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Resumen

Este trabajo busca explicar el aumento en el nivel de endeudamiento del Gobierno
de Colombia como producto del cambio en las reglas que restringen las decisiones de
politica fiscal —constitucion fiscal— que trajo consigo la Constitucién de 1991. En
¢l se asume que el Gobierno es un agente que sopesa los costos y los beneficios de sus
decisiones en un contexto de instituciones politicas y econémicas. En primer lugar
se exponen los principales cambios en las reglas relacionadas con las alternativas de
financiamiento del gasto del Gobierno que difieren de la deuda. Después se describen
los principales cambios en las reglas del endeudamiento. Se concluye que el cambio en
la situacidn fiscal del Gobierno es resultado de una reduccidn relativa del precio de la
deuda frente a las demis opciones de financiamiento.

Palabras clave: gobierno, ejecutivo, legislativo, constitucion, emision, instituciones,
politica fiscal.

Abstract

This paper seeks to explain the increase in the level of Colombian Central Government
debt as a result of the change in the rules that restrict the decisions of fiscal policy
—i.e. fiscal constitution- involved in the new Constitution. The paper assumes that the
Government is an agent that weighs the costs and benefits of its decisions in a context
of political and economic institutions. First, the main changes in the rules that apply to
the financing alternatives for government spending, different from debt, are shown.Then,
the main changes to the rules regarding the creation of debt. Lastly, it concludes that the
change in the fiscal situation of the Government is an outcome of the reduction of the
relative price of debt compared with other financing options.

Key words: government, executive, legislative, constitution, emission, institutions, fiscal policy.

Introduccion

1 desempefio fiscal del

Gobierno Nacional Cen-

tral ha presentado desde
mediados de la década pasada un cam-
bio sustancial con respecto a sus patro-
nes historicos. El Gobierno incumplié
estos aflos una restriccién fiscal inter-
temporal a la que, segin Junguito y

Rincon (2004), las sucesivas adminis-
traciones habian atendido de manera
sistematica desde principios del siglo
pasado. Los periodos de incremento
en el déficit fiscal, que no duraban en
general mas de dos afos seguidos y que
solo superaron el tres por ciento del
PIB a principios de los afios ochenta,
eran seguidos de forma inmediata por
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periodos de ajuste, lo que permitié que
el saldo de deuda, como proporcién del
PIB, no sobrepasara el veinte por ciento
y que se mantuviera, en promedio, alre-
dedor de diez por ciento (ver tablas del
anexo). En contraste, entre 1996 y 2005,
en relacioén con el PIB, el déficit fiscal del
Gobierno se mantuvo, de manera per-
manente, por encima de los que hasta el
inicio de ese periodo eran sus maximos
historicos y se elevd en promedio a mas
de cinco por ciento; el saldo de deuda
permanecié varios afios alrededor del
cincuenta por ciento y cerrd en cuarenta
y cinco por ciento. Estos cambios con-
tribuyeron a generar una recomposicién
de los balances del sector publico no
financiero cuyos desequilibrios se origi-
naban en gran medida, hasta principios
de los anos noventa, en los déficit del
sector descentralizado (establecimientos
publicos, empresas del Estado y entida-
des territoriales), que en los Gltimos aflos
ha compensado con superavit los desba-
lances del Gobierno Central.

Asi, el Gobierno mostrd estos
afios un cambio sistematico en el uso
relativo de sus fuentes de financiamiento.
Primero practicd una politica fiscal que
compensaba de manera agil los incre-
mentos en el gasto con aumentos en
los tributos y que impedia que el stock
de la deuda publica aumentara a tasas
superiores a las de la economia (Carras-
quilla 1999, 203). Después se optd por
una politica que rezagd el crecimiento
de los ingresos frente a los gastos' hasta
cuadruplicar el sfock de deuda.

Ha sido comtn que los analisis
sobre la situacién fiscal atribuyan ese

cambio a aumentos en el gasto, en par-
ticular en el gasto estatutario originado
en la Constitucion de 1991% Se ha
planteado que dicho gasto causé déficit
estructurales que obligaron al Gobierno
a endeudarse (Wiesner 2004). Aun-
que sea muy aceptada, esa explicacion
se basa en dos premisas equivocadas.
La primera, que los incrementos en el
gasto en este periodo tuvieron origen
normativo; la segunda, que la deuda era
la Ginica opcidn para su financiamiento.

La primera es un error en el
analisis de las cuentas. Entre 1990
y 2003, el afio en el que el saldo de
deuda alcanz6 su punto mas alto, las
transferencias territoriales, en las que
se concentra en buena medida el gasto
del Gobierno Nacional originado en
mandatos constitucionales®, crecieron
3,2 puntos del PIB, lo que no repre-
senta mas del treinta por ciento del
aumento total de los gastos de ese
periodo, que fue de 10,7 puntos. Otros
gastos derivados de decisiones de poli-
tica, tanto anteriores como posteriores
a la Constitucidn, incluida su politica
de financiamiento, tuvieron crecimien-
tos importantes, incluso similares a los
de las transferencias territoriales: el
gasto en pensiones aumentd 2,3 pun-
tos del PIB; en defensa, 2,5 puntos; y el
pago de intereses, 3,1 puntos (Rincén,
Ramos, Lozano 2004). Por lo tanto,
atribuirle tal peso al gasto originado en
la Constitucidn resulta arbitrario.

La segunda premisa contiene un
error conceptual. El gasto no causa deuda,
no hay ninguna teoria econémica que
asi lo plantee. La deuda es una alternativa

1 El déficit primario fue negativo durante todo el periodo y, como proporcién del PIB, alcanzé también el pico y el pro-
medio mas altos obtenidos hasta ahora (3,7% y 1,7% respectivamente).

2 Ver Clavijo (1998, 46), Restrepo (2005, 405), Rincén, Ramos y Lozano (2004, 8-9) y Wiesner (2004, 13).

3 En particular en los articulos 356 y 357 de la Constitucion Politica de 1991.
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de financiamiento y su uso relativo con
respecto a otras alternativas es producto
de una decision de politica. La existen-
cia de restricciones estatutarias afecta la
capacidad del Gobierno para asignar el
gasto, pero no determina por si misma el
esquema de financiamiento. Colombia
no es una excepcion®. Si bien el gasto y
la deuda han crecido de manera simulta-
nea, esto solo reflejo la politica fiscal del
Gobierno, en la que los ingresos y los
gastos no estan equilibrados.

Por lo tanto lo que habria que
analizar es esa eleccion del Gobierno
a favor del mayor uso de deuda con
respecto a las demds alternativas de
financiamiento, v.g. emisién, tributos
y sustitucién de gasto. En términos
econ6émicos ese es un asunto de pre-
cios relativos entendidos en un sentido
amplio, v.g. de dificultad relativa de las
distintas opciones®. Esos precios relati-
vos estan determinados por el conjunto
de reglas que definen las restricciones
para el uso de las distintas opciones de
politica fiscal, v.g. la constitucidn fiscal®.
Por lo tanto, con base en el anailisis de
los cambios en esas reglas pueden expli-
carse las variaciones en el esquema de
financiamiento del Gobierno.

Esa es la linea de investigacion
que sigue este estudio. En él se busca
mostrar que el aumento del nivel de

endeudamiento del Gobierno responde
a una disminucioén del precio relativo de
la deuda frente a las demas opciones de
financiamiento del gasto, que tuvo ori-
gen en la configuracién, a principios de
los anos noventa, de una constitucion fis-
cal que conjuga normas que le imponen
limites importantes al Gobierno para el
uso de esas otras alternativas, introduci-
das por la nueva Constitucion Politica,
con normas creadas por el Ejecutivo
mediante las cuales éste se ha adjudicado
un amplio acceso al crédito.

En este trabajo se argumenta que
la nueva constitucion fiscal cambid de
manera fundamental los derechos de
decision y los incentivos del Ejecutivo a
favor del endeudamiento. Por un lado, le
limité la posibilidad de financiarse con
emision, le quitd las atribuciones para
decretar tributos permanentes, le redujo
la discrecionalidad para definir el presu-
puesto y le dio al poder judicial mayor
capacidad para exigirle el cumplimiento
de sus obligaciones. Por otro lado, le
otorgd al Gobierno amplia discreciona-
lidad para emitir bonos de deuda en un
mercado de capitales interno en plena
expansion. El resultado fue una consti-
tucién fiscal que estimula el déficit y la
acumulacién de deuda.

Por lo tanto, a diferencia de lo
que sefala la mayoria de los estudios’, lo

“La estrategia de endeudamiento del GNC representé un aplazamiento del aumento en los impuestos necesarios para
servir la deuda. En la mayor parte del periodo la tasa de interés real de la deuda ptblica excedié la tasa de crecimiento del
PIB y sus balances primarios fueron negativos. Estos dos hechos generaron una tendencia creciente de la deuda del GNC
como porcentaje del PIB”.(Villarreal 2005, 5).

“(...) sin saber que determina a los hombres a elegir como eligen, debemos contentarnos con el conocimiento de que
para los seres humanos, en casi todas las circunstancias, un precio (relativo) mas alto de lo que sea conduciri a una reduc-
cién de la cantidad demandada. Este precio no se refiere a un precio en dinero, sino a precio en su sentido mas amplio.
Sin importar si los hombres son racionales o no, al ir a un restaurante por un camino peligroso, podemos estar seguros
que cada vez menos personas irdn si los peligros del camino aumentan” (Coase 1988, 4, la traduccion es nuestra).

Este concepto es de Buchanan. Por constitucién fiscal se entiende el conjunto de reglas que restringe el poder del Go-
bierno para gastar e imponer tributos. El adjetivo constitucional no significa que esas reglas deban estar en la Constitucion
sino mas bien que son reglas que preceden y determinan las decisiones que se dan en el dmbito de la politica (Buchanan
y Wagner [1977] 1999, 23).

Una excepcioén notable esValenzuela (2004) para quien han sido determinantes para el déficit la no inclusién de la deuda
con TES en el cupo de endeudamiento y la ausencia de reglas numéricas. Estas ideas contribuyeron de manera funda-
mental al desarrollo de este trabajo.
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que se trata de mostrar en este articulo
es que el cambio en la situacién fiscal
del Gobierno es producto tanto de las
restricciones como de la ampliacién
de derechos de decision. El Gobierno
enfrentd nuevas restricciones, incluidas
restricciones en el uso de sus rentas,
pero también encontrd en la deuda un
mecanismo de salida y adaptacién. De
ahi la importancia de analizar el efecto
del conjunto de las distintas reglas que
afectan la politica fiscal.

Este trabajo se aborda desde una
perspectiva de economia politica: busca
explicar las decisiones del Gobierno
como un agente que sopesa los costos
y los beneficios de sus decisiones en un
contexto de instituciones politicas y eco-
némicas. En €l se parte de unas ideas basi-
cas que con frecuencia son pasadas por
alto por quienes se ocupan de los temas
fiscales en Colombia como que la deuda
es una alternativa de financiamiento, que
su escogencia depende de una decisiéon
de politica fiscal del Gobierno y que en
esa escogencia son determinantes los
precios relativos de las otras alternativas.
No se intenta aqui hacer juicios norma-
tivos en el sentido econémico sobre los
efectos de la deuda, ni adelantar reco-
mendaciones de politica.

Esta investigacién se adelanta
en cinco partes. Las primeras tres se
ocupan de los principales cambios en
las reglas relacionadas con las alterna-
tivas de financiamiento del gasto del
Gobierno distintas a la deuda: la pri-
mera estd dedicada al financiamiento
con emision, la segunda a las restriccio-

nes para decretar tributos y la tercera
a la discrecionalidad del Gobierno para
decidir sobre el gasto. El cuarto capi-
tulo describe los principales cambios en
las reglas del endeudamiento que han
determinado la reduccién de su costo
en términos absolutos. Al final se pre-
senta la conclusion del estudio.

1. Cambio en las reglas sobre
el uso de la emision como
recurso de financiacion

Desde 1923, con la creacidon del
Banco de la Republica, hasta la expedi-
cién de la Constitucion de 1991, la emi-
sidn constituyd una fuente regular de
financiamiento del Gobierno. Su uso fue
continuo, en particular en la década de
los treinta, con motivo de la depresion
econdmica, y la de los ochenta, con oca-
sién de la crisis de la deuda externa®.

El financiamiento con emisién
se daba principalmente bajo tres moda-
lidades. La primera consistia en présta-
mos directos del Banco al Gobierno,
previa suscripciéon de un contrato
de empréstito. Desde la creacién del
Banco en 1923 se buscd restringir
el uso de estos créditos a través de la
imposicién de limites a los montos de
emisién permitidos, de modificacio-
nes en la composicién de la junta del
Banco y en los procedimientos para la
toma de decisiones, y de disminuciones
de los plazos de pago’.

Estas restricciones se relajaron de
manera sistematica hasta mediados de
los anos ochenta en al menos dos aspec-

8  Segtn Avella Gémez (2003), en la década de los treinta los créditos primarios llegaron a ser del orden del 3,5% del
PIB, y en los ochenta, del orden del 5,8% del PIB, mientras entre los cuarenta y setenta apenas alcanzaron el 0,4% del

PIB (2000, 189).

9  LaLey 25 de 1923, con la que se cre6 el Banco de la Reptblica, disponia las siguientes restricciones: (i) que los créditos
no superaran el 30% del capital y las reservas del Banco; (i) que fueran aprobados por siete de los diez miembros de su
Junta Directiva; y (iii) que fueran cancelados dentro de los noventa dias siguientes.
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tos. De un lado, el cupo de crédito del
Gobierno con el emisor aument6'’; de
otro, las condiciones contractuales en
términos de plazos y costo de los cré-
ditos se acomodaron a sus necesidades
coyunturales''. Adicionalmente, aunque
los créditos debian ser acordados entre el
Gobierno y el Banco, dada la naturaleza
de sociedad anénima de este Gltimo'2, en
la practica, cuando una norma de rango
legal autorizaba al Gobierno a contratar
un crédito con el Banco, esta autoriza-
cién se traducia en un nuevo contrato
de empréstito; es decir, el Banco no
contaba con mayor poder de negocia-
cién frente al Gobierno®

Esta situacién posibilitd que los
créditos de emisioén se convirtieran en
un mecanismo importante de financia-
cién del gasto publico, particularmente
entre los afios treinta y los cincuenta y
a principios de los ochenta, y su otor-
gamiento estuvo asociado, en general,
a dificultades para obtener financia-

La segunda modalidad de finan-
clamiento con emisiéon era la compra
por parte del Banco de bonos de deuda
publica emitidos por el Gobierno. Esta
modalidad fue prevista desde la creaciéon
del Banco en 1923 y fue comuan entre
los afos treinta y cincuenta. En lo
sucesivo, el empleo de este mecanismo
de emisién no fue importante y en la
década de los ochenta finalmente entrd
en desuso. A partir de entonces, si bien
el Gobierno continud emitiendo titulos
de deuda, su principal comprador dejé
de ser el Banco y pasé a ser el sector des-
centralizado a través de mecanismos de
colocacion forzosa que fueron emplea-
dos por el Gobierno. A partir de 1986
tales titulos comenzaron a ser colocados
en el mercado internacional®.

La tercera modalidad de finan-
cilacioén con emisidén era el traslado de
las utilidades generadas por la com-
pra y venta de divisas que efectuaba el
Banco a la Cuenta Especial de Cam-

miento externo. bios. Esta cuenta que llevaba el Banco

10 Las normas que entre 1923 y 1990 ampliaron el cupo de crédito del Gobierno ante el Banco fueron, entre otras, la Ley
73 de 1930, el Decreto Ley 1361 de 1942, el Decreto Ley 3882 de 1949, el Decreto 756 de 1950 y la Ley 34 de 1984.

11 Por ejemplo, mediante la Ley 7 de 1935 el Congreso autorizé la celebracién de un acuerdo entre el Banco y el Gobierno
para hacer mas flexibles las condiciones del crédito que habia sido otorgado a este Gltimo en 1934 y que estaba respaldado
con la explotacién de las minas terrestres de Zipaquird, Nemocén, Sesquilé y Tausa en términos de plazo e intereses.
Por su parte, el Decreto Ley 1361 de 1942 permiti6 la ampliacién del plazo del crédito que el emisor habia otorgado al
Gobierno en 1940. Finalmente la Ley 55 de 1985 autorizo la refinanciacién del crédito del Gobierno con el Banco a una
tasa de interés mds favorable que la anteriormente pactada.

12 El Banco de la Republica fue creado por la Ley 25 de 1923 como una sociedad andénima con participacion del Gobierno,
los bancos nacionales, los bancos extranjeros y los particulares —capital principalmente particular— y concesionario del
servicio publico de emisién de moneda por el término de veinte anos. Esta creacién luego fue concretada en un contrato.

13 Algunas de las leyes que autorizaron la celebracién de estos contratos fueron las siguientes: Ley 44 de 1933, Decreto Ley
2828 de 1933, Decreto Ley 376 de 1934, Decreto Legislativo 578 de 1934, Decreto Ley 1361 de 1942 y Ley 55 de 1985.

14 Algunos de los casos en los que el Banco adquirié titulos de deuda del Gobierno fueron los siguientes: la Ley 73 de 1930
autoriz6 al Banco a otorgar préstamos a los bancos accionistas y al pablico hasta por el 15% de su capital y reservas y
obligd a quienes estuvieran interesados en tomar estos créditos a adquirir titulos de deuda del Gobierno para garantizar-
los. Como la misma norma autorizaba al Banco a comprar dichos titulos a entidades oficiales y en el mercado, se abri6 la
posibilidad de que el Banco adquiriera de modo indirecto titulos de deuda del Gobierno (Ibanez Najar 1990, 344). Mas
adelante, en 1942, el Banco de la Reptblica adquirié los titulos de deuda que el Gobierno emitid, llamados “Bonos In-
ternos de Salinas”, con el dnimo de obtener recursos para contribuir a la financiacién del déficit fiscal que se presentd en
1940 (Lopez Mejia 1990a, 374). En la misma década la figura fue utilizada en 1945, cuando el Bando compr6 los “Bonos
Internos de Salinas” y los bonos de la “Deuda Interna Unificada Clase A” (Loépez Mejia 1990a, 379) y en 1949, cuando
el Decreto Ley 3882 autorizd al Banco a adquirir los titulos de deuda pablica denominados “Pagarés de tesoreria 19497,
dentro de un cupo especial de crédito que debia sefialar su Junta Directiva para el efecto. Finalmente, en 1955, con el fin
de financiar la deuda producto de recoleccién del pasivo interno de la sidertrgica Paz del Rio y permitir su ampliacion,
el Gobierno emitié bonos de deuda cuyo principal comprador fue el Banco de la Repablica (Lopez Mejia 1990b, 481).

15 LaLey 7 de 1986 dispuso la colocacién por primera vez de titulos de deuda en el mercado norteamericano, practica que
se volvié comn en los siguientes afios (Lopez Garavito 2001, 439).
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de la Reptblica era un registro conta-
ble de las operaciones activas y pasivas
que arrojaban las operaciones de com-
pra y venta de oro y divisas que reali-
zaba la entidad. Cuando al final de mes
estas operaciones reportaban un resul-
tado positivo, el respectivo crédito era
entregado al Gobierno y contabilizado
como un ingreso corriente (Alviar
y Rojas 1985, 512)'. Dado que estas
operaciones se llevaban a cabo con
recursos de emision y que los dineros
de la cuenta fueron empleados por el
Gobierno, en un comienzo, para pagar
deudas contraidas con el Banco y, mas
adelante, para financiar otros gastos,
esta cuenta constituia otra forma de
financiacién del Banco al Gobierno
con recursos de emision'’

Los recursos de esta cuenta fue-
ron una fuente importante de ingresos
para el Gobierno antes de la expedicién
de la Constitucion de 1991, particular-
mente entre 1974 y 1981, debido a la
bonanza del precio del café. En esta

época los ingresos de la cuenta llega-
ron a convertirse en uno de los mayores
ingresos permanentes del fisco, compa-
rables a los que reportaban el impuesto
de aduanas y el impuesto sobre las ven-
tas (Alviar y Rojas 1985: 511). A pesar
de que desde mediados de los ochenta
comenzd a restringirse su uso'®, solo
hasta 1992 desaparecidé completamente
debido a las preocupaciones que exis-
tian sobre sus efectos en los precios.

Al mismo tiempo que se emplea-
ban estos mecanismos de financiacién
de los gastos del Gobierno con emi-
sién, se presentd un incremento de la
injerencia del Gobierno en las decisio-
nes del Banco que se manifestd de dos
maneras principalmente: la predomi-
nancia creciente de funcionarios de la
administracién central en la composi-
cién de la Junta Directiva del Banco v,
posteriormente, de la Junta Monetaria'
y la facultad que otorgd el Acto Legis-
lativo 01 de 1968 al presidente para
intervenir directamente en el 6rgano

17

18

19

La Cuenta Especial de Cambios fue creada en uno de los contratos celebrados entre el Gobierno y el Banco el 31 de
octubre de 1934, aprobado por la Ley 7* de 1935, con el propésito de que las utilidades que el segundo obtuviera por
la compra y venta de oro fisico y por giros sobre el exterior, hasta tanto no se reestableciera la convertibilidad del peso
colombiano, sirvieran para el pago de los créditos otorgados al Gobierno por el emisor entre 1933 y 1934.
Como sefiala Montenegro (1983, 104), “(las) entregas al Gobierno de las UCVD [Utilidades por Compra Venta de
Divisas| constituyen expansién monetaria de caricter primario. Su naturaleza es idéntica a la de un crédito cualquiera
al Gobierno central. La razén de este hecho es muy simple. Por su propia naturaleza, cualquier transferencia de caricter
monetario del Banco Central a cualquier agente de la economia implica expansién primaria de circulante. Las ganancias
de capital por el manejo de reservas y por consiguiente las UCVD, son un excedente de caracter contable que pertenece
usualmente a los bancos centrales y cuya monetizacion es discrecional”.
La restriccion comenzdé en 1983 cuando el Gobierno del Presidente Betancourt, bajo la vigencia de una emergencia
econdmica, dispuso la emisién de titulos de deuda pablica para reemplazar los recursos de la Cuenta Especial de
Cambios. Con este mismo propésito las reformas tributarias adoptadas en las leyes 9* y 14 del mismo afio buscaron
aumentar los recursos de origen tributario para lo cual previeron un aumento en la tarifa del impuesto sobre las ventas
y otras medidas que hicieran mis eficiente el recaudo (Alonso, Fainboim y Olivera 1998, 12). Por tltimo, el Decreto
Legislativo 73 de 1983 eliminé el esquema de apropiacién automitica de las utilidades de la compra y venta de divisas
por la Cuenta Especial de Cambios (Armenta, Fernindez y Sanchez 2005, 98), lo que suponia la suspensién de este
mecanismo de financiacién.
Cuando fue creado el Banco de la Republica en 1923, el Congreso propuso que su Junta Directiva fuera un cuerpo
independiente del Gobierno central. Para ello dispuso que estaria conformada por diez miembros de los cuales solo tres
odian ser funcionarios del Gobierno distintos al ministro de Hacienda. Los demas miembros debian ser nombrados por
os accionistas del Banco y solo tres podian ser banqueros. En los afios treinta se fortaleci6 la participacién del Gobierno
en las decisiones del emisor gracias al ingreso del ministro de Hacienda a su Junta Directiva con voz pero sin voto y
a la eliminacién de la participacién de los banqueros en la misma. El Decreto 2057 de 1951 finalmente otorgd voto
al ministro de Hacienda en la Junta Directiva del Banco. En la década del sesenta el disenio de las politicas cambiaria,
monetaria y crediticia se entregd a la Junta Monetaria, la cual tuvo una conformacién eminentemente estatal hasta que
desaparecié en 1991.
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emisor mediante decretos constitucio-
nales auténomos™. Esta mayor injeren-
cia del Gobierno en las decisiones de la
Junta Directiva del Banco y de la Junta
Monetaria favoreci6 la toma de deci-
siones a favor de la emision.

Ese esquema institucional pro-
picié que la deuda del Gobierno con
el Banco, que en 1985 representaba
5,8% del PIB, se multiplicara 1,7 veces
hacia finales de la misma década (Ave-
lla Gémez 2000, 135-41). La deuda del
Gobierno con el Banco pasé de 33,9%
de la deuda interna en 1980 a 62,2% en
1991 (Avella 1996 citado por Alonso,
Fainboim y Olivera 1998, 13).

Justificada tanto en los altos
niveles de inflacién y la inestabilidad de
precios, que estos instrumentos gene-
raron durante los ochenta, como en la
falta de transparencia que provocaban
en términos del financiamiento del
gasto, la Constituciéon de 1991 incor-
pord las propuestas del propio Banco
de la Republica, que tenian el propo-
sito de imponer limites estrictos a su
uso®’. La primera de ellas fue exigir
la unanimidad de los miembros de la
Junta Directiva del Banco para la apro-
bacion de los préstamos directos (arti-

culo 373 de la Constitucién Politica de
1991), lo que, dada la composicién de
la Junta del Banco?, convirti6 el finan-
clamiento mediante esos instrumentos
de emisién en una posibilidad apenas
tedrica. Si bien la nueva Carta dejé
abierta la posibilidad de que el Banco
adquiriera titulos de deuda publica, esto
solo puede tener lugar mediante ope-
raciones de mercado abierto, opcién
de la que no se ha hecho mayor uso
desde entonces®. En lo que respecta a
la Cuenta Especial de Cambios, su uso
comenzd a ser restringido a partir del
Gobierno del Presidente Betancur y en
1992 se dispuso su liquidacién defini-
tiva mediante la ley 31 de 1992.

El nuevo modelo de banca cen-
tral adoptado en 1991 ha presentado
resultados satisfactorios en términos
de control de la inflacién. Muestra de
ello es que sus niveles pasaron de oscilar
entre el 16 y el 30 por ciento entre 1980
y 1990, al 5 por ciento en 2004. Estos
resultados han conducido a una reduc-
cién de los recursos que el Gobierno
obtenia por concepto de sehoreaje®,
que en 1981 equivalian a cerca del 1,5%
del PIB (Villareal 2005, 1). Ademis, las
reformas lograron reducir la deuda del

20 A través de los decretos constitucionales auténomos el Presidente desarrollaba de manera directa aspectos de la Consti-

21

22

23
24

tucién sin la intervenciéon del Congreso. En virtud de dichas atribuciones, el Presidente estaba habilitado para modificar
la estructura y funcionamiento del emisor, lo que incluia su Junta Directiva. Esto significé un cambio sustancial en la dis-
tribucion de cochtcnci:\s entre el Ejecutivo y el Legislativo pues se elimind en la prictica la posibilidad de intervencion
del Congreso en la regulacion de estas materias y se concentré dicha facultad en el Presidente.

En el alo inmediatamente anterior, y con fundamento en las mismas preocupaciones,la Ley 51 de 1990 habia suspendido
ya los cupos de crédito del Gobierno ante el Banco.

Segtin el articulo 372 de la Constitucion, la Junta Directiva del Banco de la Republica esti conformada por siete
miembros. Uno de ellos es el ministro de Hacienda, quien la preside; el Gerente, elegido por la Junta Directiva; y cinco
miembros mas, nombrados por el Presidente de la Republica por periodos prorrogables de cuatro afios. Para asegurar la
independencia de la Junta el articulo dispuso que solo dos de estos Gltimos cinco miembros podrian ser reemplazados
cada cuatro afios, de manera que en principio se perseguia que cada Presidente sélo pudiera designar dos miembros,
ademas del ministro de Hacienda.

La Constitucién no establece una mayoria calificada para la aprobacion de estas operaciones.

La expansién monetaria, producto de la emision, tiene como efecto una reduccién en el valor real de la moneda. Al
haber mayor dinero en circulacién y la misma cantidad de bienes y servicios dentro de una economia cada billete
tendrd menor poder adquisitivo. Esta disminucién en el poder adquisitivo del dinero implica una disminucién del
bienestar de los poseedores de billetes anteriores a la emision pues su dinero podrd comprar menos bienes y servicios
que antes. Este fendmeno es conocido como impuesto inflacionario porque los portadores de billetes transfieren esa
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Gobierno con el Banco del 62,2% de
la deuda interna nacional en 1991, al
26,2% en 1992 y al 9,6% en 1995%.

2. Cambios en las reglas

para la creacidén de tributos

por parte del Gobierno

El nuevo ordenamiento cons-

titucional redujo de manera sustancial
las facultades del Gobierno para crear y
modificar tributos mediante decreto. El
Ejecutivo perdid, de un lado, la capaci-
dad para introducir cambios permanen-
tes en la legislacion tributaria mediante
decretos de rango legal; de otro per-
di6 también la facultad de variar la
tarifa y otros elementos sustanciales del
impuesto de aduanas sin limite tempo-
ral o porcentual.

a) Pérdida de facultades del Gobierno
para introducir cambios permanentes
en la legislacion tributaria

Bajo la vigencia de la Constitu-
cién de 1886 el Gobierno gozaba de
la facultad de crear e introducir refor-
mas tributarias de caricter permanente
tanto durante los estados de emergencia
econdémica como en uso de facultades
extraordinarias conferidas por el Con-
greso. Respaldado por esta instituciona-
lidad, el Ejecutivo llevd a cabo cambios
sustanciales en la legislacion tributaria
con un efecto amplio sobre el recaudo.

En el caso de los decretos de
emergencia econdémica, esto se debia
a que (i) la reforma constitucional de
1968 —que cred la emergencia econd-
mica— preveia la posibilidad de que los
decretos dictados durante su vigencia
tuvieran caricter permanente, a diferen-
cia de lo que ocurria con los decretos
de estado de sitio™; (ii) la Constitucién
no preveia ninguna restriccién para
adoptar reformas de caracter tributario
durante las emergencias econdmicas;
y, (ii1) tanto el Consejo de Estado, que
debia emitir concepto previo a la decla-
ratoria de la emergencia, como la Corte
Suprema de Justicia, que realizaba el
control automatico de constitucionali-
dad de los decretos legislativos, consi-
deraban conveniente que el Gobierno
gozara de amplia discrecionalidad en la
toma de decisiones durante las emer-
gencias econémicas. Con base en esa
vision el Consejo de Estado le otorgd
al Ejecutivo discrecionalidad para ele-
gir a su conveniencia entre las distintas
alternativas constitucionales para miti-
gar la emergencia; la Corte se limitd a
hacer un control puramente formal del
procedimiento de expedicién de los
decretos. El tinico condicionamiento
de fondo exigido por la Corte Suprema
fue que no se desmejoraran los dere-
chos de los trabajadores con las medidas
de emergencia econémica.

parte de su bienestar al emisor. El emisor, en cambio, al realizar sus pagos con el dinero producto de la emisién, un di-
nero con menor valor real, obtiene una ganancia que es producto de la diferencia entre el valor nominal de la moneda
en que estd pagando los bienes y servicios recibidos y el valor real de estos. Esta ganancia es conocida como sefioreaje.
La teoria econémica reconoce que el sefioreaje puede ser usado como fuente de financiamiento de los Estados. Esta
obtencién de recursos debida a la emisidén es especialmente atractiva en casos en que el Estado no cuente con ficil
acceso a los mercados de capital ya que la ausencia de capacidad para financiarse con deuda genera un sesgo hacia la
emisién como mecanismo de financiacion. Este sesgo aumenta considerablemente en circunstancias en que el Banco
Central no es independiente (Cukierman 2005).

Avella 1996 citado por Alonso, Olivera y Fainboim 1998, 13.

El caricter temporal de los decretos legislativos expedidos durante los estados de sitio condujo a que, una vez fue
ifntroduci)ida la figura del estado de emergencia economica en 1968, 1a figura del estado de sitio no fuera empleada con
nes tributarios.
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Por otra parte, la Constitucion de
1886 no establecia ninguna restriccién
al empleo, por parte del Gobierno, de
facultades legislativas extraordinarias para
la creacidén de tributos mediante decre-
tos ley. Esto permitidé que, al examinar
la constitucionalidad de tales decretos
ley, la Corte Suprema de Justicia no solo
considerara viable esta posibilidad sino
que contara con una visién amplia en la
interpretacion del requisito de precisiéon
de las facultades extraordinarias que exi-
gla la Constitucion?. Esta tendencia en
la jurisprudencia varié en la década de
los ochenta cuando la Corte adoptd una
interpretacion restrictiva de las leyes de
facultades extraordinarias bajo el argu-
mento de su caricter excepcional®.

La Constitucién de 1991, ciertas
normas posteriores como la ley esta-
tutaria de los estados de excepcidn,
asi como la intervencidon de la Corte
Constitucional en el control de cons-
titucionalidad de los decretos de rango
legal, han significado un recorte signi-
ficativo de las facultades del Gobierno
para crear y modificar tributos a través
de estos mecanismos.

En lo que respecta a la emer-
gencia econdmica, (1) si bien durante
su vigencia es posible que el presidente
establezca tributos o aumente la tarifa de
los ya existentes con el fin de obtener
recursos para solucionar la crisis que dio
lugar a su declaracién, en la actualidad
tales medidas solo pueden ser de caracter
temporal, a diferencia de lo que ocurria
desde la expedicion del Acto Legislativo

01 de 1968; (ii) la conexidad que debe
existir entre la creacién o modificacién
de los tributos y la causas invocadas
como fundamento de la declaracién de
la emergencia debe ser directa y espe-
cifica; (it1) los nuevos recursos que se
obtengan mediante esa figura deben
destinarse de manera exclusiva a con-
jurar la crisis; por altimo, (iv) la Corte
Constitucional, a diferencia de la Corte
Suprema de Justicia, realiza un control de
constitucionalidad de forma y de fondo
de los decretos legislativos en los que se
declara la emergencia y se adoptan medi-
das para solucionarla® y puede declarar,
por lo tanto, que las causas invocadas por
el Gobierno no ameritan la declaracién
del estado de excepcion aludido o que
las normas expedidas exceden las facul-
tades del Gobierno™.

Esta postura le ha permitido a
la Corte Constitucional imponer una
interpretacion restrictiva de las faculta-
des del Gobierno para crear tributos al
amparo de la declaracién de emergencia
econdmica. Asi, en la Sentencia C-136
de 1999 (ML.P. José Gregorio Hernin-
dez), este tribunal fue enfatico en sefa-
lar (1) que los recursos que se recaudan
por concepto de los tributos creados
durante un estado de emergencia eco-
némica deben ser destinados tnica y
exclusivamente a los propositos que el
Ejecutivo indicé cuando la declard; (ii)
que tal destino no puede interpretarse
en sentido amplio; (iii) que es natural
que en un estado de emergencia el
recaudo tenga una destinacién especi-

27 La Corte Suprema llegé incluso a estimar ajustadas a la Constitucién las leyes de facultades extraordinarias que senalaban
sin detalle su materia y los fines para los cuales se otorgaban las facultades.

28 Segun lo estipulan las sentencias del 8 de febrero de 1990 (M.P. Fabio Morén Diaz) y del 31 de mayo del mismo afio

(M.P. Hernando Goémez Otalora).

29  Asilo senala la Sentencia C-004 de 1992 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz).
30 Como ocurrid por ejemplo en el caso del impuesto sobre las transacciones financieras, conocido como “cuatro por mil”.
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fica pues las medidas deben adoptarse
con el tinico fin de conjurar la crisis; (iv)
que esa destinacioén especifica significa
que lo recaudado no puede incluirse en
la base para la liquidacién de las transfe-
rencias destinadas a las entidades terri-
toriales; y, (v) que si bien el Congreso
puede darle caricter permanente al
impuesto, no puede hacer permanente
la destinacién especifica®.

La institucionalidad descrita ha
conducido a que entre 1991 y 2006
solo se haya realizado una reforma tri-
butaria por medio de la figura de los
decretos legislativos de estado de emer-
gencia econémica: el Decreto Legisla-
tivo 2331 de 1998, a través del cual se
cre6 de manera temporal el impuesto
del dos por mil sobre las transacciones
financieras®.

Respecto a la introduccién de
reformas tributarias permanentes por
medio de los decretos ley, la nueva carta
politica introdujo las siguientes restric-
ciones: el numeral 10 del articulo 150
prohibid expresamente la concesién de
facultades extraordinarias al presidente
para decretar tributos. Ademas el texto
constitucional fijé en seis meses el tér-
mino por el cual pueden ser otorgadas
facultades extraordinarias al presidente
y exigié la mayoria absoluta de una y
otra camara para la aprobacién de la ley

de facultades. Estas nuevas disposicio-
nes limitaron la posibilidad de intro-
ducir reformas tributarias mediante
decretos ley.

b) Pérdida de facultades
del Gobierno para introducir
cambios al impuesto de aduanas

El segundo campo en el que se
redujeron las capacidades del Gobierno
en materia tributaria es en el de la
variacién de la tarifa y otros elemen-
tos sustanciales del impuesto de adua-
nas sin limite temporal o porcentual. En
el texto original de la Constitucién de
1886 se habia previsto que la variaciéon
de la tarifa de este impuesto, como en
el caso de los demas impuestos, debia
llevarse a cabo por medio de una ley.
La reforma constitucional de 1968
entregd esta facultad al Gobierno sin
limite temporal o porcentual, pero exi-
gid que su ejercicio se sujetara a la ley
marco que el Congreso expidiera. El
Acto Legislativo de 1968 también dis-
puso que la reforma de esta ley tuviera
iniciativa gubernamental exclusiva.

La ley marco de aduanas,
expedida en 1971, complementd las
anteriores disposiciones con el otorga-
miento de facultades al Ejecutivo para
actualizar y reestructurar la nomencla-
tura arancelaria, restringir o derogar

32

Esta postura contrasta con la adoptada por la misma Corte respecto a la creacién de tributos durante los estados de
conmocion interior —antiguos estados de sitio—, pues en este caso: (i) ha aceptado de manera amplia la creacién de
tributos para enfrentar el aumento de los atentados de los grupos al margen de la ley, aun cuando la presencia de estos
grupos ha sido una situacién permanente durante las ultimas décadas, y sin exigir del Gobierno una explicacion sobre la
nsuficiencia de los ingresos ordinarios para enfrentar una crisis que es de caracter permanente, como dice la Sentencia
C-083 de 1993, M.P. Fabio Morén Diaz; y (ii) ha retomado la posicién de la Corte Suprema de Justicia, previa a 1991,
segin la cual al tribunal constitucional s6lo le corresponde evaluar los decretos legislativos dictados durante los estados
de conmocién interior desde el punto de vista juridico y formal y no de la conveniencia de las motivaciones.

Los Decretos 2330 y 2331 de 1998 establecieron una contribuciéon temporal, aplicable hasta el 31 de diciembre de 1999,
del dos por mil sobre las transacciones financieras. Mediante sentencia No. C-136 del 4 de Marzo de 1999, M.P. José
Gregorio Hernidndez Galindo, la Corte Constitucional declar6 la inexequibilidad del gravamen, argumentando que se le
estaba dando destinacion especifica a un impuesto de caricter nacional. La Ley 508 de 1999 revivié y amplié el cobro
de la contribucién hasta el 31 de diciembre de 2000. Este tributo de caricter temporal fue convertido en permanente
de manera definitiva mediante la Ley 633 de 2000, la cual cred, a partir del 1 de enero de 2001, el gravamen a los movi-
mientos financieros, con una tarifa de tres por mil, aumentada al cuatro por mil mediante la Ley 1111 de 2006.
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exenciones sobre derechos arancela-
rios de importacién y variar la tarifa
de los aranceles.

Esta Gltima facultad, a la que
el Gobierno recurrié por varios afos
para aumentar el recaudo en situacio-
nes de estrés fiscal, en particular en los
afios ochenta, fue limitada por la nueva
Constitucién en concordancia con el
giro hacia la apertura que inicié el
pais a finales de esa misma década. La
restriccién consistié en que la Cons-
titucién de 1991 estableci6 que las
modificaciones a las tarifas de los aran-
celes solo podrian llevarse a cabo por
razones de politica comercial a partir
de ese momento.

3. Cambio en las reglas relativas
al control sobre el gasto

Con los cambios en la institucio-
nalidad fiscal que se consolidaron con
la nueva constitucién el Gobierno per-
di6 capacidad de control sobre el gasto.
Esto se debid principalmente a (i) cam-
bios en las instituciones presupuestales,
(i1) pérdidas en los derechos de decision
sobre las rentas, especificamente por las
modificaciones en el régimen de trans-
ferencias de la Nacién a las entidades
territoriales, (iii) las restricciones intro-
ducidas a la potestad para reducir los
salarios reales de los servidores publicos,

y (iv) al surgimiento de acciones judi-
ciales que reducen los costos de acceso
a la justicia y que constituyen mecanis-
mos mas coercitivos de cumplimiento
de las obligaciones a cargo del Ejecu-
tivo, incluyendo obligaciones de conte-
nido prestacional.

a) Instituciones presupuestales:
reduccion del control del Ejecutivo
en la definicion y ejecucion
del presupuesto

En lo que ataile a las institucio-
nes presupuestales, durante la vigencia
de la Constituciéon de 1886 las refor-
mas a los procedimientos de aproba-
ci6n y modificacién del presupuesto en

Colombia introdujeron, de manera sis-

tematica, reglas que la literatura econd-

mica denomina jerarquicas, v.g. reglas
que le otorgan amplio poder al ministro
de Hacienda frente a los demas minis-
tros y al Congreso en términos de la
definicidn de la agenda de discusion del
presupuesto (Alesina 1998)**. Estas nor-
mas le otorgan al ministro de Hacienda
capacidad formal para controlar el gasto

y permiten hacerlo responsable de los

resultados fiscales™, v.g. el Gobierno

puede excluir del presupuesto gastos
ordenados por leyes anteriores y el

Congreso no puede aumentar los gas-

tos o reducir los ingresos del proyecto

33
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La literatura econdmica distingue tres tipos de reglas: (i) las procedimentales, que regulan el proceso de formacion, pre-
sentacion y aprobacion legislativa del presupuesto; (ii) las numéricas, que imponen limites especificos al tamaro del pre-
supuesto; y (i1i) las de transparencia, que buscan la publicidad de los procedimientos y resultados presupuestales (Alesina
y Perotti 1996).

“Los procedimientos presupuestales desarrollados en Colombia han facultado al Ejecutivo para ejercer un mayor control
sobre los resultados fiscales. Centrar la responsabilidad en el Gobierno quitindosela al Congreso, cuando es posible, no
asegura un buen manejo fiscal pero incrementa la probabilidad de una administracion fiscal cuidadosa y permite, por lo
menos, focalizar la responsabilidad en el Ministerio de Hacienda” (Hommes 1998, 107).

El mismo autor mas adelante sostiene:“Con las normas presupuestales que existen ahora, y dada la autoridad del Gobier-
no central en asuntos presupuestales, acompanada por la independencia del Banco Central, no es posible que un ministro
de Hacienda de nuestros dias —como lo han hecho otros en el pasado— culpe al Congreso, al poder judicial, al sistema
descentralizado de Gobierno y a la Constitucién o a la reparticion de ingresos entre regiones por la expansion del gasto
publico o por el resultado fiscal de un afio determinado. Al contrario, la opinién ptblica puede sefalar al Gobierno como
completo responsable de los resultados fiscales porque se han puesto a su disposicion las herramientas necesarias para un
buen manejo fiscal” (114).
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de presupuesto sin la aprobacién escrita
del ministro de Hacienda®.

Si bien la institucionalidad pre-
supuestal posterior a la expedicién
de la Constitucion de 1991 mantuvo
en general esa orientacién jerarquica
de sus reglas procedimentales, incor-
pord recortes sustanciales al poder del
Gobierno en dos aspectos importan-
tes. El primero estd relacionado con
la potestad que el Decreto Legislativo
1675 de 1964 le habia otorgado al
ministro de Hacienda para determi-
nar, a través de los llamados acuerdos
de gastos y obligaciones, las apropiacio-
nes presupuestales que efectivamente
podian ser comprometidas por las
entidades”. Estos eran un mecanismo
mediante el cual el Ejecutivo, en cabeza
del ministro de Hacienda, elaboraba el
presupuesto cada cuatro meses. Si bien
existia una ley de la Reptblica que era
aprobaba por el Congreso, era el minis-
tro quien tenia la facultad, y la ejercia,
de autorizar el inicio de la contratacién

mediante estos acuerdos. Es asi como
el ministro decidia cada cuatro meses
qué se podia comprometer vy, cada mes,
qué se podia pagar (Ferniandez, 1998).
Esta potestad implicaba que, en la prac-
tica, era dicho funcionario, no el Con-
greso, quien determinaba los gastos que
podian ser efectuados.

La figura de los Acuerdos de
Obligaciones fue eliminada por la Ley
38 de 1989, nueva ley organica del pre-
supuesto, que se convirti6 en la base de
la institucionalidad presupuestal bajo la
nueva carta®. Esta ley continué vigente
después de la expedicién de la Consti-
tucion de 1991 con el aval de la Corte
Constitucional®. Lo anterior condujo a
la pérdida de control sobre la ejecucién
del gasto en el corto plazo por parte del
ministro de Hacienda, lo que hizo que
los mecanismos de control del presu-
puesto de corto plazo se concentraran
en el manejo de caja. Con este cambio
normativo, la ley anual de presupuesto
aprobada por el Congreso pasdé de ser

)
ul
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El articulo 351 de la Constitucion establece que para poder aumentar cualquier partida de gasto de las propuestas por
el Gobierno o incluir una nueva, el Congreso deberd contar con autorizaciéon por escrito del ministro del ramo. De
otro lado, el articulo 349 indica que el Congreso s6lo puede aumentar los computos de rentas, recursos de crédito o los
provenientes del Tesoro cuando cuente con el concepto previo y favorable del ministro del ramo.

Articulo 68 del Decreto 1675 de 1964:“Para mantener el equilibrio del presupuesto durante su ejecucion, el ministro de
Hacienda y Crédito Pablico, asistido por el Director General de Presupuesto, preparard durante los tltimos diez dias de
cada mes un programa de las obligaciones que puedan tomarse a cargo del Estado y otro de las sumas que puedan girarse
por las distintas dependencias, con cargo a sus respectivas apropiaciones para gastos, mediante la asignacién de partidas
globales, teniendo en consideracién las solicitudes que los Ministerios y los Departamentos administrativos le hagan antes
del 20 de cada mes, el producto de las rentas e ingresos durante los meses corridos del ejercicio de viabilidad de los recur-
sos del crédito que se hubieran incluido en el presupuesto y las necesidades del equilibrio presupuestal. Tales programas
de obligaciones y de gastos seran sometidos a la aprobacién del Consejo de Ministros”. El articulo 69 del mismo decreto
continua: “Los ministros o jefes de departamento administrativo no podrin celebrar contratos ni contraer obligaciones a
cargo de una vigencia fiscal sin que antes haya sido aprobado el gasto en el respectivo acuerdo mensual de obligaciones.
Los contratos que se celebren en contravencién de este articulo adoleceran de nulidad absoluta”.

El Decreto 294 de 1973 definia los Acuerdos de Obligaciones como el tope méiximo de obligaciones contractuales que
podian contraer las entidades del nivel central cada cuatro meses y los Acuerdos de Gastos como los pagos mensuales
autorizados con cargo a la Ley Anual del Presupuesto. Los gastos no recogidos en los Acuerdos de Obligaciones no
podian ejecutarse.

La sentencia C-478 de 1992, M.P. Eduardo Cifuentes Mufloz, examind la constitucionalidad del articulo 94 de la Ley 38
de 1989. En esta sentencia, tras un largo examen de los principios constitucionales, la Corte Constitucional determind
que los preceptos de la Ley 38 de 1989 no contradecian el nuevo régimen constitucional. Otras sentencias que se pueden
consultar al respecto son la C-546 de 1992 y C-023 de 1996.La Ley 38 de 1989 tuvo que ser adaptada a las condiciones
de la actual Constitucién por las leyes 179 de 1994 y 225 de 1995. Esta tltima, en su articulo 24, le confiri6 al Gobierno
facultades para compilar las normas presupuestales. En virtud de ese articulo, las leyes 38 de 1989, 179 de 1994 y 225 de
1995 fueron compiladas en el Decreto 111 de 1996, Estatuto Organico del Presupuesto. Con la expedicion del decreto
se pretendia combatir “la dispersion legislativa” y propugnar por la certeza juridica.

Establecido por medio de la sentencia C-478 de 1992, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz, entre otras.
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una autorizacidén de gasto en sentido
simplemente formal a una con efectos
sustanciales inmediatos.

El segundo aspecto en el que se
restringieron las facultades del Gobierno
estd relacionado con su prerrogativa
para decretar gasto. El articulo 208 de
la Constitucién de 1886 le otorgaba
al Gobierno dicha potestad cuando el
Congreso no estuviera sesionando. El
nuevo gasto se discutia en el Consejo
de Ministros por iniciativa del minis-
tro de Hacienda (ley 110 de 1912) y
las partidas decretadas eran sometidas a
posterior aprobacion por el Consejo de
Estado. Una vez reanudaba sesiones, el
Congreso se limitaba a avalar las apro-
piaciones dispuestas por el Gobierno.

La Constituciéon de 1991 deter-
miné que el Gobierno sélo puede
decretar gastos extraordinarios con
ocasion de la declaracién de estados de
excepcion. En este sentido, la Cons-
titucién de 1991, en su articulo 345,
establece que no podrd haber ingreso
ni gasto que no se halle incluido en el
presupuesto. Su inciso segundo dispone,
ademas, que no podra hacerse ningiin
gasto publico que no haya sido decre-
tado por el Congreso®.

Estos cambios le significaron al
ministro de Hacienda una pérdida sus-
tancial de poder de negociacién frente
al Congreso y redujeron su capacidad
de controlar la ejecucidon del presu-
puesto. Lo anterior por cuanto, de un
lado, elevaron los costos de transaccién
de la aprobacién del proyecto de pre-
supuesto en el Congreso, y por otro,
le significaron al ministro de Hacienda

40  Articulo 345 de la Constitucién Politica.
41 Decreto Ley 294 de 1973.

una pérdida de control sobre la ejecu-
ci6n del gasto en el corto plazo.

b) Pérdida de derechos de decision
sobre las rentas del Gobierno

Los cambios al régimen de
transferencias de la Nacidén a las enti-
dades territoriales que trajo consigo la
Constitucién de 1991 le significaron
al Gobierno la pérdida de derechos de
decision sobre sus rentas. El nuevo orden
constitucional no solo aument6 la base
sobre la cual se hacia el calculo de las
transferencias, sino que también limito
de manera significativa la capacidad del
Gobierno central para afectarla.

A partir de la reforma constitu-
cional de 1968, el cilculo de las trans-
ferencias a las entidades territoriales,
situado fiscal y cesion a los municipios
de un porcentaje del impuesto sobre
las ventas, se basd en los ingresos ordi-
narios, que estaban definidos como la
diferencia entre los ingresos corrientes
de la Nacidn vy las rentas con destina-
cién especifica’’. Por esto la creacion
de este Gltimo tipo de rentas constituia
para el Gobierno central un mecanismo
para redistribuir, a su favor, los derechos
de decision sobre sus ingresos. Con el
animo de frenar esta practica y gene-
rar mayor certidumbre sobre el monto
de las transferencias, la Constitucién
de 1991, en su articulo 357, cambid la
base para el calculo del situado fiscal, de
ingresos ordinarios a ingresos corrien-
tes. Estos fueron definidos como la suma
de ingresos tributarios y no tributarios,
excluidos los recursos de capital*. Los
ingresos corrientes se convirtieron de

42 Esta definicién constitucional ha sido complementada por la Corte Constitucional, para la que la regularidad tanto en
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igual manera en la base para el cilculo
de la participacién de los municipios en
las rentas nacionales. Ademas, con algu-
nas excepciones, la Constitucién prohi-
bid la creacién de rentas nacionales con
destinacidn especifica.

La Carta de 1991 también dis-
puso el aumento anual del porcentaje
de ingresos corrientes que seria trans-
ferido a las entidades territoriales hasta
tanto dicho porcentaje fuera suficiente
para atender los servicios para los cua-
les estaban destinadas las transferencias,
principalmente salud y educacién. Las
reformas constitucionales de 1995 y
2001 han tratado de frenar el creci-
miento de estos porcentajes; la primera,
mediante la autorizacién de excluir de
la base de liquidacién los impuestos
nuevos y los creados durante los esta-
dos de excepciodn; la segunda, mediante
la creacién de un sistema Gnico de
reparto (Sistema General de Participa-
ciones) cuyo porcentaje de transferen-
cia se atd al promedio de crecimiento
de los ingresos corrientes en los afios
anteriores y a la inflacion.

¢) Eliminacion de la reduccion salarial
como mecanismo de ajuste fiscal

La posibilidad de acudir a reduc-
ciones de los salarios reales de los servi-
dores publicos como medida de ajuste
fiscal, de la que el Gobierno hizo uso
de manera amplia en la segunda mitad
de los aflos ochenta con la anuencia del
Congreso, fue limitada como conse-
cuencia de las sentencias que la Corte
Constitucional ha emitido sobre esa
materia. La posicidén de esta Gltima se

ha moderado desde el primer fallo, en
el que declaré improcedente cualquier
disminucién tanto individual como
colectiva soportada en razones fiscales,
hasta el altimo fallo, en el que acepta
que la reduccion del déficit es un fin
imperioso que puede justificar que tales
disminuciones se apliquen en tanto
guarden la debida proporcionalidad. A
pesar de lo anterior, la discrecionalidad
del Gobierno es hoy menor a la que
tenia antes de la nueva Constitucion.

Antes de la expediciéon de la
Constitucion de 1991, la determi-
naciéon del nivel de incremento de
los salarios de los servidores publi-
cos correspondia al Congreso. Sin
embargo, en la practica esa definicién
la hacia el Gobierno, en la medida en
que afo tras afio el Congreso le otor-
gaba facultades extraordinarias para tal
efecto. Tradicionalmente, el aumento
de las escalas salariales era fijado de
acuerdo con la inflacién reportada en
el aflo inmediatamente anterior. A par-
tir del periodo 1984-1985 la situacién
cambid pues el Gobierno logré que en
la ley de facultades extraordinarias se
incluyera una autorizacién para tener
en cuenta también la situacion fiscal del
pais. Con base en esa autorizacién los
incrementos salariales de los servidores
publicos comenzaron a ser establecidos
por debajo de los indices de inflacién
(Lopez Garavito 2001, 427).

La nueva Carta introdujo cam-
bios significativos al respecto. El numeral
19 del articulo 150 de la Constituciéon
otorgd la facultad de definir el incre-
mento anual de los salarios de los ser-

la percepcion como en la destinacién a una canasta comin es una caracteristica fundamental de los ingresos corrientes
(sentencias C-423 de 1995, M.P. Fabio Morén Diaz, y C-066 de 2003, M.P. Rodrigo Escobar Gil). Esta precisiéon ha
servido para impedir que, por la via de la reclasificacién normativa de un ingreso, se extraigan recursos del calculo de los

ingresos corrientes.
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vidores publicos al Gobierno, pero con
sujecion a la ley marco que expidiera
el Congreso. En desarrollo de esta dis-
posicidn, se expidid la Ley 4* de 1992
en la que se indicaron los criterios que
debe seguir el Gobierno para fijar el
régimen salarial de los servidores pabli-
cos. Entre ellos se encuentran el respeto
de los derechos adquiridos, la prohibi-
ci6n de desmejorar sus salarios y presta-
ciones sociales y la obligacién de ajustar
anualmente el sistema salarial®.

Sobre este Gltimo criterio se pro-
nuncié la Corte Constitucional en la
sentencia C-710 de 1999, declarandolo
no so6lo ajustado a la Constitucidn, sino
afirmando que era una medida nece-
saria para resguardar a los servidores
publicos del impacto negativo que sobre
sus ingresos laborales causa la inflacidn.
Esta postura fue reiterada en la sentencia
C-1433 de 2000 (M.P. Antonio Barrera
Carbonell), en la que declard inexequi-
ble un articulo de la Ley 547 de 1999,
Ley Anual de Presupuesto de la vigen-
cia 2000, por no prever los recursos
necesarios para ajustar el salario de los
servidores publicos conforme a la infla-
cién del afio anterior*.

La postura de la Corte se moderd
a partir de la sentencia C-1064 de 2001
(M.P. Manuel José Cepeda Espinosa y
Jaime Coérdoba Trivifio), en la que sos-
tuvo que del articulo 53 de la Consti-
tucién no se desprende la consagracién
explicita de un derecho al ajuste anual
del salario conforme al IPC sino un
derecho a mantener el poder adquisi-
tivo real del mismo y que este derecho
debia ser ponderado con otros prin-

43 Dispuesto en el articulo 2, Ley 4* de 1992.

cipios constitucionales entre los cua-
les resaltaba la necesidad de atender la
necesidades macroecondmicas del pais.
En ese orden de ideas, concluyé que
era posible establecer ajustes diferentes
de acuerdo con el nivel de remunera-
ci6n de los servidores.

d) Creacion de obligaciones
presupuestales del Gobierno
por fuera del escenario regular

Bajo la vigencia de la Consti-
tucién de 1886, las normas con efecto
sobre el gasto se definian, en general,
Gnicamente en el Congreso. La Cons-
tituciéon de 1991 introdujo mecanis-
mos de proteccion de derechos, en
particular el mecanismo de la accidén
de tutela, que le han conferido a las
decisiones judiciales un poder mayor al
que detentaban bajo el anterior orde-
namiento constitucional, al tiempo
que redujeron la capacidad del Ejecu-
tivo para decidir en esa materia. Esto se
debe a varios factores.

En primer término,la creacion de
la accidn de tutela propicié dos cambios
fundamentales en cuanto a la redistri-
bucidn de tales derechos de decision. El
primero de ellos fue la ampliacién de la
capacidad del poder judicial para hacer
cumplir las obligaciones del Gobierno,
con respecto a las acciones judiciales
ordinarias. Esta modificacion redujo los
costos de acceder a la instancia judicial,
la doté de procedimientos expeditos
para emitir fallos, le dio efecto inme-
diato a los mismos y aument? los costos
de no acatarlos®. El segundo cambio
se refiere al caricter obligatorio y de

44 Laley demandada solo preveia los recursos para el ajuste de los salarios de los servidores que devengaban menos de dos

salarios minimos.

45 En contraste, las acciones ordinarias requieren la intermediacién de un abogado, exigen que el dafio o perjuicio que alega
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alto impacto fiscal que pueden llegar a
tener los fallos emitidos por los jueces
de tutela, particularmente los emitidos
por la Corte Constitucional en sede de
revisién, ya que las reglas que son crea-
das a través de sentencias judiciales no
pueden ser objetadas por el Ejecutivo, a
diferencia de aquellas expedidas por el
poder legislativo.

La Constitucién de 1991 abrié la
posibilidad de que los jueces de tutela
se pronuncien sobre demandas relativas
a derechos de amplio contenido pres-
tacional, v.g. salud, educacién, vivienda,
trabajo, pensiones, y, por otra parte, la
accion de tutela dotd a la jurisdiccién
de mayores herramientas para hacer
cumplir sus decisiones, lo cual ha tenido
importantes repercusiones a nivel fis-
cal. En primer lugar, un aumento sus-
tancial para el Gobierno del costo de
incumplir sus obligaciones relativas a
los derechos fundamentales de con-
tenido prestacional de los ciudadanos,
tales como el derecho al pago oportuno
de la pension. Con ello el Ejecutivo
tuvo que prescindir de una alternativa
de ajuste de gasto a la que solia acudir
con frecuencia. El segundo efecto fue
la reduccidén de la capacidad del Ejecu-
tivo para asignar derechos de contenido
prestacional, tales como el reconoci-
miento de pensiones, y, por esta via, la
reduccién de su capacidad en materia
de asignaciéon de gasto.

En la medida en que el Gobierno
no adecud sus esquemas de defensa a
este nuevo escenario judicial, los costos
fiscales de los fallos han tendido a ser

mas onerosos. La idea de que los jueces
adquirieron mayores derechos de deci-
s16n con la Constitucidn ha contribuido,
quiza, a que se sobrestime su capacidad
de decisién y a que se le preste poca
atencion al rol del Gobierno en el esce-
nario judicial®. Resulta entonces mas
preciso hablar en términos de la mayor
relevancia de la jurisdiccidn en las deci-
siones de gasto. Ello permite atender
al hecho de que los fallos de los jueces
tienen lugar en una institucionalidad y
que el Gobierno juega un papel funda-
mental dentro de la misma en términos
de la defensa de sus actuaciones.

Las nuevas condiciones de la
jurisdicciéon le impusieron de hecho
exigencias importantes al Gobierno
en términos de esfuerzo litigioso. Si las
decisiones del Gobierno y su defensa
judicial carecen de sustento legal ade-
cuado, o las mismas difieren en casos
similares, 0 no se adelantan con pronti-
tud, ellas mismas propician la formacién
de precedentes judiciales. Por lo tanto,
para proteger la estabilidad y la soste-
nibilidad fiscal del sistema, se volvid
indispensable que el Gobierno tuviera
un esquema de control estricto sobre
sus propias actuaciones en términos de:
(1) calidad, lo decidido debe correspon-
der a la aplicaciéon de un conocimiento
especializado en el tema y las motivacio-
nes deben sustentar en forma adecuada
los actos administrativos; (i) consisten-
cia, todos los casos en que se verifica
la misma situacién de hecho deben
tener la misma solucién en derecho y
todos los procesos que versen sobre un

el demandante ya se haya causado, deben promoverse ante una jurisdiccién especializada, los procesos pueden extenderse
por varios afios, se rigen por un conjunto de reglas procesales que regulan cada uno de los procedimientos necesarios
dentro del proceso, demandan una actividad probatoria rigurosa y el cumplimiento de los fallos se difiere en una gran
cantidad de casos hasta que se hayan agotado las instancias. En ocasiones, requieren el inicio de un nuevo proceso, v.g. un

proceso ejecutivo.
46 Ver por ejemplo Clavijo 2001.
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mismo asunto deben tener una defensa
uniforme; y (iil) oportunidad, todos los
litigios promovidos contra las decisio-
nes administrativas deben ser atendidos
dentro de los términos procesales.

La ausencia de estas condiciones
en los esquemas de defensa judicial del
Gobierno ha hecho mas probable que las
demandas promovidas contra sus actua-
ciones prosperen y con ello ha incre-
mentado el costo fiscal de las decisiones
de los jueces. Este puede ser el caso de
las sentencias relativas al reconocimiento
y pago de pensiones, pues en este campo
no existe (1) una organizacién jerarquica
que promueva que las decisiones sigan
lineas argumentativas solidas y coinci-
dentes y que emita conceptos vincu-
lantes para las distintas entidades que
reconocen pensiones”; (i) una instancia
que coordine la argumentacion utilizada
en respaldo de las decisiones administra-
tivas adoptadas por las distintas entidades
para permitir que éstas puedan realizar
distintas interpretaciones de las nor-
mas; ni (i) mecanismos para verificar,
de manera sistematica, si las entidades
se hacen parte en los procesos judicia-
les que se adelantan en su contra y si en
estos se promueve una correcta defensa.
Estas fallas pueden contribuir a explicar
en parte el alto impacto fiscal que en

este sentido han tenido las sentencias de
la Corte Constitucional y otras instan-
cias judiciales™.

4. Financiamiento con deuda

A diferencia de lo ocurrido con
otros temas relacionados con el finan-
clamiento del gasto, como emision,
tributos y transferencias, la deuda de
la Nacién no ha sido objeto de mayor
debate en lo que respecta a sus con-
secuencias fiscales. El desarrollo de las
normas que la rigen ha tenido lugar de
manera fragmentada y sin que medie
un debate amplio sobre el tema. De
otro lado, las normas que se han expe-
dido han eliminado de forma paulatina
los controles a los que estaban some-
tidas las fuentes de endeudamiento y
han conducido a una concentracién
progresiva de facultades en cabeza del
Gobierno. A ello se suma la disminu-
cién de la importancia del sector cafe-
tero en las finanzas nacionales, lo que
ha significado el debilitamiento de un
importante mecanismo de autocontrol
de los niveles de deuda. El resultado de
todo esto ha sido una reduccién del pre-
cio de la deuda que, sumado al mayor
precio relativo de las demas fuentes de
financiamiento, genera incentivos para
su uso sistematico®.

47 Laactual estructura de reconocimiento pensional se encuentra conformada por varias entidades con autonomia adminis-

48

49

trativa y patrimonial. El régimen de prima media es administrado por varias entidades reconocedoras de las prestaciones
independientes la una de la otra. Entre estas se encuentran CAJANAL, FONPRECOM, CAPRECOM, CAXDAC y el
Seguro Social. Esta autonomia administrativa impide que haya una adecuada administracién del sistema en su totalidad.
Las sentencias judiciales, particularmente aquellas adoptadas por los jueces de tutela, han generado precedentes con efecto
sustancial sobre las reglas de juego del régimen pensional. Dichas sentencias han tenido entre su principales efectos: (i) la
introduccién de factores salariales no contemplados por el nuevo régimen como parte del Ingreso Base de Liquidacion
(IBL); (ii) el reconocimiento de derechos no contemplados en el régimen al cual se encontraban afiliadas las personas
antes de la entrada en vigencia de la Ley 100, en contravia de su articulo 36, que establece que los beneficios a obtener
deben corresponder al régimen al que se encontraba afiliado el trabajador al momento de entrar en vigor el nuevo ré-
gimen pensional; (iii) la extensién de la pensién gracia, que constituia una prestacion extra para los profesores del orden
municipal, a los docentes del orden nacional;y (iv) el reconocimiento de la mesada catorce, que consiste en el pago de una
prestacion extra cada ao a quienes se pensionaron antes de 1988 con el objeto de aliviar la pérdida de poder adquisitivo
de las mesadas pensionales otorgadas antes de la expedicién de la Ley 71 de ese afio.

La composicion de la deuda ha cambiado sustancialmente. Entre 1970 y 1990 en promedio el 68% de la deuda ptblica
era deuda externa y 32% interna. (Lozano 2002, 6). En 1995 la proporcién pasé a 54,8% para la deuda externa y 45,2%
para la deuda interna. Para el afio de 2005 la deuda interna alcanz6 65,8% del total del endeudamiento y la externa 34,2%.



C olombia Internacional 68, jul - dic 2008, Pp. 140, ISSN 0121-5612, Bogot4, Pp. 68 - 97

a) Ausencia de debate sobre
la politica de endendamiento

El tema de la deuda ptblica no
fue discutido en la Asamblea Consti-
tuyente; tampoco se ocuparon de fijar
limites claros a su uso. Este vacio no
fue subsanado en los tramites de expe-
dicién de las leyes y decretos que se
emitieron con posterioridad a la expe-
dicién de la Carta.

Ha sido una prictica coman
que las normas que regulan el endeu-
damiento de la Nacidn se establezcan
en los estatutos de contratacion, espe-
cificamente en las secciones dedicadas
a los contratos de empréstito. Antes de
la Constitucién de 1991 esto se expli-
caba con el hecho de que la principal
fuente de financiacidén del Gobierno
era la celebraciéon de este tipo de
contratos. Como resultado esas ope-
raciones de eminente caricter fiscal
se abordaban con un enfoque pura-
mente contractual.

Los estatutos de contratacién
previos a la Constitucién de 1991 esta-
ban contenidos en decretos expedidos
por el Ejecutivo en ejercicio de facul-
tades extraordinarias otorgadas por el
Congreso (Decretos Ley 150 de 1976
y 222 de 1983). Es decir, su elaboracién
no estuvo precedida de una evaluacién
y discusién por parte del Congreso.

En la Asamblea Nacional Cons-
tituyente convocada en 1991 este
asunto tampoco fue objeto de anilisis®.
El tnico articulo de la nueva Consti-
tucién que se refiridé a los limites del
endeudamiento fue el 364, que se
limit6 a indicar que el endeudamiento
interno y externo de la Nacién y las
entidades territoriales no podian exce-
der su capacidad de pago, sin que dicha
capacidad fuera objeto de definicidén.

Las normas sobre endeudamiento
posteriores a la expedicién de la Consti-
tucién tampoco fueron objeto de mayor
reflexion: en ellas se mantuvo una orien-
tacidon eminentemente contractual. Asi,
la Ley 80 de 1993, Estatuto de Contra-
tacion Estatal, que retomo la regulacién
del contrato de empréstito, se tramitd en
la comisiéon cuarta del Senado y de la
Camara, encargada de los proyectos de
contratacién administrativa y cuya res-
ponsabilidad es garantizar la transparen-
cia y eficacia de la actividad contractual
del Estado, y no en la comisién quinta,
especializada en debates de hacienda
publica, banca central, tributos y otros
asuntos fiscales. Las disposiciones expe-
didas posteriormente estin contenidas
en decretos reglamentarios (Decretos
1250 de 1992 y 2681 de 1993), que por
definicién son normas que expide el
Gobierno de manera autbnoma®'.

50

Los mecanismos de endeudamiento interno también han sufrido cambios considerables en su composicién. En 1990 los
bonos, denominados entonces Titulos de Ahorro Nacional (TAN), representaron el 28% del total de la deuda interna. Las
primeras emisiones de los titulos TES B, en 1992, representaron el 38% y en 2005 el 88,6%.

En las Gacetas de la Asamblea no se encuentran registros de discusiones en este sentido.

En el mismo sentido, los dos articulos de la Ley 6 de 1992, que autorizaron la emision de titulos de deuda por el Gobier-
no a través de decreto y sin garantia solidaria del Banco de la Republica, no fueron incluidos en el proyecto legislativo
original sino en la Comisién de Mediacion que fue convocada para conciliar los textos aprobados en las plenarias de cada
una de las cimaras. Esto impidi6 que tales articulos fueran objeto de discusion durante los debates del proyecto de ley.
La Corte Constitucional declard inexequibles estos articulos pero por razones distintas a la ausencia de debate legislativo,
mediante la sentencia C-149 de 1993. Situaciones similares que se han presentado en otros casos han conducido a la
Corte Constitucional, con fundamento en la Ley 5* de 1992, correspondiente al Reglamento del Congreso, a afirmar
que las comisiones de conciliacién o mediacién tienen facultades restringidas para introducir nuevas disposiciones en los
proyectos de ley. Para ello deben contar con autorizacién de las plenarias del Senado y la Ciamara. Ademis, los cambios
que introduzcan no pueden modificar sustancialmente el proyecto de ley ni variar su finalidad (sentencia C-282 de 1995,
M.P. Carlos Gaviria Diaz).
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b) Autonomia del Gobierno
para adquirir deuda

En forma paralela, se ha presen-
tado una concentracién paulatina de
facultades auténomas en cabeza del
Gobierno para adelantar operacio-
nes de crédito. Como consecuencia,
el Gobierno no necesita consultar al
Congreso en forma previa para la cele-
bracién de operaciones de endeuda-
miento mediante la emision de Titulos
de Tesoreria (TES B), que constituyen
su mayor fuente de crédito, los cuales
no estan sujetos a limites numéricos ni
a aprobaciones externas distintas al con-
trol formal ejercido por el Banco de la
Republica, no hacen parte del cupo de
endeudamiento y su limite lo constitu-
yen las necesidades de financiamiento
del presupuesto.

La Ley 51 de 1990 autoriz6 por
primera vez al Gobierno Nacional a
emitir,colocary mantener en circulacién
TES*? hasta por un cupo determinado
en la misma norma. Este cupo, segtin la
ley, se podria reponer en la medida en
que se amortizaran o deterioraran los
titulos emitidos, lo que permitié que en
lo sucesivo y hasta que se agotara dicho
cupo, el Gobierno emitiera nuevos TES
de manera discrecional por medio de
decreto. La norma solo condiciond la
emision a que el Ejecutivo se sujetara a
las pautas que fueran fijadas por la Junta
Monetaria para tal efecto. Mediante la
Resolucién 14 de 1991 la Junta Mone-
taria se ocup6 de este asunto de manera

genérica y se limit a establecer condi-
ciones generales de circulacién y nego-
ciabilidad de los TES.

Mas adelante, la Ley 6 de 1992,
una norma de caricter eminentemente
tributario, autorizd la emisidén de nue-
vos TES tipo B, sin garantia solidaria
del Banco de la Republica, para aten-
der gastos generales y de inversién de la
Nacién cuyo objetivo fuera la seguridad
nacional, los programas de reinsercién
para la paz y el cumplimiento de ciertos
propdsitos que se enmarcaran dentro
de la politica econémica del pais. Esta
ley permitié de nuevo que la emisién
fuera ordenada por decreto, cuya expe-
dicién deberia ajustarse a los requisitos
que estableciera la Junta Directiva del
Banco de la Republica.

Al amparo de la Ley 6 de 1992
fue emitido por el Gobierno el Decreto
1250 del mismo afio, que incluy6 algu-
nas reglas en materia de emisién de
TES tipo B. En general este decreto
mantuvo las reglas formales de emisiéon
de estos titulos previstas en la Ley 51
de 1990, tales como el concepto previo
de la Junta Directiva del Banco de la
Republica y la obligacion de autorizar
la emision por decreto. Cabe resaltar
que a pesar de que los articulos de la
Ley 6 de 1992 que autorizaban la emi-
sién de TES fueron declarados inexe-
quibles por la Corte Constitucional, el
Decreto 1250 sigue vigente.

Por su parte, la Ley 80 de 1993,
en el articulo 41, limito el alcance de las

52 LaLey 51 de 1990 (i) ampli6 las autorizaciones al Gobierno Nacional para emitir y colocar Titulos de Ahorro Nacional
(TAN) y para emitir Titulos de Tesoreria con el propésito de atender el servicio de la deuda de los TAN en circulacién
durante el afio 1991; (ii) le otorgd autorizacion al Gobierno para emitir, colocar y mantener en circulacién Titulos de
Tesoreria que deberian ser usados para financiar apropiaciones presupuestales, reemplazar a su vencimiento los TAN y
los Titulos de Participaciéon creados con base en las Resoluciones 28 de 1986 y 50 de 1990 de la Junta Monetaria; (iii)
clasificé los Titulos de Tesoreria en dos clases: los de la Clase A, que debian sustituir la deuda contraida en operaciones de
mercado abierto (OMA, Titulos de Participacién) y que podrian ser emitidos para sustituir la deuda interna de la Nacién
con el Banco de la Republica, y los de la Clase B, emitidos para sustituir los Titulos de Ahorro Nacional (TAN), obtener
recursos para apropiaciones presupuestales y efectuar operaciones temporales de tesoreria del Gobierno Nacional.
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reglas relativas a las emisiones de titulos
de deuda como operaciones de crédito
publico que habian sido establecidas en
el Decreto 222 de 1983. Esto por cuanto
permitié6 que el Gobierno, mediante
decreto reglamentario que debia expe-
dir a mas tardar el 31 de diciembre de
1993, pudiera (i) establecer excepciones
al requisito de autorizacién previa del
Ministerio de Hacienda y (ii) otorgar
autorizaciones genéricas de emision de
TES. La Ley 80 de 1993 dejé entonces
en manos del Ejecutivo la facultad de
regular de manera auténoma aspectos
sustanciales de la materia.

En desarrollo de la Ley 80 de
1993 el Gobierno expidié6 en ese
mismo afio el Decreto 2681, el cual
se constituiria en el marco regulatorio
de las operaciones de crédito. Con este
decreto el Gobierno adquirid la potes-
tad de reglamentar lo relativo a las ope-
raciones de crédito mediante el mismo
tipo de norma, esto es, decretos regla-
mentarios. De nuevo,la norma autorizd
la emision de titulos de deuda ptblica
por medio de decreto, previa autori-
zacidon del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, sustentada en concep-
tos favorables del CONPES v, para el
caso de emisiones en el extranjero con
plazo superior a un ano, de la Comisién
de Crédito Puablico del Congreso.

Cabe resaltar que la multiplici-
dad y dispersién de normas permite
que las disposiciones de mayor impacto
y trascendencia, al replicarse de manera
continua en diferentes tipos de nor-

mas, generen una situaciéon de hecho
en la cual las eventuales acciones legales
—acciones de inconstitucionalidad—
se convierten en la prictica en herra-
mientas poco eficaces para lograr un
cambio en el ordenamiento.

¢) Reduccion en los limites objetivos
al monto de deuda publica

En forma paralela al fortaleci-
miento de las facultades del Gobierno
para decidir sobre las emisiones de titu-
los de deuda publica se han estable-
cido, via regulacidén, diferentes figuras
y mecanismos que reducen la eficacia
de los controles que el Congreso ejerce
sobre el mismo mediante la fijacion del
cupo de endeudamiento™.

La primera excepcién al cum-
plimiento de las normas sobre limi-
tes al endeudamiento se incluyé en el
articulo 13 del Decreto reglamentario
1250 de 1992°*. En el citado articulo
se senalo que las emisiones de los TES,
destinadas a financiar apropiaciones
presupuestales, no afectaban el cupo
de endeudamiento del Gobierno, de
manera que su monto sélo estd limi-
tado por las partidas que se financiaran,
lo cual equivale a que en la prictica no
haya limite alguno.

Posteriormente, en el ya citado
Decreto 2681, reglamentario delarticulo
41 de la Ley 80 o Estatuto de Contra-
tacién Administrativa, se establecié que
las “operaciones de manejo de la deuda
publica” no constituian un nuevo finan-
clamiento y por lo tanto no afectan el

53 El cupo de endeudamiento es la autorizaciéon otorgada por el legislativo al monto global de deuda tanto interna como
externa que puede adquirir el Gobierno Nacional. Dentro de las consideraciones que debe tener en cuenta el Congreso
al momento de establecer este monto estan tanto las solicitudes hechas por el Gobierno, como los saldos existentes por

los cupos autorizados en vigencias anteriores.
54 Vercita 11.
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cupo de endeudamiento “entendiendo
por operaciones de manejo de la deuda
figuras tales como la refinanciacidn,
reestructuracion, renegociaciéon, reor-
denamiento, conversiéon o intercambio,
sustitucion, compra y venta de deuda
publica, los acuerdos de pago, el sanea-
miento de obligaciones crediticias, las
operaciones de cobertura de riesgos, la
titularizacién de deudas de terceros, las
relativas al manejo de la liquidez de la
Direccion del Tesoro Nacional y todas
aquellas operaciones de similar natura-
leza que en el futuro se desarrollen”.
Siguiendo estos lineamientos, las
leyes anuales del presupuesto introduje-
ron de manera consistente articulos que
autorizan al Gobierno a emitir TES clase
B para financiar partidas presupuestales
sin afectar el cupo de endeudamiento.
Por ejemplo, en el articulo 12 de la Ley
88 de 1993 (presupuesto para el afio
1994), se autorizd la emision de estos
titulos para cubrir las apropiaciones de
ese afio. El limite de la emision fue el de
las apropiaciones por financiar. Textual-
mente la ley determinaba el limite de
la emisién de la siguiente manera: “su
emision no afectard el cupo de endeu-
damiento y estard limitada, para las
destinadas a financiar las apropiaciones

presupuestales, por el monto de éstas”.

Posteriormente, en la Ley 168 de 1994
(presupuesto para el afo 1995), el arti-
culo 10 reiter6 la autorizacién de emi-
sidon de TES B en los mismos términos.
Esta norma sobre la emision de TES B
se repite en las leyes de presupuesto de
todos los anos™.

Los controles de la deuda por
parte del Congreso a través de las
leyes anuales de presupuesto también
son muy limitados. Su potestad en la
materia se limita a la consagrada en el
articulo 63 del Decreto 111 de 1996,
segiin el cual el Congreso puede eli-
minar o reducir partidas de gastos del
proyecto de presupuesto que no sean
expresamente exceptuadas por dicha
norma, como servicio de la deuda
publica, obligaciones contractuales del
Estado, atencidon de los servicios de la
administracion, el Plan Operativo de
Inversiones e inversiones pablicas®. Por
otra parte, dado que los ingresos prove-
nientes de la emisién de los titulos de
deuda hacen parte de los recursos de
capital segtn lo indicado en las leyes
anuales del presupuesto, el Congreso
no puede afectar dichos computos sin
la autorizacidén previa del ministro de
Hacienda, de conformidad con el arti-
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Segtin el articulo 12:“El Gobierno Nacional podra emitir titulos de Tesoreria, TES, Clase B con base en la facultad de la
Ley 51 de 1990 de acuerdo con las siguientes reglas: no contaran con la garantia solidaria del Banco de la Reptblica; el
estimativo de los ingresos producto de su colocacion se incluird en el Presupuesto General de la Nacién como recursos
de capital, con excepcidén de los provenientes de la colocacion de titulos para operaciones temporales de tesoreria; sus ren-
dimientos se atenderan con cargo al Presupuesto General de la Nacidn; su redencidn se atendera con cargo a los recursos
del Presupuesto General de la Nacién, con excepcion de las operaciones temporales de tesoreria cuyo monto de emision
se fijard en el decreto que las autorice; podran ser administrados directamente por la Nacion; podran ser denominados en
moneda extranjera; su emision s6lo requerira del decreto que la autorice y fije sus condiciones financieras; su emisién no
afectard el cupo de endeudamiento y estard limitada, para las destinadas a financiar las apropiaciones presupuestales por el
monto de éstas”.

Ademis de las normas ya mencionadas véanse también el articulo 5 de la Ley 331 de 1996, articulo 5 de la Ley 413 de
1997, articulo 5 de la Ley 482 de 1998, articulo 5 de la Ley 547 de 1999, articulo 6 de la Ley 628 de 2000, articulo 5 de
la Ley 714 de 2001, articulo 7 de la Ley 782 de 2002, articulo 7 de la Ley 843 de 2003, articulo 6 de la Ley 921 de 2004,
articulo 8 de la Ley 998 de 2005 y articulo 10 de la Ley 1110 de 2006.

Articulo 63 del Decreto 111 de 1996: “El Congreso podra eliminar o reducir las partidas de gastos propuestas por el
Gobierno con excepcién de las que se necesitan para el servicio de la deuda publica, las demas obligaciones contractuales
del Estado, la atencién completa de los servicios ordinarios de la administracion, las autorizadas en el Plan Operativo
Anual de Inversiones y los planes y programas de que trata el numeral 3o. del articulo 150 de la Constitucién (Ley 38/89,
articulo 48, Ley 179/94 articulo http://www.secretariasenado.gov.co/leyes/L0179_94.HTM - 55 inciso 10.)”
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culo 62 del Decreto 111 de 1996,
Estatuto Organico de Presupuesto. En
consecuencia, el Congreso no puede
ejercer un control efectivo sobre la
ley que aprueba, lo que facilita que en
el proyecto de ley de presupuesto se
incluyan las autorizaciones de emisién
de TES clase B como deuda que no
afecta el cupo de endeudamiento.

En el mismo sentido, las leyes
mediante las cuales el Congreso fija
los cupos de endeudamiento —Ley 533
de 1999, Ley 781 de 2003- han repli-
cado la misma disposiciéon, y el Con-
sejo de Estado ha avalado la situacién
antes descrita y, en la sentencia del 26
de octubre del ano 2000, establecidé que
el Gobierno sélo requiere proferir un
decreto para proceder a la emision de
TES clase B*.

Una segunda excepcion al cum-
plimiento de las normas sobre limites al
endeudamiento la constituye la facul-
tad del Congreso — utilizada de manera
reiterada- de otorgar cupos de endeu-

damiento adicionales a los fijados en las
leyes ya citadas.

Por dltimo, vale la pena resaltar
la figura establecida en la Ley 344, de
acuerdo con la cual los pasivos resultantes
de las condenas y conciliaciones judicia-
les proferidas en contra de la Nacibn se
pueden convertir de manera automatica
en deuda financiable mediante la emisiéon
de titulos.Asi, la Ley 344 de 1996 dispuso,
en su articulo 29, que el Gobierno puede
llegar a acuerdos con los particulares para
que el pago de las acreencias producto
de condenas y conciliaciones judiciales
proferidas en contra de la Nacidn se rea-
lice mediante la emision de bonos con
condiciones similares a las de los TES a
favor del acreedor®. El decreto regla-
mentario de dicha ley —Decreto 2126 de
1997- supedité la emisioén de dichos TES
a la ratificacion de la Direccién de Cré-
dito Pablico e indico que las condiciones
financieras de los mismos corresponde-
rian a aquellas que rigieron la ltima
emision de TES clase B
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Articulo 62 del Decreto 111 de 1996: “Los computos del Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital que hubiese
presentado el Gobierno con arreglo a las normas del presente estatuto no podran ser aumentados por las comisiones
constitucionales del Senado y Cimara de Representantes ni por las cimaras sin el concepto previo y favorable del Go-
bierno, expresado en un mensaje suscrito por el ministro de Hacienda y Crédito Publico (Ley 38/89, articulo 46, Ley
179/94, articulo 55, inciso 20).

“Alaluz de los preceptos con antelacion transcritos, resulta a todas luces claro que correspondia al Gobierno la atribucion
atinente al sefialamiento de las condiciones financieras de los papeles (plazo, ley de circulacion, tasa asociada, sistemas de
colocacion, valoraciéon de unidades y otras caracteristicas financieras por esencia mutables, en tanto su determinacién
obedece a las condiciones del mercado para la época de la emision). La competencia al efecto no ofrece duda pues con
base en la facultad conferida por la Ley 51 de 1.990, en la Ley de Presupuesto para la vigencia fiscal de 1999, Ley 482 de
1.998, se autorizd expresamente al Gobierno Nacional para fijar las condiciones financieras de los Titulos de Tesoreria
(TES) Clase “B”, seflalando que su emisién solo requerira del decreto que la autorice y fije sus condiciones
financieras (articulo 5°)” (negrillas del original). Sentencia Consejo de Estado, 26 de octubre de 2000, Radicado Interno
5900, Consejera Ponente Olga Inés Navarrete Barrero.

Articulo 29 de la Ley 344 de 1996: “El ministro de Hacienda podri reconocer como deuda publica las sentencias y
conciliaciones judiciales. Cuando las reconozca, las podra sustituir y atender, si cuenta con la aceptacion del beneficiario,
mediante la emision de bonos en las condiciones de mercado que el gobierno establezca y en los términos del Estatuto
Organico del presupuesto”.

Articulo 5 Decreto 2126 de 1997:“Reconocimiento de sentencias y conciliaciones judiciales mediante Bonos. Cuando
el Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico opte por reconocer como deuda publica las sentencias y conciliaciones
judiciales en contra de la Naci6én y de los establecimientos publicos del orden nacional las podrin pagar mediante la
emisién de bonos en condiciones de mercado siempre y cuando cuente con la aceptacion del beneficiario.

“Sujeta a la posterior ratificacion por parte de la Direccién General de Crédito Publico y antes de la expedicion de la
resolucién que haga el reconocimiento de deuda publica y ordene la emision de los bonos, la entidad responsable del
cumplimiento de la sentencia o conciliacién judicial formulard una oferta al beneficiario del pago para que manifieste si
acepta o no el pago mediante bonos por el valor total o parcial de la suma a cancelar.

“El beneficiario que desee recibir el pago mediante bonos debera aceptar la oferta por escrito dentro de los diez (10) dias
habiles siguientes al envio del requerimiento, expresando en forma clara y precisa el monto miximo que acepta recibir
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d) La pérdida de Influencia
de los Exportadores
en la Politica Econdmica

Otro factor que dio lugar a
una reduccién importante en el costo
de acceder a recursos de crédito por
el Gobierno, en particular de crédito
externo, fue la pérdida de influencia
del gremio cafetero en la politica eco-
némica. Segin Hommes (1998) ese
gremio ejercia una presién fundamen-
tal a favor de la disciplina fiscal, moti-
vado por el interés de impedir que el
Gobierno incurriera en déficit fiscales
altos que condujeran, a través de un
mayor endeudamiento externo, a una
apreciacion real de la tasa de cambio.

Los cafeteros, a través de la Federa-
cién Nacional de Cafeteros, podian en su
calidad de productores del principal bien
de exportacién del pais, ejercer presion
sobre el Gobierno para el control del défi-
cit fiscal. A eso se sumaba la inexistencia de
una asociacion fuerte de consumidores, de
una agrupacion poderosa de importado-
res o un partido politico que se opusiera
a esta situaciéon (Hommes, 1998, p. 110).
Su poder se manifestaba en su influen-
cia en el nombramiento del ministro de
Hacienda, quien detentaba hasta antes de
la nueva constitucién un gran poder en
materia monetaria y cambiaria.

En los afios noventa, en la medida
en que el caté perdid importancia como
producto de exportacién del pais, y la
apertura econémica aumento la impor-
tancia de los bienes importados en el
consumo doméstico, la influencia de
los cafeteros en la politica econdémica
disminuyd, lo que redujo los costos del
Gobierno de incurrir en déficit.

Conclusiones

La constituciéon de 1991 intro-
dujo cambios fundamentales en la ins-
titucionalidad fiscal colombiana. Esos
cambios no se limitaron a la introduc-
cién de articulos que le impusieron
limitaciones al gobierno en el uso de
sus rentas 0 que crearon Nuevos gas-
tos, en los que la mayoria de los estu-
dios han concentrado la atencién. Por
el contrario, esos cambios modificaron
de manera radical los costos relativos
de los distintos instrumentos de poli-
tica hasta el punto de crear una nueva
constitucion fiscal.

En lo fundamental, la mayoria de
reglas introducidas por la Constitucién
en materia fiscal, entendida en un sen-
tido amplio, podrian calificarse como
reglas de corte liberal clasico®, dirigidas
a imponerle limites al poder del Ejecu-
tivo, que estaban ausentes en el anterior
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mediante bonos.Vencido el término para contestar el requerimiento sin que el beneficiario haya manifestado su voluntad
de recibir bonos, se entenderd que no ha aceptado.

“PARAGRAFO 1. Para el reconocimiento de las sentencias y conciliaciones judiciales como deuda pablica y su pago
mediante la emision de los bonos, se deberan tener en cuenta los efectos de la emision en el mercado de titulos de deuda
publica de la Nacion. Las condiciones financieras de los bonos seran las determinadas en la tltima subasta de titulos de
tesoreria -TES- Clase B, previa al requerimiento.

“Los bonos que el Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico emita en desarrollo de lo previsto en este articulo podran
ser administrados directamente por la Nacidén o ésta podra celebrar con el Banco de la Republica o con otras entidades
nacionales o extranjeras contratos de administracion fiduciaria y todos aquellos necesarios para la agencia, administracién
y/o servicio de los respectivos titulos, en los cuales se podri prever que la administracion de los mismos y de los cupones
que representan sus rendimientos se realice a través de depdsitos centralizados de valores.

“PARAGRAFO 2. Cuando en desarrollo de lo previsto en este articulo, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
opte por reconocer como deuda ptblica de la Nacion las sentencias y conciliaciones judiciales de los establecimientos
publicos del orden nacional, éstos celebrarin acuerdos de pago en los cuales se estableceran los términos y condiciones
para reintegrar a la Nacién las sumas reconocidas a través de los bonos previstos en este decreto”.

Respecto de ese tipo de reglas, ver Buchanan (1994).
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régimen constitucional. La nueva cons-
titucion introdujo reglas que le restaron
al Gobierno capacidad para afectar el
valor de la moneda, decretar tributos y
gasto sin la aprobacién del Congreso, e
incumplir con sus obligaciones®.

Hasta la expedicion de la consti-
tucion de 1991 el Gobierno dispuso de
un importante arsenal de instrumentos
que le otorgaban un amplio margen
de maniobra sobre la politica fiscal. En
materia monetaria el Gobierno con-
taba con capacidad para hacer uso de la
emisién como fuente regular de finan-
ciamiento, disponer de ingresos prove-
nientes de las operaciones de cambio
de divisas y obtener ingresos importan-
tes por concepto de seforeaje.

En materia tributaria el Gobierno
gozaba de amplias facultades para creary
modificar de manera directa tributos de
caricter permanente mediante la expe-
dicién de decretos dictados al amparo
de estados de emergencia econdémica
o en uso de facultades extraordinarias
otorgadas por el Congreso.Tales facul-
tades no estaban expuestas a mayor
control por parte de las Altas Cortes
en la medida en que éstas privile-
glaban una interpretacién amplia del
alcance de las facultades del Gobierno
y ejercian un control puramente for-
mal del procedimiento de expedicioén
de los decretos. De otra parte, desde
la reforma constitucional de 1968 el
Gobierno goz6 de amplias facultades
para modificar en forma autébnoma
elementos sustanciales del impuesto
de aduanas.

Antes de la constitucién de 1991
el Gobierno tenia también bastantes pre-
rrogativas con respecto al manejo del
gasto: (1) el ministro de Hacienda era,
en la practica, mediante los Acuerdos de
Obligaciones, quien autorizaba el presu-
puesto; (ii) el Gobierno tenia la potestad
para decretar gasto cuando el Congreso
no estaba sesionando; (iii) la metodologia
de calculo de las transferencias a las enti-
dades territoriales le daba al Gobierno
un margen de discrecionalidad impor-
tante para determinar la asignacion de
gasto; (iv) el Ejecutivo podia reducir los
salarios de los servidores publicos como
medida de ajuste fiscal; y (v) los costos de
terceros para hacer exigibles los compro-
misos legales y contractuales de la admi-
nistracion eran elevados.

Esas capacidades se redujeron de
forma drastica en el nuevo arreglo ins-
titucional. En materia monetaria (i) se
prohibié el uso de la Cuenta Especial
de Cambios; (ii) se expidid una regla-
mentacion para la aprobacién de cré-
ditos al Gobierno por parte del emisor
que redujo su acceso a los mismos a
una posibilidad tedrica; (iii) se estable-
ci6 que la compra de titulos de deuda
publica sélo podia realizarse mediante
operaciones de mercado abierto;y (iv)
los recursos por sefioreaje desaparecie-
ron como fuente de financiamiento
del Gobierno.

En lo relacionado con los tribu-
tos, en el nuevo régimen (i) se dispuso
que las tarifas del impuesto de aduanas
solo podrian variarse por razones de
politica comercial; (ii) se establecieron

63 Tales reglas coinciden, incluso, con reglas introducidas en algunos estados modernos desde finales del siglo diecisiete que
ayudaron a darle credibilidad al Poder Ejecutivo en materia fiscal. Asi, por ejemplo, en Inglaterra, como resultado de la
Revolucién Gloriosa, que introdujo contrapesos al poder real, el parlamento obtuvo un rol permanente de control y
aprobacion de los gastos y las fuentes de financiamiento y se cred un poder judicial independiente con capacidad para
hacer exigible a la corona el cumplimiento de sus acreencias. (North y Weingast. 1996, 161-5).
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requisitos de fondo mas estrictos para
las medidas adoptadas bajo estados de
emergencia econdmica y se dispuso que
los tributos creados o modificados bajo
su amparo tenian caricter temporal; y
(ii1) la Corte Constitucional empezd el
ejercicio de controles tanto de forma
como de fondo sobre dichos decretos.
Con respecto a la capacidad de
decisién del Gobierno en materia de
gasto (i) el ministro de Hacienda perdi6
la capacidad de definir las autorizacio-
nes de gasto en la medida en que la Ley
38 de 1989, que fue compilada junto
con otras normas en el actual Estatuto
Organico de Presupuesto, elimind la
figura de los Acuerdos de Obligaciones;
(i) la Corte Constitucional restringid
la discrecionalidad del Gobierno para
reducir salarios como mecanismo de
ajuste fiscal; (iii) se aumentd la base de
calculo de las transferencias y se limitd
de manera significativa la capacidad del
Gobierno para afectarla; y (iv) a partir
de la constitucién de 1991, 1a accidén de
tutela redujo los costos de iniciar accio-
nes judiciales en contra del Gobierno
y generd mecanismos mas COErcitivos
de cumplimiento de las obligaciones a
cargo del Ejecutivo, incluyendo obliga-
ciones de alto contenido prestacional.
En contraste con el extenso
desarrollo de restricciones al poder de
decision del ejecutivo descrito arriba,
la nueva constitucién no introdujo
limites procedimentales ni numeéricos
al endeudamiento del Gobierno. La
Asamblea Nacional Constituyente no
se ocupd de manera especifica del tema
y se limitd a establecer un principio de
caracter general en términos de la capa-
cidad de pago de la Nacidn y los entes
territoriales. Tanto antes como después
de la expedicién de la constitucion de
1991 las reglas en la materia fueron

expedidas desde una Optica puramente
juridica de regulacién contractual,
mediante la fijacién de normas para el
contrato de empréstito.

Esta ausencia de reglas constitu-
cionales en materia de deuda publica le
ha permitido al Gobierno promover, a
un costo relativo menor con respecto
a temas como el de las transferencias
territoriales, la expedicidon de leyes y
decretos que relajan los controles que
tiene a ese respecto. El resultado ha
sido una disminucién progresiva de los
controles a la capacidad del Gobierno
para emitir y colocar titulos de deuda
publica interna que constituyen hoy
su principal fuente de crédito. En Ia
practica, las normas sobre emision de
Titulos de Tesoreria (TES) han otor-
gado amplias facultades al Gobierno
para realizar operaciones de crédito de
manera autdénoma. Asi, en contravia
con la posicion desinteresada en la que
deben estar quienes definen las reglas de
orden constitucional de las que hablan
tanto Rawls como Buchanan, la cons-
titucion fiscal en Colombia estd, en lo
que atafle a uno de sus temas mas fun-
damentales, como es el financiamiento
del gasto, expuesta a la manipulacién de
quien se supone es el principal sujeto
de las restricciones.

Los efectos de la reduccion
en los costos de la emisiéon de deuda
fueron reforzados por la pérdida de
influencia en la politica econdmica de
los gremios de exportadores, en parti-
cular del gremio cafetero, que hasta los
afos ochenta ejercieron una presion
determinante a favor de la disciplina
fiscal con el dnimo de evitar reduccio-
nes en la tasa de cambio real.

Esa combinacidén de reglas fisca-
les de corte liberal clasico, con la ausen-
cia de restricciones al endeudamiento,
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configuré una constituciéon fiscal que
redujo el precio relativo del acceso a
recursos de crédito y estimuld el gasto
con cargo a deuda.
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Series Fiscales Como Porcentaje del PIB
Maximos, Minimos y Promedios: 1905-2005

MAXIMO 1905-1930 | 1931-1945 | 1946-1960 | 1961-1975 | 1976-1990 | 1991-2005
Ingresos 6,6% 5,5% 9,0% 7,9% 8,9% 16,2%
Gastos 8,8% 5,4% 8,2% 8,3% 9,2% 17,5%
primarios

Balance 1,0% 1,2% 1,9% 0,5% 1,0% 1,0%
primario

Intereses 0,5% 0,8% 0,4% 0,6% 1,1% 4,2%




C olombia Internacional 68, jul - dic 2008, Pp. 140, ISSN 0121-5612, Bogot4, Pp. 68 - 97

Gasto total 9,4% 5,6% 8,4% 8,8% 9,9% 21,1%
Balance 0,8% 1,2% 1,7% 0,1% 0,5% -0,2%
fiscal

Balance

fiscal 1,0% 1,2% 1,9% 0,5% 1,0% 1,0%
primario

Deuda total 18,1% 15,1% 8,6% 13,5% 19,1% 54,4%
Deuda 10,6% 7,8% 5,7% 7,1% 7,5% 33,0%
interna

MiNIMO 1905-1930 1931-1945 1946-1960 1961-1975 1976-1990 1991-2005
Ingresos 2,6% 3,6% 4,0% 5,2% 6,5% 10,2%
Gastos 3,4% 3,5% 3,9% 5,6% 6,3% 9,2%
primarios

Balance -2,8% -1,3% -0,1% -1,1% -2,7% -3,4%
primario

Intereses 0,0% 0,0% 0,2% 0,2% 0,3% 1,0%
Gasto total 3,6% 3,5% 4,2% 5,9% 6,7% 10,4%
Balance -3,0% -1,8% -0,5% -1,5% -3,3% -6,7%
fiscal

Balance

fiscal -2,8% -1,3% -0,1% -1,1% -2,7% -3,4%
primario

Deuda total 2,0% 7,7% 3,8% 5,8% 6,3% 12,5%
Deuda 0,7% 2,6% 2,4% 3,3% 1,2% 3,5%
interna

PROMEDIO | 1905-1930 1931-1945 1946-1960 1961-1975 1976-1990 1991-2005
Ingresos 4,3% 4,4% 6,0% 6,7% 7,5% 12,8%
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Gastos 4,7% 4,3% 5,0% 7,1% 8,2% 14,1%
primarios

Balance -0,4% 0,1% 1,0% -0,3% -0,7% -1,2%
primario

Intereses 0,3% 0,3% 0,2% 0,4% 0,7% 2,6%
Gasto total 5,0% 4,6% 5,3% 7,5% 8,9% 16,7%
Balance -0,7% -0,2% 0,8% -0,7% -1,4% -3,8%
fiscal

Balance

fiscal -0,4% 0,1% 1,0% -0,3% -0,7% -1,2%
primario

Deuda total 8,3% 10,7% 5,5% 11,5% 12,3% 30,2%
Deuda 3,1% 5,4% 3,5% 5,5% 3,9% 15,8%
interna

Fuente: Junguito, Rincén (2004) y Banco de la Republica; célculos del autor.





