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Resumen

Colombia es un pais con una larga y poderosa historia
constitucionalista y legalista. De esta manera €l proceso presupuestal,
en sus diferentes etapas, esta regido por formalidades establecidas por
diferentes normas que regulan la materia. Este documento presenta las
bases legales que rigen el presupuesto en Colombia, se muestran los
preceptos constitucionales y legales del proceso y las fallas que se han
identificado en los ultimos afios en la Direccion General de
Presupuesto Publico Nacional. Se discuten los objetivos que debe
cumplir € sistema presupuestal, objetivos de estabilidad
macroeconémica, objetivos de asignacion y focalizacion de los
recursos, y objetivos de eficiencia en la gjecucién. EI documento hace
un andlisis de las acciones que se han tomado para solucionar los
problemas que impiden cumplir con esos objetivos. Dentro de estas
acciones se hace especial énfasis en lareformaal Estatuto Organico de
Presupuesto presentada al Congreso de la Republica, reforma que no
fue aprobada, y €l Decreto 4730 de 2005 que rescata algunos puntos
de la reforma. Asimismo, se presenta e panorama de las
inflexibilidades presupuestales en Colombia, que alcanza niveles del
94%.
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Introduccion

El Presupuesto General de la Nacién es una de las herramientas
fundamental es para la €jecucion de la politica econdémica por parte del
Estado. Es € instrumento mediante e cual €erce su funcion de
financiador y/o proveedor directo de bienesy servicios. Es uno de los
principales instrumentos a través de los cuales €l Estado, unavez se ha
determinado la restriccion macroecondémica, hace explicita su funcién
de bienestar y la g ecuta.

Un correcto proceso presupuestal es garante de una exitosa
gestién econémica y social. Igualmente, un proceso presupuestal sin
fundamentos claros es garante de una gestion deficiente tanto en €l
campo econdmico, como en € campo socia, independiente de la
bondad de las intenciones que se tengan.

El objeto de este documento es e de documentar los
diagndsticos del gobierno frente al sistema presupuestal y las acciones
tomadas, encaminadas a mejorar las fallas encontradas. El documento
consta de dos partes, en la primera se comentan las disposiciones
constitucionales sobre el sistema presupuestal, se presentan las normas
gue regulan lafocalizacion, asi como las disposiciones para las leyes
gue organizan el proceso de preparacion, aprobacién y gecucién del
presupuesto. La segunda parte presenta los objetivos del presupuesto
(el cuanto, € qué y e cémo del presupuesto), las inflexibilidades
presentes en la legislacion colombiana que impiden el correcto
funcionamiento del sistema presupuestal y las acciones que tomo €l
Gobierno Nacional para cumplir con los tres objetivos de presupuesto.
Al final se presentan unas breves conclusiones.






CEPAL - SERIE Gestion publica

N° 61

|. La Constitucion Politicay el
proceso presupuestal en
Colombia

Colombia es un pais con una larga y poderosa historia
constitucionalista y legalista, donde no es exagerado afirmar que la
Congtitucion y las leyes tienen injerencia directa, detallada vy
especifica sobre casi cualquier aspecto de la vida nacional, econdmica
y fiscal. De esta manera e proceso presupuestal, en sus diferentes
etapas, estd regido por formalidades establecidas por diferentes
normas que regulan la materia.

En efecto, la Constitucion Politica de Colombia (CP) bajo €l
Titulo XI1: Del régimen econémico y de la Hacienda Publica, se
encuentra el Capitulo 3, denominado Del Presupuesto, en donde se
incluyen 10 articulos que sirven de marco general a proceso
presupuestal.

El primer articulo de este capitulo, e 345, establece la
prohibicion de realizar gasto publico si este no se encuentra en €l
Presupuesto del Gobierno Nacional, Departamental o Municipal segin
sea €l caso, alavez que requiere que el presupuesto debe ser aprobado
por parte del poder legislativo correspondiente (Congreso, Asamblea o
Consgj0).
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Articulo 345. En tiempo de paz no se podra percibir contribucién o impuesto que no figure
en el presupuesto de rentas, ni hacer erogaciones con cargo al Tesoro que no se halleincluidaen €
de gastos. Tampoco podra hacerse ninglin gasto publico que no haya sido decretado por €
Congreso, por las Asambleas departamentales, o por los Consgjos distritales 0 municipales, ni
transferir crédito alguno a objeto no previsto en el respectivo presupuesto.

De esta manera, la discrecionalidad del ejecutivo en términos presupuestales esta
ampliamente limitada por la Constitucién Politica. Este articulo, de un elevado grado de ortodoxia
presupuestal, es positivo en el sentido en que bajo condiciones normales, no hay manera de € ecutar
un gasto que no haya sido aprobado por el Congreso de la Republical Sin embargo es de anotar
gue su rigurosidad implica menor capacidad de respuesta a cambios impredecibles, tanto por parte
del gecutivo como del legidlativo, y se convierte en origen de una practica presupuestal recurrente,
y en cierto grado perjudicial en Colombia, las adiciones presupuestales. En efecto desde la
promulgacion de la CP en 1991, en todos los afios hubo adiciones presupuestales, salvo el afio 2005
el cual se constituye en unanotable y positiva excepcion.

El articulo 346 por su parte, dictamina que €l presupuesto es una ley donde se presenta de
manera simultanea el monto de recursos (rentas) y el gasto (apropiaciones); crea una relacion
directa entre la planeacion y la presupuestacion al establecer que el presupuesto debe corresponder
a Plan Nacional de Desarrollo; establece una fecha limite para la presentacién del Presupuesto a
Congreso por parte del Ejecutivo; determina gque tipo de apropiaciones se puede incluir en la Ley
Anual y define que las comisiones econémicas del Congreso tienen la responsabilidad de analizar
el Presupuesto antes de su aprobacién por parte de las plenarias del Congreso.

El Gobierno formulard anualmente el Presupuesto de Rentas y Ley de Apropiaciones que
debera corresponder al Plan Nacional de Desarrollo y lo presentard al Congreso, dentro de los
primeros diez dias de cada legislatura.

En la Ley de Apropiaciones no podra incluirse partida alguna que no corresponda a un
crédito judicialmente reconocido, 0 a un gasto decretado conforme a ley anterior, 0 a uno
propuesto por € Gobierno para atender debidamente el funcionamiento de las ramas del poder
publico, o al servicio de la deuda, o destinado a dar cumplimiento al Plan Nacional de Desarrollo.

Las comisiones de asuntos econdmicos de las dos camaras deliberaran en forma conjunta
para dar primer debate al proyecto de Presupuesto de Rentasy Ley de Apropiaciones.

En Colombia, la legidatura la instala €l Presidente de la Republica el 20 de julio de cada
ano, fecha en la cual se conmemora €l aniversario del “grito de independencia frente a los
espafioles’, acto histérico y patridtico que ocurrié en 1810 y que se entiende como €l inicio del
proceso independista de Colombia. Ese dia, €l Presidente se dirige a Congreso y alos colombianos
para inaugurar la legislatura que consta de dos periodos, €l primero entre el 20 de julioy €l 16 de
diciembre y & segundo entre el 16 de marzo y e 20 de junio. De esta manera, la CP fija como
fecha limite para que el Gobierno presente al Congreso € proyecto de Presupuesto para € afio
siguiente & 29 dejulio, esdecir 5 meses antes de que seinicie su gjecucion (1 de enero) y 17 meses
antes de que termine su g ecucién (diciembre 31).

Para poder cumplir con esta fecha, no solo es necesario iniciar €l proceso de programacion
en febrero del afo anterior a su gecucion, sino gque en e momento en que se radica en el Congreso,
es previsible que exista elevada incertidumbre sobre la coyuntura macroecondémica y por ende
sobre los recaudos, sobre la evolucién de los mercados, internos y externosy por lo tanto sobre la

1 Una condicién anormal seria cuando se decreta una “Emergencia Econémica’, lo cual requiere del cumplimiento de ciertas

condiciones y requisitos claramente establecidos y de la posterior validacién por parte de la Corte Constitucional del cumplimiento
de estos factores. Bajo estas circunstancias especiales, el Gobierno esta en capacidad de adicionar € Presupuesto por Decreto sin
pasar por & Congreso.
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financiacion, y, claro estd, sobre las necesidades de gasto. El proceso de programacion, primer
eslabén de un correcto ciclo presupuestal, por norma constitucional sufre de un elevado nivel de
incertidumbre y por ende de probabilidad de incurrir, involuntariamente, en errores o deficiencias
gue terminan generando una inadecuada, ineficiente y costosa g ecucién presupuestal.

El segundo inciso del articulo 346 le da al Presupuesto el carécter de "ley adjetiva’, es decir
lo convierte en una ley que debe incluir e gasto determinado por otras leyes, 1o cua esta en la
esencia del problema de inflexibilidad presupuestal que se presenta en Colombia y que se
describira méas adelante.

El capitulo 3 “del Presupuesto” del Titulo XII de la CP sobre la Hacienda Publica, cuenta
con otros 6 articulos gque sirven como marco normativo general y que posteriormente son
extensamente desarrollados por el Estatuto Organico de Presupuesto, el cual fue compilado en un
solo texto bajo € Decreto 111 de 1996, recopilando las disposiciones previstas tanto en la Ley 38
de1989 como en las Leyes 179 de 1994 y 225 de 1995, de acuerdo con lo establecido en el Articulo
352 de la CP que establece que:

La Ley Organica del Presupuesto regulara lo correspondiente a la programacion,
aprobacién, modificacion, ejecucion de los presupuestos de la Nacion, de las entidades
territoriales y de los entes descentralizados de cualquier nivel administrativo, y su coordinacion
con €l Plan Nacional de Desarrallo, asi como también la capacidad de |os organismos y entidades
estatales para contratar.

El Articulo 347 dictamina que € proyecto de ley de apropiaciones debera contener la
totalidad de los gastos que el Estado pretenda realizar durante la vigencia fiscal respectiva. S los
ingresos legalmente autorizados no fueren suficientes para atender los gastos proyectados, €l
Gobierno propondra, por separado, ante las mismas comisiones que estudian el proyecto de ley del
presupuesto, la creacién de nuevas rentas o la modificacién de las existentes para financiar €
monto de gastos contemplados.

El presupuesto podra aprobarse sin que se hubiere perfeccionado e proyecto de ley
referente a los recursos adicionales, cuyo tramite podra continuar su curso en e periodo
legidlativo siguiente.

De este modo, €l articulo 347 establece la obligatoriedad de que el presupuesto esté
balanceado entre ingresos y gastos. Sin embargo, por ingresos se entiende tanto el recaudo por
concepto de impuestos, como el endeudamiento via emision y colocacion de titulos de deuda
publica, créditos con la banca multilateral y otros, 1o cual, en términos fiscales y de acumulacion de
deuda publica, son conceptos diametral mente opuestos.

Los articulos 348, 349 y 351 incluyen unas “reglas del juego” para €l tramite que el proyecto
de presupuesto debe hacer en el Congreso, lo cual es positivo en la medida en que: (i) establece €
20 de octubre como fecha méxima de aprobacién de la Ley de Presupuesto por parte del Congreso;
(ii) procedimientos en caso de que el Congreso no apruebe el presupuesto y (iii) jerarquia del
Ministro de Hacienda en el trdmite de esta L ey, incluso, sobre el legislativo.

Articulo 348.- S e Congreso no expidiere e presupuesto, regira el presentado por €
Gaobierno dentro de los términos del articulo precedente; s el presupuesto no hubiere sido
presentado dentro de dicho plazo, regira el del afio anterior, pero el Gobierno podra reducir
gastos, y, en consecuencia, suprimir o refundir empleos, cuando asi 1o aconsejen los calculos de
rentas del nuevo gjercicio.

Articulo 349.- Durante los tres primeros meses de cada legislatura, y estrictamente de
acuerdo con las reglas de la Ley Organica, € Congreso discutird y expedird el Presupuesto
General de Rentasy Ley de Apropiaciones.
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Los computos de las rentas, de los recursos del crédito y los provenientes del balance del
Tesoro, no podran aumentarse por el Congreso sino con € concepto previo y favorable suscrito
por € ministro del ramo.

Articulo 351.- El Congreso no podra aumentar ninguna de las partidas del presupuesto de
gastos propuestas por €l Gobierno, ni incluir una nueva, sino con la aceptacion escrita del
ministro del ramo. El Congreso podra eliminar o reducir partidas de gastos propuestas por €l
Gobierno, con excepcion 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 y las inversiones autorizadas en los planes y programas a que se refiere el articulo
341.

S se elevare e célculo de las rentas, o s se eliminaren o disminuyeren algunas de las
partidas del proyecto respectivo, las sumas asi disponibles, sin exceder su cuantia, podran
aplicarse a otras inversiones o gastos autorizados conforme a lo prescrito en el inciso final del
articulo 349 de la Constitucion.

Un articulo merece especial mencion, el articulo 350 donde se establece que " La ley de
apropiaciones debera tener un componente denominado gasto publico social que agrupara las
partidas de tal naturaleza, segin definicion hecha por la ley organica respectiva. Excepto en los
casos de guerra exterior o0 por razones de seguridad nacional, €l gasto publico social tendra
prioridad sobre cualquier otra asignacion.

En la distribucién territorial del gasto publico social se tendra en cuenta el nimero de
personas con necesidades basicas insatisfechas, la poblacion, y la eficiencia fiscal y
administrativa, seguin reglamentacion que hara laley.

El presupuesto de inversion no se podra disminuir porcentualmente con relacién al afio
anterior respecto del gasto total de la correspondiente ley de apropiaciones.

Aungue las bondades de un articulo de esta naturaleza satan a la vista, permitiendo
desarrollar el Estado Social de Derecho que regula la CP en Colombia, todas sus implicaciones no
necesariamente son igualmente positivas. En efecto, se convierte en otra fuente de inflexibilidad
del presupuesto, genera necesidades crecientes de gasto sin consultar la naturaleza o la necesidad
del mismo, y esta destinado a que, en algin punto en el tiempo, sea practicamente imposible de
cumplir.

En los Ultimos 15 afios, el Estatuto Organico de Presupuesto (EOP) no ha definido de manera
claray especifica que se entiende por gasto publico social ya que € Articulo 41 del EOP define
gasto publico socia “ aquel cuyo objetivo es la solucion de las necesidades bésicas insatisfechas de
salud, educacion, saneamiento ambiental, agua potable, vivienda, y las tendientes al bienestar
general y al mgoramiento de la calidad de vida de la poblacién, programados tanto en
funcionamiento como en inversion” .

Lafrase“y las tendientes a mejorar la calidad de vida de la poblacion” es demasiado amplia,
razon por la cua e Gobierno en el proyecto de reforma al Estatuto Orgéanico de Presupuesto que
radicd en diciembre de 2003 y que, por no haber alcanzado a hacer tramite en 4 legidaturas, se
hundid, proponia una definicion méas especificay cerrada. Este articulo fue sin embargo, uno de los
gque mayor polémica y discusién suscitd, ya que se generd un fuerte debate politico por parte de
determinados sectores y |as entidades territoriales, especiamente |os alcaldes municipal es.

Finalmente, € articulo 355 prohibe los “auxilios parlamentarios’, lo cual representaba una
metodol ogia de transaccion entre €l poder gjecutivo y el legidativo en torno al presupuesto general.

Ninguna de las ramas u 6rganos del poder publico podra decretar auxilios o donaciones en favor de
personas naturales o juridicas de derecho privado. De esta forma se elimina la posibilidad de

12
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transar con el Congreso por medio de gasto discrecional, de asignaciones presupuestales al interior
del presupuesto, durante los debates de laley anual.

Realizar un balance completo sobre las bondades y defectos de incluir este nimero y tipo de
articulos sobre temas presupuestales en la Constitucion Politica, sin un andlisis profundo del
porqué de su inclusion y de los efectos de su existencia, seria un gercicio demasiado pretencioso y
subjetivo. Este breve recuento se incluye como introduccion a andlisis que se presentaalo largo de
este articulo sobre el Estatuto Organico de Presupuesto, laley presupuestal marco en Colombia.

Finalmente, vale la pena resaltar que para realizar una reforma constitucional en Colombia,
€es necesario gque los articul os reformatorios sean aprobados por e Congreso, durante dos sesiones
consecutivas, con mayorias absolutas en la segunda vueltay con consistencia entre los textos alo
largo de los 8 debates y 2 conciliaciones que se requieren. Este proceso es bastante complejo e
implica contar con un apoyo parlamentario muy elevado y solido respecto a temas que, por €
mismo hecho de ser de indole constitucional, generan un extenso y en muchos casos polarizado
debate al interior del Congreso y en la opinién publica

Nos atrevemos a sugerir, sin embargo, que la CP entra en demasiados detalles en e tema
presupuestal, lo cua podria ser una de las raices de los problemas que enfrenta el sistema
presupuestal colombiano. Por esta razon, cualquier reforma estructural del tema presupuestal, debe
contemplar la posibilidad de modificar 1a CP, no solo en el capitulo especifico de presupuesto, sino
en varios otros articul os que afectan el proceso presupuestal y las relaciones fiscales en el pais.

13
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Il. El estatuto organico de
presupuesto

El presupuesto es una de las herramientas fundamentales para la
€jecucion de la politica econdmica por parte del Estado. A través de su
funcién como financiador y/o proveedor directo de bienesy servicios,
contribuye a que se generen las condiciones para lograr un desarrollo
social vigoroso y equitativo, que mejore las condiciones de vida de los
ciudadanos, en especial de aguellos con menores recursos.

Por esta razdn, lo primero que se debe reconocer es que el
presupuesto es, ante todo, un instrumento técnico y politico que busca
traducir prioridades apoyadas democraticamente. Negar su naturaleza
politica es atamente perjudicia, tan perjudicial como no tener
claridad sobre los objetivos del gercicio presupuestal. Estos se
pueden agrupar en 3 categorias:

Objetivos macroeconémicos de estabilidad y de consistencia
entre la disponibilidad de recursos y € nivel del gasto total, lo cua
[lamaremos El Cuanto del Presupuesto,

Objetivos respecto a la asignacion sectorial o regiona de
recursos publicos, es decir, equidad en la distribucion de recursos de
acuerdo con los reguerimientos sociales y sectoriales, lo cua
denominaremos El Qué del Presupuestoy,

Objetivos de eficiencia en la €ecucion en cuanto a la
utilizacion de los recursos publicos: EI Como del Presupuesto.

15
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Un contexto presupuestal adecuado debe promover una jerarquia institucional que defina,
separe y ordene, secuencialmente, estos tres objetivos. En un contexto fiscal y presupuesta
adecuado es indispensable que exista una jerarquia institucional en € manejo presupuestal en
donde se establezca: (i) que el presupuesto esta caracterizado por una mutua influencia entre
encontrar recursos para financiar gastos y definir los gastos en funcién de los recursos sostenibles
y consistentes con las reglas de ese marco jerarquico; (ii) una separacion entre lafijacién del monto
total de losrecursosy las decisiones sobre la distribucién de los mismos.

Asi, alavez que se busca proteger la consistencia macroecondémicay se establecen canales
de responsabilidad claros, se busca asignar 10s recursos a la consecucién de unos fines sociales
especificos. En Colombia en la actualidad existe debate respecto a si la institucionalidad actual
cuenta 0 no con una restriccion presupuestal fuerte, que dinamice las posibilidades de alcanzar un
equilibrio fiscal.

En segundo lugar, quince afios después de expedirse la Constitucion de 1991, y como se
menciono en la seccidn anterior, todavia no se ha cumplido con el mandato de definir qué es gasto
social, para lograr asi una priorizacion y una focalizacion més progresiva del mismo. Este, sin
duda, es uno de los principales retos que enfrentamos en el debate econdmico, politico y social en
Colombia.

Finalmente, en cuanto a la programacion, gjecucion y evaluacion presupuestal aunque ha
habido mejoras, todavia el proceso presupuestal colombiano tiene un camino por recorrer. Es de
destacar gue en los afos recientes ha habido avances significativos, tales como que el presupuesto
del afio 2005 no tuvo adicién presupuestal como habia sucedido en mas de una década. La
disminucion del rezago presupuestal que paso de $9,344 mm (US $ 3,6 mm)? en 2004 a $7,208 mm
(US $ 3,1 mm) en 2005, la ampliacion de los recursos de caja para redlizar 1os pagos de inversion
en la vigencia en curso que subié de $6,868 mm (US $ 2,6 mm) en 2004 a $8,151 mm (US $ 3,5
mm)en 2005.

En cuanto a la evaluacién dd presupuesto, esta debe permitir la medicién de metas
cuantificables, teniendo en cuenta que €l resultado final del mismo no debe limitarse a la g ecucién
de partidas presupuestales, sino a la obtencion de resultados concretos. No es suficiente con que los
subsidios de vivienda sean otorgados, |o importante es que se de acceso a los colombianos a una
vivienda digna.

Concientes de estas limitaciones y buscando adelantar una reforma integral que modernizara
e sistema presupuestal y le diera claridad en cuanto a sus objetivos y las herramientas para
alcanzar los mismos, €l Gobierno del Presidente Uribe radicé un proyecto de Ley para reformar €l
EOP, y por més de dos afios se trabaj 6 intensamente en este proyecto, sin que, desaf ortunadamente,
se lograra su aprobacion por parte del Congreso. El proyecto fue abandonado en el legisativo,
revelando que se requiere de un inmenso esfuerzo legidativo para adelantar una reforma de los
temas presupuestales de la Constitucion Politicay el EOP, siendo absolutamente necesario contar
con un apoyo politico y parlamentario fuerte, organizado y coherente.

El 16 de diciembre de 2003 el Gobierno radicé € proyecto de Ley “Por la cua se expide la
ley Orgénica del Presupuesto”, con el propdsito, entre otros, de contribuir a la estabilizacion de las
finanzas publicas del pais y de modernizar € sistema presupuestal vigente. A pesar de que a lo
largo del tramite del proyecto en el Congreso de la Republica se contd con la participacion activa
de los actores involucrados en el tema, el proyecto no tuvo éxito. El 16 de junio de 2004 €
proyecto fue aprobado en primer debate por la Comisién IV de la Camara de Representantes,
posteriormente, el 8 de noviembre, después de un amplio proceso de concertacion con los ponentes
y sectores interesados, fue radicada la ponencia para segundo debate. Durante €l primer semestre de

2 En addantelos valores en délares representan el equivalente en esa moneda aplicando |a tasa de cambio promedio de cada periodo.

16



CEPAL - SERIE Gestion publica N° 61

2005, y después de afo y medio de debates, €l proyecto se incluy6 10 veces en el orden del dia para
ser discutido en la plenaria de la Camara; lamentablemente, sin avances. Finalmente, el 31 de mayo
e Congreso de la Republica archivé el mencionado proyecto, sin que hubiese siquiera llegado a
Senado. De 4 debates requeridos, solo fue aprobado en uno de ellos.

1. El cuanto del presupuesto en Colombia

La pregunta sobre el cuanto del presupuesto hace referencia a monto de gasto y a su
esguema de financiacion, en la medida en que la estructura del presupuesto sea sostenible, sin
generar desequilibrios macroeconémicos de alta regresividad social. Se debe enfatizar que €
equilibrio macroecondmico constituye uno de los méas publicos de los bienes publicos v,
probablemente, una de |as politica econdmicas mas progresivas socialmente.

Por un amplio periodo, e cuanto no fue limitado por las autoridades fiscales y €l saldo de la
deuda publica colombiana crecié sistematicamente. En el periodo entre 1991 y 2003, mientras los
ingresos corrientes se incrementaron en una tasa promedio real del 7%, los gastos del Gobierno
Central crecieron a una tasa del 11%, pasando asi de un endeudamiento del Gobierno central de
12% del PIB en 1996 a 54% en el afio 2003 (Gréfico 1). En los ltimos afios se halogrado reversar
latendencia, disminuyendo el endeudamiento del Gobierno Central a 49%, siendo €l reto del Como
del Presupuesto, validar que esta tendencia descendiente siga afianzandose.

Grafico 1
DEUDA BRUTA GOBIERNO NACIONAL CENTRAL
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Fuente: Banco de la Republica.

Cabe entonces preguntarse: ¢Por qué no fue posible hacer cumplir €l cuanto por un periodo
tan largo? y ¢Porqué actualmente se ha dado un vuelco positivo mejorando la tendencia y las
proyecciones hacia €l futuro? Para responder |a primera pregunta, se proponen dos hipotesis, que
ademas de no ser excluyentes, no pretenden ser las Gnicas.

17



Presupuestar en Colombia: buscando la gobernabilidad fiscal através del presupuesto

La primera hipétesis seria la existencia de presiones de gasto y un ritmo de crecimiento de
las mismas que se ampliaron en gran medida en la CP, como en el caso de las transferencias a las
entidades territoriales y las universidades publicas, 1a “generosidad” del sistema pensional vigente
en € pais y las necesidades de invertir recursos crecientes en areas como gasto social, seguridad,
defensay el sistemajudicial.

De manera independiente, cada uno de estos conceptos es totalmente necesario, sin embargo
a adicionarse puede terminar en exceso de gasto, el cual a ser financiado con deuda, implica €
consecuente incremento en el servicio de la misma, mayores pagos de intereses y amortizaciones
segun se evidencia en la Grafico 2. De esta manera, € servicio de la deuda ha crecido, entre 2002 y
2006 de $23,820 mm a $38,930 mm.

Grafico 2
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico — Direccion General de Presupuesto Publico
Nacional.

La otra hipdtesis tiene en cuenta la dindmica institucional. En los ultimos 30 afios se han
realizado dos reformas presupuestales, que se podrian describir como “estructurales’. La primera se
conoce como € Decreto-Ley 294 de 1973 y la segunda la Ley 38 de 1989, columna vertebral del
actual estatuto organico. Mientras el Decreto 294 tenia como principal objetivo la estabilidad
macroecondmica, bajo la Ley 38 la estabilidad macroeconémica se asumia como dada y el gran
objetivo eralograr una gecucion del gasto més eficiente.

La principal diferencia es que bajo la normativa del Decreto 294, |as apropiaciones que
aprobaba el Congreso no pasaban de ser lineamientos de gasto, y tan solo se convertian en
autorizaciones reales una vez e Ministerio de Hacienda, con base en e seguimiento de los
recaudos y del perfeccionamiento de los créditos, tenia certeza de que el gasto tenia una fuente
efectiva de financiacion. Mientras que €l Ministerio de Hacienda no estableciera un acuerdo de
obligaciones, no habia contratacion y mientras no diera acuerdo de pago, no habia giro.
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El Decreto 294 era més consciente de la restriccion institucional existente en el pais, de la
existencia de presiones de gasto y de la necesidad de contar con instrumentos para hacerle frente a
esta situacién. No sbélo habia una nocion de restriccion presupuestal mas clara, sino que existian
mecanismos para hacerla efectiva.

En cuanto a proceso de determinacion de rentas, era mas estricto que el actual, ya que se
requeria de un aforo de la Contraloria General de la Republicay no era posible hacer apropiacion
a guna contra créditos no perfeccionados.

Este énfasis en e cuanto del presupuesto afectd la ejecucion del mismo, el cdmo. La
gecucion era ineficiente en la medida en que era dificil programar el ciclo a partir de la
contratacion, dado que este proceso tan solo se podiainiciar unavez € acuerdo fuese aprobado por
e Ministerio de Hacienda. Por lo tanto, €l giro mismo de los recursos obedecia més a un criterio
fiscalista, que a un criterio de eficiencia.

La Ley 38 tuvo como objetivo central mejorar la productividad y la eficacia del gasto
publico, a generar condiciones para que las entidades gecutoras pudieran tener una mayor
eficienciaal gastar. Para esto |as apropiaciones se convirtieron en autorizaciones maximas de gasto,
eliminadndose € mecanismo de los acuerdos, los cuales eran considerados como una excesiva
intromision del Ministerio de Hacienda. Esto implicd una pérdida de un instrumento clave de
politicafiscal, y e relgamiento institucional de la restriccion presupuestal.

El reemplazo paralos aforos de rentas y la verificacion del perfeccionamiento del crédito fue
e disefio de un programa macroecondémico y la intencion establecida en el Estatuto Organico de
que el presupuesto fuera consistente y coherente con la estabilidad macroeconémica de largo plazo.
Ahora bien, estos nuevos instrumentos tardaron afios en disefiarse e introducirse como leyes y
reglamentaciones y su eficacia suele ser mucho menor que la de las herramientas que sustituyeron.

En resumen, la combinacion de la Ley 38 de 1989, la Constitucion de 1991, la evolucion
pensional, las necesidades de gasto en defensa y justicia, y un servicio de la deuda creciente, no
sélo incrementaron los gastos obligatorios, sino que hicieron que las presiones de gasto se
volvieran efectivas, sin que necesariamente existieran ingresos para pagarl as, disparandose alin méas
el endeudamiento.

Los cambios en las tendencias fiscales del Gobierno Nacional Central, deficitarias de manera
creciente para el periodo 1993 a 1999, relativamente constantes entre el 2000 y 2002 cuando se
reversd la tendencia y empezd un proceso de recuperacion fiscal, se puede explicar por dos
factores. En primer lugar, ingresos inferiores (0 superiores en el segundo periodo) a los
originalmente estimados (véase € Cuadro 1) y en segundo lugar mayores gastos a los inicialmente
programados, que generalmente se validan por medio de adiciones presupuestales (Cuadro 2),
fenémeno que fue disminuyendo hasta el punto que por primeravez en quince afios, en € afio 2005
no se dio una adicion de este tipo.
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Grafico 3
EVOLUCION BALANCE SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO 1991-2005
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1,0

0,0

41,0 4

2,0

-3,0

% del PIB

-4,0 4

5,0

Fuente: CONFIS.

Gréfico 4
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Presupuestar en Colombia: buscando la gobernabilidad fiscal através del presupuesto

En el periodo de deterioro fiscal, detrés de estos dos factores, sobreestimacidn de ingresosy
subestimacion de gastos, estdn los mismos fendmenos: la inexistencia de una restriccion
presupuestal intertemporal que sea vinculante y la ausencia de mecanismos efectivos para controlar
las presiones de gasto, junto con la posibilidad del gobierno de endeudarse ampliamente. En la
medida en que la restriccion presupuestal no es vinculante (binding” en la terminologia
anglosgjona), las presiones, internas y externas a ejecutivo se convierten en obligaciones v,
finalmente, en gasto, aun cuando la situacién macroeconémica, el ritmo de crecimiento econdmico
y laevolucion del recaudo no garanticen |a sostenibilidad.

Una de las mas inequivocas sefiales de progreso de una sociedad se encuentra en los
procesos politicos mediante los cuales identifica su patrimonio colectivo y establece reglas para
protegerlo. El patrimonio colectivo que se considera como el mas critico, esta constituido por €l
conocimiento y por las reglas institucionales y econémicas dentro de las cuales los ciudadanos
interactUan y se “organizan” en la blsgueda de su bienestar colectivo e individual.

Una de las reglas colectivas més elusivas desde un punto de vista conceptual y operacional,
pero prerrequisito decisivo del progreso econdmico y social, es la de restringir €l nivel del gasto
publico a nivel delos recursos sostenibles. Eslarestriccién fiscal como marco institucional global,
la que genera la estabilidad macroecondémica, a su vez elemento fundamental para el crecimiento
econémico y €l pleno empleo.

Aungue Colombia ha conjurado en buena medida la crisis fiscal, no hay evidencia
contundente respecto a si ha logrado cambiar las condiciones institucionales que generan esas
crisis. La principal razon seria que no ha sido posible consolidar un amplio acuerdo politico que
excluya el desequilibrio fiscal como una opcidn para los actores publicos y privados. El marco de
incentivos reales ha favorecido la explotacién de la bolsa publica comin (el “commons’ publico,
caracterizado por la Tragedia de los Comunes) sin mayor riesgo en € corto plazo. Es decir, la
rendicion de cuentas a nivel politico, como restriccién que garantice la responsabilidad fiscal, ha
sido débil.

En resumen, en la medida en que un presupuesto no sea sostenible, es decir, no tenga un
cuanto viable, la economia puede caer en situaciones recesivas que vulneran e equilibrio
macroecondmico y el progreso social.

2. El qué del presupuesto en Colombia

El qué del presupuesto representa el objeto del gasto. La definicidn plena del qué significala
determinacion de la funcién de bienestar y del modelo de desarrollo que va adoptando
democréticamente una sociedad: El Gobierno elegido determina a través del gasto publico, cudles
son las prioridades y €l tipo de sociedad que se pretende construir.

Una de las herramientas principales con que cuenta el Estado para determinar € qué, €
objeto del gasto, es el presupuesto, que bien sea via oferta o demanda, cumple con la funcién de
provision de bienes y servicios publicos. Mientras un presupuesto focalizado permite cumplir
objetivos especificos, se corre € riesgo de que un presupuesto disperso, que satisface en alguna
medida muchos requerimientos de cada uno de los grupos interesados, revela la existencia de una
funcion de bienestar definida con poca claridad y por ende, dificulta la generacién de bienestar.
Adicionalmente est4 la funcién reguladora del Estado que garantiza que |os mercados funcionen de
manera competitiva para maximizar la provisién de bienes alos menores precios.

Se puede plantear que hay una funcién de bienestar implicita en el ordenamiento
presupuestal colombiano, pero su determinacion es dificil, ya que, sin desconocer 1os avances que
se han hecho en las Ultimas dos décadas en materia de focalizacion de gasto publico, en muchos
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casos la necesidad de gjustar el déficit fiscal via gasto ha tenido efectos negativos en términos del
qué. En dltimas, se le ha dado un caracter altamente operativo a una de las herramientas
fundamentales de la politica econdmica, € presupuesto, dejando a veces de lado el andlisis sobre la
asignacion del gasto publico. Ahora bien, esa funcién de bienestar cambia a través del tiempo en
funcidn de los pesos 'y contrapesos de una sociedad.

Es importante reconocer que la obtencién de un déficit fiscal sostenible no puede ser el Unico
objetivo de la politica fiscal. El fin Ultimo, alcanzar una sociedad sostenible, prospera, justa, pasa
en buena medida por garantizar la focalizacion y progresividad del gasto publico, 1o cual también
debe ser un objetivo de la Hacienda Publica.

En cuanto a las caracteristicas del qué en Colombia, y su estrecha relacion con la situacion
del cudnto, ademas de que la Constitucion de 1991 resultd en un nivel de gastos mayor al existente,
se le suma la caracteristica de una elevada inflexibilidad del gasto que impide un agjuste agil del
mismo, cuando las condiciones econémicas asi 1o requieren. En la medida en que esto sea cierto, la
solucion requiere del nivel constitucional, y debe ser tal que reconcilie la solucién de los problemas
sociales del pais con la capacidad de crecimiento del mismo y permita es desarrollar un sistema de
focalizaciéon del gasto publico més definido, de manera que se pueda identificar qué gastos son
prioritarios y cuéles no 1o son y qué gastos son socia mente més rentabl es.

El “gasto social” en la Constitucion Politica de Colombia

Las apropiaciones presupuestales que atienden las necesidades bésicas, individuales y
colectivas, de la poblacion deben efectuarse considerando dos principios de justicia: i) el respeto de
las libertades y los derechos poaliticos, econdmicos y sociales de los individuos, y ii) laprioridad de
aguellos grupos de la poblacion que la Constitucion considera vulnerables y requieren de atencién

especial.

En este sentido, atender las obligaciones esenciales del Estado Social de Derecho
colombiano es hacer politica publica orientada a incrementar el bienestar social y e desarrollo
humano del pais. El reto es distribuir 1os recursos publicos mediante un esquema de gasto publico
progresivo, que esté orientado a promover la acumulacién de capital fisico y humano, asistir alas
poblaciones especiales, erradicar la pobrezay promover lamovilidad social ascendente.

Sin embargo, lo socia no puede ser “todo”, 1o social debe tener dimensiones concretas y una
medicion especifica. En gran medida, la definicion de lo social hasta ahora la han gercido los
jueces, por via del control constitucional, del control de legalidad de actos administrativos o en la
resolucion de las acciones previstas en la Constitucion. En multiples oportunidades esto se ha
hecho en sentido contrario a algunas medidas originadas en e Ejecutivo 0 a decisiones del
Congreso y haciendo caso omiso respecto a las restricciones presupuestales consignadas en la
Constitucion.

Esto ha sucedido en gran medida porque la Constitucion delega la definicion del gasto
publico social en la Ley Orgéanica de Presupuesto, algo que hasta la fecha todavia no se ha
realizado enteramente y gque el proyecto presentado al Congreso buscaba resolver. En la medida en
gue se logre definir, para el nivel de desarrollo y de necesidades que actualmente tiene el pais, qué
cabe dentro de la categoria de gasto social, se habrd dado un paso importante.

3. Elcémo del presupuesto
La nocion del cémo trata sobre la calidad en la gecucidon del presupuesto, tanto en lo

correspondiente al cumplimiento de las metas de politica a través del logro de los objetivos de los
distintos programas, como en lo correspondiente a la eficacia, eficiencia, economiay calidad en €l
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proceso de contratacion y en la provisién de los bienes y servicios publicos. Mientras el qué
representala equidad, el como significalaeficiencia.

Un primer punto gque hay que tener claro a este respecto es que en lamedida en que el cuanto
y e qué tengan fallas estructurales, el cdmo no tiene posibilidad de operar correctamente. En
Colombia, particularmente en lo que concierne a eficiencia en e proceso de contratacién y en la
medicion del logro de las metas de politica, los resultados dejan mucho que desear. Las
ineficiencias en la contratacion publica, originadas en gran medida en fallas estructurales del
proceso de programacion y €jecucion presupuestal, resultan en elevados sobrecostos; 10s incentivos
y € funcionamiento del servicio civil en contratacion, desempefio y salida de funcionarios es
también deficiente.

En materia de contratacion, ésta solo se puede hacer correctamente en la medida en que haya
una certeza frente alafecha cudndo se va a contratar y cuando se van a pagar 1os bienesy servicios
que efectivamente se contrataron. En la medida en que estas dos condiciones se den, existira
competencia para la provision de los bienes y servicios requeridos por e Estado y habra una
amplitud de proveedores que garantizaran bienes de mayor calidad al mejor precio.

Si € tiempo para efectuar la contratacién no es suficiente respecto a las hormas que la
regulan, como resultado por gemplo de adiciones tardias en la vigencia presupuestal, entonces la
contratacion va a sufrir de vicios y la transparencia va a ser sacrificada ya que €l incentivo de toda
entidad receptora es el de gjecutar las apropiaciones presupuestales y no perderlas. En lamedidaen
que el seguimiento del proceso contractual implique la pérdida de la apropiacion o del recurso, se
acudira a falsas gecuciones, como es € caso de algunos contratos celebrados entre |os érganos y
los g ecutados a través de convenios de cooperacion internacional .

Si e tiempo asociado a los pagos no es predecible, 0 si es extremadamente largo, los
requerimientos de capital de trabajo de los proveedores se vuelven volatiles o muy elevados, y
éstos, en cada licitacion, tratardn de cubrirse a maximo, proyectando altos costos financieros.
Adicionalmente, algunas compafiias que normalmente son las mas competitivas y que tienen
mercados alternativos, distintos al gobierno, optan por no participar en el proceso licitatorio. Esta
reduccion de la competencia y disminucién en la calidad de la oferta, es un factor adicional de
sobre costos. En Ultimas, € uso inadecuado de recursos publicos es resultado en gran medida de
razones estructurales e incentivos perversos generados por la misma institucionalidad. En términos
del proceso presupuestal, € origen de los problemas anteriores, gje de la baja productividad del
gasto publico, esta en los rezagos presupuestales y en lafata de unidad de caja en la Tesoreria

Un segundo concepto importante en lo correspondiente al como, tiene que ver con la
clasificacion contable y presupuestal. La validez de este principio es tan sencilla como €
requerimiento que tiene cualquier empresa de tener su contabilidad en orden, de tal manera que
quien la gerencia, en este caso el gecutivo, y quienes son sus accionistas, en este caso los
ciudadanos, sepan hacia donde va el presupuesto, la politicafiscal y la economia.

Cabe anotar que en términos de la metodol ogia internacional, €l presupuesto colombiano no
cumple con la clasificacion establecida en el Manual de Estadisticas y Finanzas Publicas (MEFP)
del afio 2001. Esto sin embargo, no es tan sorprendente, ni grave, ya que laimplementacion de este
manual, incluso en paises desarrollados, es muy complejay ha enfrentado muchos problemas. Lo
gue si es preocupante es que el EOP y las leyes anuales de presupuesto, tampoco cumplen con los
lineami entos establecidos en el MEFP de 1986.

Un tercer punto del cémo, tiene gue ver con la diferencia tempora entre apropiaciones y
pagos, que es precisamente |o que se buscaba eliminar con la reforma presupuestal desarrollada por
medio de la ley 38 de 1989. Esta diferencia desemboca en el rezago presupuestal, uno de los
problemas mas complejos del sistema presupuestal colombiano.
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El origen del rezago presupuestal no es otro que un sistematico volumen de apropiaciones
por encima de la capacidad de caja. Asi pues, la cgja se convierte en larestriccion presupuestal real
en lamedida que en materia de ingresos no hay gran diferencia entre la causacion y lacaja

En € periodo en que estuvo vigente el Decreto 294 la situacion de exceso de apropiaciones
no era tan notoria, en la medida en que para comprometer las apropiaciones del presupuesto era
necesario que el Ministerio de Hacienda diera una autorizacién denominada “acuerdo de
obligaciones’. La eliminacién de los acuerdos, tanto de obligaciones como de gastos, en laLey 38
de 1989 agravé esta situacion hasta llegar a un punto donde el rezago de inversion del afio 1999 fue
equivalente al 37% del presupuesto de ese mismo afio.

Pero los efectos de los problemas de la programacion presupuestal no se restringen a los
aspectos de eficiencia 'y equilibrio macroeconémico a los que se ha hecho mencion. A esto se le
suma €l problema de la contratacion innecesaria y aquello que se podria denominar la “eecucion
presupuestal maguillada’.

Un fendmeno recurrente de la g ecucion presupuestal colombiana es el de la concentracidn
de la contratacion en los meses de diciembre, con el objeto de no dejar perder las apropiaciones.
Cuando la vigencia presupuestal estd por terminar, se acelera contratacion de modo que se induce
una reserva presupuestal para ser €jecutada en el afio siguiente o se comprometen 10s recursos con
una entidad fiduciaria. Esto corresponde a una gjecucion presupuestal en la cual no se contrata con
€l real gecutor o proveedor del bien o servicio, sino con una entidad que hace de intermediario con
el objeto de salvar la apropiacion. Varios factores explican este comportamiento. De un lado, las
adiciones de presupuesto son aprobadas uno 0 dos meses antes de la terminacion de la vigencia
presupuestal mientras que de otro lado |os procesos de contratacién publica son largosy complejos.

Es en € seguimiento y evaluacion ddl gasto publico, através de funciones o programas, donde
Colombia estd més atrasada. A pesar de avances que se han dado, especiamente en e Departamento
Naciona de Planeacion con € programa llamado Sinergiay con la creacion del Comité Intersectorial
de Evaluaciéon y Gestion por Resultados; con la implementacidon del Sistema de Programacion y
Gegtion a las metas Presidenciales, SIGOB; con los Consgjos Comunales de Gobierno donde €
Presidente, junto con sus ministros y funcionarios mantienen permanente actividad y contacto con las
regiones, generando un alto compromiso de los funcionarios con la comunidad al promover la
vigilanciay € control comunitario hacia los funcionarios; en € pais todavia no existe una cultura de
presupuestacion por programas. Incluso, los insumos, informacion y mecanismos requeridos para
implementar esta metodologia, por eemplo € costeo de los insumos y la asignacion de un
presupuesto integral, que incluya los recursos para funcionamiento e inversion, no esta disponible.

No hay una nocién sobre los objetivos a alcanzar en forma claray mensurable; tampoco hay
claridad sobre las actividades a redlizar para lograr los objetivos y, por ende, no es posible
determinar los recursos financieros que habra que poner a disposicion de las entidades gestoras
para la adquisiciéon de los medios personales y materiales para €l logro de los mismos. Se da un
elevado grado de desarticulacién entre la planeacion, |a presupuestacion y la evaluacion, asi como
ausencia de incentivos que estimulen la demanda de monitoreo y evaluacion.

4. Interrelacion entre los problemas del cuanto y el qué del
presupuesto colombiano

En e caso del presupuesto en Colombia no es aventurado afirmar que hay falencias
importantes en la interrelacion entre el cuanto y e qué del presupuesto. Una sencilla relacion
permite identificar cuales son los tres principales retos fiscales que enfrenta el Presupuesto
Nacional.
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El presupuesto para € afio 2005 incluye recaudos tributarios por $38,8 billones (US$ 16,710
m), cifra inferior en $4 billones (US$ 1,709 m) a las apropiaciones que alcanzan $42.7 billones
(US$ 18,419 m) y que se requieren para cubrir tres obligaciones bésicas: $15,2 billones (US$ 6,571
m) de transferencias a las entidades territoriales a través del Sistema General de Participaciones,
$13,8 hillones (US$ 5,934 m) para e pago de mesadas pensionales, e ahorro que hace el Gobierno
para provisionar pensiones futuras y otros conceptos pensionales; y $13,7 billones (U$ 5,915 m)
por concepto de pago de intereses sobre la deuda publica.

Cuadro 3
PRESUPUESTO NACION 2005
(Miles de millones de pesos)

Concepto 2005
Transferencias territoriales 15 249
Intereses 13727
Pensiones 13772
Subtotal 42 747
Otros 24 016
Presupuesto Nacion sin amortizaciones 66 763
Presupuesto Nacién con amortizaciones 85 710

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico—Direccion
General de Presupuesto Publico Nacional.

El resto de las obligaciones de la Nacion, excluyendo amortizaciones de la deuda publica,
$24,0 billones (US$ 11,210 m), corresponde a las apropiaciones necesarias para proveer otros
bienes publicos béasicos. |a politica de seguridad democratica (gasto en seguridad y defensa); gasto
social diferente a financiado por medio de las transferencias a las entidades territoriales; la
justicia; lainversién en infraestructura; las necesidades del servicio diplomético y la representacion
de Colombia en e mundo; las necesidades de la rama legidativa, los organismos de control, €l
funcionamiento del resto del Estado, deben ser financiadas por medio de otras fuentes tales como
endeudamiento, venta de activos, etc.

Cuadro 4

COMPOSICION PRESUPUESTO 2005,
RECURSOS NACION

(Miles de millones de pesos)

Concepto 2005
Transferencias territoriales 15 249
Intereses de deuda 13727
Pensiones 13772
Subtotal 42 747
Recaudo tributario 38 780
Otros gastos 24 016
Social (diferente a SGP) 8044
Defensa, politica y DAS 8977
Justicia 2642
Infraestructura 1560
Administracién del Estado 1929
Regalias 161
Total sin amortizaciones 703
Total con amortizaciones 66 763

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico —
Direccién General de Presupuesto Publico Nacional.

26



CEPAL - SERIE Gestion publica N° 61

4.1 Los tres retos fiscales: pensiones

En septiembre de 2004 se agotaron las reservas del Instituto de Seguros Sociales (ISS), de
modo que € ISS quedd sin recursos para pagar las pensiones de los pensionados bajo su
responsabilidad. En el afio 2004, & Presupuesto General de la Nacion pago $1,5 billones de las
obligaciones pensionales del 1SSy en & afio 2005 $3,9 hillones.

Este Gobierno, con el apoyo del Congreso, tomoé la decision de atacar €l problema. Mientras
en 1999 con unatasa de descuento del 4%, se estimaba un déficit pensional en Valor Presente Neto
de 206% del PIB, con la aprobacion de las leyes 797 y 860 de 2003, y con los pagos entre 1999 y
2006 se logré una disminucién de 60% del PIB en la carga prestacional del pais.

Sin embargo, las sentencias C-1056-03 y C-754-04 declararon inexequible la reforma al
Régimen de Transicion, reduciendo el ahorro de esta iniciativa en 22% del PIB. Finalmente, €l
Acto Legidativo de 2005 genera un ahorro adiciona de 19% del PIB, lo cual implica que en la
actualidad el pasivo pensional, con unatasa de descuento de 4%, asciende a 146% del PIB.

El principal reto en e tema pensiona a futuro, sin embargo, no es e tema de la
sostenibilidad del sistema, sino su bajo nivel de cobertura ya que, a pesar del elevado costo para el
Gabierno, solo un minimo nimero de colombianos tiene garantizada una pension.

4.2 Los tres retos fiscales: transferencias a las entidades
territoriales

En Colombia, a diferencia de otros paises que también optaron por programas acel erados de
descentralizacion fiscal, las finanzas territoriales no constituyen actualmente una presion fiscal
exagerada. Desde mediados de la década de los noventa, apenas se vislumbraron problemas
potenciales en ese frente, se fueron tomando decisiones que han resultado en unas finanzas
territoriales a todas luces positivas. Se establecieron sefiales de alerta temprana para identificar y
actuar sobre problemas en gestacion, se definieron reglas y limites al gasto y su relacion con los
ingresosy se especificaron reglas sostenibles en materia de las transferencias.

En cuanto a los desafios de imponer la restriccién presupuestaria sobre las finanzas
territoriales, en Colombia se tiene una larga y fructifera historia de cambio institucional que ha
involucrado a tres gobiernos nacionales y a apoyo del Congreso. Este proceso se inicia en 1997
con la que se conocié como la “Ley de los seméforos’ donde por primera vez se puso limite a
endeudamiento territorial, sigue con la creacion del FONPET (Fondo de Pensiones de las Entidades
Territoriales), gque ha generado un excedente pensional que ha contribuido en la generacion de un
superavit primario en las entidades territoriales; laley 550 de reestructuracidn de entes territoriales;
laley 617 del 2000 que define normas para fortalecer la descentralizacién y limita el crecimiento
del gasto; el acto legidativo 01 de 2001 que modifica el Sistema Genera de Participaciones; laley
715 del 2001 gue reasigna recursos y competencias entre |os 3 niveles de Gobiernoy laLey 819 de
2003 sobre responsabilidad fiscal. Los resultados fiscales de esta cadena de decisiones y leyes son
atamente positivos como lo demuestra la Grafico 6, la deuda territorial bajo de 8,9% del PIB en
2002 ($18,2 hillones) a 5,4% del PIB en junio de 2005 ($15,5 billones).
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Gréfico 5
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Fuente: CONFIS.

En cuanto a las transferencias territoriales, que en € afio 2005 sumaron $15,2 billones, 5,4%
del PIB, de los cuales $8,6 hillones son para educacion, $3,6 billones para salud, $800 mm para
agua potable y saneamiento bésico y el resto $2,3 billones para cumplir funciones varias de los
municipios, el pais halogrado dos resultados muy importantes. El primero es gque las transferencias
por habitante suban, lo cual es necesario en un pais en el cual las transferencias son el fundamento
de lapalitica social, alavez que subsisten limitaciones en materia de cobertura en educacion, salud
y saneamiento basico.

El segundo es que las transferencias, como proporcién de los impuestos que pagan los
ciudadanos, caigan 0 se mantengan estables. Este es un importante complemento del resultado
anterior y significa que, sin perjuicio de aumentar los recursos per cépita, y por ende las
posibilidades de solucionar los problemas de cobertura, quedan recursos adicionales para cumplir
con los demés frentes de la actividad estatal.

La férmula vigente para determinar el monto de las entidades territoriales vence en el afio
2008. El reto que enfrenta €l pais es aprobar una nueva férmula que permita fortalecer los 2
resultados obtenidos: que las transferencias per capita suban, alavez que se estabilice o disminuya
su participacién dentro del recaudo tributario.

4.3 Los tres temas: intereses de la deuda

Larelacion entre la deuda publicay €l PIB es € norte que define y orienta la politica fiscal
colombiana. Ello es asi por diversas razones. Entre ellas porque cuando los niveles de la deuda
exceden un nivel prudencial, los prestamistas empiezan a desconfiar y cierran el crédito o aumentan
las tasas de interés, lo cual afecta negativamente la actividad econémica.
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El crecimiento en € saldo de la deuda publica colombiana que se evidencié entre 1996 y
2002, y cuya tendencia creciente ha sido revertida en los Ultimos 3 afios, generé un servicio de la
deuda creciente de manera que afio tras afio aumenta su participacion dentro del PGN, desplazando
otros gastos prioritarios. Es asi como para el afio 2005, €l servicio de la deuda ascendi6 a $38,9
billones, $15,9 billones en intereses y $23 billones en amortizaciones.

Grafico 6
DEUDA NETA DE ACTIVOS EXTERNOS DEL SPNF
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico con informacion del Banco de la Republica.

Adicionamente al esfuerzo de reducir el déficit fiscal, que implica un menor financiamiento
y por ende menor pago de intereses, el Gobierno est4 implementando un manejo de su deuda
publica pro-activo para reducir la vulnerabilidad a la tasa de cambio y aprovechar las ventajas
derivadas del fortalecimiento del peso frente a ddlar. Se ha implementado una estrategia de
financiamiento que busca la diversificacion de la composicién de monedas, el desarrollo de
instrumentos innovadores y la reduccion de la exposicién a riesgo cambiario. El resultado de esta
estrategia ha sido una disminucién de la exposicion del pais al riesgo cambiario, asi como el ahorro
generado por efecto de la revaluacion. De esta forma se ha reducido la proporcion de deuda en
moneda extranjera sobre el total de la deuda, pasando de ser la mitad en diciembre de 2002 a cerca
de latercera parte en mayo de 2005.

Detras de estos tres retos fiscales, se encuentra una coyuntura ain méas compleja de las
finanzas publicas colombianas: la arquitectura fiscal colombiana esta montada en una compleja
interrelacion de transferencias del Gobierno Central con €l resto del sector publico, lo cua implica
otro desafio adicional.

Frecuentemente se simplifica el andlisis fiscal en Colombia expresando que las decisiones
presupuestales del Gobierno Central son causantes de las preocupantes tendencias de las finanzas
de laNacion. Sin embargo, si se anadliza el sistema de una manera mas integrada, se puede concluir
gue hay unarelacion de interdependencia fiscal en el sector publico colombiano, y que contrario a
lo que se cree, se ha avanzado mucho en el proceso de gjuste fiscal del Gobierno Naciona. El
Gréfico 6 muestrala composicion del Sector Pablico Consolidado y los resultados para 2005.
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El proceso de gjuste fiscal en los Ultimos afios es un hecho. Mientras en el afio 1999 el déficit
del sector publico consolidado alcanzd un nivel de 5,5% del PIB, en el afio 2002 cerr6 con un
déficit de 3,6% del PIB, el cua se redujo a1,3% en e 2004, cerrandose en 2005 por primeravez en
11 afios en equilibrio fiscal el balance fiscal del estado colombiano (0% en 2005) (Gréfico 7). Sin
embargo la composicion de este balance fiscal no es homogénea, en la medida en que persiste un
déficit del Gobierno Central que neutraliza un superavit del resto del sector publico. De aqui surge
laidea de que larealidad fiscal de Colombia se puede caracterizar como una historia de “ personaje
bueno / personaje malo”, en donde, obviamente, el malo es el Gobierno Central y el bueno es €
resto del sector Plblico Consolidado. Esta vision es injusta por que en buena medida €l Gobierno
Nacional ha asumido problemas pensionales heredados de cuarenta afios de gobierno, y transfiere
considerables recursos alas regiones y ala seguridad social.

Grafico 7
DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO 2002-2005
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Fuente: CONFIS.

Aungue a nivel del Gobierno Central se ha dado una reduccion de 1,2% del PIB, e déficit
sigue siendo elevado, 4,9% del PIB en 2005. Sin embargo s se tiene en cuenta que durante €
periodo, €l apoyo del Gobierno a 1SS paso de ser nulo a 1.5% del PIB, €l gjuste del presupuesto ha
sido de 2,7% del PIB. ¢Dénde se ve € esfuerzo del Gobierno? En el superavit del sector seguridad
social que paso de 1,2% del PIB a2,1% en 2005 (Cuadro 5).
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Cuadro 5
BALANCE FISCAL
Balances por periodos 2002 2003 2004 2005

1. Sector publico no financiero -3,8 -2,5 -1,4 -0,3
Gobierno Nacional Central -6,1 -5,0 -5,5 -4,9
Seguridad Social 1,2 0,7 1,6 2,1
Empresas de nivel nacional 0,4 1,2 0,9 1,3
Empresas de nivel local 0,3 0,2 0,5 0,4
Regional y local 0,4 0,3 11 0,8
2. Balance cuasi fiscal del Banrep. 0,8 0,6 0,5 0,2
3. Balance de Fogafin 0,3 0,3 0,3 0,2
4. Costo de la reestructuracion financiera -0,6 -0,5 -0,4 -0,4
5. Discrepancia estadistica -0,3 -0,6 -0,3 0,2
Sector publico consolidado -3,6 -2,7 -1,3 0,0

Fuente: CONFIS.

Las relaciones bésicas entre e Gobierno Central y e resto del Sector Publico Consolidado se
presentan a continuacion. EI Gobierno Central recibe recursos del resto del Sector Publico en forma
de impuestos y excedentes. Posteriormente, € Gobierno distribuye los recursos a resto del Sector
Publico. Estas transferencias, que en gran medida corresponden a decisiones presupuestales de afios
anteriores que se convierten en inflexibilidades presupuestales imposibles de gjustar en € corto plazo,
constituyen laraiz del superavit que algunas entidades del Sector Publico han mostrado por afios.

Otros grandes receptores de |os aportes del Gobierno Central son las Administraciones Locales.
En 2005 estas transferencias’® ascendieron a 5,4% del PIB, siendo la principa fuente de recursos del
nivel descentralizado. De estaforma, las transferencias a las entidades |ocal es contribuyen al superavit
fiscal agregado de 0,8% del PIB que mostraron estas entidades.

La recomendacion de politica més obviay simple es “restrinjamos a malo”. Sin embargo, una
vez que se empieza a explorar la arquitectura basica de los flujos de recursos intergubernamentales en
Colombia, la historia del “chico bueno/chico malo”, pierde en gran medida su capacidad para
describir tanto la situacién actual, como las implicaciones de palitica, y nos muestra que en Colombia
laasignacion del gasto publico através del Presupuesto General es un proceso atamente complejo.

En primer lugar porque la mayoria del superavit del resto del Sector Publico Consolidado esta
ligado a déficit del Gobierno Central. Por giemplo, recortar todas las transferencias destinadas a
pago de pensiones y aportes a entes descentralizados, no produciria un beneficio fisca rea, a pesar
del enorme y aparentemente favorable impacto sobre las cuentas del Gobierno Centra: El déficit
simplemente cambiaria de un lado a otro de las cuentas del Sector Publico, mientras que el problema
fundamental (la deuda) permaneceriaintacto.

En segundo lugar, las implicaciones de politica son simplistas. Lo que realmente necesitamos
€s un gjuste estructural en los gastos de todo el Sector PUblico. Estos esfuerzos, como veremos mas
adelante, no siempre se evidencian como recortes en € gasto del Gobierno Central, incluso en
ocasiones se manifiestan como la reduccion de pasivos implicitos y contingentes.

La historia del “chico bueno/chico malo” resalta un aspecto importante de la realidad fiscal: €
problemade larigidez del gasto. Como ya se menciond anteriormente, si se suman todos |os pagos por
transferencias (los cuaes obedecen a mandato congtitucional), con los pagos de intereses de deuda

3 Corresponden a Sistema General de Participaciones.
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externa e interna,* y todas las transferencias destinadas a pago de pensiones, € resultado es
equivaente a monto de los ingresos tributarios de nivel nacional.

Por lo anterior, para entender el progreso y los cambios de la politica fiscal en Colombia y
lograr un gjuste fiscal adecuado, € gasto debe ser andizado en un contexto amplio que incluya €
gjuste estructural en pensiones, transferencias a entes descentralizados y e mangjo de la deuda, asi
como en las interrelaciones fiscales existentes. No es suficiente, ni efectivo, la simple descripcion del
“chico bueno/chico malo”.

Grafico 8
PRINCIPALES INTERRELACIONES DEL GNC CON EL SPC 2005
(Miles de millones de pesos)
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico — Direccién General de Presupuesto Publico Nacional.
Nota: Datos correspondientes a Ley Anual de Presupuesto 2005.

4 Es importante mencionar que e pago de intereses a las entidades del Sector Pablico con quienes @ Gobierno Central tiene una

deuda constituy6 e 13% del total de servicio de deuda interna en 2004. Este es otro flujo de recursos intergubernamental importante
que debe ser tenido en cuenta.

32



CEPAL - SERIE Gestion publica

N° 61

lll. El complejo mundo de las
inflexibilidades presupuestales
en Colombia

Entre los desafios fiscales que enfrenta el gobierno colombiano, e
debate sobre la “inflexibilidad” del presupuesto tiene particular
importancia. En efecto, €l gobierno tiene un escaso margen de maniobra
al preparar € presupuesto, dado que un ato porcentgje de los gastos que
debe hacer cada afio esta predeterminado. Un numeroso conjunto de
leyes y articulos constitucionales, determina hoy en dia la manera como
€l gobierno debe asignar sus ingresos.

Este fendmeno, ademés de comprometer la capacidad de los
representantes  elegidos para gecutar sus planes de gobierno, la
inflexibilidad de  presupuesto puede ariesgar la estabilidad
macroecondmica, por cuanto dificulta los gjustes en situaciones fiscales
deficitarias.

El uso del término “inflexibilidad” se puede prestar a equivocos,
por lo cua es importante definirlo. Se considera como “inflexible’ todo
componente cuya inclusion en € presupuesto no esta sujeta a la
discrecion de las autoridades de politica en e corto plazo (entendido
como una vigencia fiscal). Por g emplo, desde esta amplia definicion, €
valor de la ndbmina o € servicio de la deuda publica son rubros
inflexibles. Si bien decisiones de politica sobre € regjuste salarial o €
despido de funcionarios, asi como los canjes de deuda, pueden afectar €
monto de estos rubros, su alcance es limitado y demorado y et sujeto a
considerables dificultades administrativas y politicas.
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Lacomposicion del PGN en e afio 2005 se presenta en el Cuadro 6. Como se puede observar
en la dltima columna, y de manera consistente con la evolucion presentada, 1os rubros inflexibles
como el gasto de personal, las transferencias y el servicio de la deuda tienen una participacion
determinante. Es asi como el 41% del presupuesto inflexible estd compuesto por e rubro de
transferencias, incluidas las transferencias a las regiones mediante € Sistema Genera de
Participaciones (SGP) y otras transferencias estipuladas por laLey.

No obstante existen otros rubros cuya inclusion en el presupuesto esta predeterminada de
manera estricta por determinaciones constitucionales o legales. En particular, el 53% de los gastos
generalesy el 58% de las apropiaciones para inversion son inflexibles. EI componente con mayor
inflexibilidad, descontando el servicio de la deuda, es el de gastos de funcionamiento en € que se
incluyen los gastos de personal, las transferencias y |os gastos generales. Las inflexibilidades en las
apropiaciones de inversion se derivan principamente de vigencias futuras y fondos especiales.
Incluso, sin tener en cuenta el pago de la deuda publica, el PGN se encuentra casi en su totalidad
(94% para el 2005) asignado ex ante por algun tipo de mandato.

Cuadro 6
APROPIACIONES E INFLEXIBILIDADES 2005
(Recursos Nacion, miles de millones de pesos)

. - % % Total de presupuesto
Concepto Apropiaciones Inflexibilidades Inflexible ianeF:(ible P
Funcionamiento 44 992 43 626 97 54
Gastos de personal 8 756 8 756 100 11
Gastos generales 2882 1516 53 2
Transferencias 33335 33335 100 41
SGP 15 249 15 249 100 19
Pensiones 11 603 11 603 100 14
Universidades 1507 1507 100 2
Otras transferencias 4976 4976 100 6
Operacién comercial 19 19 100 0
Servicio de la deuda 32674 32674 100 40
Externa 13 100 13 100 100 16
Amortizaciones 8568 8568 100 11
Intereses 4532 4532 100 6
Interna 19574 19574 100 24
Amortizaciones 10 379 10 379 100 13
Intereses 9195 9195 100 11
Inversién 8 044 4694 58 6
Total con deuda 85 710 80 994 94 100
Total sin deuda 53 036 48 320 91 -

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico — Direccion General de Presupuesto
Publico Nacional.

En Colombia se pueden distinguir dos grupos de rubros dentro del conjunto de
“inflexibilidades”. El primero se origina en normas que dictan un gasto de obligatorio
cumplimiento (inflexibilidades en el gasto), &l segundo ata alguna fuente de ingreso y la destina por
Ley a un uso especifico (inflexibilidades del ingreso o Rentas de Destinacion Especifica) que a no
hacer parte del proceso presupuestal no serén tenidos en cuenta.

La tragedia de los comunes

Es importante discutir 10s criterios normativos gue se pueden alegar en favor o en contra de
la inflexibilidad de algunos rubros del presupuesto. En efecto, bajo una éptica particular, las
inflexibilidades en el PGN pueden considerarse deseables. Hay un conjunto de rubros
presupuestales que no deben estar sujetos a vaivenes de corto plazo (por ejemplo, € pago de
salarios y pensiones, € gasto en educacion y salud). La adopcion de leyes que generen
inflexibilidad puede entenderse por lo tanto como un mecanismo para aislar a dichos rubros de la
discusién anua del PGN y generar un compromiso solido del Estado con dichas obligaciones.
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No obstante, hay diversas objeciones a este argumento para un buen niimero de inflexibilidades
del PGN. Es factible que algunos de los rubros inflexibles no sean prioritarios, sino que sean €
resultado del “atrapamiento” de rentas por parte de grupos de interés. Dichas inflexibilidades pueden
reflgjar desconfianza frente ala accion futura del Estado, ante lacual algunos grupos, temerosos de no
recibir atencion del mismo, buscan atrapar determinadas rentas. Esta situacion puede desembocar en
un nivel demasiado elevado de inflexibilidades si cada cual intenta atrapar un “pedazo de latorta’ sin
contemplar la accién colectiva y simultéanea de muchos agentes publicos y privados en la misma
direccion. El efecto final serén niveles de impuestos o de deuda publica insostenibles, que ponen en
juego la viabilidad de las finanzas publicas y € sano funcionamiento de la economia. En sintesis lo
que se presenta en €l proceso presupuestal es un claro gemplo de latragedia de los comunes.

Iniciativa parlamentaria en el presupuesto versus dictadura fiscal

El origen politico de muchas inflexibilidades |leva a analizar lainiciativa que en su momento
han tenido los congresistas, quienes representan a diferentes grupos de la sociedad, en la
asignacion de los recursos de la Nacion. De hecho, parte de |os gastos que debe realizar €l gobierno
y de las rentas de destinacién especifica son € resultado de la iniciativa parlamentaria, en la
medida en que mediante laemision de leyes se incluyen rentas a favor de ciertos grupos.

Este punto fue especialmente abordado por los Ministros de Hacienda en el siglo pasado. En
1911, el Ministro del Tesoro, Celso Rodriguez, hacia referencia al incremento en € nivel de
endeudamiento del gobierno y las implicaciones que esto tenia sobre €l equilibrio presupuestal. Sin
embargo, en palabras del ministro “esto no debemos atribuirlo exclusivamente a Gobierno, pues es
lo ordinario que el legislador decrete auxilios, gracias 0 nuevos servicios y se abstenga de incluir
las partidas correspondientes en el Presupuesto de Gastos, vacio que por fuerza ha de llenarse con
la apertura del crédito adicional respectivo, rompiéndose de ese modo la ficticia nivelacion
verificadaa comenzar lavigencia’ (Serna, 1988, p. 23).

Un afio después, el Ministro del Tesoro Carlos Rosales afiadia que si bien “todos nuestros
congresos han mostrado un noble empefio en balancear el presupuesto de rentas con e de gastos,
haciendo todas las operaciones aritméticas para obtener ese equilibrio, [...] hecho € trabgjo
aritmético, es el mismo Congreso quien expide leyes que implican gastos y erogaciones que van a
modificar el presupuesto que se creyo equilibrado; y como el gobierno, a liquidar éste, tiene que
determinar cudles gastos deben hacerse con preferencia a otros, es claro que sin solicitarlo, y ain
repugnandole, g erce él unaverdadera dictadurafiscal” (Serna, 1988, p. 26).

El problema de la “dictadura’ fiscal del gecutivo en materia presupuestal “toma un caracter
Mas serio, porgue aqui aparecen a primera vista en pugna las atribuciones esenciales del Congreso
y su soberania en materia de presupuestos, con la necesidad de limitar y poner freno a la
prodigalidad parlamentaria, que, como ya hemos visto, es una de las causas principales del enorme
aumento de las cargas publicas’ (Serna, 1988, p. 101) comentaba Esteban Jaramillo en su Tratado
de Hacienda Publica del afio 1930 mientras que €l Doctor Lleras Restrepo en su informe como
Ministro en 1939 decia que “lo que deberia ocurrir es que & Ejecutivo cumplieraa cabalidad con €l
presupuesto votado y aprobado por el Congreso pero para esto hay que acabar con la iniciativa
parlamentaria en materia de gastos’ (Serna, 1988, p. 170).

Violacién de la Unidad de Caja: transferencias y rentas de destinacion especifica

Uno de los principios presupuestales consagrado actualmente en el Estatuto Organico del
Presupuesto, contra el cual atentan las inflexibilidades generadas en el ingreso, es € de Unidad de
Caja. En la exposicion de motivos a la Ley 110 de 1912, el Ministro del Tesoro, Carlos Rosales,
hacia énfasis en dicho principio como elemento fundamental de un presupuesto sano. Rosales
defiende enféticamente €l principio, sefialando que facilita la contabilidad a hacer de los ingresos
un solo acervo, permite priorizar laimportancia de cada gasto basandose en su costo y beneficio y,
finalmente, facilita el pago de las obligaciones en las situaciones deficitarias.

35



Presupuestar en Colombia: buscando la gobernabilidad fiscal através del presupuesto

Sin embargo € principio de Unidad de Caja es sisteméticamente violado durante el s. XX
por medio de la creacién de Rentas de Destinacién Especifica. Son multiples los inconvenientes
que surgen por las rentas de destinacion especifica'y han sido reconocidos por aguellos que han
manejado las finanzas publicas en el pais. Estos testimonios muestran gque estos rubros son €l
resultado del temor de que ciertos gastos no sean incluidos en e presupuesto, en situaciones de
dificultad fiscal. No obstante, esta practica conduce a unarigidez nociva, que impide la distribucion
racional del gasto entre aguellos destinos que son prioritarios. Asimismo, establece erogaciones en
sectores no esenciales, fuerza a que el gjuste fiscal afecte partidas prioritarias de inversion en otros
sectores, entorpece la fiscalizacion y control presupuestal al aumentar la complejidad del proceso,
genera un incentivo ano racionalizar el gasto y promueve el desbalance fiscal.

Estos problemas, que se presentaban hace 100 afios, son los mismos que afectan hoy a
presupuesto, generando inflexibilidad e imponiendo obstaculos para €l logro de una asignacion
eficiente de los recursos y € equilibrio presupuestal. Lo que resulta paraddjico es que en distintos
momentos del tiempo, y tal y como establece en la actualidad el Articulo 359 de la Constitucion,
las rentas de destinacion especifica han existido a pesar de estar “prohibidas’ y a pesar de que €l
principio de Unidad de Caja se encuentre explicitamente consagrado en la Ley Organica del
Presupuesto (Decreto 111, 1996, articulo 12).

Composicion de las inflexibilidades presupuestales

Las transferencias territoriales y el pago de pensiones son |0s principal es componentes de las
inflexibilidades presupuestal es, aunque |as otras transferencias tienen una magnitud considerable a
conformar cerca de una quinta parte del total de transferenciasy 1.7% del PIB.

Gréfico 9
COMPOSICION DE LAS TRANSFERENCIAS, 1997-2005
(Porcentaje del PIB)

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

@ Transferencias territoriales W Pensiones [ Otras transferencias

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico — Direccion General de Presupuesto Publico Nacional.

De otro lado, e gran nimero de transferencias le resta transparencia al proceso presupuestal
por cuanto dificulta determinar la cantidad de recursos que estéan siendo destinados a los distintos
fines sociales. Como estos recursos constituyen apropiaciones inflexibles, escapan a la discusion
necesaria sobre la prioridad de |os distintos renglones del gasto publico.
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V. La reforma al Estatuto Organico
de Presupuesto (EOP): un intento
de modificaciéon al sistema
presupuestal colombiano en el
cual se debe insistir

En la reforma a EOP se establecian tres objetivos
fundamentales: € equilibrio entre los ingresos y los gastos publicos
para garantizar la sostenibilidad de las finanzas publicas en € mediano
plazo, la asignacion de los recursos de acuerdo con las
disponibilidades de ingresos y las prioridades del gasto, y la
utilizacion eficiente de los recursos en un contexto de transparencia.
Aungue no fue posible su aprobacion por parte del Congreso, dado
gue estainiciativa buscaba superar dificultades existentes en el marco
actual, que ain contindan, se presenta un breve resumen de lo que
buscaba el proyecto de Ley. Asimismo, se presenta un resumen del
Decreto 4730 de 2005 que recupera, dentro del marco constitucional y
legal vigente, algunos de los puntos de la reforma que se presento al
Congreso.

Con € propésito de desarrollar dichos objetivos, la reforma
proponia que el sistema presupuestal se fundamentara en una
perspectiva de mediano plazo, mediante la incorporacién de los
siguientes instrumentos: el Marco Fiscal de Mediano Plazo, e Marco
de Gasto de Mediano Plazo y el Presupuesto Publico Nacional.
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También establecia las siguientes herramientas para fortalecer la restriccion fiscal: andlisis
del impacto fiscal de las normas, fijacion de limites a alcance de las Disposiciones Generales del
Presupuesto, limites a la vigencia de las rentas de destinacion especifica 'y evaluacion de su uso y
resultados, instrumentos para mejorar la programacion presupuestal, creacion de la cuenta de
Compensacion Presupuestal para incluir recursos que permitieran ajustar aumentos en
apropiaciones que resultaran insuficientes sin recurrir a un proyecto de adicion, eliminacién de la
reserva presupuestal, restriccién automética a la gjecucién presupuestal y limite a las adiciones
presupuestales.

De igual forma, € proyecto proponia criterios sobre gasto publico que permitieran su
priorizacién, discusion y asignacion; definia el gasto pablico social, en concordancia con el Estado
social de derecho colombiano; establecia mecanismos para controlar la existencia de las rentas de
destinacion especificay reducia las inflexibilidades existentes.

Con € proposito de desarrollar el objetivo de la utilizacion eficiente de los recursos, se
establecia una estructura presupuestal consistente con las clasificaciones internacionales,
respetando la Constitucién Politica y la legislacion colombiana; se fortalecia el ciclo presupuestal
(programacion, presentacion, estudio y aprobacion por parte del Congreso, liguidacion, gjecucion y
seguimiento y evaluacion del presupuesto); se eliminaban las gecuciones “maquilladas’ del
presupuesto, y se mejoraba el seguimiento y evaluacion presupuestal .

Deigual forma, el proyecto contaba con capitul os especificos para las personas juridicas con
participacion de capital publico (Empresas Industriales y Comerciales del Estado), crédito publico
y tesoreria, y entidades territoriales.

A continuacién se desarrollan ciertos aspectos del proyecto de Ley en detalle, destacando,
cuando sea del caso, qué aspectos se lograron desarrollar por medio del Decreto 4730 de Diciembre
de 2005.

1. Sistema Presupuestal. La reforma proponia que se estableciera una perspectiva
plurianual que se organizaba a través de los siguientes instrumentos: el Marco Fiscal de Mediano
Plazo® (MFMP); e Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP), € Plan Operativo Anual de
Inversiones, y laLey Anual de Presupuesto. El proyecto de reformaa EOP introducia el Marco de
Gasto de Mediano Plazo como el puente entre las proyecciones fiscales a diez afios y la Ley anual.
El mencionado Decreto 4730, en desarrollo de las disposiciones del EOP vigente y la Ley 819 /
2003 (Ley de Responsabilidad Fiscal) crea el MGMP y permite la conformacion del Sistema
Presupuestal.

5 1EI MFMP fue creado por la Ley de Responsabilidad Fiscal (Ley 819 de 2003).
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Grafico 10
SISTEMA FISCAL Y PRESUPUESTAL DECRETO 4730

Marco Fiscal de Mediano Plazo - MFMP
Proyecciones a 10 afios LEY
Presentar al Congreso antes del 15 de junio 819/03

v

Marco de Gasto de Mediano Plazo - MGMP

/’ Antes del 30 de junio DECRETO

Aprueba Consejo de Ministros 4730/05

. 'l

Plan Operativo Anual de Inversiones
CONPES Antes del 15 de julio

Presupuesto General de la Nacion - PGN EOP ART
Al Congreso amés tardar el 29 de julio 59

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico — Direccion General de Presupuesto Publico Nacional.

2. Marco Fiscal de Mediano Plazo. Se sefidlaba gque éste debia contener, entre otros, €
programa macroeconémico a diez afios y las proyecciones fiscales que se desprenden del mismo,
las metas anuales de gasto agregado y un andlisis de la sostenibilidad de la deuda publica. Sin
embargo, al no ser aprobada la disposicién pertinente, el articulo 1 de la Ley 819 de 2003, quedo
vigente, por tanto, el MFMP debe ser presentado al Congreso de la Republica en el mes de junio,

con € fin de que la discusion presupuestal se fortalezca desde el semestre anterior ala presentacion
del proyecto de presupuesto.

El MFMP ha acompafiado la presentacion del Presupuesto a partir del afio 2004, y en la
actualidad se tiene como objetivo reducir la deuda neta de activos financieros a niveles del 30% del
PIB. Dada la favorable evolucion macroecondmica y fiscal reciente, en los dos afios anteriores se
han superado las metas del MFMP (Gréfico 11). Cabe destacar que este instrumento ha sido
supremamente Gtil en modificar el andlisis de las finanzas publicas a interior del equipo
econdémico. Actualmente, €l contexto para la toma de decisiones es de mediano plazo, lo cua
permite un mejor cuidado del cuanto y el qué del presupuesto.
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Grafico 11
CUMPLIMIENTO DE METAS DEL MARCO FISCAL DE MEDIANO PLAZO
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

3. Marco de Gasto de Mediano Plazo. El proyecto de Ley incluia un nuevo instrumento, €l
Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP), por medio del cual e Gobierno Nacional, en € seno
del Consgjo de Ministros, adoptaria decisiones en materia de composicién del gasto global sectorial
para los siguientes cuatro afios, teniendo en cuenta el techo de gasto derivado del Marco Fiscal de
Mediano Plazo.

De otro lado, la Ley 819 de 2003 definié una secuencia para la toma de decisiones segin la
cual, primero, se aprobaria y presentaria a Congreso una actualizacion del MFMP 'y, luego, con
base en dicho documento, se prepararia el Proyecto de PGN. Sin embargo, para que esta secuencia
produzca los resultados esperados y, de este modo, sea posible construir un entorno estable para la
gjecucion de los recursos publicos, es necesario que el MFMP se traduzca en restricciones
presupuestales de mediano plazo indicativas para cada uno de los sectores del PGN. Asi mismo, es
fundamental que, a partir de estos limites, se adelante una programacion estratégica de recursos a
nivel sectorial que sirva de base parala preparacion del presupuesto anual.

El Decreto 4730 de 2005 atiende lo sefialado en el pérrafo anterior, a incluir e MGMP,
reglamentar su elaboracion, y establecer los Comités Sectoriales de Presupuesto como espacios de
alto nivel para que las autoridades presupuestales discutan las propuestas de distribucién
estratégica de recursos elaboradas por 10s sectores.

Adicionalmente, con la implementacién del MGMP se incluye una fase estratégica al inicio
del proceso de programacion del presupuesto de cada vigencia. De este modo, las autoridades
presupuestales definen y hacen explicita la restriccion presupuestal de mediano plazo existente a
través del establecimiento de techos preliminares de gasto sectorial a cuatro afios y los diferentes
sectores y subsectores del PGN asumen la responsabilidad de desarrollar mecanismos de
priorizacion de politicas a partir de los techos preliminares establecidos por las autoridades
presupuestal es.
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Asi, e MGMP se consolida como un proceso de toma de decisiones para: i) Determinar
oportunamente el monto de los recursos totales disponibles en el mediano plazo. ii) Repriorizar
politicas y programas a partir de unas restricciones agregadas de gasto. iii) Asignar
estratégicamente UNOS recursos escasos entre los sectores de acuerdo a las prioridades de la
administracion.

Bajo este enfoque de mediano plazo es posible (i) desarrollar propuestas de politicay gasto
sectorial que se gjusten a las restricciones de mediano plazo existentes, (ii) avanzar hacia una
mayor correspondencia entre la programacion anua y la gecucion definitiva de los recursos
presupuestales (Io que se programa se € ecuta en €l mismo afo), (iii) prever las consecuencias en €l
mediano plazo de las decisiones de hoy (tanto en los resultados de politica como en las necesidades
futuras de gasto).

De esta forma, el MGMP se constituye en € nexo que permite articular el disefio de
politicas, la planeacion macroeconémicay fiscal de mediano plazo y la programacion presupuestal
anual.

3. Se introducian nuevos principios presupuestales. destacandose el principio de
priorizacion del gasto pablico que significaba que el Gobierno Nacional, para la elaboracion del
proyecto de presupuesto, y € Congreso de la Republica, para su discusion y aprobacién, debian
priorizar |as apropiaciones necesarias para atender con eficienciay austeridad el funcionamiento de
los érganos que conforman el Presupuesto Publico Nacional, las destinadas a gasto publico social
y las necesarias para servir la deuda publica.

4. Para garantizar el cumplimiento de los principios presupuestales, en especia el de unidad
de caja y priorizacion del gasto publico, y para flexibilizar € presupuesto, €l proyecto de Ley
contenia mecanismos para controlar la creacion de rentas de destinacion especifica y analizar la
pertinencia de las ya existentes, particularmente aquellas relacionadas con € numeral segundo del
articulo 359 de la Constitucion Politica.

De acuerdo con este principio, cada una de las rentas de destinacién especifica debia estar
asociada al concepto de gasto publico social y debia ser temporal, en funcién del cumplimiento de
los objetivos sociales que la fundamentan mientras que su continuidad debia ser evaluada de
manera periddica por el Congreso de la Republica.

En cuanto a las rentas de destinacion especifica ya existentes, establecia que dentro de los
seis meses siguientes a la aprobacion del proyecto, el Gobierno debia presentar a Congreso de la
Republica una iniciativa de ley en la cua las rentas de destinacion especifica se gjusten a los
criterios establecidos en el ordenamiento presupuestal y se proceda a eliminar las que no cumplan
con dichos criterios.

El Decreto 4730 no se pronuncia sobre €l principio de priorizacion del gasto publico y solo
logra un timido avance en cuanto alas rentas de destinacién especifica al establecer una evaluacion
de las rentas de destinacion especifica en € Proyecto de PGN y la presentacién de un proyecto de
ley paralelo a PGN gue plantee su derogacion en caso de que hayan cumplido con su objetivo.

5. Definicién de gasto publico social. En virtud del mandato contenido en el articulo 350
constitucional, corresponde a la Ley Organica de Presupuesto definir el gasto publico social. Este
articulo establece, adicionamente, la prioridad de este gasto sobre cualquier otra asignacién, con
excepcioén de casos de guerra exterior o por razones de seguridad nacional.

El proyecto de Ley incorporaba una definicién de gasto publico social que se orientaba a la
satisfaccion de un grupo selecto de necesidades, consideradas prioritarias para € bienestar de la
poblacion. Pretendia que la aplicacion de los recursos no se difundiese en multiples actividades,
situacién ala que hoy esta avocado €l gasto publico social, como consecuencia de la cldusula final
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del primer inciso de la definicion de la Ley 179 de 1994, que establece “(...) y las tendientes a
bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de |a poblacion”; en donde, ciertamente,
tienen cabida multiples posibilidades.

La propuesta contenida en el proyecto erataxativa, a considerar gasto publico social sblo las
actividades alli definidas. Se eliminaba la posibilidad de incorporar en este componente prioritario
del gasto publico, actividades que, aunque meritorias e incluso asociadas con preceptos
constitucionales, no estén incluidas en ladefinicion.

En consecuencia, la norma se referia a las apropiaciones destinadas a la solucién de
necesidades basicas insatisfechas de salud, educacién, deporte, saneamiento ambiental, agua
potable, y subsidios para servicios publicos domiciliarios asociados a estos dos ultimos conceptos.
En el texto aprobado en primer debate por la Camara de Representantes, se incluyé ademés la
vivienday la seguridad social.

Dado que la CP solo delega en el EOP la definicion del gasto publico social, con € decreto
no se pudo avanzar en este tema, siendo entonces uno de los grandes retos que el Estado
colombiano y la sociedad en general, debe enfrentar préximamente.

6. El proyecto de ley contemplaba un capitulo destinado a desarrollo y organizacién del
ciclo presupuestal. Se establecia, entre otros, €l Fondo Cuenta de Compensacion Presupuestal, con
recursos equivalentes al 1.5% de los ingresos corrientes de la Nacion, para completar faltantes en €l
presupuesto para la respectiva vigencia fiscal, en condiciones excepcionales y ocasionados por
hechos sobrevinientes.

7. Sefortalecia el principio de anualidad dado que las secciones presupuestales no podian
celebrar compromisos cuya entrega de bienes o prestacion de servicios pactada excediera la
anualidad. Es decir, las entidades, a pactar sus contratos, debian prever que la entrega de bienes o
servicios debe redlizarse, a mas tardar, el 31 de diciembre. Se sefialaba que las apropiaciones
incluidas en el Presupuesto son autorizaciones méximas de gasto que € Congreso aprueba para
que, durante la vigencia fiscal respectiva, se adquieran obligaciones que desarrollen €l objeto de la
apropiacion. Si a final del afio las entidades respectivas no han obligado los recursos, dichas
autorizaciones expiran. De esta manera, se eliminaba €l concepto de reserva presupuestal,
gquedando Unicamente € de cuenta por pagar, lo cua significa una reduccion del rezago
presupuestal.

El Decreto 4730 no pudo suprimir de la legislacién colombiana las reservas presupuestales.
Pero establecid, en concordancia con lo establecido en los articulos 89 del E.O.Py el 8 delalLey
819 de 2003, que los 6rganos que hacen parte del Presupuesto General de la Nacion sélo podran
adquirir compromisos cuya €jecucion, entendida como entrega de bienes o prestacion de servicios,
se realice en la respectiva vigencia fiscal. También sefialé que las vigencias futuras seran €l
mecanismo para utilizar cuando se requiera exceder la anualidad, y s6lo en casos excepcionales,
podra utilizarse las reservas presupuestales. Estos casos excepcionales los fijara e Gobierno
Naciona mediante acto administrativo.

8. Contenia mecanismos gue posibilitaban un mayor control de la gjecucion del gasto por
parte del Ministerio de Hacienda en caso de que las condiciones macroecondmicas y fiscales asi lo
requirieran 'y, a mismo tiempo, otorgaba mayor flexibilidad a las entidades gjecutoras. El proyecto
de ley contemplaba la existencia de restricciones temporales a la g ecuciéon del presupuesto, a
través de acuerdos de obligaciones con | as entidades publicas.

Dada la cuantia y frecuencia de las adiciones presupuestales, se establecia que éstas solo se
pueden presentar cuando resulte insuficiente la apropiacion del Fondo Cuenta de Compensacion
Presupuestal y se cumplan los siguientes requisitos: (i) La adicion se ajuste a MFMP; (ii) los
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gastos destinados a ser financiados con los recursos adicionales, tienen el caracter de
extraordinarios, imprevistos e imprevisibles; (iii) se contracredita e presupuesto en la misma
cuantia adicionada y/o (iv) se cuenta con nuevos ingresos. De no cumplirse los anteriores eventos,
los gastos que se adicionen afectarian el presupuesto de lavigencia fiscal siguiente.

En el Decreto se limita las adiciones presupuestales y sefidla que las modificaciones se
realizaran preferiblemente mediante contracrédito, y cuando no sea posible, se podra efectuar la
adicién siempre y cuando: i) Tenga el carécter de extraordinario e imprevisible. ii) Se cuente con
mayores ingresos. Pero si no se cumple con lo anterior, el Ministro de Hacienda y Crédito Publico
preparara una actualizacion del MFMP, del MGMP, un andlisis de las implicaciones y un conjunto
de recomendaciones, para proceder con laadicion.

El alcance del Decreto obviamente es limitado. Quedaron temas que incluia el proyecto de
ley que no fueron objeto de reglamentacion por considerase que quebrantaban el orden
constitucional y legal vigente tal como los capitul os sobre entidades territoriales y crédito publico.
Otros aspectos que no se trataron son la Priorizacion del Gasto Publico, la definicién de Gasto
Puablico Social, la limitacién a las Disposiciones Generales del Presupuesto, € Principio de
Presupuesto Bruto, las restricciones ala g ecucion presupuestal.
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Conclusiones

Como se vio Colombia presenta falas en su sistema
presupuestal que impiden el cumplimiento de los tres objetivos de
presupuesto (el cuanto, el qué y e como del presupuesto). En la
reforma a EOP se establecian tres objetivos fundamentales. el
equilibrio entre los ingresos y los gastos publicos para garantizar la
sostenibilidad de las finanzas publicas en € mediano plazo, la
asignaciéon de los recursos de acuerdo con las disponibilidades de
ingresos y las prioridades del gasto, y la utilizacion eficiente de los
recursos en un contexto de transparencia.

Como no fue posible la aprobacion de esta reforma por parte del
Congreso, y teniendo en cuenta que esta iniciativa buscaba superar
dificultades existentes en el marco actual, que aln continlan, se
expidié e Decreto 4730 de 2005 que recupera, dentro del marco
constitucional y legal vigente, algunos de los puntos de la reforma que
se present6 al Congreso.

El alcance del Decreto obviamente es limitado. Quedaron temas
gue incluia el proyecto de ley que no fueron objeto de reglamentacion
por considerase que guebrantaban e orden constitucional y legal
vigente tal como los capitulos sobre entidades territoriales y crédito
publico. Otros aspectos que no se trataron son la Priorizaciéon del
Gasto Publico, la definicion de Gasto Publico Social, la limitacion a
las Disposiciones Generales del Presupuesto, el Principio de
Presupuesto Bruto y las restricciones ala g ecucion presupuestal.

Por ende, un reto fiscal adicional que enfrentara el pais en los
proximos anos es la necesidad de generar el apoyo politico y técnico
paralograr unareformaintegral al EOP.
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