documento tomado de la pagina http://
www.eclac.cl.
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de inconstitucionalidad), lo cual permite plantear la necesidad de
una futura investigacion sobre las limitaciones que esta condicién le
impone al ajuste, en especial, a lo relativo a una equitativa reparti-
cion en la sociedad de las cargas y beneficios del proceso.

Teniendo en cuenta lo anterior, la estructura de este ensayo sera la
siguiente: (i) se parte de una breve explicacion del concepto partici-
pacion ciudadana, como mecanismo de consenso politico dentro del
ordenamiento juridico colombiano y de sus principales limitacio-
nes; (ii) a continuacion se sintetizan los antecedentes y las causas
del proceso de ajuste estructural; (iii) seguido de una explicacion
del contenido de los principales instrumentos legislativos que con-
forman el ajuste; (iv) luego se analizan las ‘tareas pendientes’ en
proceso de ajuste al finalizar el gobierno anterior y sus resultados,
y, finalmente, (v) se plantean unas cuantas conclusiones sobre la
participacion ciudadana en el ajuste.

Debe advertirse que nuestro trabajo se centra en las reformas lleva-
das a cabo entre 1998 y junio de 2002, es decir, en el gobierno de
Andrés Pastrana, pues ello nos permite hacer un corte con el pro-
grama de reformas del nuevo gobierno que todavia esta en curso y
que, en lo fiscal, depende en buena medida de un referendo. De
todos modos, se hace una breve referencia a las reformas aproba-
das en el segundo semestre de 2002 (ya en el nuevo gobierno) y al
nuevo acuerdo suscrito en diciembre del 2002 con el FMI.

1. LA PARTICIPACION CIUDADANA EN COLOMBIA

Colombia, nuestro pais, tiene establecido un sistema de democra-
cia, participativa y pluralista. La participaciéon implica el reconoci-
miento constitucional y legal de que los fines del Estado se cumplen,
entre otros, a través de la intervencion de todos los ciudadanos en
las decisiones en la vida econémica, politica, administrativa y cul-
tural de la nacién. Participar es ejercer el derecho legitimo como
ciudadanos de construir nuestro propdsito como nacién, y ejercer
el control y vigilancia de la gestion publica.

El concepto de participacién se entiende como un proceso social que
resulta de la accién intencionada de individuos y de grupos en bus-
ca de metas especificas, en funcion de intereses diversos y en el con-
texto de tramas concretas de relaciones sociales y de poder. Es, en
suma, un proceso “en el que distintas fuerzas sociales, en funcién
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de sus respectivos intereses (de clase, de género, de generacion),
intervienen directamente o por medio de sus representantes en la
marcha de la vida colectiva con el fin de mantener, reformar o trans-
formar los sistemas vigentes de organizacion social y politica”.

La participacion puede operar en diversos sectores: en algunos ca-
sos se trata de obtener informacion sobre un tema o decision espe-
cifica o emitir una opinién sobre una situacion; en otros, significa
tener iniciativas que contribuyan a la solucién de un problema o
llegar a un estadio mayor cuando se trata de procesos de
concertacion y negociacion o de fiscalizar el cumplimiento de acuer-
dos y decisiones previas. En fin, la participacién se reivindica como
medio para la formulacidn, la discusién y la adopcién de los gran-
des consensos sobre el desarrollo y la convivencia en el territorio.
En su forma mas institucionalizada, ha tenido momentos de auge y
caida. Generé una gran expectativa y una importante moviliza-
cion ciudadana en la década de los ochenta, la que se incrementé
con la aprobacion de la Carta Politica en 1991.

Los desarrollos legislativos de esta ultima introdujeron un numero
considerable de espacios de participaciéon, que abrieron nuevas
posibilidades de movilizaciéon de la poblacién. Ahora bien, ;por
qué y para qué la participaciéon? Porque mejora la eficiencia y la
eficacia de la gestién publica, en la medida en que es capaz de
concitar voluntades para la construccion de consensos, reducir de
esa manera las resistencias del entorno y lograr por esa via resulta-
dos que cuentan con la aceptacion de los interesados. Ademas, pro-
duce un efecto en el interior de las administraciones publicas, al
facilitar el didlogo horizontal entre sus miembros, coordinar mejor
las acciones y evitar la segmentacion de responsabilidades. Por ul-
timo, la participacion mejora el rendimiento institucional, es decir,
la capacidad de las instituciones publicas para responder a las ne-
cesidades sociales.

En ultimas, la participacion puede desempenar un papel determinan-
te en la orientacion de las politicas publicas y en la transformacién de
las relaciones entre la ciudadania y el gobierno local. Esa posibilidad
depende, sin embargo, de por lo menos dos condiciones: por una par-

1 Veldsquez, Fabio, “Crisis municipal y participacién ciudadana en Colombia”, en Revista Foro, Bogota,
No. 1, septiembre, 1986, p. 22.
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te, una decidida voluntad de los gobiernos (nacional, regionales y
municipales) de crear las oportunidades para el ejercicio de la partici-
pacion. Por otra, la existencia de ciudadanos y ciudadanas, de organi-
zaciones sociales y de agentes participativos que hagan uso de esas
oportunidades y que las traduzcan en acciones encaminadas a demo-
cratizar y a cualificar los resultados de la gestion publica. Alli es don-
de resulta importante la planeacion participativa. La razon es sencilla:
ésta ha sido una practica extendida desde hace tiempo en sociedades
muy diferentes y ha ejercido un papel importante en la conduccién de
procesos econémicos y sociales.

De hecho, promulgada la Constitucion de 1991, donde se consa-
gra la participaciéon ciudadana, se produjo una avalancha legisla-
tiva sobre el tema. El resultado fue un amplio espectro normativo;
no obstante, como mas adelante se explica, esa riqueza no parece
traducirse suficientemente en la movilizaciéon ciudadana en torno
a lo publico, en la democratizacién de la gestion y, sobre todo, en
la incidencia de la ciudadania en la formulacién de las politicas
publicas. Por el contrario, parece ampliarse la brecha entre la
institucionalidad participativa, las conductas de la poblacién en el
escenario publico y sus resultados en términos de la moderniza-
cion y democratizacion de la gestion. Asi pues, Colombia cuenta
con una amplia legislacion sobre participacion ciudadana pero aun
es poca su efectividad.

1.1 Participacion en la legitimacion del orden juridico

La legitimacion del orden juridico se realiza por medio de la san-
cion de la Constitucion y de la eleccion de los representantes. De
esta manera, una primera forma de ejecutar esta accion seria la
posibilidad que tiene el pueblo de otorgarse una Constitucién, ba-
sandose en la soberania de que goza: este poder se ha denominado
constituyente. Algunos autores sostienen que dicho poder sélo exis-
te cuando hay una ruptura con la anterior Constitucién, cuando el
camino o via para reformar la Constitucién es diverso al previsto
en ésta o cuando estamos frente a la creacion de un nuevo Estado.

En el caso de la Constitucién colombiana de 1991, su expedicién se
realizé en ejercicio del poder constituyente derivado, como quiera
que se llevd a cabo mediante una asamblea constituyente elegida
popularmente, que se aparté de las previsiones sobre reforma cons-
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titucional, incluidas en el art. 218 de la Constitucién de 1886. El
pueblo no sancioné directamente la Constituciéon, simplemente
eligio los representantes a la asamblea constituyente y éstos, en
representacion de aquél, se encargaron de hacerlo.

La segunda forma de legitimacion del orden juridico consiste en la
posibilidad que tiene el pueblo de acudir a las urnas, sea para ele-
gir a sus representantes o para revocarles su mandato. En esta se-
gunda forma el pueblo participa de manera indirecta, segun dijimos,
mediante el mandato conferido. Asi, el art. 133 de la Carta Politica
establece que los miembros de los cuerpos colegiados de eleccion
directa, representen al pueblo, y el articulo 259 considera que quie-
nes eligen gobernadores y alcaldes imponen por mandato al elegi-
do el programa que presento al inscribirse como candidato.

1.1.1 La participacion en el tramite legislativo a través del mecanismo
de las audiencias publicas

Las audiencias publicas se constituyen en un espacio de participa-
cién ciudadana, en el que las personas o las partes afectadas con
determinado proyecto de ley que se surta ante el Congreso de la
Republica expresan su opinion y presentan quejas y denuncias o
presentan algun planteamiento de mejoramiento.

Al respecto, el Reglamento del Congreso de la Republica de Colom-
bia, consagrado en la Ley 5 de 1992, establece dentro de las funcio-
nes a cargo de la Comisién de Derechos Humanos y Audiencia, la
de la celebracion de audiencias especiales en las que los ciudada-
nos y representantes de gremios, colegios de profesionales, asocia-
ciones civicas y sociales puedan exponer temas de interés para la
sociedad y el conocimiento del Congreso.

En las audiencias publicas se escucha a los distintos sectores de la
opinion nacional sobre aspectos de la legislacion existente y sobre
los proyectos que cursan en las camaras legislativas, a fin de trans-
mitir las iniciativas de cardacter popular. De igual forma, la Comi-
sion de Derechos Humanos y Audiencia tiene a su cargo tramitar
las observaciones que por escrito hagan llegar los ciudadanos con
respecto a un proyecto de ley o de acto legislativo.
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1.1.2 Las acciones de inconstitucionalidad como mecanismo de participacion
posterior al tramite legislativo

En Colombia, la accién publica de inconstitucionalidad es un me-
canismo para la defensa de la supremacia e integridad de la Cons-
titucidon, que se utiliza cuando una ley o decreto viola un precepto
constitucional. Esta accion se interpone ante la Corte Constitucio-
nal y ésta tendra sesenta dias para decidir sobre ella.

Es una accién consagrada en el ordenamiento colombiano en fa-
vor de los ciudadanos, sin que sea posible predicar la titularidad de
las personas juridicas. La unica condicion de intervencion en el
proceso, de acuerdo con la Constitucion, es la calidad de ciudada-
no colombiano. También podran los ciudadanos intervenir como
impugnadores o defensores de las normas sometidas a control en
los procesos promovidos por otros, asi no exista accion publica. Tales
son los casos incluidos en el articulo 241 de la Constitucion Politi-
ca, numerales 2, 3, 7, 8, y 10. El procurador general de la nacién
actia en estos procesos en nombre de la nacién y rinde concepto
en un término de treinta dias, a partir del cual se iniciara el compu-
to de otros treinta, para que el magistrado sustanciador presente el
proyecto de sentencia de la Corte Constitucional.

Conforme al articulo 2 del Decreto 2067 de 1991, las demandas en
las acciones publicas de inconstitucionalidad se presentaran por
escrito, en duplicado, y contendrdn esto:

e Senalamiento de las normas acusadas como inconstitucionales,
su trascripcién literal por medio de cualquier medio o un ejem-
plar de su publicacién oficial.

e Sefialamiento de las normas constitucionales que se consideran
infringidas.

e Razones por las cuales dichos textos se estiman violados.

e Senalamiento del tramite impuesto por la Constitucion cuando
fuere el caso.

¢ La expedicion del acto demandado y la forma como fue que-
brantado.

e La razon por la cual la Corte es competente para conocer de la
demanda.
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No son pocos los defensores de la existencia de un control juridico
que haga respetar los principios y las disposiciones consagradas en
la Constitucion, sobre la base de que esta norma tiene una natura-
leza superior al de otras prescripciones legales.

Los que piensan de esta forma, lo hacen por razones extralégicas
que provienen del contractualismo en filosofia politica. Por ejem-
plo, para Hobbes y Locke, el individuo es anterior al Estado y a la
sociedad civil. Los derechos naturales a la vida, a la libertad y a la
propiedad anteceden cualquier organizacién politica. Especifica-
mente en Locke, el poder se cede al legislativo soberano, al que las
demas ramas del Estado deberan someterse. Siendo asi, la Constitu-
cién no es una norma juridica mas, sino que consiste en la consagra-
cion misma del contrato social, en el que se indican los derechos
individuales que han de respetarse por la accion gubernamental.
Desde este punto de vista, el control de constitucionalidad consiste
en la salvaguardia del contrato originario, ya que dicha carta mag-
na rige la totalidad de los eventos juridicos posteriores a la creacion
de la sociedad civil. Nada distinto a lo prevenido en la Constitucion
puede establecerse o regularse porque no ha sido previamente con-
sentido o cedido por el individuo.

La vulneracion del contrato social por parte de una norma juridica
cualquiera, que dispone algo no regulado en el pacto fundamen-
tal, no lo puede admitir el juez constitucional, ya que nadie puede
dar lo que no tiene. La supremacia constitucional se legitima en-
tonces por el consenso general, y la jurisdiccion constitucional es
la garantia del respeto de este consenso.

1.2 Participacion y descentralizacion

Para los propositos de este trabajo es importante resaltar el tema de
la descentralizacion, por su directa correlacion con la participa-
cién ciudadana.

Los procesos de descentralizacion aparecen desde la esfera politica
como funcionales a un esquema de gestién social que necesita al
Estado (“cerca de la gente”) y a una sociedad civil espesa y rica en
iniciativas y proyectos. En ese sentido, el municipio adquiere un rol
particularmente importante por su insercion local y requerira trans-
formaciones relevantes en lo politico-administrativo que lo habili-
ten a desempefiar un rol activo e innovador en este terreno.
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Todo proceso de descentralizacién requiere como elemento central
la organizaciéon y la participacion de los sectores de la sociedad
civil, que le servira de soporte. Los actores locales, en cuanto
forjadores de su ciudadania local, deberan recorrer el camino que
los conduzca hacia la gerencia eficaz de sus propios asuntos, y a la
incidencia en la toma de decisiones en su ambito mas préximo: el
local (gestion de proximidad).

La descentralizacién, como forma de produccién de politicas publi-
cas, puede analizarse como dirigida a satisfacer las demandas de
prestacion de servicios y de determinados bienes sociales (politicas
sociales y de desarrollo). Al incorporar redes horizontales-territo-
riales y al organizarse en funcion de éstas, tal accion cambia radi-
calmente la forma de produccion de politicas.

La descentralizacién, en cuanto transformacién institucional, im-
plica un nuevo disefio del Estado que puede dar cabida a la
representatividad de diversos intereses y a la inclusion de diferen-
tes actores sociopoliticos. Asi, la gobernabilidad se logra si el Esta-
do es capaz de articular la participacién de estos actores en el disefio
y en la implementaciéon de politicas publicas.

Involucrar a la gente en los asuntos de gobierno, construyendo una
ciudadania activa; fomentar la participacién vecinal, en su mas
amplia extension; establecer el necesario control social, y buscar
eficacia y eficiencia a través de una mejora en la gestion son algu-
nos de los objetivos perseguidos con tal emprendimiento.

2. ANTECEDENTES Y CAUSAS DEL AJUSTE ESTRUCTURAL EN
COLOMBIA

2.1 Panorama macroeconomico nacional 1991-1999

Desde comienzos de la década de los noventa, Colombia ha veni-
do aplicando importantes reformas encaminadas a liberalizar los
sectores de comercio exterior y financiero; ha reducido el tamarfio
del sector publico en ambitos clave de la economia, por medio de
importantes operaciones de privatizacion, concesiones y participa-
cion del sector privado en la construccidon y operacion de obras de
infraestructura, y ha procurado descentralizar el sector publico,
dando mayor autonomia politica a los gobiernos territoriales.
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Con la adopcién de estas reformas, el producto interno bruto (PIB)
registré un crecimiento promedio anual del 5% entre 1992 y 1995,
pero posteriormente ese ritmo se desacelerd ante la aparicion de
incertidumbre en materia politica y de orden publico, los desfases
fiscales adicionales, la inestabilidad de los paises vecinos y, lo mas
importante, la disminucién de la inversién extranjera, todo lo cual
afectd el crecimiento econoémico.

Como resultado, tenemos un deterioro de la situacién fiscal
coadyuvado en gran medida por la introduccion de normas constitu-
cionales que significaron grandes incrementos del gasto publico (por
ejemplo, la creacién de la Fiscalia General de la Nacion y del Consejo
Superior de la Judicatura y las transferencias crecientes en términos
porcentuales a las entidades territoriales). Las autoridades también
han enfrentado dificultades en la administracién fiscal, debido a la
creciente participacién de los ingresos de destinacién especifica, y a
que los acuerdos de distribucion de los ingresos corrientes que manda
la Constitucion no han estado debidamente acompafiados de una
reduccion de los gastos del gobierno central. Por lo tanto, aunque el
proceso de descentralizacion fiscal ha ayudado a consolidar la demo-
cracia en el ambito local, el gobierno central contintia asumiendo
muchas de sus responsabilidades originales de gasto, con una signifi-
cativa proporcion de sus recursos transferida a los gobiernos locales.

Al panorama interno se suma la tendencia de reduccién de los ingresos
por exportaciones, debido a una fuerte caida en los precios de los pro-
ductos basicos, como el café, y a las dificultades econdémicas de algunos
paises vecinos. Ademas, la turbulencia en los mercados financieros in-
ternacionales y la creciente preocupacion sobre la sostenibilidad de los
grandes déficits fiscales y externos de Colombia condujeron a episodios
de presion contra el peso, salida de capitales y pérdidas de reservas.

Durante la década, y especialmente en el primer semestre de 1999,
la recesion econdmica se intensificd, pues el PIB real cayo 6,7%
durante la primera mitad de ese afio (comparado con el anterior).
La tasa abierta de desempleo aumento al 20% en septiembre de
1999, en contraste con el 16% de finales de 1998, sumado con la
tasa de inflacién de doce meses, la cual se redujo a un digito desde
un promedio de 22% observado durante los ultimos treinta afios.!

2 FMI, Informe del personal sobre la consulta, op. cit., p. 6.
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El déficit consolidado del sector publico pasé de 0,54% del PIB en
1993 a 3,6% en 2002. En los ultimos diez afios, el gobierno cen-
tral pas6 del equilibrio entre los ingresos y los gastos, a un déficit
de 6,3% del PIB en el 2002.* Dentro de este cuadro recesivo, el
gobierno ha tenido como salida financiar su funcionamiento por
medio de la contratacion de créditos externos, en parte porque la
deuda interna es bastante gravosa por los altos intereses y porque
esta situacion se extendié también del sector privado que, al bus-
car intereses y condiciones de crédito mas competitivos, se endeu-
do por fuera y con esto se incrementd en gran medida la deuda
privada externa.* Como resultado, la deuda publica que en 1992
representaba el 16,65% del PIB, hoy se encuentra en el 53%, lo
cual ha puesto en juego la sostenibilidad financiera del pais ha-
cia delante.?®

Pues bien, éste es el panorama desde donde se analizaran las refor-
mas que ha tomado el gobierno para sanear las finanzas y orientar
la economia hacia el crecimiento sostenido. En adelante, se descri-
bira la intencionalidad y la racionalidad con la cual se plante6 el
ajuste fiscal y su relaciéon con los acuerdos firmados con el FMI.

2.2 Fundamentos y racionalidad del ajuste estructural
de las finanzas publicas

Ya hemos planteado el escenario econémico en el que se introdu-
cen las reformas. Por ello, el FMI y el gobierno estimaron que para
lograr alcanzar las metas de crecimiento son necesarias la consoli-
dacioén fiscal y disciplina monetaria, la reestructuracion del sector
financiero, la flexibilidad de la tasa de cambio y la implementacion
de la agenda de reformas estructurales.’¢

En este sentido, el principal objetivo del ajuste fue reducir el monto
del déficit fiscal con relacion al PIB, el cual, como ya se ilustro, crecié

13 Revista Dinero, No. 178, 2003.

4 FMI, Interest Spreads in Banking. Cost, financial taxation, market power and load quality in the
Colombian case 1974-1996. VV. AA., Work paper 98/110, agosto de 1998.

15 Contraloria General de la Republica, Informe sobre la situacion de las finanzas del Estado y la deuda
publica, Bogota, agosto de 1999, pp. 36 y 45.

16 FMI, Politicas macroecondmica y financiera, op. cit., p. 8.
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en forma alarmante durante los afios 1995 a 1998, tanto en el go-
bierno central nacional (GNC) como en lo referente a la totalidad
del sector publico no financiero (SPNF), como enseguida se explica:

e En cuanto al déficit del GNC, se observa la siguiente evolucion:
2,66% (1995), 4,74% (1996), 4,6% (1997) y, segun la Contraloria
General de la Republica, en 1998 fue de 5,36%.

e El déficit del SPNF aument6 de la siguiente forma: 0,23% (1995),
2,6% (1996), 3,65% (1997) y, segun la Contraloria General de la
Republica, en 1998 fue de 4,02%."

El ahorro corriente del gobierno central, es decir, ingresos corrien-
tes menos gastos corrientes (entre ellos intereses de la deuda), ha
sido negativo desde 1995, pero llegd al -4,4% del PIB en 1998. Asi,
se observa que en 1994, con los ingresos corrientes, el gobierno
alcanzé a cubrir el 93,5% de sus gastos corrientes; mientras que en
1998 solo, el 72,6%. Situacion agravada por el hecho de que a pe-
sar de sucesivas reformas tributarias, la evasion y la elusion han
hecho posible que los ingresos corrientes de la nacién disminuyan
su participacion en el PIB del 11,8%, en 1994, al 11,6%, en 1998.18

Las causas inmediatas del déficit radican, segun lo explica el director
de la Comisién de Racionalizaciéon del Gasto Publico, Gabriel Rosas
Vega, en los gastos de funcionamiento y el servicio de la deuda.? El
impacto de esta situacion deficitaria ha podido ser disminuido en par-
te, gracias a las privatizaciones (venta de activos del Estado y conce-
siones);* a los excedentes financieros de las empresas industriales y
comerciales del Estado, especialmente Ecopetrol, Carbocol y Telecom,?!
y un creciente endeudamiento tanto interno como externo.

Ante la deuda creciente colombiana y la amenaza de una posible
moratoria en sus pagos, el FMI busco los instrumentos que permitie-

17 Las cifras correspondientes a 1995, 1996 y 1997 se tomaron de Clavijo Vergara, Sergio, Politica fiscal
y Estado en Colombia, Bogot4, Banco de la Republica, Universidad de los Andes, Ediciones Uniandes,
1999, pp. 19-21 y 36-84.

Las cifras correspondientes a 1998 han sido tomadas de Contraloria General de la Republica, Informe
sobre la situacion, op. cit., pp. 36 y 45.

18 FMI, VV. AA., Foreign Investment in Colombia’s Financial sector, publicado como FMI work paper, 99/
150, noviembre de 1999, pp. 14-35.

19 Rosas Vega, Gabriel, “El déficit fiscal en Colombia”, en Revista CONSIGNA, Bogot4, Fundacion
Universitaria del Area Andina, | trimestre de 1999, pp. 46-47.

20 Clavijo Vergara, op. cit., p. 47.

21 Rosas Vega, op. cit., p. 47.
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ran el pago efectivo de Colombia, como deudor, frente a sus acree-
dores internacionales. Asi nace el Acuerdo Extendido 1999, como
mecanismo dirigido a restringir y a controlar al deudor y a garanti-
zar el pago al acreedor. Para el gobierno colombiano, la suscripcion
del acuerdo represent6 la forma de darle credibilidad al programa
de ajuste frente a la comunidad financiera internacional y, de esta
manera, asegurar la continuidad en el financiamiento externo.

2.3 Acuerdo Extendido con el FMI 1999 %

Los acuerdos con el FMI buscan asegurar que los paises superen sus
problemas, fundamentalmente en su balanza de pagos, pero también
que el préstamo se reembolse correcta y oportunamente; generalmen-
te tienen una duracion de tres afios, con la posibilidad de que se ex-
tiendan hasta cuatro. El objetivo de estos acuerdos es, ademads, segun
lo expresa el FMI, lograr el crecimiento econémico junto con una re-
duccion de la pobreza. Los instrumentos para alcanzar esos objetivos
son el saneamiento fiscal, la reforma estructural, la reestructuracién
del sector financiero y la flexibilidad cambiaria.

El acuerdo ‘extendido’, como el que firmé Colombia, es una de las
modalidades mas usadas por los paises miembro para acceder a los
recursos del Fondo, pues esta dirigido a resolver problemas de ba-
lanza de pagos de corto plazo. Este tipo de préstamos es pactado
con una tasa de interés de mercado mas un porcentaje adicional y
con un plazo de amortizaciéon de dos a cuatro anos.? Otra modali-
dad de préstamos concedidos por el Fondo son los dirigidos a redu-
cir la pobreza, los cuales se pactan generalmente con una tasa de
interés de 0,5% y con un plazo de amortizacion de cinco a diez.?*

Colombia solicité la ayuda financiera al FMI mediante una “carta
de intencion” enviada a Michel Camdessus, su director gerente,

22 Para un analisis completo del Acuerdo, véase Lizarazo Rodriguez, op. cit., pp. 83-101. Nuestro
andlisis resume en gran medida el contenido de este articulo.

2 Este tipo de préstamos es denominado no concesionales y se otorgan a partir de cinco tipo de
facilidades: Acuerdos Stand-By (SBA), Facilidades Extendidas (EFF), Facilidades de Reservas Suple-
mentarias (SRF), Lineas de Crédito Contingentes (CCL) y Facilidades de Financiamiento Compensato-
rio (CFF).

2 Durante muchos afios el FMI ofrecié asistencia a los paises de bajos ingresos mediante el Acuerdo
de Facilidades para profundizar el Ajuste Estructural (ESAF). Sin embargo, posteriormente se reforzo el
enfogue hacia la pobreza y entonces fue reemplazado por el Programa de Reduccion de la pobreza y
de Facilidades para el Crecimiento (PRGF).
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fechada el 3 de diciembre de 1999, en la cual se indican las accio-
nes que pondria en marcha el gobierno durante el periodo de apli-
cacion del programa de ajuste (1999-2002), las reformas que se
realizarian, junto con un cronograma detallado y la programacion
de exdmenes periddicos, para el lapso de tres afios hasta diciembre
del 2002, para lograr un préstamo equivalente a DEG 1.957 billo-
nes, que corresponden aproximadamente a 2.700 millones de do-
lares; en los cuales el FMI verificaria si las politicas estan acordes
con los objetivos del programa de ajuste.?

El programa prevé especificamente el restablecimiento de una tasa
de crecimiento del PIB real del 3% en el 2000 y casi 5% para el
2002, asi como una disminucién de la inflacién, cuya tasa pasaria
del 10% al 6%.% En el 2000, el déficit de la balanza en cuenta co-
rriente aumentaria un poco, hasta llegar al 2,4% del PIB, pero en
adelante se estabilizaria hasta alcanzar un nivel ligeramente su-
perior al 3%, compatible con el mantenimiento de una deuda ex-
terna (publica y privada) a una proporciéon comprendida entre el
43% y el 44% del PIB. En el marco del régimen de flotacion
cambiaria, el Banco de la Republica intervendria en el mercado de
divisas exclusivamente para alcanzar las metas de incremento de las
reservas internacionales netas (RIN) y para imponer el orden en el
mercado.

2.3.1 Objetivos y metas establecidas en el Acuerdo 1999

El primer objetivo que describe el acuerdo con el FMI establece que
bajo el programa econdémico las autoridades buscaran promover el
crecimiento econdémico sostenible, el aumento del empleo y una
inflacién mas baja; ademads, se intenta consolidar el progreso ha-
cia la viabilidad externa y reducir la pobreza. Mas concretamente,
se procura disminuir la inflaciéon del 10% en el 2000 al 6% en el
2002; se prevé, en el mismo periodo, una aceleracion del crecimien-
to del PIB real, que llegaria al 3% en el 2000 y a casi el 5% en el
2002. El déficit de la balanza en cuenta corriente aumentaria un

% En lo que se refiere a las reformas estructurales, tema central de nuestro andlisis, recomendamos ver
los numerales 37 a 45 de: FMI, Colombia Letter of Intent, op. cit.,, December 3, 1999.

26 Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, y Confis, Acuerdo con el FMI. Panorama fiscal de Colombia,
enero de 2000, p. 1.
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poco, hasta situarse en el 2,4% del PIB en el 2000, y luego se
estabilizaria en alrededor del 3% en el 2001 y el 2002.

Se procurara alcanzar los objetivos del programa a través del sa-
neamiento fiscal, de reformas estructurales, de la reestructuracién
del sector financiero y de un régimen cambiario flexible. Es este
sentido, nuestro objeto de estudio se centr6é en los objetivos de la
reforma estructural, en la cual figuran medidas encaminadas a re-
forzar las finanzas de los gobiernos territoriales; la agilizacién del
régimen de reparto del ingreso fiscal; la reforma del régimen
jubilatorio; la reducciéon del tamano del sector publico, principal-
mente a través de operaciones de privatizacion, y la reforma del
régimen tributario, las cuales se analizaran en la tercera parte de
este estudio introductorio.

Ya hemos tenido en cuenta los objetivos del gobierno mediante la
inscripcion del Acuerdo, pero ;qué busca el Fondo con todo esto? El
EMI busca que el pais mantenga o recupere la condicién de buen
pagador frente al sistema financiero internacional, lo cual incluye
pagar el crédito que se le otorgue, y para ello considera necesario
que corrija desequilibrios macroeconémicos: reduzca la inflacién y
el déficit fiscal y realice reformas fundamentales y centradas en el
desarrollo del mercado, es decir, reformas en materia de comercio
exterior y cambios. Sin embargo, se consideran también importan-
tes aspectos como el aumento de la eficacia del sistema financiero,
el mejoramiento de los sistemas de informacion (estadisticas), la
transparencia en los presupuestos publicos y en la politica moneta-
ria y financiera y la autonomia de la banca central, sin olvidar la
garantia de la solvencia financiera para pagar a los acreedores fi-
nancieros externos.?’

2.3.2 Componentes basicos del Acuerdo

El programa macroeconémico y financiero de 1999 tenia basica-
mente los siguientes componentes:?®

27 Acerca de las bases analiticas de los programas de ajuste estructural apoyados por el FMI, véase, por
ejemplo, Mills y Nallari (1992), Edwards (1992) y Davis (1992).
28 FMI, Colombia Letter of Intent and Technical Memorandum of Understanding, December 20, 2001.
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2.3.2.1 Saneamiento fiscal

En el programa fiscal para el 2000 se prevé una pronunciada
reduccion del déficit del SPNF, que pasaria a 3,6% del PIB (el
2,5% en el 2001 y del 1,5% en el 2002). Se prevé que el déficit
del sector publico combinado llegue al 3,5% del PIB en el 2000
(es uno de los criterios de ejecucién), al 2,4% en el 2001 y al
1,3% en el 2002.%°

Los instrumentos propuestos para este fin fueron la austeridad en
la politica salarial, el control a la evasion tributaria y las nuevas
reformas que incrementaran las bases del recaudo y la reforma tanto
a los actuales sistemas de descentralizacién fiscal (transferencias e
ingresos de las entidades territoriales) como al sector pensional.
Asimismo, se esperaba una reduccion en el déficit como consecuen-
cia de la recuperacion econdémica, esto incluye el repunte de la in-
version extranjera, la reduccion del tamano del sector estatal a
través de las privatizaciones y la recuperacion de los costos fiscales
ocasionados por la reestructuracion financiera.

2.3.2.2 Politicas monetaria y cambiaria

Se buscaba cumplir con las metas en materia de inflacion, tratan-
do de propiciar la reactivaciéon econémica sin presionar demasia-
do las tasas de interés. En cuanto a la politica de tasa de cambio, se
liber6é la banda cambiaria en 1999, y el Banco de la Republica ha
tomado como norma intervenir exclusivamente —conforme a un
conjunto de reglas claramente definidas—, a efectos de acumular
las reservas necesarias para dar cumplimiento al incremento pro-
gramado de las reservas internacionales netas y mantener un fun-
cionamiento ordenado del mercado.*

2.3.2.3 Lareestructuracion del sector financiero

Todos los bancos estatales han sido recapitalizados, se ha reforza-
do su administracion y, en el marco del programa, las autoridades

2 |pid., p. 17.
 |pid., p. 21.
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se han comprometido a desprenderse totalmente de la propiedad
de esas instituciones en un periodo que concluird el 31 de diciem-
bre del 2001, durante el cual espera que el mercado de esos activos,
que esta deprimido, se recupere. La ley de reforma bancaria, adop-
tada en junio de 1999 (Ley 510 de 1999), refuerza los procedimien-
tos que aplican las autoridades supervisoras en relacién con las
instituciones en problemas y, en el marco del programa, las autori-
dades aceleraran el proceso de aprobacion del reglamento de apli-
cacion de esa ley, especialmente en lo que se refiere a la intervencion
oportuna y a la adopcién de correctivos.

2.3.2.4 Sector externo: estabilizacion de la balanza de pagos

La meta de estabilizar el déficit en la cuenta corriente en una cifra
cercana al 3% del PIB al término del acuerdo se apoya basicamen-
te en la expectativa del aumento de las exportaciones no tradicio-
nales, en un crecimiento moderado de las importaciones, en la
devaluacién del peso y en el aumento de la competitividad. Dentro
de este mismo sector de politicas externas, se proponia continuar
con el avance en el cumplimiento de los principios de la Organiza-
cion Mundial del Comercio (OMC), de los acuerdos de integracion
subregional andina y, a partir del 2001, de las obligaciones del
articulo VIII secciones 2, 3, y 4 del Convenio Constitutivo del Fon-
do, las cuales contienen bdasicamente las obligaciones de (1) evitar
tanto restricciones a los pagos o transacciones internacionales co-
rrientes como practicas monetarias discriminatorias y (2) de com-
prar los saldos de su moneda que se hallen en poder de otros paises
miembro, obligaciones todas que se deben cumplir segun los
parametros indicados en el Convenio Constitutivo del FMI. Frente
a la deuda externa, a pesar del acelerado crecimiento que ha sufri-
do en los ultimos afios, se esperaba su estabilizacién en un punto
cercano al 43% o 44% del PIB.

2.3.2.5 Reformas estructurales

Como ya se ha mencionado, muchas de las reformas legislativas y
constitucionales que se estaban implementando o proyectando al
momento de la firma del Acuerdo encajaron muy bien dentro de
todo el programa de ajuste; por ejemplo, los problemas que plan-
tea el régimen de reparto del ingreso: en septiembre de 1999 el
gobierno propuso una reforma constitucional encaminada a con-
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gelar, en cifras reales, las transferencias a partir del 2001*! (las refor-
mas constitucionales deben ser aprobadas en dos periodos de sesiones
consecutivas del Congreso). También se mencionaron explicitamente
las relacionadas con el régimen de tributos nacionales, el sector fi-
nanciero, la creacion del fondo de pensiones territoriales y el control
al gasto de las entidades territoriales, que fueron objeto de cuidadosos
andlisis elaborados en el grupo de investigacion.

Por otro lado, el memorando técnico presenta los criterios de des-
empeno especificos, las metas y el cronograma de reformas estruc-
turales necesarias para el cumplimiento del Acuerdo. Este
cronograma era el siguiente:

e Antes del 31 de diciembre de 1999. Se preveia la presentacion al
Congreso de varios proyectos de ley o de acto legislativo: de se-
guridad social, de creacién de los fondos de pensiones publicas
locales, de reforma a las transferencias intergubernamentales,
de fortalecimiento de la descentralizacién fiscal (mediante el
control al gasto) y de desarrollo de la ley de régimen propio de
las loterias y juegos de suerte y azar.

e Antes del 31 de marzo de 2000. Presentacion de proyectos de ley
sobre reforma de tributos del ambito nacional con el objeto de
incrementar los ingresos corrientes de la nacion.

e Antes del 30 de junio de 2000. Reglamentacién de la Ley 510 de
1999 referente a reforma del sistema financiero.

e Antes del 31 de marzo de 2001. Presentacion de un proyecto de
ley sobre reforma tributaria territorial.

e Antes del 31 de diciembre de 2001. Privatizaciéon (desinversion)
de todos los bancos estatales con excepcion del Banco Agrario.

e Antes del 30 de septiembre de 2002. Nivelacion de las provisio-
nes de las entidades financieras con los estandares internacio-
nales y adopcién plena de las obligaciones del articulo VIII del
Convenio Constitutivo del FMI, referentes a practicas moneta-
rias restrictivas.

31 FMI, “Staff Report for the First Review under the Extended Arrangement”, August 23 de 2000, en
Country Report, No. 01/12, enero de 2001.
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En cuanto a la revision del Acuerdo Extendido, tema que sera abor-
dado mas adelante, ésta sera completada para el 30 de junio del
2000, fecha en la cual se determinardan los criterios de desemperio
trimestrales para finales de septiembre y finales de diciembre del
afio 2000. Habra revisiones semestrales con el Fondo en cada uno
de los tres anos del Acuerdo. El programa fiscal para 1999 y el afio
2000 sera revisado trimestralmente a través de un tope para el dé-
ficit combinado del sector publico.3?

3. CONTENIDO DEL AJUSTE ESTRUCTURAL DE LAS FINANZAS PUBLICAS *

El ajuste estructural de las finanzas publicas* se concreta, desde el
punto de vista legal, en modificaciones normativas (reformas consti-
tucionales y legales), con el propésito principal de suprimir las llama-
das rigideces presupuestales y resolver problemas o grupos de problemas
que en si mismos son fuente de gasto publico de mala calidad.

Cabe destacar que la situacion fiscal que enfrenta Colombia es re-
sultado de una dindmica de gastos e ingresos que se inicia a princi-
pios de 1990. Tal dinamica se caracteriza por gastos crecientes
‘inflexibles’ financiados por recursos tributarios de cardcter transi-
torio, los cuales resultaron insuficientes a partir de 1995. De esta
manera, el déficit fiscal pasé de 0,3% del PIB en 1995 a 5% en 1999
y 4,1% en el 2002, como ya se explico.

Si bien es cierto que el ajuste estructural de las finanzas publicas esta
dentro del marco del acuerdo extendido suscrito por Colombia con
el FMI, no todas las leyes objeto de andlisis se suscribieron en su vi-
gencia como sucede con la Ley 533; asimismo, el Acuerdo con el
Fondo incluye un gran grupo de reformas que no hacen parte del
ajuste fiscal, como sucede con la llamada flexibilizacién laboral.*

32 Las evaluaciones técnicas consultadas son:

a. Staff Report for the First Review under the Extended Arrangement. August 23 de 2000. En FMI,
Country Report, No. 01/12, enero de 2001.

b. Staff Report for the 2001 Article IV Consultation and Second Review under the Extended Arrangement,
12 de marzo de 2001. En FMI, Country Report, No. 01/64, abril de 2001.

c. Third review under the extended arrangement, 14 de enero de 2002.

33 En consideracion con los documentos técnicos elaborados por funcionarios del FMI se encuentran
expuestos los argumentos del ajuste, en los cuales se describe la forma de cémo se ha llevado a cabo
el ajuste y cudl ha sido la evolucién legislativa de las reformas estructurales presentadas al Congreso de
la Republica. Para profundizar recomendamos: FMI, Colombia Letter, op. cit., February 23, 2001

34 Para una andlisis méas detallado de las reformas estructurales, véase lbid.

35 Véase Lizarazo Rodriguez, op. cit.
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Por lo anterior en este apartado se van a analizar las reformas orien-
tadas a suprimir las rigideces presupuestales y a solucionar proble-
mas que originan gasto publico de mala calidad. En esta parte es
posible hablar de un ajuste fiscal centrado en lo territorial, pues el
contenido de las reformas estuvo orientado mas hacia las finanzas
de los entes territoriales, que hacia las finanzas de la nacién, y aun
cuando toco este ultimo aspecto, lo hizo con respecto a la relacion
nacion-entes territoriales.*

La explicacidén a esta situacidon se sustentaria, segun el gobierno,
en la gravedad con que la crisis fiscal afect6 a estos ultimos, al con-
fluir un grupo de circunstancias, como la disminucion en los ingre-
sos corrientes de la nacién (base de las transferencias); el descenso
en los ingresos tributarios de los departamentos y municipios, es-
pecialmente los provenientes de los impuestos a los consumos de
cerveza, licores y cigarrillos y el impuesto predial, y el creciente
endeudamiento territorial con el sistema financiero, que amena-
zaba la estabilidad de este ultimo.?”

3.1 La reforma del régimen de transferencias: Acto Legislativo 01 de
2001 y Ley 715 del mismo aiio

Un punto central de los compromisos adquiridos por Colombia en el
Acuerdo fue la reforma a las transferencias intergubernamentales,
compromiso que se cumpliéo mediante el Acto Legislativo 01 de
2001,% el cual reformo los articulos 356 y 357 de la Constitucion
Politica y cre6 Sistema General de Participaciones (SGP), de departa-
mentos, distritos y municipios. La modificaciéon constitucional, a su
vez, se materializé y se desarrolld en la Ley 715.%

El gobierno consideré que el sistema anterior (Ley 60 de 1993), basa-
do en los ingresos corrientes de la nacién y en unos porcentajes cre-

%6 De todos modos, la Ley 617 impone un limite al crecimiento (aunque no una disminucion) de los
gastos de adquisicion de bienes y servicios de los 6rganos que conforman el presupuesto general de
la nacién y de las empresas industriales y comerciales del Estado y de las sociedades de economia
mixta con régimen de aquellas (articulo 91) y al crecimiento de los gastos de personal de las entidades
publicas nacionales (articulo 92).

7 Restrepo, Juan Camilo, El ajuste estructural de las finanzas publicas. Proyectos de ley complementa-
rios al presupuesto de la Verdad, Bogota, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2000.

38 Diario Oficial, No. 44506, 1° de agosto de 2001 (que corresponde al proyecto de acto legislativo 012
de 2000, Gaceta del Congreso, No. 430, 30 de octubre de 2000).

39 |bid., No. 44654, de 21 diciembre de 2001.
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cientes de participacién, constituia una amenaza para la estabili-
dad macroecondémica del pais y de los propios entes territoriales; pues,
por un lado, generaba una grave “rigidez presupuestal” y, por otro,
producia ‘volatilidad” en las sumas transferidas. Igualmente, afirmé
que el sistema, especialmente en lo que se referia a educacién y sa-
lud, era inequitativo y no permitia ‘focalizar’ los recursos.*

En relaciéon con la Ley 60, especificamente?*! se consideré que el
sistema establecido en ella estaba afectado por cuatro tipos de fa-
llas: (i) en la relacion objetivo-instrumento; (ii) en las féormulas de
distribucion entre entidades; (iii) en la asignacion de competen-
cias, e (iv) indebidas restricciones a la autonomia territorial.

Respecto de la relacion objetivos-instrumento, el esquema buscaba
alcanzar muchas metas (financiaciéon en educacién y en infraes-
tructura, incremento en la capacidad local para fomentar otros ser-
vicios y redistribucién regional) con muy pocos instrumentos
(situado fiscal y participaciones), lo cual generaba ineficiencias y
distorsiones en la asignacion de recursos, debido especialmente a
las rigideces implicitas en el sistema y al hecho de que los costos no
estan directamente asociados con las diferencias regionales en in-
greso y riqueza.

En cuanto a las férmulas de distribucidn, se criticé el hecho de que
el procedimiento para hacerlo estableciera, primero, una distribu-
cion territorial y luego determinara asignaciones forzosas y homo-
géneas, que no garantizaban a las entidades los recursos necesarios
para atender los servicios, hecho que les recortaba autonomia y
creaba problemas de coordinacién entre las diferentes esferas del
gobierno.

En lo relativo a competencias, se critico que los principios de asig-
naciéon contenidos en la Ley 60 no permitian la suficiente claridad,
en cuanto al alcance de las responsabilidades de cada ambito, lo

40 Véase la exposicion de motivos del proyecto: Gaceta del Congreso, No. 430, 30 de octubre de 2000,
pp. 2-11. Es notorio que el Gobierno, al menos en forma expresa, no hablara de disminuir las transferen-
cias, sino de ‘desacelerarlas’; pero lo légico es entender que en una situacion de grave desequilibrio de
las finanzas nacionales, el gobierno sélo se interesard en una reforma de las transferencias si esta
reforma contribuye a solucionar tal desequilibrio.

41 Véase exposicion de motivos al proyecto de ley 120 de 2001, Gaceta del Congreso, No. 500, 27 de
septiembre de 2001.
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cual generaba colisiones de competencia y poca claridad en lo re-
lativo a responsabilidad y a rendiciéon de cuentas.

Finalmente, se objetd el hecho de que la Ley 60 consagrara dema-
siados controles administrativos (entre ellos, porcentajes fijos y li-
mitaciones a la libre distribucion de recursos), que lesionaban la
autonomia territorial y, en muchos casos, originaban gastos en cier-
tos sectores que no correspondian a las verdaderas necesidades de
cada ente territorial.

El nuevo sistema establecido en el Acto Legislativo de 2001 y la Ley
715 funciona desde las siguientes directrices:*?

e Sistema unico. Desde el cual se manejan todos los recursos que
se van a transferir y con ello se acaba con la diferencia que esta-
blecia el sistema anterior, entre unas transferencias para los de-
partamentos y otras para los municipios (los distritos participaban
en ambas).

* Periodos de vigencia, crecimiento de los recursos del sistema atado
a la inflacién y al promedio del crecimiento de los ingresos co-
rrientes de la nacién. Se prevé un periodo transitorio de ocho
afios y uno definitivo posterior durante los cuales el SGP crecera
a partir de una base inicial de 10.962 billones, en la siguiente
forma: segun la inflaciéon causada mas 2% en los primeros cua-
tro anos del periodo transitorio y segun la inflacién causada mas
2,5% durante los otros cuatro. En el tiempo de vigencia definiti-
va crecera cada ano en un porcentaje igual al promedio de la
variacion porcentual de los ingresos corrientes de la naciéon du-
rante los cuatro afnos anteriores.

* Beneficiarios y objeto del SGP. Los recursos del SGP estan dirigi-
dos a los departamentos, distritos, municipios, resguardos indi-
genas y entidades territoriales indigenas (estas ultimas cuando
se constituyan), con el propodsito de “atender los servicios de los
entes territoriales beneficiarios del mismo, servicios dentro de
los cuales tendran cardcter prioritario los de salud, educacion
preescolar, primaria, secundaria y media”.

42 Para un andlisis mas detallado del Acto Legislativo 01 de 2001 véase Sanchez Torres, Carlos Ariel y
Naranjo, Rodrigo, El Acto Legislativo 01 de 2001. Analisis preliminar, Bogotd, Universidad del Rosario,
Serie Borradores de Investigacion, No. 13, 2001.
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Criterios de distribucién.** La propia reforma constitucional y la
ley en desarrollo fijan una serie de criterios de distribucion: (i) ésta
debe corresponder a las competencias asignadas a cada ambito de
gobierno; (ii) no se podran descentralizar competencias sin la pre-
via asignacion de recursos fiscales suficientes para atenderlas; (iii)
la distribucién debe hacerse por sectores definidos en la ley; (iv) en
relacion con salud y educacion, debe corresponder a los criterios de
poblacion atendida y por atender, reparto entre poblacion urbana
y rural, eficiencia administrativa y fiscal y equidad, y (v) respecto de
otros servicios, al reparto entre poblacién urbana y rural, eficiencia
administrativa y fiscal y pobreza relativa.

Obijetivos generales del SGP (Ley 715). (i) Constituirse en un me-
dio efectivo para la descentralizacion; (ii) ordenar eficazmente
las competencias entre los tres ambitos de gobierno y evitar du-
plicidades en su asignacion, a fin de facilitar el control social y
el correcto uso de los recursos; (iii) lograr eficiencia y equidad en
la asignaciéon de los recursos para inversion social; (iv) garanti-
zar educacion a los ninos en edad escolar y el acceso a servicios
de salud para la poblacién pobre, y (v) promover el desarrollo
local, respetar la autonomia y profundizar la descentralizacion.

Estructura del SGP (Ley 715). El sistema se estructura alrededor
de tres formas de participacién: (i) para propédsito general (agua
5,5% vy libre inversion local 11,5%), cuyo objetivo es reducir las
brechas fiscales; (ii) participacion para educacion (58,5%), y (iii)
participacion para salud (24,5%). Las participaciones para edu-
cacion y salud estan condicionadas a la armonizacién fiscal (uni-
ficacion de estandares) de los respectivos servicios.

e Destinacion especifica (Ley 715). Se reitera que los recursos trans-

feridos en virtud del SGP tienen destinacion especifica y no ha-
cen parte de los ingresos de libre destinacion de las entidades
territoriales beneficiarias.

¢ Periodo de transicion. Se establece un proceso de transicion de tres

anos antes de llegar a la plena aplicacion de las nuevas formulas
de distribucion, en el cual un porcentaje de los recursos se distribui-

43 Su justificacion y desarrollo se encuentra en la exposicion de motivos del proyecto de ley 120 de 2001/
senado y 135 de 2001/ Camara (que se convirti6 en la Ley 715): Gaceta del Congreso, No. 500, 2001.
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ra en proporcién a los recursos asignados en el 2001, denominado
asignacion basica, asi: 40% en 2002, 20% en 2003 y 10% en 2004.

e Facultades extraordinarias. Se confieren facultades extraordina-
rias al presidente de la Republica para dictar un nuevo estatuto
docente (régimen de los docentes oficiales).

En cuanto a la participacion ciudadana en estas reformas, y segun el
andlisis propuesto, en primer lugar tenemos que analizar cudl fue la
que se dio en el interior del tramite legislativo. Por ejemplo, en el Acto
Legislativo 01 de 2001 podemos observar las siguientes propuestas:

Primero: Federacién Nacional de Municipios. Gilberto Toro intervino
para presentar a nombre de cien alcaldes las observaciones y pro-
puestas al proyecto de Acto Legislativo, consignadas en un acta de
compromiso suscrito entre el Ministerio de Hacienda y el director
del Departamento Nacional de Planeacion, en representacion del
gobierno nacional, y los alcaldes de Medellin, Manizales, Pasto y
Barranquilla, en representacion de la Federaciéon Nacional de Mu-
nicipios. Dicha acta contenia los siguientes puntos:

e Apoyo al proyecto de Acto Legislativo 012, “por el cual se modi-
fican algunos articulos de la Constitucion Politica”.

¢ Introduccion de modificaciones al articulado del proyecto en los
siguientes términos:

* Los recursos de transferencias para el periodo de transicion se
liquidaran de acuerdo con el indice de inflaciéon causado en
el ano inmediatamente anterior, mas el 2% para los afios
2002, 2003, 2004 y 2005; el 2,25% para los afios 2006 y 2007
y el 2,5 para el 2008.

* De suceder que el crecimiento anual del PIB sea superior al
4%, su diferencia se destinara a los municipios, distritos y de-
partamentos.

* No se modificara el inciso tercero del paragrafo del articulo
357 de la Constitucién Nacional.

* Las transferencias destinadas al SGP se liquidaran sobre la
base de los recursos provenientes de los ingresos corrientes de
la nacién que el gobierno central debia calcular para las en-
tidades territoriales para el 2001.
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* Para el pago de la deuda publica de los municipios se utiliza-
ran los recursos provenientes del Fondo de Ahorro y Estabili-
zacion Petrolera, segun los criterios que establezcan la
Federacion Nacional de Municipios y el gobierno nacional.

Segundo: compromisos del gobierno nacional respecto a la
normatividad que se va a adoptar o a modificar, asi:

Modificacién a la Ley 60 de 1993, con el propodsito de redefinir
competencias de distritos, municipios y departamentos, y esta-
blecer mecanismos que garanticen la cobertura y de calidad de
los servicios sociales y la asignacién de recursos.

El Proyecto de Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial incor-
porara los acuerdos del acto legislativo.

Se revisara la reglamentacion de la Ley 617 de 2000, por la cual
se adoptaron reajustes fiscales para las entidades territoriales.

Se hara una concertacion para que en el proyecto de ley por me-
dio del cual se modifica el régimen de explotacion y concesion de
combustible en las zonas de frontera se incorporen beneficios a
los municipios, por concepto de la sobretasa a la gasolina.

Se apoyara la iniciativa legislativa que amplia el periodo de
gobierno a los mandatarios seccionales.

Tercero: compromisos del gobierno nacional para garantizar la
participacién democratica:

Se adoptaran mecanismos para el fortalecimiento de la descen-
tralizacion, para la gestion, la planeacion y el desarrollo a largo
plazo.

Se suscribird un convenio entre la Federaciéon Nacional de Mu-
nicipios y el Fondo de Regalias para garantizar la adecuada pre-
sentacion de proyectos y su eficaz tramite.

Se ofrecerdan garantias para el acceso de las comunidades a las
tecnologias de informacion y a programas de fortalecimiento
institucional de la Federacién Nacional de Municipios y de los
gobiernos locales.

Cuarto: compromisos del gobierno para el mejoramiento de pro-
gramas de desarrollo social.
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e Redirigir recursos por el monto de 78 millones de ddlares y la con-
secucion de créditos por otros 200 millones de ddlares para pro-
gramas de vivienda de interés social y el sector de la construccion.

e Concertar con el Ministerio de Salud los recursos que éste debe
aportar por concepto de pari-passu desde 1987 para ampliar co-
bertura en salud.

e Hacer una evaluacién conjunta —ministro de Hacienda, minis-
tro de Salud y alcaldes— sobre las ARS, para adoptar mecanis-
mos que permitan un mayor flujo de recursos a las IPS.

¢ Federacion Nacional de Departamentos. Con la intervencion de
Guillermo Gaviria Diaz, Gobernador de Antioquia, se presenta
el acuerdo suscrito entre esta organizacion y el gobierno nacio-
nal con el apoyo de 27 gobernadores.

Después de un andlisis del Acto Legislativo, se puede deducir con
total claridad que frente al tramite legislativo surtido en las dos
camaras del Congreso, éste es tal vez el unico instrumento de las
reformas incluidas dentro del ajuste estructural que realmente tie-
ne en cuenta la participaciéon ciudadana y que comprendié para su
elaboracién a diferentes sectores sociales, entre los que cabe men-
cionar las federaciones nacionales de departamentos y municipios,
asi como los principales sindicatos de educadores y de la salud,
quienes como intervinientes pudieron introducir algunos cambios
al proyecto de ley, y pudieron proponer diferentes alternativas le-
gislativas que posteriormente se reflejaron en la Ley.

Frente a la Ley 715 de 2001, durante el tramite legislativo se pudie-
ron verificar los siguientes aspectos, en cuanto a la participacion
ciudadana, segun informe de la ponente del proyecto de ley:

El texto [que] se pone a consideracion de las comisiones es fruto de un amplio proceso
de concertacion tanto con los sectores sociales como entre los ponentes. A pesar de
existir consenso entre los ponentes sobre la mayoria del articulado, algunas de las
disposiciones propuestas no cuentan con el apoyo de algunos de los ponentes o del
gobierno, por esa razon es necesario sefialar, con el fin de solicitar el debate del
proyecto, aquellos puntos sobre los cuales se presentan diferencias de opinion.*

4 Gaceta del Congreso, afio X, No. 600, viernes 23 de noviembre, de 2001, p. 3.
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En cuanto a la participaciéon ciudadana a través de las acciones
publicas de inconstitucionalidad, debemos tener en cuenta las si-
guientes sentencias, que se originaron por demandas contra la to-
talidad o contra algunos articulos de la Ley 715 de 2001:

e Sentencia C-615 de 2002, expediente D-3881. Demanda de
inconstitucionalidad contra el articulo 65 (parcial) de la Ley 715
de 2001. Actor: Arturo Huertas Cevallos. Magistrado ponente
Marco Gerardo Monroy Cabra. Bogota, 8 de agosto de 2002.

e Sentencia C-618 de 2002, expediente D-3985. Demanda de
inconstitucionalidad en contra de la Ley 715 de 2001, en su to-
talidad, y, en particular, contra los articulos 5.7, 5.18, 6.2.3, 6.2.6,
6.2.10, 6.2.11, 6.2.15, 7.3, 7.4, 7.15, 8.2, 10.7, 10.8, 10.10, 10.11,
15.1, 17, 21, 22, 24, 34; paragrafos 1y 2 de los articulos 40, 40.3,
111.2 y 113, parcial, de la misma ley. Demandante: Gloria Inés
Ramirez Rios. Magistrado ponente Manuel José Cepeda Espino-
sa. Bogota, 8 de agosto de 2002.

e Sentencia C-737 de 2002, expediente D-3932. Demanda de
inconstitucionalidad contra la Ley 715 de 2001. Actor: David
Guillermo Zafra Calder6én. Magistrado ponente Manuel José
Cepeda Espinosa. Bogotd, 5 de septiembre de 2002.

e Sentencia C-617 de 2002, expediente D-3898. Demanda de
inconstitucionalidad en contra de los articulos 2, 6, 16, 22, 23,
24, 27, 29, 30, 39, 42, 56, 57, 60, 64, 72, 74, 76, 88, 111, parcia-
les, de la Ley 715 de 2001. Actor: Andrés de Zubiria Samper.
Magistrados ponentes Alfredo Beltran Sierra y Jaime Coérdoba
Trivinio. Bogotad, 8 de agosto de 2002.

La jurisprudencia posterior a la entrada en vigencia de la Ley 715
de 2001 ha sido enfatica en colocar al nuevo régimen de compe-
tencias en la administracion del SGP como una de las materializa-
ciones consecuenciales de la disposicion constitucional, modificada
por el Acto Legislativo 01 de 2001.

En su labor jurisprudencial, la Corte ha entrado a analizar la Ley
715 de 2001, desde diferentes puntos de vista, dependiendo de las
demandas incoadas contra la ley. Se destacan los siguientes puntos:

¢ Las facultades de intervencion del Estado en las empresas prestadoras
de salud, asi como el funcionamiento del sistema de salud.
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e La falta de competencia del Ejecutivo para presentar el proyecto
de ley; las acusaciones contra algunos articulos de esta Ley, en-
focadas desde el punto de la violacion a la unidad de materia.

e La vigencia de la Ley 715 de 2001.

e El derecho de asociacién de las entidades territoriales.

3.2 El pasivo pensional territorial: Ley 549 de 1999

El pasivo pensional constituye uno de los aspectos de mayor impor-
tancia en la crisis fiscal de los entes territoriales y de las finanzas
publicas.*> En general, se expresa en la incapacidad de la mayo-
ria*¢ de departamentos, distritos y municipios para atender el pago
de su pasivo pensional.

Como causa del problema se sefialo, principalmente, el inadecua-
do manejo administrativo de los propios entes territoriales, que
venia desde antes de la Ley 100 de 1993 y que se prolongo luego de
su expedicion. Este manejo se manifesto en: (i) incumplimiento de
las obligaciones que les habia impuesto dicha ley en lo relativo a
sustitucion de las cajas de prevision territoriales por fondos de pen-
siones, liquidacion de cajas o fondos insolventes y ‘sinceramiento’
de la deuda pensional; (ii) falta de informacion que permita contar
con historias laborales, 1o cual hace casi imposible efectuar cdlcu-
los actuariales; (iii) no constituciéon oportuna de reservas, al no efec-
tuarse los aportes patronales correspondientes y al utilizar las sumas
descontadas a los trabajadores para sufragar gastos de némina, y
(iv) creacion, a través de convenciones y pactos colectivos, de regi-
menes demasiado laxos, cuya ‘generosidad’ se manifestaba en la
fijacion de requisitos de edad y tiempo de trabajo para acceder a
pension menos estrictos que los previstos en la ley y la aceptacion
de salarios base de liquidacion que superaban los topes legales y
factores salariales, respecto a los cuales no se habia cotizado.

% Para un estudio mas extenso de la Ley 549, véase Sanchez Torres, Carlos Ariel y Naranjo Galves,
Rodrigo, La Ley 549 de 1999. Pasivo pensional de los entes territoriales. Andlisis preliminar, Bogota,
Universidad del Rosario, 2001.

46 No todos los departamentos, municipios y distritos estaban atrasados en el pago de sus pensiones
y no en todos ellos el atraso era de la misma magnitud. Los estudios que acompafiaron al proyecto de
ley 62 de 1999 mostraban que en ese momento el problema era mas agudo en el Choco, Cauca,
Narifio, Huila, Magdalena, Bolivar, Tolima, Boyaca y Santander. Departamentos como Cundinamarca
no presentaban atraso. Cosa similar sucede en otras variables del problema pensional territorial.
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La solucion planteada en la Ley 549 puede agruparse alrededor de
tres ejes, a saber: (i) creaciéon de un instrumento para hacer posible
la constitucion de reservas que en el futuro permita provisionar en
su totalidad el pasivo pensional territorial; (ii) medidas orientadas
a evitar que el problema aumente y se reproduzca, y (iii) un aporte
econdémico especial (anticipo) de la nacién, destinado al pago de
las mesadas atrasadas al momento de aprobarse la ley.

Como mecanismo para provisionar el pasivo pensional territorial
se crea el Fondo de Pensiones de las Entidades Territoriales (Fonpet),
que manejara un grupo especifico de recursos publicos para la cons-
titucion de las reservas. Si se cumple lo previsto por el gobierno, en
un lapso de treinta afos esta entidad debera acumular los recursos
necesarios para permitir el pago de este pasivo. Debe anotarse que
la constitucion del Fonpet no libera a las entidades de la responsa-
bilidad de pagar las pensiones.

Para evitar que el problema pensional territorial siga creciendo y
se reproduzca, la Ley 549 busco restringir o condicionar la facultad
de los entes territoriales y de sus entidades descentralizadas, para
celebrar pactos o convenciones colectivas, en los cuales asuman
obligaciones adicionales a las previstas en el régimen general de
pensiones.

En tal sentido, la ley establece una serie de obligaciones para los
entes territoriales y sus entes descentralizados por servicios: (i) ob-
tener autorizacién previa de las asambleas o concejos, para cele-
brar convenciones o pactos que comprometan mas de una vigencia
fiscal;*” (ii) garantizar el pago de aquellas obligaciones pensionales
adicionales a las previstas en el régimen general de pensiones,
mediante la constituciéon de patrimonios auténomos o la celebra-
cién de contratos con companias de seguros, y efectuar los estudios
actuariales respectivos; (iii) denunciar las convenciones o los pac-
tos colectivos que no se ajusten a la Ley 100 de 1993, lo cual incluye
aquellas que estipulen obligaciones adicionales o superiores a las
establecidas en el régimen general de pensiones,*® a lo cual estan
obligados todos los 6rganos del Estado, entre ellos los que se en-

47 Art. 13 de la Ley 549. Infortunadamente esta disposicion fue declarada inexequible por la Corte
Constitucional, mediante sentencia C-1187 de 2000.
48 Art. 14 de la Ley 549. Declarado inexequible por la Corte Constitucional en sentencia C -1187 de 2000.
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cuentren en proceso de liquidacion, y (iv) levantar las historias la-
borales y efectuar los cdlculos actuariales necesarios para determi-
nar el verdadero monto de su pasivo pensional (la Contaduria
General de la Republica debera verificar la existencia de los recur-
SOs y reservas necesarios para responder por estos pasivos).

Finalmente y como medida excepcional, la Ley 549 dispuso un
anticipo por parte de la nacién de 80.000 millones de pesos, desti-
nados a pagar mesadas pensionales atrasadas por parte de los en-
tes territoriales.

En cuanto a la participacién ciudadana en esta reforma, debera
tenerse en cuenta que durante el tramite legislativo no se hizo real-
mente uso del instrumento de las audiencias publicas, y, por otro
lado, contra la ley se ejercieron acciones publicas de inconstitu-
cionalidad, que se reflejan en las siguientes sentencias de la Corte
Constitucional:

e Sentencia C-1187-00 del 13 de septiembre de 2000, magistrado
ponente Fabio Morén Diaz.

e Sentencia C-262-01 del 7 de marzo de 2001, magistrado ponen-
te Jaime Araujo Renteria.

3.3 La racionalizacion del gasto en las entidades territoriales:
Ley 617 de 2000

La situacion financiera de los entes territoriales al momento de pre-
sentarse el proyecto de ley*’ que originé la Ley 617°° puede resumirse
en lo siguiente:

* En la mayoria de municipios del pais los ingresos corrientes no
alcanzaban a cubrir su gasto corriente.

e La situacion tendia a empeorar, por cuanto gran parte del gasto
era recurrente, pero se atendia con ingresos que no eran cons-
tantes y, de hecho, el 70% de los municipios se encontraba en
cesacion de pagos.

“ Gaceta del Congreso, No. 257 de 17 de agosto de 1999, pp. 1-9.
%0 Proyecto de ley 46 de 1999, D. O. No. 44.188 de 9 de octubre de 2000.
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e Las transferencias (situado y participacion) crecian porcentual-
mente, de acuerdo con la norma constitucional, pero en realidad
disminuian, como resultado de la disminucién en los ingresos
corrientes de la nacion, especialmente en 1998 y 1999.

e La deuda territorial con el sistema financiero habia crecido tan-
to que hacia casi imposible servirla adecuadamente.

La Ley 617 busca lograr la viabilidad financiera de los entes territo-
riales, esto es, que su gasto corriente sea cubierto con sus ingresos
corrientes. Para ello toman en sintesis las siguientes medidas: (i) li-
mita ciertos rubros del gasto corriente, especialmente el gasto de fun-
cionamiento, incluido el destinado al funcionamiento de los cuerpos
colegiados y los organos de control territoriales; (ii) consagra un ré-
gimen de inhabilidades e incompatibilidades mas estricto, con el
dnimo de mejorar la transparencia y calidad de la gestién publica
territorial y municipal; (iii) modifica o modera el efecto de leyes an-
teriores que imponian obligaciones legales a los municipios en te-
mas como control interno, deporte, vivienda, etc., que a su vez se
traducian en gasto publico, y (iv) establece condiciones para el otor-
gamiento de ayuda financiera de la nacién a los departamentos,
distritos y municipios, condiciones que a su vez buscan ‘inducir’ a las
entidades a llevar a cabo el saneamiento fiscal previsto en la ley.

La base de los nuevos limites al gasto corriente en las entidades territo-
riales esta constituida por un nuevo sistema de categorizacion de entes
territoriales, con fundamento en dos criterios bdsicos: poblacién y mon-
to de sus ingresos corrientes de libre destinacién (expresados en salarios
minimos legales mensuales vigentes). Con fundamento en esto se esta-
blecen limites para los siguientes rubros de gasto (expresados en la
mayoria de los casos en salarios minimos legales mensuales vigentes):

e QGastos de funcionamiento.

e Gastos de cuerpos colegiados: asambleas, concejos y juntas ad-
ministradoras locales.

e Gastos correspondientes a 6rganos de control: personerias mu-
nicipales y contralorias departamentales y municipales.

Lo anterior se complementa con un conjunto de deberes y de prohi-
biciones que busca dar fuerza coercitiva a los limites de gasto pre-
vistos en la ley:
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e El ente territorial que incumpla los limites de gasto debe adelan-
tar un programa de saneamiento con metas especificas de des-
emperio.

e A las entidades financieras les prohibe otorgar créditos a enti-
dades territoriales que incumplan los planes de desemperio o los
limites de gasto establecidos en la ley.

e Se prohibe financiar gastos de funcionamiento con rentas de
destinacién especifica y, entre ellas, las provenientes de transfe-
rencias (situado fiscal y participacion), ingresos percibidos a fa-
vor de tercero, saldos de apropiacién de recursos de destinacion
especifica y cofinanciacién.

e Se prohibe efectuar transferencias a empresas y a entidades en-
cargadas de manejar monopolios rentisticos (licores y loterias),
a empresas prestadoras de servicios de salud®® y a instituciones
financieras de propiedad de los entes territoriales o con partici-
pacién mayoritaria de ellos.

e Se suprimen las contralorias municipales y distritales en los
municipios de categorias 29, 3¢, 49 5%y 6°.

El nuevo régimen de inhabilidades e incompatibilidades cubre a
todas las autoridades de eleccion popular en el ambito territorial
(diputados, gobernadores, concejales municipales y distritales, al-
caldes municipales y distritales y miembros de juntas administra-
doras locales) y esta complementado con dos tipos de disposiciones,
a saber: (i) prohibiciones especiales para los conyuges, compafie-
ros permanentes y parientes de tales autoridades, y (ii) la consagra-
cién de la pérdida de investidura para diputados, concejales y
miembros de juntas administradoras locales.

La ley considera la posibilidad de apoyo financiero de la nacién a
los entes territoriales, en forma de garantias®* de tres tipos, a saber:
(i) obligaciones contraidas con entidades financieras vigiladas por
la Superintendencia Bancaria, (ii) para nuevos créditos destinados

51 Art. 14 de la Ley 617. Declarado inexequible, pero sélo en lo referente a empresas prestadoras de
servicios de salud. Corte Constitucional, sentencia C-540 de 2001 (22 de mayo).

52 Constituye una excepcién a la regla establecida en el Decreto 2681 de 1993, en virtud de la cual
nacion no puede garantizar deudas de las entidades territoriales.
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al ajuste fiscal y (iii) para créditos vigentes a 31 de diciembre de 1999,
que sean reestructurados por las entidades financieras acreedoras.

El otorgamiento de las garantias estd sometido a condiciones esta-
blecidas en la Ley 617, entre las cuales se destaca la realizacién de
un programa de ajuste fiscal, y en los dos ultimos casos antes men-
cionados, a la aprobacion del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico. Es claro que el principal objetivo de estos requisitos es ‘in-
ducir’ a los entes territoriales a la realizacion de programas de ajuste
fiscal que los hagan fiscalmente viables.

Finalmente, la Ley 617, en forma reciproca a como lo hace frente a
los entes territoriales, establece algunos limites al crecimiento del
gasto en el orden nacional (aunque no una disminucion), en lo
relativo a (i) gastos para adquisicion de bienes y servicios, viaticos
y gastos de viaje, en los érganos que conforma el presupuesto gene-
ral de la nacién y de las empresas industriales y comerciales del
Estado y sociedades de economia mixta con régimen de aquellas:
estos rubros no podran superar en promedio el 50% de la meta de
inflaciéon esperada para cada afo. (ii) Gastos de personal de las
entidades publicas nacionales, los cuales no podran crecer a un
promedio superior del 90% de la meta de inflacion esperada.

Con respecto a la participacion ciudadana en esta reforma, en el
analisis de varios numeros de la Gaceta del Congreso es claro que
dentro de su tramite no hubo una participacién activa por parte de
los ciudadanos en la conformacién del proyecto de ley y de las dife-
rentes ponencias. Sin embargo, cabe rescatar el siguiente punto so-
bre el tramite y la intervencion de un grupo como la Federacion
Colombiana de Departamentos:

Acatando una recomendacion de la Federacion Colombiana de Municipios, se mo-
dificaron los articulos 2 y 3 con el fin de establecer la situacion econémica como
criterio adicional a tener en cuenta en la organizacion de las entidades territoriales.
Las modificaciones implican que cuando un departamento o municipio destine a
funcionamiento un porcentaje de sus ingresos corrientes de libre destinacién supe-
rior al limite establecido en la ley, estara en la obligacion de descender una categoria
frente a la que corresponde. Con ello se logra, ademas, generar incentivos adecua-
dos para el cumplimiento de la ley por parte de las autoridades locales, pues el
descenso de la categoria implica una disminucién de las remuneraciones de las
principales autoridades municipales (gobernadores, alcaldes, diputados, conceja-
les, contralores y personeros).

Igualmente se reemplazé la expresién “funcionarios” por la de “servidores publicos”
para hacer claridad de que el descenso o0 ascenso de categoria no sélo afecta la
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remuneracion de los funcionarios con vinculo laboral con la entidad territorial como
por ejemplo los alcaldes gobernadores, sino también a quienes no son funcionarios
sino servidores publicos como es el caso de los diputados y concejales.
Finalmente, se agrega la obligacion al Contralor General de la Nacion se expide
para las entidades territoriales las certificaciones de la relacion porcentual entre los
gastos de funcionamiento y los ingresos corrientes de libre destinacion de la vigen-
cia inmediatamente anterior. Esta disposicién cobra especial relevancia para el con-
trol permanente del cumplimiento de la ley.*

En cuanto a la participacion ciudadana a través de las acciones
publicas de inconstitucionalidad, es necesario tener en cuenta las
siguientes sentencias, que se originaron por demandas contra al-
gunos articulos de la Ley 617 de 2001:

e Sentencia C-579 de 2001, expedientes D-3260 y D-3262 (acumu-
lados). Magistrado ponente Eduardo Montealegre Lynett. Deman-
da de inconstitucionalidad contra la Ley 617 de 2000 (parcial).
Demandantes: Ismanda Lucia Gonzalez Vasco, Efrain Gémez Car-
dona y Alexander Lopez Quiroz.

e Sentencia C-778 del 25 de julio de 2001, expedientes D-3286, D-
3298, D-3299, D-3308 y D-3312 (acumulados). Magistrado po-
nente Jaime Araujo Renteria. Demandantes: Luis Norberto
Cermeno, Giovanni Torregroza Lara, Diego Mauricio Gutiérrez
Vanegas, Laura Macia Vergara, Bibiana Andrea Jaimes Iregui y
Maria Helena Triana Rivera. Demanda de inconstitucionalidad
contra los articulos 70, 75 (paragrafo 3°), 95y 96 de la Ley 617
de 2000.

e Sentencia C-837 del 9 de agosto de 2001. Magistrado ponente
Jaime Araujo Renteria. Demandantes: Yecid Celis Melgarejo y
otros, José Ovidio Claros Polanco y José Dario Mufioz Carvajal.
Demanda de inconstitucionalidad contra la Ley 617 de 2000.
Bogota, 9 de agosto de 2001.

e Sentencia C-952 del 5 de septiembre de 2001: inhabilidad para
ser elegido alcalde por condena en cualquier época a pena pri-
vativa de la libertad. Expediente D-3433. Magistrado ponente
Alvaro Tafur Galvis. Actor: Leén Jaime Gallego Carmona. De-

% Gaceta del Congreso, afio X, No. 211, miércoles 14 de junio de 2000, p. 5.
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manda de inconstitucionalidad contra el articulo 37 (parcial) de
la Ley 617 de 2000.

e Sentencia 6880 del 21 de septiembre de 2001, Consejo de Esta-
do, Sala de lo Contencioso Administrativo. Corte Constitucio-
nal, Sala Plena, sentencia C-1098 del 18 de octubre de 2001.
Magistrado ponente Manuel José Cepeda Espinosa.

e Sentencia C-010 de 2002, expediente D-3602. Demanda de
inconstitucionalidad contra el articulo 20 (parcial) de la Ley 643
de 2001. Actor: Amaury de Jesus Diaz Diaz. Magistrado ponente
Marco Gerardo Monroy Cabra. Bogotd, 23 de enero de 2002.

En este sentido, sera importante advertir que los ciudadanos han
participado activamente en la consolidacion de la Ley, por via de
las acciones publicas de inconstitucionalidad, las cuales han cola-
borado de manera fundamental para la moderacion de los instru-
mentos de responsabilidad fiscal en el ambito territorial, que incluye
la ley en gran parte de su articulado.

3.4 Reestructuracion de los pasivos de entes territoriales:
Ley 550 de 1999

De manera analoga a lo previsto para las empresas proveedoras de
bienes y servicios, la Ley 550%* extiende a las gobernaciones y a los
municipios la posibilidad de acuerdos de reestructuracién de sus
pasivos que, sobre la base de una adecuada valoracién del conjun-
to de las deudas, los derechos de los acreedores y los compromisos
adquiridos, permitan lograr su viabilidad financiera.

Al hacer aplicable Ley 550 de 1999 a las entidades territoriales, se
buscan los siguientes fines: (i) restablecer su capacidad de pago, de
manera que puedan atender adecuadamente sus obligaciones; (ii)
lograr una 6ptima estructura administrativa financiera y contable
una vez reestructuradas; (iii) lograr acuerdos con sus trabajadores
respecto de condiciones especiales y temporales en materia labo-
ral, que faciliten su reactivacion y viabilidad, y (iv) facilitar la ga-
rantia y pago de los pasivos pensionales a su cargo.

54 Diario Oficial, No 43.779 de 12 de noviembre de 1999.
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Los instrumentos de intervencién estatal considerados en la ley y
aplicables a las entidades del orden territorial son:

e Los acuerdos de reestructuracién de pasivos que permitan resta-
blecer la capacidad de pago de las entidades territoriales o de
sus entidades descentralizadas por servicios.

e La normalizacién de los pasivos pensionales.

e La concertacion de condiciones laborales temporales especiales
que faciliten su reactivacién y viabilidad.

¢ La negociacion de deudas contraidas con cualquier clase de perso-
nas privadas, mixtas o publicas, entre ellas las deudas parafiscales
distintas de las previstas en el régimen seguridad social, asi como
las deudas fiscales.

En cuanto a la participacién ciudadana, en esta reforma sera nece-
sario tener en cuenta que frente a la posibilidad de las audiencias
publicas en el tramite legislativo, es practicamente inexistente la
participacion, lo que no deja de parecer asombroso por cuanto la
Ley determina nuevos mecanismos de reestructuraciéon empresa-
rial y es un tema que deberia ser de completo interés tanto en el
ambito publico como en el privado. Solamente podra rescatarse la
participacion activa de las camaras de comercio del pais en algu-
nas de las propuestas que tienen que ver con la primera parte de la
ley. Sin embargo, para poder hablar de participaciéon ciudadana
frente a esta importante ley, nuevamente tendremos que acudir al
criterio de las demandas de inconstitucionalidad que hayan sido
instauradas contra la ley, una vez ésta ha sido proferida, lo cual
nos arroja el siguiente resultado:

e Sentencia C-867-01 del 15 de agosto de 2001. Magistrado po-
nente Manuel José Cepeda Espinosa.

e Sentencia C-1551-00 del 21 de noviembre de 2000. Magistrado
ponente Alfredo Beltran Sierra.

e Sentencia C-1319-00 del 27 de septiembre de 2000. Magistrado
ponente Vladimiro Naranjo Mesa.

e Sentencia C-1185-00 del 13 de septiembre de 2000. Magistrados
ponentes Vladimiro Naranjo Mesa y Carlos Gaviria Diaz.

Estud. Socio-Jurid., Bogotd (Colombia), 5(2): 61-119, julio-diciembre de 2003

‘ 01 Articulos de investigacion.p65 101 8/26/2004, 10:23 PM

Consensos, participacion y ajuste estructural de las finanzas piiblicas en Colombia 1998-2002 m



m Carlos Ariel Sanchez, Rodrigo Naranjo Galves, Erick Rincon y Edilberto Peiia

e Sentencia C-1143-01 del 31 de octubre de 2001. Magistrada po-
nente Clara Inés Vargas Hernandez. La Corte Constitucional se
declaré inhibida de fallar sobre el aparte subrayado por inepti-
tud de la demanda.

¢ Sentencia C-586-01, del 6 de junio de 2001. Magistrado ponente
Alvaro Tafur Galvis.

e Sentencia C-052-01 del 24 de enero de 2001. Magistrado ponente
Alvaro Tafur Galvis.

e Sentencia C-1143-01 del 31 de octubre de 2001. Magistrada po-
nente Clara Inés Vargas Herndndez.

e Sentencia C-1319-00 del 27 de septiembre de 2000. Magistrado
ponente Vladimiro Naranjo Mesa.

e Sentencia C-493-02 del 26 de junio de 2002. Magistrado ponen-
te Jaime Cérdoba Trivifio.

e Mediante las sentencias C-1715-00 del 12 de diciembre de 2000,
magistrado ponente Alvaro Tafur Galvis, y C-1405-00 del 19 de
octubre de 2000, magistrada ponente Martha Victoria Sachica
Méndez, la Corte Constitucional declaré “estése a lo resuelto en
la sentencia C-1185-00".

Como se desprende de este extenso listado jurisprudencia, los ciu-
dadanos han acudido activamente a la Corte Constitucional para
demandar algunos aspectos de la Ley 550, sobre acuerdos de rees-
tructuracion empresarial. La Corte Constitucional, en su andlisis,
ha encontrado ajustada a la Constitucion el cuerpo normativo que
trae la Ley 550 de 1999.

3.5 Control al endeudamiento de las empresas estatales

3.5.1Ley 533 de 1999

El tema principal de Ley 533 es la ampliacion de los cupos de en-
deudamiento interno y externo de la nacion establecidos en las
leyes 185 de 1995 y 344 de 1996, con miras a la financiaciéon del
plan de inversiones publicas, contenido en el plan de desarrollo.
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Adicionalmente, buscé controlar el endeudamiento de las empre-
sas de servicios publicos estatales y, en alguna medida, el endeuda-
miento de los entes territoriales. Para ello establece que las
operaciones de crédito publico celebradas por las empresas de ser-
vicios publicos oficiales 0 mixtas o con participacién estatal supe-
rior al 50% del capital social (qQque por definicién son del orden
territorial) deben sujetarse a las mismas normas aplicables a las
entidades descentralizadas del orden al cual se puedan asimilar.

Respecto de los entes territoriales, establece una base de datos unica
manejada por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Direc-
ciéon General de Crédito Publico, en la cual deben registrarse las
operaciones de crédito publico, sus asimiladas y las operaciones
de manejo de deuda, con plazo superior a un afo, que celebren
todas las entidades estatales o con participacion estatal superior
al 50%.

Dicho mecanismo se convierte en un instrumento de control de la
deuda de los entes territoriales y de sus descentralizados, no sélo
porque implica la obligacién de entregar informacioén sobre saldos
y movimientos, sino también por el hecho de que la inclusién en la
base unica de datos es requisito para el primer desembolso.

En la Ley 533 de 1999 podemos observar las propuestas que refle-
jan la participacion ciudadana:

El proyecto presentado por el sefior Ministro de Hacienda y Crédito Publico ante el
honorable Senado de la Republica, ha sido objeto de juicioso andlisis tanto en el hono-
rable Senado, como en la honorable comisién Tercera Constitucional Permanente de la
camara de Representantes.

Durante la sesién del pasado 5 de octubre, los honorables miembros de la honora-
ble comision Tercera Constitucional Permanente de la camara de Representantes
discutieron puntos muy relevantes del proyecto del sefior Ministro de Hacienda y
Crédito Publico, destacandose la correspondencia entre las proyecciones
macroecondémicas del presente cuatrienio y la politica de ajuste fiscal del gobierno
con las necesidades de endeudamiento; la politica de diversificacion de fuentes de
financiamiento, generando un desplazamiento de fondeo del mercado de capital
internacional hacia la banca multilateral para evitar la dependencia del mercado
voluntario de bonos; la necesidad de ejercer operaciones de manejo de la deuda
publica para mejorar su perfil y la importancia de mantener la solvencia de la Nacion
en términos de tendencia y nivel del endeudamiento con relacion al PIB.

En consecuencia se presenta para su analisis un proyecto claro, contundente y
robustecimiento, cuyo marco constitucional y legal ha sido analizado en las ponen-
cias para las tres instancias constitucionales en las que ha sido sometido, que co-
rresponde al desarrollo de las facultades constitucionales conferidas al honorable
Congreso por el numeral 9 del articulo 150 de la Carta Politica que determina la

Estud. Socio-Jurid., Bogotd (Colombia), 5(2): 61-119, julio-diciembre de 2003

‘ 01 Articulos de investigacion.p65 103 8/26/2004, 10:23 PM

Consensos, participacion y ajuste estructural de las finanzas piiblicas en Colombia 1998-2002 m



m Carlos Ariel Sanchez, Rodrigo Naranjo Galves, Erick Rincon y Edilberto Peiia

competencia del honorable Congreso para “conceder autorizaciones al gobierno
para celebrar contratos, negociar empréstitos y enajenar bienes nacionales” [...]
funcién que el honorable Congreso ha desarrollado desde 1959 a través de autori-
zaciones globales limitadas cuantitativamente y cualitativamente, en las leyes que
se conocen con el nombre de “leyes de endeudamiento”.®®

Frente a las acciones publicas de inconstitucionalidad contra esta
ley serda necesario tener en cuenta que ésta es una de las que menor
participacion ha tenido en ese aspecto, ya que solamente se ha in-
terpuesto contra ella una accidn, y la Corte Constitucional decidio
sobre la exequibilidad de la norma a través de la sentencia C-496
de 2000, magistrada ponente Cristina Pardo, 2 de noviembre de
2000.

3.5.2Ley 781 de 2002: operaciones de crédito publico

En cuanto al manejo de la deuda, ya en el gobierno de Alvaro Uribe
se aprobd la Ley 781 de 2002, mediante la cual se autorizé al go-
bierno para celebrar operaciones de crédito publico. Esto permitio
negociar el nuevo Acuerdo Stand By con el FMI 2003; pero es nece-
sario resaltar que la presion de la deuda sobre el presupuesto tam-
bién aumenté durante el 2002 dada la fuerte devaluacién, la cual
necesariamente incide sobre el servicio de la deuda. En efecto, la
deuda neta del sector publico no financiero aument6 del 38,8% del
PIB en 1999 a un estimado de 50,7% en 2002.%¢

3.6 Ley 797 de 2003: reforma al Sistema de Seguridad Social

La Ley 797, aprobada como la anterior durante el gobierno Uribe,
modifico algunos aspectos del sistema general de pensiones conte-
nido en la Ley 100 de 1993, debido al posible desequilibrio fiscal
que puede generar el régimen de prima media administrado por el
Instituto de Seguros Sociales (ISS), asi como la garantia de pen-
sion minima en los sistemas de capitalizacion individual y prima
media.

% Gaceta del Congreso, afio X, No. 370, martes 12 de octubre de 1999, p. 7.
5% FMI, 2003.
57 No. 206 de 2001, Senado de la Republica, Gaceta del Congreso, No. 66 de 2001.
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Sin embargo, la ley no toca el tema fundamental de los llamados
regimenes especiales, por cuanto la discusiéon sobre éstos se separé de
la reforma por su complejidad, y el objetivo es llevarlos a un siste-
ma unico, con excepcion de la Fuerza Publica. Entre los tipos de
regimenes especiales se encuentran los derivados de convencion
colectiva, como Ecopetrol o Telecom (los cuales requieren acto le-
gislativo), y los derivados de ley, decreto, sentencia o acto adminis-
trativo, como es el caso de los magistrados de las altas cortes y los
congresistas (los cuales se pueden reformar, pero en cada caso por
separado).

Entre las propuestas que caben destacar en la ley de reforma
pensional se destacan:

¢ Se modifica la base de cotizacién, con relacién al salario men-
sual base, con el propodsito de promover la equidad entre los gru-
pos sociales y evitar que haya grupos con mayores beneficios
que el resto de la poblacion. La base de cotizacion no podra ex-
ceder 24 salarios minimos y cualquier aporte adicional se hara
en la forma de ahorro pensional voluntario.

¢ Se modifica el monto de las cotizaciones, esto porque es necesa-
rio acondicionar el actual régimen de pensiones a las condicio-
nes demograficas del pais, y en el ano 2008 la cotizaciéon habra
aumentado dos puntos frente a la actual.

e Se establecen nuevos requisitos para obtener la pension de ve-
jez, esto es, se establece una nueva escala para la edad de jubila-
cion, que tiene en cuenta la esperanza de vida de los colombianos
y la cobertura del sistema proyectada para los préoximos cuaren-
ta anos.

¢ Se modifica la regulacion sobre indemnizacion sustitutiva de la
pension de vejez, en cuanto esta indemnizaciéon podra conce-
derse a quienes, a partir del afio 2014, coticen mads de mil sema-
nas, pero no alcancen el numero minimo de semanas que
determina la ley, y se les devolveran las cotizaciones realizadas
reconociéndoles una rentabilidad igual a la inflacién mas 4%.

* Se establecen nuevos criterios para garantizar la pensiéon mini-
ma, ya que los ingresos derivados del incremento en la cotiza-
cion se destinardn: en el régimen de ahorro individual, al Fondo
de Garantia de Pensién Minima del Régimen de Ahorro Indivi-
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dual con Solidaridad, que serd una cuenta publica administrada
por quien el gobierno determine; en el régimen de prima me-
dia, a cubrir el pago de pensiones y a la capitalizacion de las
reservas pensionales. En este punto cada cinco anos el gobierno
nacional evaluara la suficiencia de los recursos para atender los
pagos a cargo de ese Fondo.

e Se modifica la regulacion sobre la pensiéon de invalidez, ya que
para recibirla el afiliado debera: en caso de invalidez por enfer-
medad, haber cotizado cincuenta semanas en los ultimos dos
afios; en caso de invalidez por accidente, haber cotizado 26 se-
manas; adicionalmente, si la persona no se encuentra cotizan-
do en el momento de producirse el accidente, las 26 semanas
deben haberse cotizado durante el ultimo afio.

e Se establece una regulacion sobre el régimen de traslados, te-
niendo en cuenta que los nuevos afiliados, con excepcién de quie-
nes se vinculen al sector publico en cargos de carrera
administrativa: tienen siete afilos para decidir a qué régimen
quieren estar afiliados de manera definitiva; pueden trasladarse
entre regimenes y entre AFP s6lo cada dos anos, y pasados los
primeros siete afios solo es posible trasladarse (cada dos afios)
entre AFP.

¢ Se crea un Fondo de Solidaridad y de Subsistencia, el cual estara
conformado por dos subcuentas:

¢ De solidaridad, que subsidia cotizaciones y se financia con un
punto de cotizacion de quienes ganan mas de cuatro salarios
minimos.

¢ De subsistencia, que otorgara subsidios de hasta 50% de un
salario minimo para ancianos indigentes con 65 afios 0 mas.
Esta subcuenta se financiara con un punto de cotizacién de
quienes ganan mas de veinte salarios minimos y con el re-
caudo de impuestos a las pensiones.

Esta ley nuevamente muestra una carencia de instrumentos de par-
ticipacion ciudadana, y las acciones publicas de constitucionalidad
que sobre ella han recaido son del estudio de la Corte Constitucio-
nal, para la fecha en que se escribe el presente ensayo.
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3.7 Ley 795 de 2003: reforma al sistema financiero

La Ley 795, “por el cual se ajustan algunas normas del estatuto
organico del sistema financiero y se dictan otras disposiciones”,
tiene mucha relevancia desde el punto de vista del gasto publico, si
se tiene en cuenta el costo que tuvo para el Estado la crisis financie-
ra de 1999, cuyo valor total fue calculado por la denominada Co-
mision de la Verdad en siete billones de pesos.*’

Solamente en 1999 las medidas adoptadas por parte del Estado para
conjurar la emergencia correspondieron a cinco billones de pesos,
suma que a todas luces resulta escandalosa, con negativos efectos
sobre las finanzas publicas.®®

En esa medida, resultaba muy importante para el gobierno colom-
biano presentar una reforma que tuviera como propésito mejorar
el sistema de manejo de riesgos en las entidades financieras, para
prevenir la repeticion de estos eventos.

En ese orden de ideas, el proyecto de reforma financiera hace mo-
dificaciones estructurales al régimen de operaciones de las entida-
des vigiladas y establece nuevas reglas de conducta y obligaciones
legales para las entidades vigiladas. En lineas generales el proyec-
to contiene lo siguiente:

En primer lugar, en cuanto a la prevencion de riesgos:

e Normas que pretenden brindar confianza al publico, con res-
pecto a las operaciones del sistema financiero, con disposicio-
nes como la propuesta de exclusion de activos y pasivos de un
establecimiento de crédito, a manera de medida cautelar para
prevenir la toma de posesion o para subsanarla; también propo-
ne un programa de desmonte progresivo, como medida cautelar
para la proteccién de los ahorradores e inversionistas y busca
evitar la causal de toma de posesion de las entidades vigiladas
por la Superintendencia Bancaria.

5% No. 106 de 2001 de Camara; publicado en la Gaceta del Congreso, No. 171 del 17 de mayo de 2002.
% Guerrero Chaparro, German, “La crisis del sistema financiero”,en Sintesis 2000, Anuario Social,
Politico y econémico de Colombia, Bogota, IEPRI, Universidad Nacional, Fundacién Social, Tercer
Mundo, febrero, 2000, p. 127.

8 Segun la Superintendencia Bancaria, al cierre de 1999 las entidades financieras acumularon pérdi-
das por 2,88 billones, un 61,7% mas que las cifras registradas en 1998.
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Nuevos pardmetros para celebrar las operaciones con socios o
administradores y sus parientes en las entidades financieras, que
busca brindar confianza al publico.

La prohibicién para las sociedades fiduciarias la administracion
de mas de un fondo comun ordinario de inversion.

Nuevas reglas para la prohibicién y la prevenciéon de operacio-
nes de los administradores, representantes legales o cualquier
funcionario con acceso a informacion privilegiada con respecto
a conflictos de interés que puedan surgir en el desarrollo de cual-
quier operaciéon financiera.

La sustitucion del régimen sancionatorio contenido en el Estatuto
Organico del Sistema Financiero, ya que se consagran nuevos prin-
cipios, criterios para graduar las sanciones administrativas y un
nuevo procedimiento administrativo sancionatorio que busca:

* Dinamizar las facultades de la Superintendencia Bancaria, a
fin de mejorar su tarea de supervision.

* Establecer normas que mejoren la transparencia del mercado
(divulgaciéon de informacion y proteccion a los clientes).

Igualmente, ninguna entidad territorial podra contratar nuevas
operaciones de crédito sin la autorizacion del Ministerio de Ha-
cienda, cuando su relacion interés-ahorro operacional supere el 40%
o su relacion saldo de la deuda-ingresos corrientes supere el 80%.

Cuando una cooperativa que se encuentre bajo vigilancia y con-
trol de la Superintendencia Bancaria desista de la conversion a
cooperativa financiera o incumpla el plan de ajuste, debera adop-
tar los mecanismos que logren la devolucion de los dineros a
terceros en un plazo no mayor a un afio.

Las cooperativas que adelanten actividad financiera deberan in-
formar a los interesados en asociarse a la entidad, sobre los dere-
chos y deberes inherentes a la calidad de asociado, asi como las
caracteristicas propias de los aportes, distinguiéndolas de los depo-
sitos de ahorros. Igualmente, las inversiones de capital, en su tota-
lidad, de las cooperativas financieras, no podran superar el 100%
de sus aportes sociales y reservas patrimoniales, excluidos los acti-
vos fijos sin valorizaciones y descontadas las pérdidas acumuladas.
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e Para las entidades aseguradoras, excepto las que tengan por
objeto exclusivo ofrecer seguros de crédito a la exportacién y
aquellas que efectiien actividades propias de las reaseguradoras,
el capital minimo sera de 5.500 millones ajustados anualmente
con respecto a la inflacion. Para las reaseguradoras, el capital
minimo serd de 22 mil millones.

e Se propone un registro de los reaseguradores que actien o que
pretendan actuar en el mercado colombiano, manejado por la
Superintendencia Bancaria, para evaluar la solvencia, la expe-
riencia y el profesionalismo.¢!

En segundo lugar, en relacién con el manejo de los sistemas de res-
cate de las entidades financieras, con respecto a las oficializaciones
por parte del Estado, se propone dar nuevos instrumentos tanto al
IFI como al FOGAFIN para prevenir nuevas oficializaciones; por otro
lado, en las entidades financieras ya oficializadas se busca lograr
adecuados parametros de funcionamiento y hacerlos mas competi-
tivos con la banca comercial no publica.

Esta ley nuevamente muestra una carencia en el uso de instrumen-
tos de participaciéon ciudadana y de las acciones publicas de
constitucionalidad que sobre ella han recaido, por eso la Corte
Constitucional se encuentra estudiandolas, para la fecha en que se
escribe el presente ensayo.

4, RESULTADOS DEL AJUSTE ESTRUCTURAL Y TAREAS PENDIENTES AL
FINALIZAR EL GOBIERNO ANTERIOR

4.1 Principales resultados fiscales (1998-2002)

A continuacion presentamos el comportamiento de las principales
variables macroeconémicas. Se pretende mostrar lo que se pacté
en el Acuerdo y sus resultados. Recuérdese que las metas estableci-
das fueron ajustadas en las revisiones trimestrales y semestrales hacia
arriba, con lo cual se disminuy6 el impacto en la economia.

61 Al respecto también se puede ver: La Republica, Seccién Financiera, lunes 24 de junio de 2002, p. 1C.
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Tabla 1. Comportamiento de las principales variables econdmicas durante el
ajuste fiscal: 1998 y 2002

Programa FMI Comportamiento real de la
economia
1998 |1999 (2000 [2001 |2002 |1998 (1999 |2000 |2001 |2002
PIB 04 | -35 | 30 3,8 4,8 06 | 41 | 28 15 | 1,9

Inflacion | 16,7 | 11,0 | 100 | 8,0 60 | 16,7 | 9,2 8,7 7,6 6,9

Déficit 52 | -71 | 50 | -42 32 | 47 | -76 | -56 | -57 | -65
de CGN

Déficit -3,9 -6,3 -3,6 -2,5 -1,5 -3,4 -8,0 -3,1 -3,0 -3,0
del
SPNF

Saldo de 41,3 | 43,1 | 43,6 | 44,3 453 | 46,7 | 48,1 | 52,8
deuda
externa

Saldo 34,2 | 34,1 | 33,8 | 34,0 42,2 | 47,2 | 50,5 | 55,0
deuda
publica

Ingresos | 10,4 | 10,1 | 11,0 | 119 | 124 | 11,1 | 118 | 12,1 | 13,8 | 13,8

GNC

Fuente: FMI, Staff Report Apendix VIII. Colombia: the EFF December 1999 December 2002.

En el programa acordado con el FMI se prevé especificamente el res-
tablecimiento de una tasa de crecimiento del PIB real del 3% en el
2000 y casi 5% para el 2002, asi como una disminucién de la infla-
cion, cuya tasa pasaria del 10% al 6%. Sin embargo, el crecimiento
real de la economia no super6 las expectativas previstas, el PIB no
crecié de la manera esperada, entre otros factores por la fuga de ca-
pitales y la disminucién de la inversiéon extranjera directa, lo cual
cambid todas las proyecciones de crecimiento econdémico.

En el programa fiscal prevé una pronunciada reduccion del déficit
del SPNF, que llegaria al -1,5% del PIB, en comparaciéon con un
indice estimado del 6,3% en 1999. La mejora obedeceria a la apli-
cacion de una politica salarial austera, un mayor control del cum-
plimiento de las obligaciones tributarias, un mejor control de los
recursos en el marco del régimen de descentralizacién fiscal y la re-
cuperacion econdémica. Sin embargo, el gobierno no tuvo la posibi-
lidad de reducir algunos de rubros de sus gastos mas importantes,
especialmente los relacionados con defensa y seguridad y, ademas,
debié enfrentar contingencias como la reconstruccion del eje cafe-
tero luego del terremoto de 1999, el rescate de la banca publica, la
crisis hospitalaria, las transferencias crecientes a seguridad social y

Estud. Socio-Jurid., Bogota (Colombia), 5(2): 61-119, julio-diciembre de 2003

‘ 01 Articulos de investigacion.p65 110 8/26/2004, 10:23 PM



la crisis carcelaria, que le implicaron gasto adicionales de 13,7 bi-
llones de pesos.®*

En el programa fiscal para el 2000 tenia en cuenta una pronuncia-
da reduccién del déficit del SPNF, que pasaria a 3,6% del PIB; el
2,5% en el 2001 y del 1,5% en el 2002. Igualmente, se previé que el
déficit del sector publico combinado llegara s6lo al 3,5% del PIB en
el 2000, al 2,4% en el 2001 y al 1,3% en el 2002.%3

En tal sentido, se consideré que el déficit del SPNF podria seguir
reduciéndose mas alla del 2000 si se ampliaba aun mas la base
tributaria en los ambitos nacional y territorial, se sequia contro-
lando estrictamente el gasto no vinculado con intereses, se aplica-
ban reformas estructurales en la esfera fiscal y se recuperaba la
actividad economica en forma sostenida. Dados esos supuestos, el
déficit del SPNF se reduciria hasta llegar al 1% del PIB en el 2004,
principalmente porque las reformas estructurales adoptadas durante
la vigencia del programa darian lugar a mayores economias fisca-
les. La disminucion de los déficits se financiaria enteramente me-
diante recursos externos, y el total de la deuda del sector publico
bajaria del 34% del PIB en 1999 a menos del 32% del PIB en el
2004. Pero las condiciones no han sido las mas favorables, como se
observa en el cuadro; el crecimiento de la deuda externa ha sido de
cerca del 55% del PIB, lo cual compromete aun mas los recursos
para el pago del servicio de deuda, en razén a que cada vez son
mas exigentes y necesarios los recursos para mantener el financia-
miento del GNC.

Al respecto, es oportuno recordar la reciente evaluacion sobre el
Acuerdo y sus resultados, elaborada por la Contraloria General de
la Republica y contenida en documento de junio de 2003. Segun la
Contraloria, el acuerdo no arrojo resultados favorables aun si se
tiene en cuenta que las metas fueron ajustadas hacia arriba; los
objetivos, como crecimiento y viabilidad de las finanzas publicas,
todavia no se han logrado, y, ademas, se observa un aumento en la
vulnerabilidad fiscal y macroeconémica del pais que puede desem-
bocar en cesacion de pagos de la deuda externa.®

62 Pastrana, et al., op. cit., pp. 60-61.

8 FMI, Informe del personal, op. cit., p. 5.

64 Contraloria General de la Republica, Hernandez, G. Antonio, (contralor), Evaluacién de los acuerdos
Colombia FMI 1999.2003, tomado de http:www.contraloriagen.gov.co, junio de 2003.
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Puntualmente, la Contraloria resalta como se pacté un crecimiento
econdémico que no se ha cumplido ni en la mitad de lo acordado,
pues las proyecciones contenidas en el Acuerdo planteaban un
crecimiento acumulado entre el 2000 y 2002 del 11,6% del PIB,
pero solamente se alcanzé el 5,7%. Las causas de este pobre des-
emperfio radicarian en la inflexibilidad del gasto publico, como
resultado de normas constitucionales y legales, cuya correccion
seria un instrumento constitucional; la creciente carga del pago
de la deuda; los gastos de funcionamiento, y el bajo desemperio
de la economia.®

Los principales propositos del ajuste fueron consolidar la estabili-
dad de las finanzas publicas y retornar a una senda de crecimiento
como la del pasado. Ninguno de estos dos objetivos se ha logrado
todavia, aunque se registraron avances, sobre todo en lo fiscal, y es
de resaltar el hecho de que el FMI mantenga su confianza en el
pais, en la medida en que asi podemos mantener el acceso al
financiamiento externo, que de otra manera se cerraria. De haber-
se cumplido las metas de déficit fiscal y endeudamiento inicialmen-
te proyectadas, el pais no deberia hoy 110 billones de pesos, sino
solamente 68 billones, y el pago anual de intereses seria inferior
en cerca de 4 billones, que podrian destinarse al gasto social o al
fomento del crecimiento econ6émico.5¢

Sin duda alguna, era necesario acometer con urgencia la tarea de
encontrar una solucién permanente y no transitoria a los fuertes y
crecientes desequilibrios de las finanzas publicas, en especial las
del gobierno central, a fin de recuperar su viabilidad y garantizar
las transferencias requeridas por las regiones, para la atencién de
los programas de educacion y salud de la poblacién colombiana.
Esto posiblemente nos muestra por qué las reformas deben conti-
nuar en el actual gobierno.

% E| contralor general de la Republica reiteradamente ha manifestado su preocupacion sobre la
sostenibilidad de las finanzas publicas y sefiala que el problema esta en la inflexibilidad del gasto publico
en Colombia: “La discusién del presupuesto no es sobre como se asigna el gasto sino sobre c6mo se
financia el déficit. Los ingresos del gobierno sélo alcanzan para el pago de los intereses de la deuda y las
transferencias, en tanto que los gastos de funcionamiento e inversién se estan haciendo con deuda”.
8 Contraloria General de la Republica, Hernandez, op. cit.
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4.2 Tareas pendientes del gobierno Pastrana (1998-2002)

Es importante hacer algunas precisiones sobre aquellas reformas
que, siendo parte del ajuste, no habian sido aprobadas al finalizar
la anterior administraciéon (agosto de 2002):

e La reforma al régimen general de pensiones.
e La ley de responsabilidad fiscal.
¢ La reforma tributaria.

En cuanto a la primera, el gobierno anterior presenté un proyecto®’
que no fue aprobado, de modificacion al régimen de pensiones, con-
tenido en la Ley 100 de 1993. Se trataba de una reforma de la mayor
importancia, dada la necesidad de proteger las finanzas publicas
contra el desequilibrio que podia generar la llamada “garantia
de pension minima” y los regimenes especiales, es decir, sistemas de
pensiones que otorgaban beneficios excepcionales frente al régimen
general, en lo relativo a la cuantia de la pension, edad o tiempo de
servicios y constituyen un auténtico “hueco negro fiscal”.

Cabe preguntarse jpor qué este proyecto no fue presentado antes?
De hecho, era el gran problema fiscal, por cuanto si no se corregia
podia llegar, en cuatro o cinco anos, a afectar mas de 5,5 puntos
porcentuales del PIB.%® Igualmente, cabe objetar que el proyecto no
tocara el tema de los regimenes especiales, una de las mayores fuen-
tes de gasto publico regresivo en Colombia, que incluye a congre-
sistas, trabajadores de Ecopetrol, militares, maestros y toda suerte
beneficios pensionales extralegales pactados en convenciones co-
lectivas de entidades descentralizadas aprobadas a espaldas de la
ciudadania. Obsérvese que el gobierno fue diligente para impulsar
un ajuste pensional en los entes territoriales y muy lento para pro-
mover un ajuste similar en lo nacional.

En cuanto a la ley de responsabilidad fiscal, la situacién es similar.
El gobierno dejoé presentado un proyecto de ley sobre el punto, que
no alcanzé a ser aprobado.®® De nuevo cabe preguntarse, jpor qué

57 Proyecto de ley 206 de 1991, Gaceta del Congreso, No. 66 de 2001.

88 Véase Echeverri, Juan Carlos, et al., “Elementos para el debate sobre una nueva reforma pensional
en Colombia”, en Archivos de Economia, Bogota, No. 156, septiembre, 2001, p. 38.

6 Su discusion finalizé con la Ley 819 de 2003.
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el gobierno pudo impulsar y lograr la aprobaciéon de una ley sobre
manejo responsable de las finanzas de los entes territoriales y, en
cambio, fue lento para hacer lo mismo en lo relativo a las finanzas
nacionales?

En lo relativo a tributos, si bien la Mision de Ingreso Publico rindié
informe en el afio 2002, el gobierno no alcanzé a impulsar una
reforma que acogiera sus recomendaciones, asi como tampoco las
que sobre el punto emitié la Contraloria General de la Republica,
en junio de 2002.7°

5. CONCLUSIONES

El ajuste ha contribuido a mantener la estabilidad macroeconémica
y de los mercados, a pesar de las dificiles condiciones de recesion
econdémica o escaso crecimiento econémico en el periodo en obser-
vacion. Una virtud mayor del acuerdo y del ajuste: la financiacion
de los gastos de funcionamiento del GNC (via deuda) se ha podido
mantener en gran medida, por la confianza que ha generado en el
ambito internacional el manejo de la economia nacional del go-
bierno central. Sin embargo, la gran preocupacion continua siendo
el endeudamiento publico y el escaso crecimiento de la economia.

El proceso de ajuste fiscal tuvo lugar en una situacion de especial
gravedad para las finanzas publicas y, a partir de 1999, en el mar-
co del Acuerdo Extendido celebrado entre Colombia y el FMI. Las
reformas adoptadas en virtud del ajuste tocan temas centrales al
funcionamiento del Estado, como son la deuda publica, la descen-
tralizacién y la seguridad social.

En la medida en que las reformas se generaron en una coyuntura
especialmente dificil, en cuanto al logro de financiamiento exter-
no y eran parte de un compromiso con el Fondo, se hacia mas difi-
cil la participacion o el debate y, menor aun, la posibilidad de lograr
consensos politicos sobre ellas en el conjunto de la sociedad. Las
pruebas que arroja el examen del origen y discusion de las leyes
respectivas muestra que la participacién de la ciudadania en este

70 Contraloria General de la Republica, Ossa Escobar Carlos, La reasignaciéon de la carga tributaria en
Colombia. Propuestas y alternativas, Bogota, 2002.
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proceso fue en general escasa y, cuando tuvo lugar, correspondio
mas bien a la defensa de intereses de grupo (por ejemplo, sindica-
tos de maestros en el Acto Legislativo 01 de 2001 y la Ley 715), que
a la defensa del interés general, aunque en este ultimo punto es de
resaltar el papel de la Federacion de Municipios.

Por otro lado, el grueso de la participacion ciudadana se da luego de
expedidas las leyes, a través de acciones publicas de inconstitucionalidad,
en virtud de las cuales se controvirtio su constitucionalidad. El motivo
principal de estas acciones fue, en la mayoria de los casos, la violacion
del principio de autonomia de los entes territoriales.

Adicionalmente, las limitaciones legales, politicas y culturales que
enfrentan la participacion ciudadana y la descentralizacion en
nuestro pais hacen pensar que aun si la urgencia y las presiones
externas hubieren dado tiempo a una mayor discusion, de todos
modos la posibilidad de un consenso era improbable. Sin embar-
go, su necesidad no esta en duda y la falta de este elemento plan-
tea serias dudas sobre la viabilidad de las reformas y la necesidad
de estudiar en qué forma se repartieron los costos del proceso, en lo
tributario y en lo territorial, pues ante la falta de participacién de
la sociedad, cabe afirmar que se trata de medidas econémicas que
dificilmente, corresponden a un pacto fiscal.

Debe, es este sentido, resaltarse que el ajuste estuvo mas centrado
en lo territorial que en las finanzas del gobierno central. Como
resultado de ello, la descentralizacién territorial, tema directamente
emparentado con la participaciéon ciudadana, ha quedado coloca-
da directamente dentro del modelo principal-agente (siendo el prin-
cipal las autoridades centrales y el agente las entidades territoriales)
en desmedro de las posibilidades de la escogencia publica local.
Con esto y con ello se limita enormemente la autonomia local y el
logro de consensos alrededor de las administraciones locales en lo
relativo al manejo de recursos publicos.
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