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RESUMEN

El ensayo del doctor Restrepo esta orientado a examinar el alcance de la nueva
reforma tributaria (Ley 788 del 2002) en el contexto fiscal y hacendistico del pals.
Alo largo del articulo se tratan de resolver los siguientes interrogantes: ¢, de donde
venimos en materia de ajuste fiscal? ¢para dénde vamos? ¢ cual es el camino que se
ha recorrido, y cual el que falta por recorrer? ;cémo se enmarca, macroecondmi-
camente hablando, la Gltima reforma tributaria, asi como el conjunto de los instru-
mentos de ajuste fiscal aprobados en la tltima legislatura?

PALABRAS CLAVE: Reforma tributaria, ajuste fiscal, instrumento de ajuste fiscal.

ABSTRACT

298

This essay is aimed to review the scope of the Tax Reform (Law 788 of 2002)
in the Fiscal and Household context.

The paper attempts to solve some questions like: ;What is our fiscal adjust-
ment beginning? (Where are we going? (What is the way that we have
walked? ; What is the macroeconomic sight to the last Tax Reform? As well as
¢What have the fiscal adjustment passed on the previous legislature period
been?

KEY WORDS: TAX REFORM, FISCAL ADJUSTMENT AND FISCAL
ADIJSUTMENT TOOLS.
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PRESENTACION

gradezco inmensamente a las directivas del Centro de Estudios Econdmicos
(CENES) de la Universidad Pedag6gicay Tecnoldgica de Colombia, la posibilidad
que amablemente me han brindado para participar en este evento.

Deseo celebrar, igualmente, la oportunidad de este seminario:

Este tiene lugar pocas semanas después de que el pais ha aprobado una nueva reforma
tributaria. Precisamente, uno de los temas centrales de esta jornada académica sera el
analisis pormenorizado de cada una de las facetas de la Ley 788 del 2002, por la cua se
dio aprobacién a las nuevas modificaciones al estatuto tributario del pais.

No es el objeto de mi intervencion entrar en el andlisis detallado de dicha reforma. El
objeto de mi intervencién, conjuntamente con la que en éste primer modulo hara también
el Director de Fedesarrollo, doctor Juan José Echavarria, es el de ubicar €l alcance de la
nueva reforma tributaria dentro del contexto fiscal y hacendistico del pais.

O dicho en otras palabras: ¢Cudl es el alcance que debe esperarse de esta nueva
reforma tributaria, a la luz de las politicas de ajuste fiscal que tanto el anterior gobierno
como éste vienen disefiando?

¢De dénde venimos en materia de ajuste fiscal? ¢Para donde vamos? ¢Cud esel
camino que se ha recorrido, y cudl el que falta por recorrer? ¢Cémo se enmarca,
macroecondmicamente hablando, la Ultima reforma tributaria, asi como el conjunto de los
instrumentos de ajuste fiscal aprobados en la Ultima legislatura?
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Hay que comenzar estas reflexiones con
dos precisiones, indispensables para ubicar
adecuadamente la ultima reforma tributaria,
(Ley 788 del 2002), dentro del conjunto de
la politica financiera del Estado que ha
venido disefiandose:

La primera precisién es la siguiente: la
reforma tributaria del 2002 no es una pieza
aislada: hay que mirarla coordinadamente
con la reforma pensional, con la reforma
del Estado, con el componente fiscal del
referendo, con el programa de crédito
publico interno y externo, |0 mismo que con
el plan de desarrollo del cuatrienio (2002—
2006).

La segunda precision es esta: tanto la
reforma tributaria del 2002, como buena
parte de las medidas financieras que se
aprobaron durante la Ultima legislatura,
no parten de cero. Contintian con lo que se
habia venido haciendo a partir de 1998. No
constituyen, pues, el primer dia de la
creacién en materia de instrumentos
orientados haciael gjustefiscal del pais: son
una continuidad l6gica (y en mi sentir, en
lineas generales, bien orientados) de los
inmensos esfuerzos de gjuste fiscal que se
pusieron en marcha a partir de 1998.

Los puntos centrales del problema
fiscal

Veamos, en primer lugar, porqué la
reforma tributaria del 2002 (Ley 788 del
2002) debe mirarse como una parte de
un todo, y no como el todo mismo.

Y esto, por supuesto, antes de entrar a
analizar |os méritos o defectos de las normas
individualmente consideradas:

I. Todos los estudios fiscales recientes
que se han elaborado en €l pais coinciden
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—précticamente, sin excepcién,— en que €l
proposito medular de las politicas
hacendisticas que se pongan en marcha en
el pais (ya sea que se trate de medidas
tributarias, pensionales, o de reduccién del
gasto) deben orientarse, como conjunto, a
asegurar las sostenibilidad fiscal del pais, y
a estabilizar la deuda publica de los afios
venideros en niveles aceptables; niveles
éstos que casi todos losestudioscoinciden
deben ubicarse —para que la deuda en su
conjunto sea sostenible— en niveles que no
sobrepasen los actual es, que estan alrededor
del 50% del PIB.

Naturalmente, unas buenas tasas de
crecimiento econémico, una baja inflacion
que haga posibles tasas de interés
moderadas, y una situacion petrolera que
evite caer en el calamitoso escenario que
tuvimos a comienzos de |os afios setenta
cuando nos convertimos en importadores
netos de combustibles, son también
condiciones esenciales para lograr el
cometido de estabilizar unas finanzas
publicasy unadeuda publicaen niveles que
aseguren su sostenibilidad hacia el futuro.

O dicho de otra manera: €l mejor “test”
para establecer si un conjunto de medidas
fiscales orientadas al gjuste de las finanzas
publicas de un pais ha sido bien disefiado,
es el de establecer si ellas conducen a que
la deuda publica sea sostenible, es decir,
gue se pueda seguir sirviendo sin contra-
tiempos, pero que a mismo tiempo permita
gue se generen unos margenes financieros
tales, que permitan la realizacién de
programas de inversion pablicaacordes con
las necesidades del pais.

Si estamos frente a un escenario de
deuda publica sostenible en el tiempo, que
cumpla con los requerimientos anteriores,
podremos decir que la politica fiscal en su
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conjunto ha sido exitosamente disefiada; si
alainversa, apesar de que setomen muchas
medidas no hay certeza de que la deuda
publica seré sostenible en el tiempo,
entonces podemos afirmar que estamos
frente a una politica fiscal defectuosamente
disefiada.

Los primeros que saben hacer la
distincion, entre politicas fiscales correctas
y politicas defectuosas son, por supuesto,
los mercados. Si después de sumar y restar
las cifras de las proyecciones que arrojan
las reformas tributarias, las pensionales, los
programas de inversiéon o de reduccién de
gastos, llegan ala conclusion que la deuda
publica no ser& sostenible en el tiempo,
entonces inmediatamente comienzan a
castigar al pais en cuestién; elevan los
“spreads”; recortan el financiamiento;
reducen la inversién directa; y los
especuladores simplemente se sientan a
esperar una devaluacion brusca, y eventual -
mente una crisis cambiaria de trauméticas
consecuencias.

Si por el contrario, la sumay resta de
los resultados que arrojan las diversas
medidas de ajuste le indican a los
inversionistas extranjeros, y a la banca
internacional, que la deuda publica del pais
es sostenible en el tiempo, entonces,
inmediatamente, comienzan a reducirse los
“spreads”, fluye el financiamiento, se
consolida la tranquilidad en el frente
cambiario, y retorna la inversién extranjera.

Por eso es tan importante tener siempre
como referencia y como criterio evaluador
basico para juzgar el conjunto de medidas
de ajuste fiscal, ¢cudl es su efecto en el
mediano plazo sobre los indicadores de
sostenibilidad de la deuda publica del pais?

No es, pues, mera coincidenciaentonces
gue los estudios elaborados recientemente
por Fedesarrollo, por la Contraloria General
de la Republica, por el Banco de la
Republica, por €l Ministerio de Ha(l:ienday
por investigadores independientes , todos
ellos, sin excepcidn, coincidan en colocar
como punto central de referencia en las
politicas de ajuste fiscal, su grado de
contribucién a la estabilizacion y a la
sostenibilidad de la deuda publica proyec-
tada en un horizonte de tiempo.

De alli que tampoco sea simple
coincidencia que los paises que han caido
en espiral es recesionistas mas fuertes, y en
crisis econémica y financiera, sean
precisamente aquellos que como la
Argentina han perdido el control sobre la
sostenibilidad —en el tiempo— de sus
indicadores de deuda publica.

Esta es la razén por la cual a juzgar la
reforma tributaria del 2002, lo mismo que
las medidas de ajuste fiscal que la
precedieron en |os afos anteriores (y dela
misma manera que es indispensable hacerlo
al evaluar iniciativas legales como lareforma
pensional, o la de reforma del Estado, o la

1 Ver, entre otros: Fedesarrollo, Mision de ingresos publicos (informe) mimeo, agosto
de 2002; Antonio Hernandez Gamarra, Por un equilibrio fiscal estable y duradero,
octubre 2002; Banco de la Republica, Informe de la Junta Directiva al Congreso de la
Republica, marzo del 2002; Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, El manejo de la
deuda publica: hacia la sostenibilidad, Alfa Omega, junio 2002; Confis (Consejo Supe-
rior de Politica Fiscal): la deuda publica colombiana: definiciones, estadistica y
sostenibilidad, mimeo, marzo del 2002; Clavijo Sergio, Deuda Publica cierta y contin-
gente, Borradores de economia, Banco de la Republica, N° 205, 2002.
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de reduccién del gasto publico, o el plan de
desarrollo) siempre debe formularse la
pregunta siguiente: ¢en qué medida, cada
unadeestasiniciativasy el conjuntodeellas,
contribuyen a asegurar la sostenibilidad en
el tiempo de la deuda publica?

Il. Ladeuda publica colombiana sin ser
una de las més altas de América Latina,
tampoco es de las mas bajas. Y evidente-

mente durante los afios noventa ha tenido
un importante incremento.

Como puede observarse en el Cuadro
1, mientras la Argentina tiene una deuda
publica correspondiente al 88% del PIB y el
Brasil una deuda correspondiente al 72%
de su PIB, lanuestra se ubicaen los niveles
del 50% del PIB; siendo superior aladeuda
mexicana o la venezolana.

&

Cuadro 1: DEUDA PUBLICA Y EXTERNA EN AMERICA LATINA
(Como Porcentaje del P.I1.B.)

‘ ~ Deuda Publica Deuda
Pais . Consolidada Externa
Argentina 1997 345 42.6
2000 53.5 51.4
2001 (e) 57.8 54.1
2002 (pr.) 88.4 86.6
Var. 02/97 53.9 44.0
Brasil 1997 60.0 24.8
2000 65.0 41.3
2001 (e) 72.0 42.0
2002 (pr.) 72.0 44.0
Var. 02/97 12.0 19.2
Chile 1997 38.3 35.2
2000 38.3 51.5
2001 (e) 32.4 55.2
2002 (pr.) 33.1 58.3
Var. 02/97 -5.2 23.1
Colombia 1997 31.3 32.3
2000 49.5 44.8
2001 (e) 52.0 47.6
2002 (pr.) 52.6 46.1
Var. 02/97 21.4 13.8
México 1997 24.0 38.8
2000 43.0 30.0
2001 (e) 40.8 26.8
2002 (pr.) 40.0 26.1
Var. 02/97 16.0 -12.7
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2001 (e) 40.8 26.8

2002 (pr.) 40.0 26.1

Var. 02/97 16.0 -12.7

Venezuela 1997 40.3 39.6
2000 34.2 28.1

2001 (e) 35.6 28.2

2002 (pr.) 375 29.5

Var. 02/97 -2.8 -10.1

(e): Estimado; (pr): Proyectado

Fuente: Elaborado con base en IMF y Goldman & Sachs (2002).
Tomado de: Borradores de Economia— Banco de la Repblica. “Deuda Plblica Ciertay Contingente: El
Caso de Colombia, CLAVIJO Sergio. 2002 N° 205. Pag. 11.

Naturalmente aca estamos hablando solamente de |a deuda directa y no de la llamada
deuda publica contingente, dentro de la cual el rubro méas importante es el de la deuda
pensional publica, la cual, grosso modo, equivale al 200% del PIB del pais, es decir,
equivale a cuatro veces en magnitud a la deuda publica directa, tal como puede apreciarse

en el Cuadro 2.

Cuadro 2: DEUDAS DEL SECTOR PUBLICO COLOMBIANO:
PASIVOS CIERTOS Y PASIVOS CONTINGENTES
(Como Porcentaje del PIB, al finalizar 2001)

Pasivos Ciertos Pasivos Contingentes
Sector Sector . .
No Financiero | Financiero | Pensionales FUTEIHESS Otro§
(SPNF) (SR (FOGAFIN) | (Garantias)
(1) Deuda Bruta 52.0 2.1 206.0 4.7 6.0
(2) Activos Liquidos 88 | - 13.0 10 | -
(0 Intra sectoriales)
(3)=(1)-(2) 43.2 2.1 193.0 3.7 6.0
Deuda Neta

Fuente: Nuestros calculos con base en datos del Ministerio de Hacienda, DNP y del Banco de la Republica
Tomado de: Borradores de Economia— Banco de la Repdblica. “Deuda Plblica Ciertay Contingente: El
Caso de Colombia, CLAVIJO Sergio. 2002 No. 205. Pag.05.

A menudo, también, el tamafio relativo de
la deuda como proporcién del PIB
experimenta incrementos no tanto porque
se proceda a contrataciones exageradas de
nuevos créditos, como porque se presente

el fendmeno de devaluacién que conduce
a que los mismos volumenes de deuda en
ddlares, traducidos a tasas de cambio més
elevadas, significan una proporcion mayor
de la deuda con relacién al PIB.
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Esto fue lo que acontecid durante los
ultimos afos de la década de los noventa
cuando €l pais hizo un esfuerzo importante
para actualizar su tasa de cambio, que habia
registrado uninconvenienterezagoalolargo
de los afios noventa, pero que naturalmente
se tradujo en incrementos de los saldos
nominales, en pesos, del stock de la deuda
publica; y explica parte del aumento de ésta

como proporcioén del PIB en los Gltimos
anos.

Vdela pena mencionar también que
—contralo que a menudo se cree—, la deuda
publica interna es préacticamente de la
misma dimension que la deuda publica
externa del pais, tal como puede apreciarse
en el Cuadro 3.

Cuadro 3: COMPOSICION DE LA DEUDA BRUTA DEL SPNF
Saldos en Miles de Millones de pesos y Porcentaje del PIB

Territoriales
% del PIB 2.5 0.3 2.8 2.2 0.4

1997 1999 2001 Marzo 2002

s | & _ s g _ g g | _ g g€ | _

5 £ s 5 £ = 5 g = 5 g =

E ] =2 E ] 2 = o i2 = o 2

Secﬁ;;ﬁg!ﬁg NO' 18774 | 17743 36518 32928 33130 66058 60.201 | 50.954 |111.155 | 61860 | 49.067 |110.927
% del PIB 134 | 126 260 190 191 380 314 | 266 | 579 | 317 | 251 | 568
1N‘a32|bo'§§|‘° 15073 | 11556  26.630 29329 24.424 53573 56.645 | 43.710 |100.355 | 58.843 | 42.294 [101.137
% del PIB 107 | 82 100 169 141 309 295 | 228 | 523 | 302 | 217 | 518
1‘1‘GEGI$§:§{“° 11351 | 10427 21778 25274 22642 47.916 52.347 | 41.671 | 94.018 | 54174 | 40.334 | 94508
% del PIB 81 | 74 155 145 130 276 273 | 217 | 490 | 278 | 207 | 484
12 Gobiemos 554 | 390 3914 3855 713 4568 4233 | 1042 | 5276 | 4608 | 1037 | 5646

2.6 2.2 05 2.7 24 05 29

1.3. Entidades
Descentralizadas

! 199 | 739 938 200 1069 1270 65 9% | 1062 | 61 923 | 983
v Seauridad
Social
9% del PIB 01 | os 0.7 01 06 0.7 0.0 05 06 00 05 05
z'lfurg‘l’igias 3701 | 6187 9888 3600 8705 12305 3556 | 7.244 | 10800 | 3017 | 6773 | 9.790
% del PIB 26 | 44 70 21 50 7.1 1.9 38 56 15 35 50

Fuente: SSP-SGEE Banco de la RepUblica y Confis.
Tomado de: Borradores de Economia — Banco de la Republica. “Dindmica y Caracteristicas de la Deuda
Pulblica en Colombia; 1996-Marzo de 2002", LOZANO E. Luis Ignacio. 2002 No. 211. Pag. 07.

Igualmente significativo es el hecho de
que la deuda publica colombiana en su
conjunto tiene un perfil aceptable, y se han
hecho esfuerzos significativos en los Ultimos
afios para mejorar alin mas éste perfil, tal
como puede verse en el Cuadro4. Esto
vale la pena retenerlo, pues con frecuencia
|os paises se encuentran frente a delicados
impases financieros —como es €l caso de la
Argentina actualmente— no tanto por el
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volumen absoluto de su deuda publica (en
€l caso de la Argentina, ademas, ya de por
si es e mas ato de América Latina), como
por el muy abultado perfil de sus venci-
mientos en el corto plazo. En la préactica
financiera, entonces, y muy a menudo,
resulta mucho mas crucial y significativo
tener un buen perfil en los vencimientos de
la deuda que el volumen absoluto de la
misma.
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Cuadro 4: PERFIL DE AMORTIZACIONES DE LA DEUDA EXTERNA
DEL GOBIERNO NACIONAL
Saldo a marzo de 2002: US$17.837 millones

Prestamista 2002+ | 2003 ‘ 2004 2005 | 2006 | o007 | B &5 15%0
afios afios afios
Millones de ddlares
Bonos 234 1.188 875 1.397 500 1.000 | 5194 5.835 0
Multilaterales 636 921 556 445 391 348 3.297  1.929 3
Banca Comercial 702 268 55 43 37 150 1.255 74 0
Bilaterales 45 21 15 15 12 11 120 74 1
Proveedores 18 16 12 5 2 0 54 2 0
TOTAL 1.636 | 2.414 1512 1.905 942 1.510 | 9.920 7.913 4
Participacion Porcentual
Bonos 14.3 49.2 57.9 73.3 53.1 66.2 52.4 73.7 0.0
Multilaterales 38.9 38.2 36.8 23.4 415 23.0 33.2 24.4 64.8
Banca Comercial 429 111 3.6 2.3 3.9 10.0 12.7 0.9 2.4
Bilaterales 2.8 0.9 1.0 0.8 13 0.7 1.2 0.9 328
Proveedores 1.1 0.7 0.8 0.3 0.2 0.0 0.5 0.0 0.0
TOTAL 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Memo item:

Porcentaje del saldo contratado a tasa fija: 65.3%

Porcentaje del saldo contratado a tasa variable: 34.7%

Tasa Fija Promedio Ponderada: 10.5%

* Corresponde a las amortizaciones a realizar entre abril y diciembre de 2002.

Fuente: SGEE, Banco de la Republica.

Tomado de: Borradores de Economia — Banco de la Republica. “Dindmica y Caracteristicas de la Deuda
Publica en Colombia: 1996-marzo de 2002", LOZANO E. Luis Ignacio. 2002, N° 211. Pag. 22.

Il. Asi las cosas, y tal como lo hemos
dicho atras, el conjunto de las politicas
fiscales del pais debe orientarse en la
direccion de asegurar que tanto las finanzas
publicasen general como €l nivel deladeuda
publica, sea sostenible en el tiempo. De alli
gue todos los estudios recientes coincidan
en que para estabilizar las finanzas publicas
del pais —dados unos supuestos sobre

dinamica de | os gastos, sobre la proyeccion
de los ingresos, |o mismo que sobre el
crecimiento econémico y las tasas de
interés—, €l criterio clave para establecer la
sostenibilidad de la deuda publica es
alcanzar un nivel dado de lo que se conoce
como superavit primario de las cuentas
fiscal&szdel orden del 2.5% a 3% del PIB
por afio .

2 El concepto mas simple de superavit “primario” es aquel en el que, sin tomar en consi-
deracion el pago de intereses, los gastos totales del Estado son inferiores a los ingresos

corrientes totales.
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Solamente un superavit primario de esta
magnitud permitiria estabilizar € nivel de la
deudapublicaentornoalosnivelesactuales,
es decir, sin que ésta caiga en el espiral
diabdlico de las deudas ascendentes que
llevan a la crisis cambiariay a cerramiento
de los créditos nuevos; pero, al mismo
tiempo, asegurando que ese manejo de la
deuda podra hacerse compatible con unos
niveles de gasto publico minimos, conforme
con los presupuestos plurianuales de los
planes de inversion y con los mandatos del
Estado social de derecho que a la politica
presupuestal colombiana le impone la
Constitucion en vigencia.

Cuando se juzgue, pues, la bondad o el
desacierto de una reforma tributaria, de una
reformapensional, o de unareformaal gasto
publico, la primera pregunta que hay que
formularse es precisamente ésta: ¢tal
medida individualmente —o el conjunto de
ellas— acerca al pais o lo algja de la meta
de manejar superavit primarios del orden
de 2.5% a 3% del PIB por afio?, condicién
indispensable para estabilizar los niveles de
deuda publica en la senda de la sosteni-
bilidad.

Naturalmente cada medida técnica-
mente considerada, puede merecer reparos
0 aplausos; pero para sopesar lo acertado
0 desacertado de una ley en particular
0 de un pagquete normativo desde el punto
de vista macroeconémico lo que resulta
indispensable hoy en dia en Colombia

es —como |lo hemos repetido— responder a
las siguientes dos preguntas cruciales:

i) ¢tal medida financiera va o no en la
direccion de hacer sostenible el manejo de
la deuda publica hacia €l futuro?

ii) ¢tal o cual medida permite o no
avanzar en la direccion de, a mismo tiempo
que se contribuye a estabilizar la deuda,
liberar recursos suficientes para que el
Estado Colombiano pueda mantener un
programadeinversiones publicas, sobretodo
en el campo social, que nos permitan
avanzar hacia el proposito de un pais méas
equitativo socialmente y méas dindmico en
la generacion de empleos?

Tales son, pues, las dos preguntas
fundamentales que habran de tenerse
siempre como telon de fondo al evaluar las
politicas que se van traduciendo en los
diversosinstrumentoslegislativos.

Mi apreciacion general sobre el conjunto
de las medidas econdémicas que ha
adoptado el Congreso Nacional en la Ultima
legislatura, eslade que ellas van —en lineas
generales— en ladireccién correcta; quelas
dos preguntas béasicas angeriores pueden
responderse positivamente .

Por supuesto, desde el punto de vista
estrictamente técnico, algunas de ellas
pueden adol ecer de gravesdefectos, algunos
de los cuales se mencionaran en esta

3 Después de evaluar el resultado fiscal esperado de cada una de las medidas adoptadas,
el gobierno, en la carta de stand by que envié al Fondo Monetario Internacional, en
diciembre del 2002, dice lo siguiente: “ el déficit del sector publico se reducird a 2,1% del
PIB en 2004, apoyado por las medidas expuestas anteriormente y cualquier medida adi-

cional que se pueda requerir.

Esto reducira la deuda del sector puablico no financiero a

50,1% del PIB” (Acuerdo Stand By de Colombia con el Fondo Monetario Internacional,

diciembre 2 del 2002).
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intervencién; pero ello no desvirtia la
direccion correcta macroecondmica de las
mismas.

IV. Como lo hemos anotado anterior-
mente, el paquete de medidas econémicas
gue ha puesto en marcha la administracion
Uribe constituye mas que un rompimiento
con lo que venia haciéndose, una sana
continuidad.

Asi lo registra, por ejemplo el Acuerdo
stand-by que firmé Colombia con el Fondo
Monetario Internacional, donde se reconoce
gue (salvo €l desfase en el cumplimiento de
las metasfiscales del pais que seregistré a
lo largo del 2002), desde 1999 alcanz6 un
importante avance hacia la meta de
estabilidad fiscal.

En este acuerdo al que me estoy
refiriendo, se puede leer textualmente lo
siguiente: “EI desempefio fiscal mejoré
marcadamente entre 1999 y 2001,
pero las finanzas del sector publico se
debilitaron este afio. Cuando la presente
administracion se posesioné en agosto de
2002, el déficit del sector publico consoli-
dado peligraba con alcanzar cerca del doble
de la meta de 2,6 por ciento del PIB
establecida en el AFE. El deterioro de la
situacion fiscal fue reflejo de una caida de
los ingresos como consecuencia de un
crecimiento econdmico menor a esperado
y de los compromisos de gasto efectuados
por la anterior administracién. En un
esfuerzo por controlar el problema, parti-
cularmente el gasto militar no financiado,

4 |bidem, Péag.: 8.

el nuevo gobierno establecié un impuesto
temporal sobre el patrimonio neto mediante
un decreto de conmacion interior, inmediata-
mente después de tomar posesiéon. En la
actualidad se pgoyecta que el déficit serade
4,0% del PIB” .

Quiero mencionar también el reconoci-
miento que hace la Misién del Ingreso
Pablicodirigidapor Fedesarrolloconrelacion
a los esfuerzos de estabilidad fiscal que se
vienen haciendo en el paisdesde 1999, sobre
todo parademostrar como en esto del ajuste
fiscal estamos presenciando la continuacion
necesaria de unos esfuerzos, mas que el
inicio de una nueva politica; dice, en efecto
Fedesarrollo: “Balances primarios consoli-
dadoscomo |l osque serequeririan paralograr
estabilizar la deuda no se han visto durante
las dos décadas pasadas sino durante el
periodo 1986-1997, aun cuando hay que
reconocer la correccion reciente (desde
1999) de 2% del PIB. Si el esfuerzo hade
recaer en buena medida en el Gobierno
Nacional, el reto parece todavia mas grande
pues este no ha tenido balances positivos
desde 1994".

Y asi tiene que ser: el desajuste tan
monumental que empezo a evidenciarse en
€l paisapartir delos comienzos deladécada
de los noventa, cuando |os gastos publicos
empezaron a exceder sistematica y
crecientemente los ingresos corrientes, tal
como puede observarse en el Cuadro 5
requiere de una accion continuada de los
gobiernos a fin de alcanzar la meta de
estabilidad fiscal.
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Cuadro 5. CRECIMIENTO REAL DE LOS INGRESOS Y LOS GASTOS DEL
GOBIERNO NACIONAL CENTRAL (%)

Ingresos Totales

Gastos Totales

Promedio 90-99 6.1 11.3
2000 9.8 -2.6
2001 122 9.4
2002 1.1 -3.8

Fuente: Confis

Larealidad queilustrael gréfico trascrito
puede también apreciarse en el siguiente
parrafo del informe delaMision de Ingresos
Pdblicos preparado por Fedesarrollo donde
se dice lo siguiente: “Mientras los gastos
totales del Sector Publico no Financiero
subieron 19 puntos del PIB en la década, €l
recaudo de impuestos totales | o hizo apenas
en 6 puntos del PIB, pasando de 12,38%
del PIB a 18.18% del PIB entre & afio 1990
y el afio 2000. La carga fiscal se vio
incrementada fundamentalmente por el
aumento de las contribuciones a la
seguridad social, los cuales fueron de 1%
del PIB en 1990 y llegaron a 2,7% del PIB
en 2000, alcanzando cifras de 3,5% del PIB
en 1996 y 3,4% del PIB en 1998. Por su
parte, los ingresos tributarios de los
departamentos cayeron de 1,1% del PIB a
0,91% entre 1990 y 2000 mientras los de
los municipios se duplicaron de 0,599% a
1,89% del PIB durante ese periodo” .

O dicho en otras palabras: no es—como
avecesseafirma—quelosingresoscorrientes
no hayan aumentado en €l pais en la Ultima

década. La cita de Fedesarrollo demuestra
coémo durante |a década de los noventas el
recaudo de impuestos totales —como
proporcién del PIB— aumenté en 6 puntos
porcentuales, |0 que no esdespreciable. Sin
embargo, este aumento de |os recaudos de
impuestos resultd claramente insuficiente
para atender, con financiacion proveniente
de los ingresos corrientes, el incremento de
19 puntos porcentuales del PIB que durante
la misma década tuvieron los gastos totales
del Estado Colombiano. Esta es la causa
profunda del incremento en el nivel del
endeudamiento publico del Estado
Colombiano.

V. Los esfuerzos en materia meramente
fiscal que se han hecho en lostltimos afios si
bien pueden no ser suficientesno son menos-
preciables, y vae la pena recapitularlosasi sea
someramente en esta ocasion, para demostrar
la tesis de que las reformas econdmicas de
la administracion Uribe Véez son una sana
continuidad de esfuerzos de lo que se habia
venido haciendo, méas que un quiebre de
orientacion macroeconémica o fiscal.

5 Fedesarrollo, Misién de Ingresos Publicos (Informe, agosto 2002), pagina 16.
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En efecto:

i. A menudo se dice: “en Colombia se

hacen reformas tributarias muy
frecuentes, y ninguna de ellas ha
tenido unavisiénintegral, incluidapor
supuesto la ultima que nos ocupa en
estas jornadas.

Pero de esta afirmacion, que es cierta,
no puede concluirse de ninguna
manera a mi entender que todo lo
gue se ha hecho por este gobierno y
por los anteriores sea desacertado.

No resisto a la tentacién de citar al
profesor Arnold Harberger, quien en
el prélogo que escribid para un
reciente libro de la Contraloria
General de la Republica, dice lo
siguiente: “Es razonable pensar,
entonces, que o mejor en materia de
reformastributarias es que se proceda
espaciada y gradualmente, condu-
cidas como si fueran partes de un
sistema. Esta manera de actuar
garantizaria que, poco a poco, se
asimilen més féacilmente cada una de
las modificaciones que se proponen.
Uno desearia confiar en que los
contribuyentes no reduzcan el actual
grado de cumplimiento de sus
obligaciones tributarias, y en que los
administradores por |o menos
mantengan su actual nivel de
vigilancia. Indudablemente, ambos
son sujetos de mejoramiento, empero,
uno deberiaser cuidadoso de no hacer
experimentos que pusieran en riesgo
todas las ganancias obtenidas a lo
largo de muchos afios y en particular
en décadas recientes.

Quienes hemos estado cerca al
mundo de la politica actual, conoce-

mos sobre esas realidades. En conse-
cuencia, creemos que €l éxito de una
reforma tributaria obedece més a un
proceso que a ponerla en gjecucion
de inmediato, ya que, naturalmente
y con razones cautelosas, deberia ser
llevada a cabo a lo largo del tiempo.
Debo advertir que los mayores
cambios en esta area deben darse
paso a paso, durante afios y décadas,
y no alteraciones sUbitas que se le
impongan a la totalidad de una
estructura tributaria.

Colombia es un ejemplo perfecto o
paradigma en actuar gradual mente
en los procesos de reformas
tributarias. El estudio registra que
Colombia ha tenido doce reformas
tributarias entre 1974 y 2000. Cada
una de ellas cambi6é de alguna
manera el sistema, pero dej6 ciertos
rasgos reconocibles del sistema
inmediatamente  anterior.  Sin
embargo, debe resaltarse que el
cambio fue sustancial durante ese
lapso. En 1974, pocos hubieran
querido predecir esta transformacién,
como en efecto ocurrid durante el
siguiente cuarto de siglo. Y sospecho
gue muy pocos economistas,
administradores o incluso contribu-
yentes, verian hoy ventajasen retornar
a sistematributario que predominaba
en Colombia en 1973.

En €l agregado, el sistema tributario
colombiano ha sufrido un desarrollo
y evolucion, ajustados a las tenden-
cias internacionales de ese periodo,
como a las siguientes:

a) pasar de altos aranceles con una
gran dispersién a menores aranceles
con baja dispersion en las tasas;
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b) pasar de altas tasas marginales

maximas del impuesto al ingreso
(tanto personal como corporativo) a
menores tasas marginales maximas;

c) integrar de manera creciente el

impuesto al ingreso personal y el
correspondiente a las firmas; y

d) probablemente lo més importante es

gue Colombiahaseguido el fendbmeno
a nivel mundial, es decir, introdujo €l
impuesto al valor agregado y luego
empez6 a depender en sumo grado y
de manera creciente al mismo.

En mi opinion, estas tendencias son
sanas, no s6lo por su eficiencia
econdémica sino por su potencial para
lograr una eficaz administracion. En
el agregado, el consenso actual entre
los economistas de las finanzas
publicas es que el mundo ha venido
mejorando sus sistemas impositivos
durante muchas décadas. Y o creo que
Colombia no es una excepcién a este
marco general .

. Lo anterior no significa, desde luego,

que la legislacién tributaria colom-
biana no siga mostrando defectos
estructurales que las diversas normas
tienen el deber deprocurar corregirlos;
y de hecho unas avanzan en la
direccion correcta, al paso que otras
retroceden.

Pero €l balance de la fisonomia fiscal
de la ley tributaria colombiana sigue
mostrando delicadas malforma-
ciones, que la Ley 788 del 2002
inclusive ha profundizado.

Algunas de estas malformaciones han
guedado resumidas en el estudio de
la Contraloria General de la Republica
gue acabamos de mencionar, y
pueden sintetizarse de la siguiente
manera:

a) El peso del impuesto a la renta sigue

recayendo en proporcién notable
sobre las personas juridicas, que
aportan cerca del 80% del impuesto
a la renta en Colombia. “El nimero
de personas que contribuyen con €l
impuesto a la renta resulta muy
reducido. En efecto, solo 480 mil
personas tributan en renta, distribui-
dos en 186 mil por concepto de
salarios (aungue solo 33 mil declaran)
y 280 mil socios de empresas, y
personas que reciben ganancias de
capital” .

b) Sin embargo, latributacion directa per

capita de los asalariados es superior
a la tributacion directa per capita de
quienes reciben rentas de capital en
Colombia. Lo cual no deja de ser
altamente preocupante. Sobre este
punto concluyo la Contraloria
General de la Republica: “En total,
en 2000 la contribucion per capita de
los asalariados al impuesto fue de
$4.5 millones ($7.7 millones para los
gue declaran), mientras que los
propietarios de las empresas y las
personas que reciben ganancias del
capital, aportaron, cada uno, $1.8
millones. Los 33 mil asalariados que
declaran, liquidaron un impuesto
promedio equivalente al 8% de sus
ingresos, mientrasquelospropietarios

6 Arnold Haberger, prélogo al libro: “Reasignacién de la carga Tributaria en Colombia,
propuestas y alternativas”, Contraloria General de la Republica, agosto del 2002.

7 Ibidem, pagina 67.
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de las empresas s6lo aportaron el
1.5% de los mismos. Los declarantes
gue reciben salario aportan $2.40 por
cada $100 de patrimonio, mientras
gue los que reciben utilidades del
capital contribuyen con $0.60 por
cada8$100 de sus activos declara-
dos" .

Esta tendencia finalmente injusta de
la estructura fiscal colombiana, por
virtud de la cual la tributacion per
capita de las rentas salariales termina
siendo mayor que la de las rentas de
capital se puede ver acrecentada con
las novedades que introdujo la Ley
789 del 2000,como lo observa el
profesor Plazas Vega: “es del caso
aludir al limite de cuatro millones de
pesos ($4'000.000) para la exencion
prevista para los pagos laborales
gravables, la cual, por otra parte, se
redujo del 30 a 25% (Articulo 17 de
la ley, por el cual se modificé el
numeral 10 del Articulo 206 del
Estatuto Tributario). No obstante su
orientacion a reducir el impacto de
los tratamientos tributarios de favor,
la medida es notoriamente injusta,
porque afecta en igual forma a los
trabajadores de ingresos medios y
altos, todos | os cuales verén reducida
la exencion a 25%. De hecho, el
limite de $4'000.000 s6lo opera
respecto de niveles muy altos de
salario (a partir de $18.000.000) v,
por consiguiente, el impacto de la
medida serd particularmente sensible
en los ingresos laborales medios.

Lo justo, en esta materia de la
exencion a rentas laborales, habria
sido que se conservara el 30% para
niveles medios y se redujera sistema-
ticamente hasta €l 25%, o si se quiere
hasta el del 20%, con un criterio de
progresividad en la alicuota de
exencion, a medida que los salariog;s
excedieran de determinados limites" .

c) Otra caracteristica de la legislacién

tributaria colombiana que la ultima
reforma no corrige, sino que por €l
contrario acentua, es la creciente
dependencia de la tributacion
indirecta, concretamente del IVA. Esta
tendencia es inexorable; se ha dado
en la casi generalidad de los pai-
ses; y elladepor si no debe sorprender.
Pero lo que si llama a la reflexion es
la conveniencia de continuar
ampliando la base del IVA (cosa que
es sana-y que la Ley 788 del 2002
lo hace con intensidad-) sin a mismo
tiempo detenerse en la importancia
guetendriareducir lastarifasvigentes.

Recuérdese que la Ley 448 de 1998
mediante la cual se ampli6 la base
del IVA, se redujo también la tarifa
del 16 al 15%. Era una sefial
adecuada. A més base menor tarifa
Pero en ésta ocasion la Ley 788
aumenta plausiblemente las bases,
pero incurriendo en el costo de multi-
plicar aun mas la gama de tarifas, y
sin haber hecho ningun esfuerzo por
reducir la tarifa general como se hizo
en el ano de 1998.

8 Ibidem, pagina: 68.

9 Plazas Vega Mauricio, ‘Aspectos Hacendisticos de la ley 788 del 2002 sobre
modificaciones al régimen tributario”, Bogota, enero de 2003.
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Algo andlogo podriamos decir de la
sobretasa del 10% a la tarifa sobre el
impuesto a la renta que establece la
Ley 788 del 2002. Los andlisis
académicos —practicamente todos—
coinciden en que ademas de una
mejor gestion, auditoria 'y reduccion
deprivilegiosy exencionestributarias
injustificadas, nuestro pais requiere
ampliar las bases pero simulta-
neamente reducir las tarifas. La
reforma tributaria del afio 2002 hace
lo primero pero no solo no hace lo
segundo, sino que incrementa las
tarifas marginales. Aspecto preocu-
pante que sin duda alguna atizara los
contextosde evasion yabien altosque
rodean la tributacién colombiana.

d) Finalmente, el animo fiscalista
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contindaaflorando convigor, aln mas
alla de consideraciones estrictamente
técnicas.

Un ejemplo aparece al analizar un
aspecto que pocos comentarios ha
suscitado hasta el momento de la
Ley 788 del 2002, pero que puede
tener repercusiones muy graves para
el comercio exterior colombiano,
como lo es la determinacion de que
a partir del 1 de enero de 2005 no
habra en Colombia ni bienes exclui-
dos ni bienes exentos de IVA.

El doctor Mauricio Plazas anota
agudamente lo siguiente: “cabe
recordar, en esta materia, que los
fundamentos que suelen esgrimirse
para trasladar del régimen de
excluidos al de gravados a los bienes
en cuestién, se han hecho descansar
en las deficiencias técnicas y de
estructura que entrafia el régimen de

exclusion, pero a partir de conclu-
siones que tienen el estigma de la
falacia. En efecto, si el régimen esde
exoneracién imperfecta tipo exclusién
(0 “no causacién”), conforme al cual
el productor de los bienes de que se
trate no tiene derecho a recuperar los
impuestos repercutidos por sus
proveedores de bienesy servicios, lo
gue en definitiva deja a los produc-
tores nacionales en situacion de
desventaja respecto de los importa-
dores, lasoluciénjustano esconvertir
|os bienes excluidos en gravados sino
en exentos (gravados con tarifa cero
y, por consiguiente, susceptibles de
permitir al productor de la recupera-
cion de los impuestos repercutidos y
su devolucion). Solucién que a la
postre fue descartada por la ley, de
manera definitiva, a disponer, como
ya se observé, que a partir del 1 de
enero de 2005 no habrd en Colombia
bienes excluidos ni exentos.

En este sentido, es de advertir que €l
traslado de los bienes excluidos a la
lista de gravados, sin perjuicio de los
evidentes objetivos de recaudo a
manos llenas que pretende la medida,
no soluciona absolutamente nada en
relaciéon con los problemas de
comercio internacional y de justicia
gue presenta el régimen de exonera-
cién imperfecta (tipo no acusacion,
sin recuperacion de impuestos
repercutidos), que con tanta insis-
tencia han puesto de presente las
instituciones académicasy cientificas.
La razén para hacer esta enfética
advertencia es muy simple: de
acuerdo con el Articulo 485 del
Estatuto Tributario, el limitedel crédito
fiscal que pueden solicitar los
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responsablesdel VA por concepto de
impuestos repercutidos esta determi-
nado por latarifaaplicablealosbienes
y servicios que venda o preste. En
consecuencia, si 1osimpuestos reper-
cutidos corresponden a la tarifa
general del 16% pero la tarifa
aplicable alas operaciones querealice
el responsable de que se trate es del
dos por ciento (2%), los catorce
puntos de diferencia constituyen
mayor valor del costo para él. No se
necesita mayor esfuerzo para advertir
la ostensible condicién de inequidad
en que quedaran los productores
colombianos de bienes gravados con
tarifa del 2% si se les compara con
los importadores de esos mismos
bienes, los cuales no tienen que
asumir como mayor valor del costo
los impuestos repercutidos al
exportador porque este Ultimo los
recupera plenamente en virtud de
régimen de imposicion en el pais de
destino, fruto del cual el Estado de
origenlesdevuelvealosexportadores
el importe de tales tributos para que
los bienes correspondientes arriben a
su destino, en el exterior, libres de
cualquier componente impositivo.

El equivoco de la Ley 788 en esta
materia llegd a extremo de eliminar
e llamado régimen del IVA implicito
gue, en medio dejustificadosy sélidos
cuestionamientos por su imprecision
y por su contradiccion con los
compromisos de laintegracion andina
y de la OMC contemplara €l régimen
precedente, sin ninguna medida
sustitutiva. El aludido régimen

10 Ibidem, péaginas 9-11.

pretendia que los importadores de
bienes excluidos quedaran en
situacion comparable con los
productores nacionales, mediante el
pago de un IVA implicito equivalente
alosimpuestosrepercutidosqueestos
ultimos no pudieran descontar. Hoy,
araiz de la eliminacién del régimen,
los productores nacionales quedaron
en ostensible desventaja porque sus
costos, por las razones anotadas, son
superiloores a los de los importa-
dores” .

€) Como ha quedado dicho, al evaluar

el contexto general de las medidas
econémicasy muy especiamente de
las fiscales adoptadas por la
administracion Uribe Vélez, mas que
un corte abrupto con lo que venia
haciéndose hay que hablar de una
continuidad. Hay que recordar cémo
apesar de lacrisisinternacional en el
sudeste asiético y de Rusiadurante el
periodo 1998-1999, que acarred
como efecto-reflejo en todo el
subcontinente suramericano a una
situacion de no crecimiento econé-
mico en 1999, incluida Colombia
(con el consiguiente resentimiento
severisimo durante aquel afio de los
recaudos tributarios); cémo a pesar
delasinmensaspresionesfiscalesque
nos implicod hacerle frente simulta-
neamente a emergencias como la
reconstruccion de la zona cafetera
afectada por el terremoto de enero
de 1999 y a la crisis financiera
generalizada que se cernia sobre €l
pais por aquella época, Colombia
comenzé desde €l Ultimo trimestre de
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1998 un valeroso proceso de ajuste
fiscal que aln no ha terminado. Y
de ali la conveniencia de las medidas
adoptadas en el ultimo trimestre del
2002.

No podria dejar de mencionar en esta
ocasion, entre las medidas adoptadas en
aguel entonces, las siguientes: la emergen-
cia econdmica de noviembre de 1998; |la
reforma tributaria de diciembre de 1998; la
baja notable de las tasas de interés; el haber
logrado que desde aquella época el pais
entrara en |os territorios de inflaciones de
un sélo digito; la Ley 550 que a tantas
empresas publicasy privadas ha salvado de
la bancarrota; la creacion del fondo de
pensiones de las entidades territoriales; la
reestructuracién profunda del sistema
financiero que llevé, entre otras muchas
cosas, a que entidades que habian dejado
de ser viables como la Caja Agrariay el
Banco Central Hipotecario, se liquidaran
tranquilamente sin que a ningln ahorrador
0 cuentacorrentista se le perdiera un solo
centavo; la Ley Marco del sistema de
vivienda que sent6 los cimientos de la
recuperacion de la industria de la
construccion que estamos empezando a
palpar esperanzadamente en estos dias; la
puesta en marcha de una severa politica de
gjustes en las remuneraciones del sector
publico; y lacreacion de instituciones hoy
en dia invaluables para luchar contra el
contrabando, como fue la policia fiscal y
aduanera.

Todasestasmedidas, y otrasmuchasque
Se me escapan en esta vertiginosa enumera-
cion, le permitieron al pais evitar caer en un
colapso financiero generalizado, del estilo
argentino, como en el que probablemente
habriamos caido de no tomarse medidas
prontas como fue la creacion del impuesto
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a las transacciones financieras o la
reestructuracion afondo que se adopt6 con
relaciéon a la banca publica.

Estas medidas permitieron que el pais
volvieraaencontrar serenidad enlosprecios.
Ojaa que del mantenimiento de una tasa
de inflacion de un solo digito, Colombia
haga en adelante un gran propésito
nacional.

Nos permitieron moderar |las tasas de
interés que las habiamos encontrado en
niveles del 50 y 60% y que se llevaron alo
largo de 1999 a niveles del 10% y 12%.

Nos permitieron también reencontrar la
tranquilidad cambiaria y desactivar las
violentas fuerzas especulativas que alo
largo de 1997-1998 amenazaron tan
grandemente |a estabilidad del pais. La
eliminaciéon de la banda cambiaria en
noviembre de 1999 ha sido, a juicio de
muchos observadores independientes, una
de las liberaciones cambiarias mas exitosas
gue pais alguno hayarealizado: no acarred
ni una oleada devaluacionista ni una
[lamarada en las tasas de interés en el
mercado doméstico como ha acostum-
brado ocurrir en otros paises en los
momentos de las liberaciones cambiarias.

Logramos igualmente algo que tiene que
recordarse de nuevo, porque precisamente
por lo valioso no podemos echarlo por la
borda, y estoy seguro que laadministracién
Uribe Vélez no lo harg, asaber: larecupera-
cion de la tasa de cambio a niveles de
equilibrio.

Hace algun tiempo anoté lo siguiente
sobre este tema: “Nada mas grave para
una economia como la colombiana que una
prolongada reval uacion, sobre todo cuando
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ella no obedece a mejoras en la producti-
vidad del conjunto de la economia, sino a
causas fortuitas 0 a desmanejos fiscales.

La revaluacion de la ultima década
—mas que la apertura misma—, y en todo
caso |a desaf ortunada decisién de adel antar
la apertura dentro de un contexto revalua-
cionista (error costosisimo que cometieron
precisamente quienes ahora se constituyen
en los principales criticos econémicos del
actual Gobierno), fue la causante de que se
perdieran tantos empleos en el pais; de que
seresintieran lasestructuras productivas, de
gue se sometiera a una injusta competencia
ala agricultura y a la industria nacional;
de que un pais rico en tierras y en aguas
como el nuestro pasara a importar
inopinadamente cerca de siete millones de
toneladas anuales de alimentos; de que se
“potrerizaran”, como alguien anoto, cerca
de setecientas mil hectareas que estaban
dedicadasalaproduccién de alimentos; que
la infraestructura cafetera del pais recibiera
un golpe del cual aun no se repone; que
organi zaciones productivasy de generacion
de empleo como las de Valle de Aburray
de Rionegro, que son las mayores
exportadoras per capita del pais, sufrieran
lo indecible en estos afios; y en fin, que el
pais registrara uno de los més altos déficit
de su historia en la cuenta corriente de la
balanza de pagos, que superaba al 6% del
PIB cuando se inici6é la administracion
Pastrana.

Por eso el Gobierno, desde la primera
hora, se aplico con determinacion a orientar
desde el Banco de la Republica una
recuperacion de la tasa de cambio, de la
misma manera que adelantamos una

11 Restrepo, Juan Camilo. Itinerario de la recuperacién econémica.

Colombia, 2000, pagina: 28.

batalla campal contra el contrabando desde
el Ministerio de Hacienda 'y la DIAN.

Nada mas atolondrado que haber hecho
la apertura en simultanea con la apreciacion
del peso, y como si esto fuerapoco, alavez
gue se desmontaba cul posamente el aparato
represivo del contrabando.

Las aperturas exitosas nunca se hacen
ni con revaluacion de las monedas
domésticas ni con desmantelamiento de las
aduanas. Por €l contrario, los paises méas
abiertos del mundo son los que tienen
aduanas mas severas. La apertura no se
hizo paraser inundados de lasimportaciones
foraneas al amparo de una tasa de cambio
revaluada o de unos controles laxos y
permisivos en las aduanas, sino para que el
empleo naciona{lse vierafortalecido con més
exportaciones” .

Y en cuanto alosresultados fiscal es hay
gue recordar que gracias a una politica de
extrema austeridad que se siguio, y a pesar
de las dificultades y contratiempos ya
mencionados, el déficit del sector publico
no financiero se redujo del 5.5% del PIB
en 1999 (inferior inclusive a la meta que se
habia acordado con el Fondo Monetario
Internacional para aquel afio) al 3.6% al
terminar €l primer semestre del afio 2000.

Las metas fiscales que se convinieron
con el Fondo Monetario Internacional se
cumplieron rigurosay puntual mente durante
los aflos 1999 y 2000, como lo ha
reconocido el nuevo acuerdo firmado entre
la administracion Uribe Vélez y el Fondo
recientemente; y cuya cita hemos ya
insertado anteriormente en este escrito.

Externado de
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A propdsito del Fondo Monetario
Internacional: debo registrar con compla-
cencia que el nuevo gobierno haya tomado
recientemente la decisiéon de prorrogar la
vigenciadedicho acuerdo, antelaexpiracion
en diciembre de 2002 del que se habia
firmado por tres afios en diciembre de 1999.

Creo que es conveniente para el pais.
No solo por los recursos crediticios que él
provee y porque fortalecen la solidez de
nuestras reservas internacionales, sino
también y sobre todo, porque nos despeja
e camino paraseguir teniendo acceso —como
lo necesita Colombia— a las facilidades
crediticias de la banca internacional y al
mercado voluntario internacional de bonos,
los cuales sin un acuerdo con el Fondo que
dé certeza y certifique ante la comunidad
internacional que Colombia esta adelan-
tando una politica econémica seriay de
calidad, serian de imposible acceso para un
pais como el nuestro en los actuales
momentos.

Una mencion especial debe hacerse alo
que se ha alcanzado en materia de ajustes
en las finanzas territoriales, con medidas
como la Ley 617 del afio 2000.

El propio Ministro de Hacienda, doctor
Roberto Junguito, dijo lo siguiente en la
exposicion de motivos con la que acompafié
el proyecto de reforma tributaria que
después se convertiria en la Ley 788 de
2002. Dijo asi, en efecto, el Ministro
Junguito: “Con la aplicacién de laLey 617
de 2000, las entidades territoriales han
entrado en importantes procesos de
saneamiento de sus finanzas, lo que ha
implicado que en laactualidad, descontando
aBogot4, el resto de los gobiernos del nivel
territorial tienen un equilibrio fiscal”.
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La alusién a Bogota se hace simple-
mente parailustrar que el peso de la capital
no esta distorsionando el balance de lo que
ha acontecido en el resto de las administra-
ciones territoriales.

Esta es una noticia alentadora que,
ademas, hacejusticiaal esfuerzo que se hizo
en el pais entre 1999 y el 2000 para sanear
las finanzas de los departamentos y
municipios. Tarea que por supuesto no ha
concluido adn, pero que revistié una
magnitud trascendental que empieza a
reconocerse.

La Ley 617 del afio 2000 se concertd
por mas de un afio con las entidades
departamentales y municipales. No fue facil
su tramite. La espina dorsal de esta norma
radica en obligar a los entes territoriales a
gastar menos en burocracia 'y en funciona-
miento para que puedan invertir mas.

La ley no le quité un centavo a la
descentralizacion. Simplemente reorient6
€l gasto; desalent6 el endeudamiento de los
departamentos y municipios —que se habia
desbocado durante los afios noventa—; y
establecid pardmetros de austeridad en la
gestion local.

El acomodarse a |los mandatos de esta
ley, que también se conoce como de “gjuste
de los fiscos departamentales y munici-
pales’, implicé un esfuerzo politico valeroso
por parte de las administraciones territo-
riales. Debieron reducir drésticamente sus
néminas y moderar muchisimo los gastos
de funcionamiento.

Pero ahi estan los resultados: los
departamentos y municipios —tal como lo
reconoce el Ministro Junguito— no son hoy,
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en su conjunto (porque puede haber
evidentemente casos individuales de
entidades en déficit) factor de desagjuste de
las finanzas publicas nacionales.

Este es el resultado de un esfuerzo
inmenso que se hizo entre 1999 y el 2000
para sanear |os fiscos locales, después de
mas de una década de descuidos y de
excesivos gastos burocréticos, |o mismo que
de endeudamientos desmesurados.

En aquellos dos afios no solo se expidio
la Ley 617 del 2000. Se cred también el
fondo de pensiones de las entidades
territoriales; selecedieronrentasimportantes
a departamentos y municipios, como fue la
sobretasa a la gasolina; se disefi6 un
esquema para financiar con recursos
internacionales los programas de
achicamiento de las ndminas locales; y se
habilité la ley para que departamentos y
municipios pudieran entrar también alaley
550, es decir, a formalizar acuerdos de
reestructuracion de obligacionesfinancieras
con sus acreedores.

VI. Ahorabien: estas son algunas de
las politicas fiscales que se pusieron en
marcha en el pasado. Pero que como queda
dicho, el deshalance fiscal sigue siendo muy
grande, en especial cuando lasproyecciones
fiscales de las pensiones del Estado se
proyectan en el tiempo.

VII. Las causas de éste desbalance se
remontan a comienzos de la década de los
noventa, y aun mas atras.

Por eso el cerramiento del bache fiscal y
la meta de alcanzar una sostenibilidad
estable en la deuda publica, exige medidas
adicionales como las que viene adoptando
la administracion Uribe Vélez, que yo

celebro. Soy también consciente que
probablemente cuando a muchas de estas
medidas se les aplica la lupa técnica se
descubrirdn seguramente muchos defectos,
como yo mismo me he permitido hacerlo
en algunos de estos comentarios. Pero la
orientacién general en las medidas, repito,
creo que es buena.

Tanto la reforma tributaria como la
pensional, lo mismo que la reduccién de
los gastos del Estado que se ha anunciado,
van todos en la direccion de continuar con
politicas que se han puesto en marchadesde
atrés, y de asegurar la sostenibilidad de la
deuda publica en el tiempo, que, como
hemos anotado, debe ser la brdjulaque guie
ladireccion de los procesos de ajuste fiscal.

Este no es €l lugar ni el foro para abrir
un debate sobre la conveniencia del
Referendo que ha aprobado recientemente
el Congreso, y que serd sometido a la
opinion publica colombiana. Ya habréa
ocasiones para hacer ese debate, en el que
sus defensores, |0 mismo que susopositores
(entre los cuales me cuento) tendremos
ocasion de presentar nuestros puntos de
vista ante la opinién publica colombiana
para que €ella, sin tragar entero, defina si
este Referendo es conveniente o no; y si la
gran reforma politica que se le habia
ofrecido a pais aparece plasmada o no en
este atiborrado texto de 18 preguntas
constitucional es.

Quisiera aprovechar simplemente esta
ocasién para compartir con ustedes una
reflexion de tipo estrictamente hacendistica
sobre el Referendo.

El Gobierno registro en la Secretaria del

Congreso Nacional, “el 7 de agosto a las
5:00 p.m.” tal como lo habia propuesto,
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un proyecto de referendo modificatorio de
la Constitucién Nacional, que tenia como
gran propdsito ser unagran reformapolitica.
Con €l correr de los dias las cosas fueron
cambiando, hasta el punto de que €l texto
quefinalmentefue aprobado por el Congreso
en diciembre del afio pasado tiene cerca de
un 40% de contenidos que no aparecian en
la versioén original, y que en realidad
constituyen més una reforma fiscal y una
ley de ajuste que una reforma politica
propiamente dicha.

Como lo hedicho, no es éste el momento
de entrar a hacer una hermenéutica de cada
una de las 18 preguntas del Referendo.
Solamente, y paralos efectos que interesan
a estas jornadas, quiero compartir con
ustedes la siguiente preocupacién: ¢Qué
repercusiones tendria para €l programa de
gjuste fiscal del pais; para avanzar hacia
esa meta que todos deseamos que se
alcance de la sostenibilidad en el tiempo de
la deuda publica, si € referendo no alcanza
los votos necesarios para entenderse
aprobado, de acuerdo con las leyes
electorales colombianas?

¢Qué efecto tendria para la credibilidad
internacional del pais en materia fiscal que
el Referendo resultara o derrotado, o que
por carencia de votos, no se entendiera
aprobado?

Seria muy grave. A mi entender, y a
pesar que lamayoria de las medidas fiscales
que estan contenidas en el Referendo se
hubieran podido adoptar por simples leyes
ordinarias, pues versan sobre materias que
en su gran mayoria no requieren para su
implementacion de enmiendas constitucio-
nales, el Gobierno resolvié a mi entender,
correr un riesgo innecesario, teniendo
ademas, como tiene, comodas (y a decir
de algunos, sumisas) mayorias en el
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Congreso Nacional, que le hubieran podido
aprobar sin mayores dificultadesy vialaley
gran parte de las iniciativas que ahora se
estén adoptando via al Referendo.

Cerca del 30% de la gran ecuacion del
gjuste fiscal delaactual administracion ha
pasado a depender de que el Referendo sea
aprobado. Si el Referendo no resulta
aprobado el gjuste fiscal de ésta administra-
cion (que, repito, en su conjunto lo considero
bien orientado) se veria seriamente compro-
metido; hasta el punto que un tropiezo
electoral del Referendo mas que un
descalabro en materia de reforma politica
(en lo cual es muy pobre el Referendo),
terminaria siendo un tropiezo mayusculo en
la consolidacién del ajuste fiscal. En ese
evento, la via de las reformas legales para
redondear al gjuste fiscal quedaria de todas
maneras abierto.

¢Qué sigue hacia adelante?

En primer lugar, desde luego, aplicar y
reglamentar las normas que ya han sido
adoptadas tales como la tributaria, la de
autorizaciones para reducir el tamafio del
Estado y la reforma pensional.

Reviste también especial importancia
que durante la primera legislatura de este
ano el Congreso Nacional le imparta su
aprobacion a la Ley de Responsabilidad
Fiscal que prepard la anterior administra-
cion, y que laactual con buen criterio viene
impulsando. Se trata de una importante
iniciativa que fijara criterios de automa-
ticidad interesantes y modernizara las
estructuras fiscales del pais.

Ademés, el Gobierno ha anunciado que
presentard, igualmente a consideracion de
la préxima legislatura, un nuevo Estatuto
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Orgéanico del Presupuesto. Iniciativa
acertada, en torno a la cual entidades
académicas como el Instituto de Derecho
Tributario podran hacer aportes valiosos
para enriquecer el proyecto cuando sea €l
momento apropiado.

Hace algunas semanas, refiriéndome al
Estatuto Organico del Presupuesto Nacional,
tuve oportunidad de anotar |o siguiente:

En las “Bases del plan de desarrollo”
(2002-2006) se anuncia que una de las
iniciativas legales que promovera el actua
gobierno, sera la adopcién por parte del
Congreso de un nuevo Estatuto Organico
del Presupuesto, que sustituyay modernice
el actual, que es el Decreto 111 de 1996.
Hay que celebrar este anuncio, por muchas
razones.

El Estatuto Organico del Presupuesto es
una de las leyes de més alta jerarquia. A
ella deben sujetarse en un todo, no solo el
presupuesto anual de la Nacion, sino
también los presupuestos de las entidades
territoriales.

Pero su importancia no es solo juridica.
También lo es econémica. La realidad
financiera del Estado, los vinculos entre el
plan de desarrollo y la presupuestacion
anual; entre la contratacion administrativa
y losrecursos de que dispone el Estado para
gjecutarlos cumplida y oportunamente; las
repercusiones econdmicas del déficit fiscal
y Su impacto sobre la economia; todo esto
depende en gran medida de lo actualizadas
gue estén las normas organicas del
presupuesto nacional.

Y lo cierto es que las normas organicas
de la presupuestacion en nuestro pais han
caido en un grado extrema de obsolescencia.

En primer lugar, porquelaley “organica’
del presupuesto actualmente vigente poco
tiene de organica. El Decreto 111 de 1996
no es mas que una compilacién detresleyes
sobre procedi mientos presupuestal es que se
fueron superponiendo en el tiempo, sin un
verdadero hilo conductor entre ellas (la 38
de 1989, la 179 de 1994 y la 225 de 1995),
y recientemente la Ley 617 del 2000 le dio
categoria de “ley organica’ a 20 de sus
articulos.

Como puede verse, en Colombia no hay
una ley organica, sino cuatro (tres de €ellas
compiladas por el Decreto 111). Asi las
cosas -y desde el punto de vistameramente
formal— esimposible hablar entonces de una
autentica ley organica en el pais.

Pero ademés: la literatura hacendistica
contemporanea coincide en afirmar que un
estatuto presupuestal moderno y coherente,
es indispensable para asegurar un buen
manejo de las finanzas publicas. Francia,
por ejemplo, después de 40 afios de vigencia
de su ley organica de presupuesto que fue
expedida coetdneamente con la
Constitucion de 1958, acaba de actualizar
su estatuto presupuestal después de mas de
dos afios de fértiles andlisis en la Asamblea
Nacional. Algo similar necesitamos con
apremio en Colombia.

Entidades como el Banco Mundial y €l
Fondo Monetario Internacional coinciden
también en que para darle mayor
transparencia al manejo de los dineros
publicos, resulta altamente recomendable
que los paises actualicen sus estatutos
Organicos de presupuesto.

Deotrolado, si €l proyecto de Referendo
es aprobado tal como ha sido aprobado por

319



APUNTES DEL CENES

I SEMESTRE DE 2002

el Congreso, serd indispensable también
actualizar el Estatuto Organico del Presu-
puesto pues en el Referendo se contemplan
cambios profundos —de conveniencia por |o
demas muy discutible— a la manera como
los presupuestos publicos habran de
discutirse en el futuro.

En efecto, el Referendo dispone que en
adel ante todos|os presupuestos anual es del
Estado —no solo el nacional, sino también
|os delosdepartamentosy municipi os—antes
de ser sometidos al correspondiente andlisis
para aprobacion en el Congreso Nacional,
en las asambleas y en los concejos munici-
pales, deben ser sometidos a debate en
“asambleas publicas consultivas”.

Con esto, el Referendo que se esta
cocinando le dara entrada en nuestro pais
a una modalidad novedosisima de
preparaciOn delos presupuestos (que apenas
tiene algln antecedente en la ciudad de
Porto Alegre en el Brasil) en donde los
presupuestos son discutidos primero por la
sociedad civil antes de ser llevados ante la
representacion nacional. ¢Quiénes haran
parte de esas “asambleas publicas consul-
tivas”? ¢Cémo deliberaran? ¢;Qué poder
vinculante tendran sus determinaciones?,
pues el referendo agrega que el Gobierno
“recogerael resultado” dedichasaudiencias
al momento de preparar el presupuesto
respectivo.

Adicionalmente, el Referendo dispone
también que, ya aprobado el presupuesto
anual por el Congreso, habra un segundo
tipo de audiencias, llamadas “audiencias
publicas especiales de control politico”, en
las cuales los congresistas formularan los
reclamos y aspiraciones de la comunidad.

Como puede observarse, el Referendo
va a hacer tremendamente engorroso el
tramite de los presupuestos publicos de
ahoraen adelante, y por supuesto, cambiara
radicalmente las normas constitucionales
gue hoy regulan la preparacién y tramite de
los presupuestos. De estas hormas consti-
tucional estendraque hacerse unareglamen-
tacién supremamente claray agil en el
nuevo Estatuto Organico del Presu-puesto
gue se anuncia, pues de lo contrario la
preparacion delos presupuestos publicos se
convertird en tarea poco menos que
imposible.

La descentralizacion, por Gltimo, no
solamente es asunto de mas transferencias
de la Nacién a las entidades territoriales.
También debe ocuparse de la buena
inversién local tanto de los recursos
trasferidos como de |os resultantes de la
tributacion local.

Lanormageneral en el pais-—no siempre
rigurosamente observada— es la de que los
departamentos y municipios deben ajustar
en un todo su proceso presupuestal a las
normas generales contenidas en la Ley
Orgénica del Presupuesto. Este debera ser
también otro de los objetivos preeminentes
de la nueva ley organica que se anuncia.

Bienvenido, pues, el nuevo Estatuto
Organico del Presupuesto. La trasparencia
en el manejo de los dineros publicos; la
armonizacién entre el buen manejo de las
finanzas del Estado y los presupuestos
publicos; la adecuacién de las normas del
Referendo; y el refinamiento fiscal de la
descentralizacién, estan pidiendo agritosun
Estatuto Organico del lI;’resupuesto, verda-
deramente “Organico”

12 Restrepo, Juan Camilo. Hacia un nuevo estatuto Organico del presupuesto. Ambito

Juridico, diciembre 09 de 2002.
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Finalmente, el pais tiene en su agenda
fiscal un propésito postergado en varias
legislaciones, que por diversas razones no
halogrado surtir el tramite correspondiente
en el Congreso Nacional, a pesar de que
los Gobiernos han presentado importantes
proyectos de Ley al respecto, como es el de
modernizar los tributos departamentales y
municipales, gran parte de los cuales son
antitécnicos, anacronicos, y requieren deuna

modernizacion apremiante. Para que la
descentralizacion siga siendo un factor que
complemente el ajuste fiscal y no que lo
deteriore.

En gran sintesis: existe ya un gran
propdsito que tiene que unirnos atodos los
Colombianos: jUnas finanzas sanas para

avanzar hacia un pais mas justo!
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