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Prefacio

Durante la tltima década, la mayoria de los paises Andinos ha llevado adelante una serie de
reformas para fortalecer su politica fiscal y contribuir a la estabilidad macroeconémica. Sin
embargo, a pesar de avances significativos, sus finanzas publicas aun permanecen
vulnerables, las politicas fiscales generalmente han sido pro-ciclicas y la sostenibilidad de
la deuda continua siendo un desafio para la region. Adicionalmente a la adopcion de reglas
fiscales y reformas institucionales, la solucidén a estas debilidades estriba en un mejor
entendimiento de los resultados de las politicas fiscales desde una perspectiva de economia
politica.

En este sentido, es fundamental analizar el proceso presupuestario como la arena en la cual
la sociedad a través de su representacion politica toma decisiones y enfrenta restricciones
en el uso y distribucion de recursos publicos escasos. En este proceso intervienen una serie
de actores formales e informales que interactian bajo una serie de reglas, incentivos e
instituciones. Entender mejor cémo funciona el proceso presupuestario es clave en la
formulacion de politicas para mejorar la asignacion del gasto y ademads para incrementar su
sostenibilidad, eficacia y representatividad.

Este estudio presenta el caso de Colombia. El documento brinda una descripcion de los
actores principales involucrados en el proceso presupuestario y de sus interacciones.
Describe los principales determinantes politicos y economicos del desempefio fiscal y
considera el impacto de los arreglos politicos e institucionales que gobiernan el
funcionamiento del proceso presupuestario en sus diferentes etapas.

Este estudio forma parte del proyecto “La Economia Politica de los Paises Andinos”
financiado por el Departamento del Reino Unido para el Desarrollo Internacional (DFID) y
coordinado por Fidel Jaramillo, Asesor Economico Regional del Departamento Regional de
Operaciones 3 (RE3), Ernesto Stein, Economista Principal del Departamento de
Investigacion (RES), y Carlos Scartascini, Economista del Departamento de Investigacion
(RES).

Este proyecto complementa otros esfuerzos en el area: (i) la practica del Presupuesto y
Revision de Procedimientos, lanzada por la OECD y el Banco Mundial con el apoyo del
BID vy (ii) el Informe sobre el Progreso Social y Econdmico 2006 (IPES) “La Politica de las
Politicas Publicas” y (iii) el Proyecto de Redes de Investigacion “Political Institutions,
Policymaking Processes, and Policy Outcomes” (PMP).

“La Economia Politica del Proceso Presupuestario: el Caso de Colombia” fue preparado por
un equipo liderado por Mauricio Cérdenas e integrado por Carolina Mejia y Mauricio
Olivera, todos ellos investigadores de Fedesarrollo a la fecha de elaboracion del estudio.
Los autores desean agradecer a Carlos Pereira, Carolina Renteria, Guillermo Perry, Michael
Penfold, José Valderrama y otros participantes en los talleres del BID en Bogota, Quito y
Washington por los comentarios recibidos. Un agradecimiento especial a Jesus Bengoechea
(RE3), responsable de la preparacion de esta publicacion.

Alicia S. Ritchie
Gerente, Departamento Regional de Operaciones 3
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INTRODUCCION

El proceso de formulacion, aprobacion y ejecucion del presupuesto es, por definicion, un
proceso politico en el que participa una diversidad de actores con intereses heterogéneos y
en el que los resultados dependen de una gran cantidad de reglas formales e practicas
reales. Estas reglas determinan los incentivos y restricciones que cada jugador trae a la
mesa en la que se toman las decisiones presupuestales.

Quizas lo mas significativo del proceso presupuestal es que sus resultados tienen
implicaciones sobre todos los miembros de una sociedad. Si el presupuesto representa las
principales necesidades de la poblacion, tanto a nivel individual como regional y sectorial,
puede convertirse en un instrumento de equidad. Si cumple los objetivos de estabilidad y
consistencia macroecondmica, hara posible que las finanzas publicas sean sostenibles en el
largo plazo. Si ademas tiene la capacidad de adaptarse a las condiciones que le impone el
ciclo econdmico, puede servir como instrumento de estabilizacion de la economia. Por
ultimo, si asigna los recursos a las actividades de mayor rendimiento y asegura su ejecucion
a través de mecanismos idoneos, se convierte en una herramienta de eficiencia econémica.

El objetivo de este estudio es analizar los resultados del proceso presupuestal en Colombia
y su relacion con las instituciones politicas fundamentales. Més concretamente, al
concentrarse en el presupuesto, el trabajo explora uno de los canales especificos a través de
los cuales los cambios en las instituciones politicas pueden haber afectado los resultados de
la politica fiscal. El andlisis del presupuesto se concentra en las cuatro dimensiones
mencionadas en el parrafo anterior: sostenibilidad, eficiencia, adaptabilidad y
representatividad del gasto incluido en el Presupuesto General de la Nacion (PGN), que
corresponde al gobierno nacional central (GNC) mas los Establecimientos Ptblicos”. Es
importante advertir que el PGN excluye a las instituciones de seguridad social, los
gobiernos subnacionales y de las empresas industriales y comerciales del Estado, que
representan un componente importante de las finanzas publicas en Colombia. El trabajo se
concentra en el periodo comprendido entre 1970 y 2005.

El punto de partida es identificar cudles son las reglas formales y las practicas reales, que
rigen el comportamiento de los agentes y, en especial, su interaccion, a lo largo de este
proceso. Como estas reglas han evolucionado a través del tiempo, resulta de gran interés
explorar hasta qué punto: (i) se han presentado cambios en los resultados de la politica
fiscal (ii) y dichos cambios son atribuibles a las reformas institucionales que regulan el
proceso presupuestal. La mdas importante de estas reformas institucionales surge de la
Constitucion de 1991 que reformuld las reglas de juego politico al més alto nivel, incluida
la definicion del grupo de jugadores decisivos, asi como sus principales incentivos y
restricciones.

En linea con el enfoque metodologico utilizado recientemente por el BID (2006), este
trabajo analiza las instituciones politicas y su impacto sobre las posibilidades de

? Los Establecimientos Publicos hacen parte del PGN desde 1990. Son entidades descentralizadas que prestan
funciones administrativas y proveen servicios publicos. estos tltimos Algunos ejemplos son el ICBF (Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar) y el SENA (Servicio Nacional de Aprendizaje).



cooperacion entre los actores centrales en el proceso de formulacion de politicas publicas.
Bajo este enfoque, es mas probable que el proceso de presentacion, discusion, aprobacion y
gjecucion del presupuesto tenga los resultados deseados cuando los actores politicos
interactiian repetidamente durante horizontes amplios y logran acuerdos cuyo cumplimiento
es verificable. En otras palabras, si los actores cooperan entre si es posible que los
resultados presupuestales exhiban las caracteristicas de sostenibilidad, eficiencia,
representatividad y adaptabilidad.

Las instituciones que rigen cada una de las etapas del proceso presupuestal moldean los
incentivos de los actores politicos, determinan su poder relativo y, por ende, afectan el
resultado final. Por ejemplo, si el Congreso tiene la capacidad de aumentar y cambiar de
forma ilimitada el monto y la composicién del presupuesto, y ademds esta conformado por
legisladores que duran poco, es posible que el presupuesto aprobado no contribuya a la
sostenibilidad de las finanzas publicas. Si el presupuesto es ejecutado por una burocracia
poco profesional, o con mala coordinaciéon entre sectores o niveles de gobierno, es muy
posible que el gasto publico no exhiba buenos niveles de eficiencia. Si existe desconfianza
entre los actores fundamentales, es posible que recurran al uso de reglas rigidas que le
restan capacidad de adaptacion a la politica fiscal.

El trabajo esta organizado de la siguiente manera. La seccion 2 presenta en detalle los
resultados mas sobresalientes del proceso presupuestal colombiano. El punto de partida es
el andlisis sobre la sostenibilidad fiscal. El déficit del gobierno nacional central (GNC)
colombiano ha sido superior al 4% del PIB desde 1996, en abierto contraste con los
resultados fiscales en las décadas anteriores. Por ello, existe en la literatura un buen nimero
de estudios que analizan el problema de sostenibilidad con diferentes metodologias y
resultados. En comparacion, son relativamente escasos los estudios que analizan las
consecuencias de las instituciones politicas sobre los demas resultados de la politica fiscal,
como la eficiencia, adaptabilidad y representatividad del gasto. En general, la evidencia
sugiere que en términos de eficiencia y adaptabilidad los resultados de la politica fiscal no
son los deseables.

Las inflexibilidades en el presupuesto de Colombia son, de acuerdo a la literatura
disponible y la opinion de muchos expertos, la principal causa de los pobres resultados de
la politica fiscal. En sentido estricto, estas rigideces surgen con anterioridad y condicionan
el proceso presupuestal (aunque, como veremos, €so no siempre es cierto). Por ello, en la
seccion 3 se analiza en detalle el origen de las inflexibilidades introducidas directamente
por la Constitucion de 1991, asi como las introducidas posteriormente por el legislativo
(mediante leyes) y el ejecutivo (a través de las denominadas “vigencias futuras” que son
compromisos de gasto a mediano y largo plazo).

La seccion 4 analiza las reglas de juego formales que guian el proceso de formulacion,
ejecucion y control del presupuesto propiamente dicho. Alli se discuten tanto las normas
existentes, como la evaluacion comparada de las mismas en el contexto de América Latina.
Desde el punto de vista formal, el proceso presupuestal colombiano no se aleja demasiado
de las mejores practicas internacionales. La principal conclusion de esta seccion es, por
tanto, que los problemas fiscales del pais tienen poco que ver con las reglas formales.



La seccion 5 describe en detalle cudles son los principales actores del proceso presupuestal,
sus incentivos y los mecanismos por medio de los cuales pueden influir sobre sus
resultados. Como vemos, en la practica el Congreso tiene una mayor influencia en el
proceso presupuestal de la que aparece en el papel, en tanto que la Corte Constitucional
puede ejercer una enorme influencia sobre los resultados presupuestales, lo que contrasta
con las normas formales. Esto se corrobora en la seccion 6 que analiza el proceso
presupuestal en la practica, con especial atencion en los mecanismos que tienen los
legisladores para influir sobre los resultados del proceso presupuestal. Dado que el mayor
poder relativo del Congreso y la Corte Constitucional emana directamente de la
Constitucion de 1991, es pertinente evaluar empiricamente hasta qué punto dicha reforma
afectd el proceso presupuestal en sus diferentes etapas. Estos resultados se presentan en la
seccion 7. La ultima seccion presenta las principales conclusiones y recomendaciones de
politica del estudio.

1. CARACTERIZACION DE LOS RESULTADOS PRESUPUESTALES EN COLOMBIA

Esta seccion describe los principales resultados del proceso presupuestal colombiano en
cuatro dimensiones: sostenibilidad, representatividad, eficiencia y adaptabilidad. En
términos generales, puede afirmarse que durante la ultima década la sostenibilidad y
eficiencia de la politica fiscal se ha deteriorado, en comparacion con los resultados previos.
Los resultados en materia de adaptabilidad indican que, en general, la politica fiscal ha sido
prociclica. Con respecto a la representatividad, las instituciones politicas actuales permiten
una mayor participacion de diversos sectores en el proceso de formulacion de la politica
presupuestal —como la Corte Constitucional, el Consejo Nacional de Planeacion y el
Congreso- para mencionar solo tres de los mas importantes. A continuacién analizamos
cada una de estas dimensiones por separado.

2.1 Sostenibilidad

Las finanzas publicas colombianas se caracterizaron por una gran estabilidad, incluso
durante periodos de gran turbulencia para América Latina, como la “década pérdida” de los
afios ochenta. Mientras el resto de la region presentaba un déficit del gobierno central
cercano al 10% del PIB, en Colombia este desequilibrio no super6 el 5% del PIB. Sin
embargo, esta situacion cambio en la segunda mitad de la década de los noventa. Mientras
que en la mayoria de paises de la region las finanzas publicas se ajustaron con éxito, en
Colombia ocurri6 todo lo contrario (el déficit del GNC alcanz6 niveles cercanos a 8% del
PIB en 1999), de manera que hoy en dia este desequilibrio es superior al promedio de la
region (ver Grafico 1). De una situacion fiscal balanceada en la segunda mitad de los
ochenta, el gobierno central pasé a presentar déficit del orden de 5% del PIB en promedio
entre 2000 y 2005, lo que puso en entredicho su sostenibilidad fiscal, por lo menos hasta
que se adoptaron algunos correctivos a raiz del programa sucrito con el FMI en 1999 (ver
Grafico 2).

Grafico 1



Grafico 2

Como reflejo de los desequilibrios acumulados, la deuda del GNC ha crecido de niveles
cercanos a 15% del PIB en 1990 a 49% del PIB en 2005 (si se incluyen los activos
financieros del GNC, la deuda neta es menor en cerca de diez puntos porcentuales como
proporcion del PIB). La existencia de un déficit primario (esto es, sin intereses) cercano a
1% del PIB implica una enorme vulnerabilidad, aunque la situaciéon ha mejorado desde
2003 debido al mayor ritmo de crecimiento econdémico (cercano a 5% por afio), la
reduccion de las tasas de interés sobre la deuda publica y la reevaluacion de la moneda (ver
Grafico 3). En las actuales circunstancias, aunque la deuda del GNC es sostenible, existe
muy poca holgura para enfrentar un periodo de bajo crecimiento, altas tasas de interés o
mayor devaluacion de la moneda.

Grafico 3

2.2 Adaptabilidad

La adaptabilidad de la politica fiscal hace referencia a la capacidad de acomodarla ante
cambios en el ciclo econdmico. Para que las finanzas publicas jueguen un papel
estabilizador resulta indispensable que el proceso presupuestal permita generar ahorros en
periodos de auge, para luego aumentar el gasto en periodos de recesion (lo que se conoce
como politica fiscal anticiclica). Como lo han documentado multiples trabajos, el manejo
anticiclico de la politica fiscal colombiana fue un instrumento fundamental de estabilidad
macroeconémica entre 1950 y 1990°.

Para evaluar qué tan prociclica o anticiclica es la politica fiscal colombiana se realizaron
dos ejercicios con informacion para el periodo 1981-2005. El primero estima la correlacion
entre los ciclos del PIB y del gasto publico, calculados al aplicar el filtro de Hodrick y
Prescott a las series en pesos constantes®. Si la correlacion entre los ciclos es positiva, la
politica fiscal se considera prociclica. El Gréafico 4 presenta el resultado de este ejercicio
para el periodo 1981-2005. La correlacion entre los ciclos es 0.065, lo que indica que la
politica de gasto publico (a nivel del Gobierno Nacional Central) fue ligeramente prociclica
durante ese periodo.

Grafico 4

El segundo ejercicio se basa en la metodologia del impulso fiscal que define la politica
fiscal discrecional como el cambio en el componente ciclico del déficit primario. Si el
déficit primario aumenta por encima de su nivel de tendencia se entiende que la politica

3 Ver, por ejemplo, Ocampo (1989a y 1989b) y Cardenas (1991).
* Esta metodologia sigue de cerca de Braun y Gresia (2005) quienes la aplican al PIB y el gasto per capita.
Ver Anexo 1 para los detalles.



fiscal es deliberadamente expansiva. Si esto ocurre cuando el PIB se encuentra por debajo
de su nivel potencial o de tendencia entonces la politica fiscal es anticiclica’.

El Grafico 5 presenta los resultados de este ejercicio, y muestra como la norma ha sido que
afios de crecimiento del PIB por encima de su tendencia van acompafiados de incrementos
en el déficit primario, mientras que cuando el PIB ha estado por debajo de su potencial se
ha generado mayor superdvit primario. Por ello, de acuerdo a este ejercicio, la politica
fiscal ha sido prociclica en la mayoria de afios. Sin embargo, hay algunos afos en que ha
sido anticiclica, como 1999 y los primeros afios de la década de los ochenta. Este resultado
es consistente con el presentado en el ejercicio anterior.

Grafico 5
2.3 Eficiencia®

Algunas estadisticas comparativas entre paises sugieren que el gasto publico en Colombia
es alto si se compara con los resultados obtenidos. Por ejemplo, cuando se compara el
porcentaje neto de matriculados en primaria y secundaria con el gasto destinado a la
educacion, Colombia aparece como un caso de baja cobertura dado el nivel de gasto (ver

Grafico 6, Grafico 7)’. En cuanto al gasto en salud, los resultados de inmunizacion triple
viral (Gréfico 8) y sarampion (Grafico 9) son también bajos dado el nivel de gasto publico
destinado a la salud. En sintesis, Colombia se encuentra por debajo del valor esperado de
resultados dado su nivel de gasto, y por debajo del promedio de América Latina®.

Grafico 6
Grafico 7
Grafico 8
Grafico 9

> En el Anexo 1 se describe la metodologia.

% Medir la eficiencia del gasto publico no es una tarea sencilla. En un estudio reciente, Herrera y Pang (2005)
distinguen dos tipos de eficiencia de la politica fiscal. La eficiencia técnica se refiere al uso 6ptimo de los
recursos (insumos) para lograr el resultado fisico esperado. Por su parte, la eficiencia en asignacion se refiere
a la asignacion optima de los recursos (inputs) entre diferentes alternativas de gasto dependiendo de su
productividad marginal.

" Los graficos 6 a 9 son resultado de una regresion en donde la variable en cuestion es explicada por el nivel y
el cuadrado del gasto publico en dicha actividad, controlando por el ingreso per cépita y la poblacion.

¥ También es posible introducir el concepto de efectividad de las politicas publicas que se refiere al logro de
los objetivos trazados en términos de resultados fisicos (ver Banco Mundial, 2003). Este tipo de seguimiento a
las metas consignadas en los Planes de Desarrollo lo realiza el sistema Sinergia del Departamento Nacional de
Planeacion.



2.4 Representatividad

No existe una definicion unica de representatividad del gasto publico. Desde un punto de
vista conceptual, el proceso de planeacion del uso de los recursos publicos puede ser un
punto de partida para evaluar el grado de representatividad del presupuesto (siempre y
cuando el presupuesto tenga en cuenta la planeacion, lo cual no siempre es cierto, como
veremos mas adelante). En Colombia, la Constitucion de 1991 obliga al ejecutivo a
presentar al Congreso un Plan de Desarrollo cuatrienal (durante los primeros seis meses
después del inicio de una nueva administracion)’. En dicho plan deben plasmarse las
promesas realizadas durante la campaiia politica del nuevo presidente, y se deben definir las
politicas y los recursos destinados a cumplir estos objetivos en un contexto de
sostenibilidad fiscal y macroeconémica (articulos 339 a 344 de la Constitucién)'’.

La Ley 152 de 1994 o Ley Organica del Plan de Desarrollo regula los procesos de
elaboracion, aprobacion, ejecucion y evaluacion de estos planes, y exige su coherencia con
la restriccion presupuestal'’. Esta norma distingue entre las autoridades de planeaciéon que
participan en la elaboracion del Plan de Desarrollo (el ejecutivo) y las instancias de
discusion para la aprobacion del mismo, donde intervienen el Consejo Nacional de
Planeacion'? y el Congreso de la Repiiblica. A través de estas dos instancias se busca
incentivar la participacion de los diferentes sectores politicos, econémicos y de la sociedad
civil, con el &nimo de imprimirle mayor representatividad de las politicas publicas.

En este sentido, una medida de representatividad es el cumplimiento de las metas del Plan
de Desarrollo. Para esto, existe el Sistema de seguimiento a metas presidenciales (Sigob),
sistema implementado durante la presenta administracion'>. El sistema reporta
semestralmente el avance de estas metas, y permite ver los avances fisicos y financieros de
los programas del Plan de Desarrollo. En el 2005, faltando un afio para terminar la
administracion, se habia ejecutado entre el 49 y el 81% del presupuesto mas de inversion, y
se habian cumplido con el 70% de las metas fisicas del plan de desarrollo (

Grafico 10).

Grafico 10

? Antes de 1991 existian los planes de desarrollo. Sin embargo, se trataba de documentos internos del
ejecutivo que no eran discutidos (ni aprobados) por el Congreso.

' En principio, los nombres de cada plan reflejan el énfasis deseado por cada administraciéon: “El Salto
Social” (1995-1998), “Cambio para Construir la Paz” (1999-2002) y “Hacia un Estado Comunitario” (2003-
2006).

'"" El Anexo 2 muestra las fases de la elaboracion del Plan de Desarrollo desde su disefio al interior del
ejecutivo hasta su presentacion, discusion y aprobacion en el Congreso.

2 El presidente define los miembros del Consejo Nacional de Planeacion de acuerdo con la siguiente
composicion: 4 miembros de los diferentes municipios, 9 de los diferentes departamentos, 1 de los territorios
indigenas, 4 de los diferentes sectores econdmicos, 5 de la sociedad civil, 2 del sector educativo, 1 del sector
de medio ambiente, 5 de las minorias étnicas.

" El sistema es administrado por el DNP y la Presidencia de la Republica. También reporta en linea los
resultados, para consulta e la ciudadania. Ver www.sigob.gov.co.
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2. INFLEXIBILIDADES EN EL PROCESO PRESUPUESTAL COLOMBIANO

Los resultados anteriores indican que la politica fiscal tiene problemas de sostenibilidad,
adaptabilidad y eficiencia. Es posible que algunos de estos problemas surjan de decisiones
previas, que condicionan los resultados del proceso presupuestal propiamente dicho. Esta
ha sido, en buena parte, la visiéon convencional del problema fiscal colombiano de la ultima
década. Estos condicionamientos se traducen en inflexibilidades asociadas a gastos
obligatorios y rentas que se introducen con una determinada destinacion en materia de
gasto.

El Fondo Monetario Internacional (2004, p.70) considera que Colombia es el pais de la
region con el mayor porcentaje de gastos predeterminados (earmarked spending)™*. Por su
parte, el Ministerio de Hacienda calcula que mas del 94% del presupuesto del gobierno
central es inflexible, debido especialmente a que la inversion y los gastos generales son los
unicos rubros donde existe alguna capacidad de ajuste (Anexo 3). El Grafico 11 muestra
claramente como a partir de 1996 la variable de ajuste fiscal para el gobierno nacional
central ha sido la inversion (y no los gastos de funcionamiento).

Grafico 11

Las inflexibilidades surgen endogenamente del proceso politico bajo el cual se formula la
politica fiscal. Por ello, vale la pena explorar sus posibles causas. Desde un punto de vista
conceptual, el uso de reglas puede ser visto como una herramienta para resolver problemas
de coordinacién entre los agentes, con un costo en términos de la adaptabilidad,
especialmente cuando dichas reglas no permiten el ajuste frente a condiciones econdémicas
cambiantes. También es posible que las inflexibilidades se justifiquen para proteger algunas
areas del gasto publico en las que se requiere estabilidad y que, por tanto, no es deseable
que estén sujetas a los vaivenes de los ciclos politicos y electorales. Es decir, las
inflexibilidades pueden contribuir a la estabilidad de la politica fiscal. Este es el caso, por
ejemplo, de la inversion en educacion y salud, donde los compromisos de gasto de mediano
y largo plazo son indispensables para asegurar los resultados deseados. Asi, las
inflexibilidades logran aislar estos componentes del gasto de la discusion anual del
presupuesto.

Pero las inflexibilidades presupuestales pueden resultar inconvenientes cuando restringen la
posibilidad de utilizar la politica fiscal para estabilizar el ciclo econdmico. Aunque en
algunas areas de gasto puede resultar deseable la estabilidad, en el agregado es conveniente
determinar los gastos en funcidén de las condiciones econdmicas. Ademas, es factible que
las inflexibilidades sean el producto de la captura de rentas por parte de los grupos de
interés y que, por lo tanto, vayan en contravia con la representatividad del gasto publico y
de su eficiencia. El resto de esta seccion discute el origen de las inflexibilidades con mayor
impacto sobre los resultados del proceso presupuestal.

1481% en Colombia, frente a 80% en Brasil, 60% en Argentina, 45% en Costa Rica y 1% en Pert.



3.1 Inflexibilidades originadas en la Constitucion de 1991
Antecedentes

La Constitucion de 1991 fue la respuesta a una crisis de legitimidad del Estado, que se
manifestaba de manera particular en la situacion de orden publico. Por ello, la nueva
Constitucion buscd (i) reformar el sistema judicial, (ii) profundizar la descentralizacion y
(ii1)) reformar el Congreso de la Republica. Se consideraba que el sistema judicial
colombiano no era el adecuado para combatir los problemas que trajo consigo la
proliferacion del narcotrafico y la insurgencia; que el ordenamiento territorial,
administrativo y fiscal del pais no correspondia con una realidad descentralizada en todos
los ambitos de la sociedad, particularmente en la economia; y finalmente, que era el
momento adecuado para modificar el funcionamiento de la rama legislativa.

Como se muestra en el Grafico 12, en las elecciones para conformar la Asamblea
Constituyente, el M-19 (antiguo movimiento guerrillero) fue segundo partido politico de
mayor votacion, después del partido liberal. De acuerdo a Penfold (1999), los
constituyentes fueron elegidos gracias a las maquinarias politicas tradicionales de las
regiones, por lo que debian cierta lealtad a los lideres politicos de cada region, mas que a
los lideres nacionales .

La influencia de las reformas constitucionales europeas y en otros paises de América Latina
en los afios setenta y ochenta, la presencia de nuevos grupos politicos (como el M-19) y la
desconfianza frente a la posibilidad de que algunas de las decisiones fueran posteriormente
revocadas por el Congreso, explican el alto nivel de detalle y especificidad de la
Constitucion, que dejo de ser un documento politico guia para ser la norma misma en
muchos campos.

Grafico 12

Constitucion e inflexibilidades

La Constitucion introdujo varias inflexibilidades que han tenido particular efecto sobre las
finanzas publicas. La primera de ellas est4 asociada al articulo 350, segtin el cual “La ley de
apropiaciones deberd 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 o por razones de seguridad nacional, el gasto
publico social tendrd prioridad sobre cualquier otra asignacion (italica nuestra) (...) El
presupuesto de inversion no se podra disminuir porcentualmente con relacién al afio
anterior respecto del gasto total de la correspondiente ley de apropiaciones” (subrayado
nuestro). Como mencionan Echeverry et al. (2004), el inconveniente de esta norma es que

> La Asamblea solo tuvo una cdmara, los miembros elegidos solo podian postularse a cargos publicos
después de un periodo presidencial, los antiguos movimientos guerrilleros tenian derecho a minimo dos
escafios y, finalmente, cada lista debia incluir candidatos de todas las regiones de Colombia.



no preciso la definicion de gasto publico social, lo que en la practica ha quedado en manos
del Congreso, que ha favorecido definiciones amplias y laxas'®. El ltimo intento por acotar
la definicion de gasto publico social por medio de un nuevo EOP fracasé en 2005.

Por su parte, el articulo 356 se refiere a las transferencias fiscales del Gobierno Nacional
Central a los departamentos y dice: “El situado fiscal aumentard anualmente hasta llegar a
un porcentaje de los ingresos corrientes de la nacion que permita atender adecuadamente
los servicios para los cuales estd destinado (educacion y salud)”. De forma similar, el
articulo 357 dice que “La participacion de los municipios en los ingresos corrientes de la
Nacién se incrementara, aho por afio, del catorce por ciento de 1993 hasta alcanzar el
veintidos por ciento como minimos en el 2002 (itdlica nuestra). En estos ejemplos se
aprecia claramente como las transferencias a los entes territoriales'’ quedaron atadas a los
ingresos corrientes de la Nacion.

Cabe mencionar que el Acto Legislativo 01 de 2001 desligd temporalmente las
transferencias territoriales de los ingresos corrientes, al estipular que durante el periodo
2002 - 2008 el monto de las transferencias creceria en un porcentaje igual a la inflaciéon mas
un porcentaje adicional escalonado asi: para el periodo 2002-2005 igual a 2% y para el
periodo 2006-2008 a 2.5%. A partir del afio 2009, las transferencias territoriales seran como
minimo el porcentaje que constitucionalmente se transfirié en el afio 2001 (43.5% de los
ICN), y se incrementaran anualmente en un porcentaje equivalente al promedio de la tasa
de crecimiento de los ICN durante los cuatro afios anteriores.

Finalmente, la Constitucion prohibio en el articulo 359 las llamadas rentas de destinacion
especifica, exceptuando: 1) las participaciones previstas en la Constitucion a favor de los
departamentos, distritos y municipios, ii) las destinadas para inversion social y iii) las que,
con base en leyes anteriores, la Nacién asigna a entidades de prevision social y a las
antiguas intendencias y comisarias. Aunque el propdsito inicial del articulo apuntd en la
direccion correcta, la excepcion de las destinaciones especificas para inversion social ha
favorecido la creacion de una gran cantidad de rentas con propositos “sociales” (como la
construccion de infraestructura deportiva con los recursos provenientes de una sobretasa al
IVA que aplica a la telefonia movil). Aunque la propuesta inicial del articulo en la
Asamblea Constituyente, de autoria del gobierno, era efectivamente eliminar por completo
las rentas de destinacion especifica en el presupuesto, el resultado final fue el opuesto.

' De acuerdo al Decreto Ley 111 de 1996, “se entiende por gasto publico social aquel cuyo objetivo es la
solucion de las necesidades basicas insatisfechas de salud, educacion, saneamiento ambiental, agua potable,
vivienda, y las tendientes al bienestar general y al mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion,
programados tanto en funcionamiento como en inversion”. Esta ultima parte, la que habla del bienestar
general y el mejoramiento de la calidad de vida es lo que ha dado cabida a un sinnumero de interpretaciones.
7 Penfold (1999) afirma que las comisiones de Asuntos Econémicos y Sociales y de Ordenamiento Territorial
se vieron presionadas en varias ocasiones por grupos externos, como los alcaldes recién elegidos, para que se
aumentaran los recursos disponibles para las entidades territoriales.



3.2 Inflexibilidades posteriores a la Constitucion de 1991

Después de la Constitucion de 1991 ha proliferado la introduccién de normas (leyes y
decretos, entre otros) que siguiendo los principios y objetivos establecidos en la Carta
Politica, reglamentaron las inflexibilidades introducidas en la Constitucion o crearon otras
nuevas. Dentro del primer tipo de normas se encuentran, por ejemplo, la Ley 60 de 1993,
que reglamento6 las transferencias a las entidades territoriales, Situado Fiscal y Participacion
a Municipios (articulos 356 y 357 de la Constitucion) y la Ley 141 de 1995 o Ley de
Regalias, que desarrolld el articulo 307. Una ilustracion del segundo tipo de normas es la
Ley 100 de 1993, que cred el Fondo de Solidaridad en Salud de Defensa y Policia, la
subcuenta de Solidaridad y Garantia y Salud y el Fondo de Garantias Profesionales para
funcionarios publicos.

Este fenomeno es mas claro cuando se estudian las rentas de destinacidon especifica
vigentes, por fecha de creacion. De acuerdo a célculos del Ministerio de Hacienda, que se
presentan en el

Grafico 13, el 79% de las inflexibilidades de este tipo presentes en el presupuesto del ano
2003 se originaron después de 1991 (48% entre el periodo 1991-1998 y el 31% entre 1999-
2002). Para ese mismo aio, estas rentas alcanzaron a representar el 3.7% del PIB. Ademas,
existen 55 fondos especiales creados después de 1991, a través de los cuales en 2004 se
manejaba un presupuesto de equivalente a 0.9% del PIB'®,

Grafico 13

Ahora bien, ;por qué han proliferado las inflexibilidades desde 19917 La explicacion a este
fenomeno esta relacionada con los cambios en las instituciones politicas que aumentaron la
competencia, rotacion y fragmentacion en el Congreso (Cérdenas et al., 2005). En este tipo
de escenarios, se favorece la adopcion de reglas que tienden a ser inflexibles, pues los
jugadores buscan que los acuerdos logrados no sean objeto de renegociaciones futuras
donde seguramente participaran otros y mas diversos actores politicos. Ante la dificultad de
cooperar, la estrategia ha sido restringir la posibilidad de modificar las normas.

En linea con la argumentacion de Echeverry et al. (2004), el problema de las
inflexibilidades se puede analizar desde la teoria de la tragedia de los comunes. Cada grupo
que introduce una inflexibilidad no asume el costo fiscal (expresado no solo en términos de
sostenibilidad sino también de eficiencia) que representa para la sociedad como un todo.
Asi, el bienestar general se sacrifica por el bienestar de una colectividad.

'® Son fondos con carécter extra-presupuestal que se financian con alglin recurso de destinacion especifica
proveniente del mismo sector al que se destinan los recursos, generalmente via cargos de uso (ver Fainboim y
Rodriguez, 2004).
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3.3 Vigencias futuras

Otra fuente de inflexibilidad importante ha surgido directamente del ejecutivo por la via del
uso de las vigencias futuras, que es un mecanismo para comprometer gastos a mediano
plazo, especialmente en los rubros de inversion. El otorgamiento de estas vigencias recae
exclusivamente en el ejecutivo y, mas especificamente, en el CONFIS". En el sentido
estricto, las vigencias futuras son una inflexibilidad en el presupuesto ya que se traducen en
apropiaciones efectivas, por encima de la voluntad del Congreso o de otras normas. Por el
lado positivo, las vigencias futuras son un mecanismo idoéneo para la culminacion de
proyectos de inversion en infraestructura. En este sentido, se trata de una figura que ofrece
estabilidad, a costa de representatividad y adaptabilidad.

Grafico 14 muestra el monto de vigencias futuras aprobadas en cada afio durante el periodo
1995-2005. La utilizacion de este mecanismo se intensifico en los anos 1999 y 2000 (afios
de la peor crisis econdomica de la historia reciente de Colombia) cuando la aprobaciéon de
vigencias ascendi6 a 4.6% y 3.8% del PIB. En esos afios, las vigencias futuras tuvieron
como principal destino las operaciones de apoyo al sistema financiero para conjurar la
crisis de la banca publica y la hipotecaria, la reconstruccion de las zonas afectadas por el
terremoto de enero de 1999 y, finalmente, la construccion de un sistema de transporte
masivo para Bogota. Posteriormente, en 2003 se elevaron a 4.5% del PIB, en buena parte
como resultado del incremento en el gasto en infraestructura de transporte. Es evidente, que
la utilizacion de esta figura ha aumentado en los ltimos afios.

Grafico 14

Mas relevante ain es la informacion del Grafico 15, que muestra las vigencias futuras
(aprobadas en afios anteriores) como proporcion del presupuesto de inversion de cada aio.
A partir de 2000 se evidencia un cambio en la tendencia: en el periodo 1995-1999 el
promedio de las vigencias futuras fue igual a 18.3% del presupuesto de inversion mientras
que para 2000-2005 fue 63.9%. Evidentemente, esto tiene un efecto negativo importante
sobre la adaptabilidad del presupuesto. Al analizar las vigencias futuras por sector (Grafico
16), la mayor utilizacion corresponde a la infraestructura de transporte, seguida por los
sectores de seguridad y defensa, saneamiento basico y comunicaciones.

A primera vista, el andlisis simple de la conveniencia de las vigencias futuras en términos
de las caracteristicas de las politicas publicas, muestra que estas afectan la flexibilidad y la
sostenibilidad del presupuesto del pais. En cuanto a la eficiencia, la emisiéon de un juicio

" De acuerdo al EOP (Decreto Ley 111 de 1996), “la Direccion General del Presupuesto Nacional del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico podra autorizar la asuncion de obligaciones, que afecten
presupuestos de vigencias futuras, cuando su ejecucion se inicie con presupuesto de la vigencia en curso” (las
vigencias futuras ordinarias). De forma similar, especifica que “el Consejo Superior de Politica Fiscal
(CONFIS), en casos excepcionales para las obras de infraestructura, energia, comunicaciones, aeronautica,
defensa y seguridad, asi como para las garantias de concesiones, podra autorizar que se asuman obligaciones
que afecten el presupuesto de vigencias futuras sin apropiacion en el presupuesto del afio en que se conceda la
autorizacion” (vigencias futuras extraordinarias).
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definitivo requiere una evaluacidon costo-beneficio de los proyectos adelantados con estos
recursos.

Grafico 15
Grafico 16

3.4 Sintesis

La proliferacion de inflexibilidades en el gasto publico es considerada la principal
explicacion de los pobres resultados de la politica fiscal desde 1991. Por ello, es
comprensible que la discusion sobre el proceso presupuestal haya pasado a un segundo
plano. Sin embargo, el proceso presupuestal amerita un papel mas protagénico en la
explicacion de la problematica fiscal por dos razones principales. En primer lugar, no todo
el gasto publico esta predeterminado en el momento en el que se inicia el tramite de la ley
anual de presupuesto. En segundo lugar, y mas importante aun, las propias normales legales
establecen la superioridad jerarquica de la ley anual de presupuesto sobre cualquier otra
disposicion en materia de gasto publico. En términos mas precisos, el Decreto Ley 111 de
1996 o Estatuto Orgéanico del Presupuesto® establece en su Articulo 39 que:

“Los gastos autorizados por leyes preexistentes a la presentacion del Proyecto Anual del
Presupuesto General de la Nacion, seran incorporados a éste, de acuerdo con la
disponibilidad de recursos y las prioridades del Gobierno (...)” (subrayado nuestro)

En virtud de esta disposicion, la Ley anual de presupuesto puede restringir las disposiciones
de gasto contenidas en otras leyes. Por ello, es indispensable explorar tanto las reglas
formales como el proceso presupuestal en la practica.

3. REGLAS FORMALES DEL PROCESO PRESUPUESTAL EN COLOMBIA

Esta seccion analiza las normas que regulan la interaccion de los diferentes agentes que
intervienen en las etapas del presupuesto. Al imponer restricciones y distribuir poderes, las
reglas formales son el punto de partida para entender los resultados presupuestales descritos
en la seccion 2. En Colombia, las instituciones presupuestales se pueden agrupar en un
conjunto de normas incluidas en la Constitucién y el Estatuto Organico de Presupuesto
(EOP) que reglamentan la formulacion del presupuesto por parte del poder ejecutivo, su
aprobacion en el Congreso y su posterior ejecucion.

20 En el articulo 24 de la Ley 225 de 1995 se faculta al gobierno para compilar (sin cambio alguno) la Ley 38
de 1989, la Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1995 que conforman el Estatuto Organico del Presupuesto. Las
ultimas dos leyes solo introdujeron cambios procedimentales sin implicaciones de fondo sobre el proceso
presupuestal.
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4.1 Antecedentes

Desde mediados del siglo XIX, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP) ha
desempefiado un papel protagénico en las diferentes etapas del proceso presupuestal en
Colombia. En 1886, la Constitucion delegd en este ministerio la autoridad presupuestal y
limito el papel del Congreso a la aprobacion anual del presupuesto’’. La Ley 110 de 1912
ratifico esta disposicion al darle mayor poder decisorio sobre el presupuesto al Ministro de
Hacienda con respecto al resto de integrantes del Consejo de Ministros e impuso fechas
limites para la aprobacion de la Ley de Presupuesto por parte del legislativo. De igual
forma, la Ley 34 de 1923 eliminé la capacidad que tenia el Congreso de incrementar
unilateralmente el presupuesto y establecid que cualquier adicién debia contar con la
aprobacion del ejecutivo.

Este incremento de poder decisorio sobre el presupuesto se consolido con la creacion de la
Direccién de Presupuesto por medio del Decreto 164 de 1950. Esta direccion, adjunta al
MHCP, se encargaria de la elaboracion de la propuesta de presupuesto y de la
administracién de su ejecucion. En 1964, el Departamento Nacional de Planeacion (DNP)
pasod a ser una nueva autoridad presupuestal en el pais al encargarse de la elaboracién del
presupuesto de inversion. En 1973, con la expedicion de un nuevo EOP, a través del
Decreto 294 de ese afio, se fortalecio el papel del DNP al delegarle la responsabilidad de la
asignacion de los recursos de inversion, los cuales debian guardar concordancia con los
topes establecidos por el Ministerio de Hacienda.

Posteriormente, la Ley 38 de 1989 reform6 el EOP con el proposito de hacer mas eficiente
la asignacion y la ejecucion de los recursos presupuestales. Hasta ese entonces, el EOP le
permitia al Ministro de Hacienda controlar mensualmente los gastos de los ministerios
ejecutores del presupuesto. Los mecanismos de control eran los “acuerdos de
obligaciones”, que consistian en la autorizacion previa del Ministerio de Hacienda de
compromisos contractuales por parte de las entidades ejecutoras, y los “acuerdos de gasto”,
a través de los cuales el Ministerio de Hacienda autorizaba el monto que los ministerios del
gasto podian pagar mensualmente. Estos mecanismos le otorgaban al Ministro de Hacienda
poder suficiente para hacer cumplir la restriccion presupuestal, pero sacrificaban la
eficiencia en el uso de los recursos publicos, ya que no le permitian a los ministerios del
gasto programar y ejecutar sus politicas de manera eficiente. Estos no conocian de
antemano el flujo de recursos que recibirian (Contraloria General de la Republica, 1995).

La reforma al EOP de 1989 le dio una mayor autonomia a los ministerios ejecutores para
programar sus gastos con lo que se buscoé mejorar la eficiencia del gasto. La reforma
introdujo el Programa Anual de Caja (PAC), el cual designa un monto maximo anual y le
da flexibilidad a las agencias ejecutoras para programar su gasto dentro de ese tope
(Alarcén, 2004). Sin embargo, el MHCP regula el flujo mensual del PAC de acuerdo a la
disponibilidad de recursos. La reforma cred, ademas, un nuevo instrumento denominado
Plan Financiero, con el fin de garantizar la compatibilidad del PAC con los recursos de

2l En caso de que el Congreso no aprobara el presupuesto, entraria a aplicar el aprobado en la vigencia
anterior. De igual forma, si se requeria un aumento del presupuesto cuando el Congreso no sesionaba, el
Consejo Ministros tenia la autonomia de autorizar los gastos adicionales.
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crédito externo e interno y con las metas de la politica monetaria y cambiaria (Ayala y
Perotti, 2005).

Adicionalmente, cred el Banco Nacional de Programas y Proyectos de Inversion -BPIN y el
Consejo Superior de Politica Fiscal -CONFIS-*. El primero corresponde al registro de
proyectos de inversion con sus respectivas evaluaciones técnicas ex-ante, con el fin de
garantizar su viabilidad financiera y su conveniencia a la luz de las metas del Plan de
Desarrollo, ademas de racionalizar los gastos de inversion bajo una perspectiva de mediano
plazo. Por ello, es entendible que el BPIN haya sido visto en sus origenes como la principal
medida tendiente a mejorar la calidad y eficiencia del gasto publico en Colombia (Hommes,
1996).

En la préctica, sin embargo, los resultados no han sido los esperados. Por un tecnicismo
juridico, el propio EOP establece en su Articulo 68 que los proyectos de inversion deben
inscribirse en el BPIN antes de su ejecucion y no necesariamente antes de su aprobacion.
Esta figura abre la puerta apara que el Congreso apruebe proyectos que no han sido
evaluados por el 6rgano competente y registrados en el Banco Nacional de Programas y
Proyectos. Por ello, con el paso de los afios, el BPIN se ha convertido en un simple tramite
presupuestal que debilita la importancia del PND (ver Ayala, 2001 y Fainboim y
Rodriguez, 2004).

Por su parte, el CONFIS se cred formalmente con el fin de generar una instancia adicional
para analizar con mds detenimiento el proceso de programacion y ejecucion del
presupuesto, ademas de establecer un mejor balance de responsabilidades entre el
Ministerio de Hacienda, el DNP y otras entidades (Alarcén, 2004). El verdadero poder del
CONFIS reside en su capacidad de crear las vigencias futuras, por encima del legislativo o
de cualquier otra instancia dentro del ejecutivo.

Los principales problemas del EOP actual pueden resumirse de la siguiente manera: (i) en
comparacion con el régimen pre-1989, el Ministerio de Hacienda perdié algo de poder para
determinar el monto de gasto total de las entidades ejecutores (aunque conserva la facultad
de regular el flujo mensual con lo cual puede influir sobre decisiones de contratacion); (i)
es posible aprobar proyectos sin andlisis costo-beneficio previo; (iii) priman las decisiones
financieras y de corto plazo sobre la planeacién y el largo plazo. Sobre este punto, Ayala y
Perotti (2005) argumentan que los multiples documentos presupuestales (como el Plan
Financiero y el Plan Nacional de Desarrollo) son inconsistentes entre si*; (iv) las
decisiones de endeudamiento estdn separadas del proceso presupuestal. En el caso del
endeudamiento externo la instancia competente es la Comision Interparlamentaria de
Crédito Publico que autoriza al gobierno para realizar las operaciones de empréstitos
(Acosta y Ayala, 2001; Ayala, 2001). Las operaciones de endeudamiento interno son

*? Originalmente, el CONFIS estuvo conformado por el Presidente de la Republica, el ministro de Hacienda,
dos ministros del area social, el Secretario Econémico de la Presidencia y dos asesores de tiempo completo.
Actualmente lo componen el ministro de Hacienda (quien lo preside), el Director del DNP, el Consejero
Econémico de la Presidencia de la Republica o quien haga sus veces, los viceministros de Hacienda, los
Directores Generales de Presupuesto General, Crédito Publico, Impuestos y Aduanas, y del Tesoro.

3 Otros documentos son el Plan Operativo Anual de Inversiones (POAI) y la Ley de Presupuesto.
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determinadas directamente por el ejecutivo de acuerdo a sus necesidades (Valenzuela,
2004).

4.2 Cambios recientes

La principal reforma reciente se introdujo por medio de la Ley 819 de 2003, mejor
conocida como la Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF), que buscé fortalecer la disciplina y
sostenibilidad de las finanzas publicas. Aunque la norma tuvo su origen en las discusiones
del gobierno colombiano con el Fondo Monetario Internacional en el marco del acuerdo
extendido de 1999, también hizo parte de una serie de reformas encaminadas al
saneamiento fiscal a todos los niveles de gobierno, iniciada con la Ley 358 de 1997 (Ver
recuadro 1).

El eje principal de la LRF es el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) que debe ser
presentado por el gobierno nacional al Congreso (y por los departamentos y municipios a
las asambleas y concejos, respectivamente). Este documento debe contener los siguientes
elementos: 1) plan financiero para la vigencia siguiente, ii) programa macroeconémico
plurianual, iii) metas de superavit primario ajustadas por el ciclo para el Sector Publico No
Financiero a diez afios®®, metas del nivel de la deuda publica y un analisis de su
sostenibilidad, iv) informe de resultados macroecondmicos y fiscales de la vigencia
anterior, v) evaluacion de las principales actividades cuasi-fiscales realizadas por el sector
publico, estimacion del costo fiscal de las leyes sancionadas en la vigencia fiscal anterior
asi como del costo fiscal de las exenciones y deducciones tributarios, y vi) relacion de los
pasivos contingentes de la Nacion.

De acuerdo a la Ley de Responsabilidad Fiscal, los presupuestos anuales, tanto de la
Nacion como de las entidades territoriales, deben guardar consistencia con las metas fijadas
por el MFMP, en especial con la meta de superavit fiscal de la vigencia siguiente. De forma
similar, ordena que cualquier nueva norma sea considerada y discutida a la luz de su
impacto fiscal sobre lo estipulado en el MFMP. Ademads, en todo presupuesto se deben
incluir indicadores de gestion y de resultado, desagregados por planes y programas, lo que
permite un mayor control presupuestal. En suma, la LRF busca garantizar la sostenibilidad
de las finanzas publicas y mejorar la eficiencia del gasto.

* Meta puntual para la vigencia futura e indicativa para los diez afios siguientes.
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Recuadro 1. Reformas recientes en materia de gasto

Leyes Disposiciones

* El nivel de endeudamiento de las entidades territoriales no podra exceder su capacidad de pago, debe
existir un flujo minimo de ahorro operacional que permita cubrir el servicio de deuda en todos los afios y que|
Ley 358 de 1997  |genere un saldo para realizar pagos de capital.

* Se presume que existe capacidad de pago cuando los intereses de la deuda al momento de celebrar una|
nueva operacion de crédito no superen el 40% del ahorro operacional./1

*  Se dictan normas tendientes a financiar el pasivo pensional de las entidades territoriales y se crea el
Ley 549 de 1999 |Fondo de Pensiones para las Entidades Territoriales (FONPET) y se dictan disposiciones en materia|
prestacional.

* Otorga categorizacion a las entidades territoriales, teniendo en cuenta su capacidad de gestion
administrativa y fiscal y de acuerdo con su poblacion e ingresos corrientes de libre destinacion.

* Los gastos de funcionamiento de las entidades territoriales deben financiarse con sus ingresos corrientes|
de libre destinacion, de tal manera que estos sean suficientes para atender sus obligaciones corrientes, cubrir}
el pasivo prestacional y pensional y financiar, al menos parcialmente, la inversion publica auténoma de las
mismas.

* Dicta las disposiciones respectivas para la creacién de municipios, bajo la coordinacién y orientacién del
DNP y el DANE

* Establece la creacién de un Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) que contenga como minimo el Plan|
Financiero, un programa macroeconémico plurianual, metas de superavit primario, nivel de deuda publica yj
analisis de su sostenibilidad.

* Establece que en todo presupuesto se deben incluir indicadores de gestion presupuestal y de resultado|
de los objetivos, planes y programas desagregados para mayor control.

* Para garantizar la sostenibilidad de la deuda, establece que cada afio el GNC fije una meta de superavi

Ley 617 de 2000

Ley de primario para el Sector Publico No Financiero consistente con el programa macroeconémico y metas
Responsabilidad  [indicativas para los superavit primarios de las siguientes diez vigencias fiscales.

iscal (Ley |* En materia de disciplina fiscal, establece que la preparacion y elaboracion del Presupuesto General de la|

819 de 2003) Nacion y el de las entidades territoriales debera sujetarse a los correspondientes MFMP de manera que las|

apropiaciones presupuestales aprobadas puedan ejecutarse en su totalidad durante la vigencia fiscal
correspondiente.

* En materia de vigencias futuras, establece que el Confis podra autorizar el incremento de obligaciones|
que afecten presupuestos de vigencias futuras, siempre que su ejecucion se inicie con presupuesto de la
vigencia en curso/2 y que el monto maximo, el plazo y las condiciones estén coordinadas con las metas
plurianuales del MEMP.

1) El ahorro operacional es el resultado de restar los ingresos corrientes, los gastos de funcionamiento y las transferencias pagadas
2) Para solicitar las vigencias futuras se debera contar con por lo menos una apropiacién del 15% en la vigencia fiscal en la que estas

Con el objetivo de incorporar las disposiciones de la Ley de Responsabilidad Fiscal en la
normatividad presupuestal, el ejecutivo presentd una propuesta de reforma al EOP en el
2003. Aunque la propuesta no hizo tramite en el Congreso y se archivo en junio del 2005,
el ejecutivo emitio en diciembre del mismo afio el Decreto 4730, que introduce varios de
los puntos formulados en el proyecto de ley. En especial, logra fortalecer la restriccion
presupuestal a través del MFMP y sus metas de superdvit primario, introduce una
clasificacion presupuestal mas transparente y acorde con los estdndares internacionales lo
reduce el espacio para la contabilidad creativa e instaura algunas restricciones en el manejo
de los recursos publicos durante la etapa de ejecucion. Ademas, establece la obligacion de
desarrollar el Marco de Gasto de Mediano Plazo por parte del Gobierno Nacional, que debe
contener las proyecciones de gasto a cuatro anos, clasificadas por sectores y componentes
de gasto (funcionamiento, deuda e inversion) 2 Esta es, quizas, la innovacidon mas
relevante.

Resulta prematuro incluso especular sobre los efectos la LRF y el Decreto 4730 (en parte
porque las facultades del gobierno para expedir este UGltimo son todavia un asunto en
discusion). No obstante, el MFMP se ha convertido desde 2004 en un documento de
referencia para el andlisis de la evolucion de las finanzas publicas. No obstante, como lo

¥ El Marco de Gasto de Mediano Plazo contiene no solo las proyecciones de gasto a cuatro afios sino también
los niveles de gasto maximos.
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afirman Junguito y Ortega (2006), no parece que la LRF haya tenido gran impacto sobre el
proceso presupuestal, particularmente en el Congreso, por lo menos hasta el presente. En
parte, esto puede ser resultado de la falta de mecanismos de cumplimiento, pues es
suficiente reportar en el MFMP el incumplimiento de la meta del afio anterior.

4.3 Etapas del proceso presupuestal
Fase de planeacion: Plan de Desarrollo

Como se menciono, la Constitucion de 1991 introdujo una nueva etapa en el proceso
presupuestal a través del Plan Nacional de Desarrollo (PND) como un componente integral
para la programacion y ejecucion del uso de los recursos publicos. Esta tarea se la encargd
al Departamento Nacional de Planeacion. El plan debe contener los objetivos sectoriales de
mediano plazo y las estrategias para lograrlos. Debe incluir también un Plan Plurianual de
Inversiones (PPI) para el cuatrienio presidencial y las proyecciones de su financiacion. De
acuerdo con la ley organica de planeacion, el PPI debe definir y describir todos los
programas y subprogramas de gasto publico, sus objetivos, y los indicadores necesarios
para evaluarlos. Debe ser ademas consistente con las metas de inflacion y de crecimiento
econoémico. Con el fin de asegurar la representatividad en el uso de los recursos publicos, el
Plan de Desarrollo se discute con el Consejo Nacional de Planeacion®®. Luego, el PND con
su Plan Plurianual de Inversiones es presentado al Congreso, quien tiene tres meses para
discutirlo, aprobarlo, y convertirlo en ley.

Fainboim y Rodriguez (2004) y Fainboim y Olivera (2005) plantean que, en la practica, la
conexion entre el proceso de planeacion y la ejecucion final de la inversion es débil, y que
los conceptos técnicos de los proyectos de inversidon no juegan un papel definitivo al
momento de ser incluidos en el presupuesto anual. Lo anterior tiene efectos negativos sobre
la eficiencia del gasto en inversion, ya que los recursos no necesariamente son destinados a
las actividades con el mas alto retorno.

Al comparar el Plan Plurianual de Inversiones y la ejecucion financiera definitiva del gasto
durante las dos ultimas administraciones, presentada en el Grafico 17, se observa que la
ejecucion efectiva de la inversion ha sido inferior a lo presupuestado en el PND?. En el
primer caso (1999-2002) la diferencia es de 2.71% del PIB de 1998, mientras que en el
segundo caso (2002-20006) la diferencias es 1.28% del PIB de 2002. El Grafico 18 muestra
las mismas diferencias expresadas como proporcion de la inversion inicialmente planeada
(es decir, como proporcion de lo estipulado en el PPI). Para el periodo 1999-2002, la
ejecucion efectiva de inversion fue inferior a lo planeado en 12.2%, mientras que para el
periodo 2002-2006 fue menor en 6.3%. Llama la atenciéon que los sectores de
infraestructura y gasto social pierden frente al PND, contrario a lo que ocurre con el sector
gobierno (Presidencia) que es el encargado de atener situaciones relativamente imprevistas,
como el manejo de desastres o las complicaciones que surgen con la poblacion civil

26 Para la conformacién del Consejo Nacional de Planeacion, ver pie de pagina 16.
27 Para el afio 2006, no se dispone de informacion sobre los compromisos de gasto, por lo que se tomé la
informacion de la Ley Anual de Presupuesto.
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.28 s . .
afectada por el conflicto”. También es cierto que algunos programas sociales son
ejecutados por la propia Presidencia.

Grafico 17
Grafico 18

Fase de preparacion del presupuesto anual

El presupuesto anual debe prepararse de acuerdo a las prioridades del PND. Como se dijo
anteriormente, la ley que regula las cuatro fases de la proceso presupuestal anual en
Colombia (preparacion, discusion y aprobacion, ejecucion, y monitoreo y evaluacion) es el
Estatuto Organico de Presupuesto (EOP). Para la fase de preparacion, el presupuesto
incluye tres documentos: el Plan Financiero, el Plan Operativo Anual de Inversiones
(POAI), y el Proyecto de Ley de Presupuesto. El primer documento es preparado por el
Ministerio de Hacienda y debe incluir las proyecciones anuales de ingresos, gastos, déficit
y las formas de financiacion, y debe ser consistente con los objetivos macroeconémicos, es
decir, debe tener en cuenta restriccion presupuestal y hacer sostenible las finanzas publicas.
El Plan Financiero es la base para el segundo documento, el POAI. Este incluye todos los
proyectos de inversion, y es preparado por el Departamento Nacional de Planeacion. Estos
dos documentos son aprobados por el CONFIS en primera instancia y luego por el Consejo
de Politica Economica y Social (CONPES). Después de ser aprobados, la Direccion de
Presupuesto del Ministerio de Hacienda prepara el Proyecto de Ley del Presupuesto
General de la Nacion, que se presenta al Congreso.

En la fase de preparacion participa todo el gabinete ministerial, aunque la toma de
decisiones de asignacion de los recursos publicos se centraliza en el MHCP y el DNP (para
los recursos de inversion). Finalmente, es el MHCP es quien consolida el presupuesto y lo
presenta al Congreso.

Fase de discusion y aprobacion

En esta fase el ejecutivo debe presentar al Congreso un anteproyecto de presupuesto
durante la primera semana de abril, y luego presentar el proyecto de ley definitivo durante
los primeros diez dias del afio legislativo que empieza el 20 de julio. El proyecto de ley es
debatido en primera instancia de manera conjunta por las comisiones terceras y cuartas del
Senado y de la Camara de Representantes, aunque los votos se toman por separado para
cada una de las camaras. El primer debate debe concluir antes del 15 de septiembre y en €l
las comisiones deben decidir el monto definitivo del presupuesto de gastos. El segundo
debate en las comisiones econdmicas debe concluir antes del 25 de septiembre y en el solo
puede modificarse la composicion del presupuesto. Entre el 1°y el 20 de octubre debe darse

** Salta a la vista que la ejecucion final de la inversion en infraestructura en los dos Gltimos cuatrienios fue
significativamente inferior a lo planteado inicialmente en los PND correspondientes: -6.21% del PIB para
1999-2002 y —2.43% del PIB en 2002-2006. En la inversion social ocurrié lo mismo, aunque en menor
magnitud: 1.15% del PIB y en 0.89% del PIB, respectivamente.
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el debate final (de manera conjunta o separada entre el Senado y la Camara) en sesiones
plenarias. En esta instancia solo se permiten cambios en la composicion.

El Congreso no tiene la facultad de aumentar el monto total del presupuesto. El articulo 349
de la Constitucion establece que “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 el
concepto previo y favorable suscrito por el ministro del ramo”. Por ello, las modificaciones
deseadas por el Congreso deben ser avaladas por el ejecutivo e incluidas en documentos
denominados Cartas de Modificacion. Si el Congreso no aprueba la propuesta presentada
por el ejecutivo, la propuesta se convierte en ley. Si el ejecutivo no presenta una propuesta,
es el presupuesto del aflo anterior se convierte en ley. Esta figura fortalece la posicion del
ejecutivo durante el proceso presupuestal.

Fase de Ejecucion

El MHCP controla la ejecucion del presupuesto a través del Programa Anual Mensualizado
de Caja (PAC). Este define el monto maximo (apropiacion presupuestal) que cada entidad
ejecutora puede ejecutar mes a mes.

Existen tres tipos de mecanismos de modificacion al presupuesto durante su fase de
ejecucion. En primer lugar, el ejecutivo puede reducir o aplazar por decreto las
apropiaciones presupuestales si los ingresos se encuentran por debajo de sus metas
proyectadas, si la coherencia macroeconémica lo exige o si la agencia ejecutora esta
ejecutando su presupuesto por debajo de cierto nivel. Para ello, previo concepto del consejo
de ministros, el MHCP expide el decreto de recorte o aplazamiento correspondiente®.

La segunda modificacion son los traslados presupuestales, a través de los cuales una
entidad, motivada por una razén econdémica justificada, pide la transferencia de recursos de
un determinado rubro a otro. Cuando los rubros tienen la misma clasificacion de cuenta, en
el caso de gastos de funcionamiento y deuda, y de programa, en el caso de gastos de
inversion, estas modificaciones se realizan por decreto™. De lo contrario, se debe tramitar
como un proyecto de ley ante el Congreso.

En tercer lugar, para aumentar el monto y la financiacion del gasto, el MHCP puede
presentar al Congreso una propuesta de adicidn presupuestal. Sin embargo, cuando se

% Expedido el decreto de recorte y aplazamiento, se procede a modificar el PAC.

3% El presupuesto tiene cuatro niveles principales de clasificacion. El mas amplio es tipo de gasto, que tiene
tres clasificaciones, funcionamiento, deuda e inversion. El segundo nivel corresponde a la cuenta (para
funcionamiento y deuda) y programa (para inversion). En total hay 26 programas, dentro de los cuales se
encuentran: construccion de infraestructura, adquisicion de infraestructura, construccion de infraestructura
administrativa, créditos, subsidios, inversiones y aportes financieros y capitalizacion. El tercer nivel es
subcuentas para funcionamiento y deuda, y 64 subprogramas en el caso de inversion. A su vez, las subcuentas
se dividen en objeto de gasto y los subprogramas en proyectos.

19



-7 31 . . ..
declaran estados de excepcion’, el gobierno comunica al Congreso las adiciones que
autonomamente considere necesarias.

Fase de control, monitoreo y evaluacion

El EOP también regula esta fase. Existen dos tipos de control, el politico, en cabeza del
Congreso, y el fiscal, en manos de la Contraloria General de la Republica. Para el
monitoreo y la evaluacion, el EOP obliga al MHCP a hacer un seguimiento financiero, y al
DNP a hacer un seguimiento de las metas fisicas. El primero se hace a través del Sistema
Integrado de Informacion Financiera (SIIF) y el segundo, a través del Sistema SINERGIA,
donde las metas fisicas de cada programa estdn en manos de un “gerente de meta” en las
entidades ejecutoras. El sistema, en cabeza del DNP, recopila la informacién y prepara
reportes de seguimiento al Plan Nacional de Desarrollo, con informacién tanto fisica como
financiera. Estos reportes se presentan semestralmente al Congreso. Adicionalmente, existe
un sistema en linea que le permite a la ciudadania en general obtener informacion del
avance de los proyectos de inversion™.

4.4 Sintesis de las reglas formales

Las reglas presupuestales son, por lo general, clasificadas de acuerdo a su nivel de jerarquia
y transparencia. Los procesos presupuestales de mayor jerarquia son aquellos en los que el
poder legislativo tiene un papel limitado en la decision del monto del presupuesto y en el
que, por lo general, las decisiones que afectan la sostenibilidad fiscal estan a la cabeza del
Ministerio de Finanzas. En contraste, un proceso presupuestal colegiado es aquel donde la
toma de decisiones sobre el presupuesto estd distribuida en un mayor nimero de agentes.

De acuerdo a la calificacion de Alesina et al. (1999), Colombia fue en los afios ochenta uno
de los paises con instituciones presupuestales mas fuertes en América Latina™.
Independientemente del peso que se le da a cada una de las preguntas del cuestionario
utilizado para realizar la clasificacion, Colombia siempre se ubic6 entre los cinco primero
lugares en cuanto a la calidad de las instituciones presupuestales. Stein et al. (1998)
amplian el periodo de analisis a 1990-1995 y concluyen que, de nuevo, las reglas formales
del proceso presupuestal colombiano eran ejemplares, por encima incluso de Chile y
Meéxico.

3! Los estados de excepcion se definen en el capitulo VI (articulos 212, 213 y 215) de la Constitucién Politica.
Existen dos clases de estados de excepcion relevantes para el manejo interno y la discrecionalidad del
ejecutivo: el estado de conmocion interior, el cual se refiere a un Estado “de grave perturbacion del orden
publico” y el de emergencia economica debido, a hechos que perturben el “orden econdémico, social o
ecologico del pais”. El presidente puede declarar el primero por un término no mayor de noventa dias,
prorrogable hasta por dos periodos iguales, y el segundo por un término de 30 dias cada uno. La Corte
Constitucional puede revocar los dictados decretos bajo estos estados si los considera inconstitucionales, y el
Congreso puede derogar, modificar o adicionar estos decretos durante el afio siguiente a la declaracion del
estado de excepcion.

32 http://sigob.presidencia.gov.co/

33 Otros paises con la misma calificacion fueron Jamaica, México, Chile, Panama y Uruguay.
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En un estudio mas reciente, Filc y Scartascini (2005) presentan un panorama menos
positivo de las instituciones presupuestales de Colombia en relacién con otros paises de
América Latina. Para ello, califican las instituciones presupuestales en tres dimensiones: (i)
restricciones numeéricas; (ii) reglas de procedimiento; y (iii) reglas de transparencia. Al
igual que en los estudios mencionados, encuentran que los resultados fiscales tienden a ser
mejores en paises que tienen buenas instituciones fiscales.

Respecto a las restricciones numéricas, que se definen como techos para el déficit fiscal o
los gastos corrientes, o pisos para el ahorro corriente o el superavit primario, encuentran
que Colombia presentd avances importantes entre 1990 y 2004, al pasar de una jerarquia
media a una jerarquia alta. Este avance es resultado de la Ley de Responsabilidad y
Transparencia Fiscal. En cuanto a las reglas de procedimiento, que son las normas que
especifican la separacion de responsabilidades entre los poderes ejecutivo y legislativo en
las decisiones presupuestales, Colombia presenta una jerarquia media, al igual que a
principios de la década de los noventa. Esto demuestra que, a diferencia de otros paises
como Argentina, Costa Rica, Ecuador y México, el pais no ha avanzado en definir mas
claramente los roles y prerrogativas de los actores que participan en las negociaciones del
presupuesto. Por tltimo, las reglas sobre transparencia buscan, entre otros objetivos, el libre
acceso a la informacion y la divulgacion de los resultados fiscales. Colombia pertenece al
grupo de paises con reglas de transparencia de jerarquia media, mientras que paises como
Meéxico, Brasil y Venezuela se ubican en el grupo de jerarquia alta. En sintesis no se ha
presentado un avance importante en este sentido.

En suma, desde la perspectiva comparada, la clasificacion de la calidad de las instituciones
presupuestales de Colombia pasdé de ser muy positiva a ser intermedia, en los ultimos
quince afios. Sin embargo, vale la pena mencionar que en los analisis de las reglas formales
y sus comparaciones internacionales no es posible profundizar en las especificidades del
proceso presupuestal de cada pais, asociadas a una serie de practicas reales que pueden
generar resultados muy diferentes a los que las normas sugieren. Este es el tema que se
desarrolla a continuacion.

4. JUGADORES DECISIVOS EN EL PROCESO PRESUPUESTAL

En el proceso presupuestal intervienen una serie de reglas no formales, dictadas por la
costumbre o las realidades politicas, que pueden contribuir significativamente a Ia
explicacion de los resultados presupuestales. Esta seccidon comienza a desarrollar algunas
de estas ideas, empezando por una descripcion de los actores politicos fundamentales.

Presidente

Como es frecuente en los regimenes presidenciales latinoamericanos, la Constitucion de
1886 establecia un sistema de gobierno altamente concentrado en el presidente, quien tenia
un amplio poder de nombramiento y de manejo del presupuesto. Ademas, gozaba de
privilegios constitucionales, como el mensaje de urgencia para agilizar el trdmite de un
proyecto de ley en el Congreso o los denominados estados de excepcion para legislar por
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decreto sin necesidad de consultarle al Congreso de la Republica. Las reformas
constitucionales de 1914, 1936 y 1945 intentaron disminuir el poder del presidente. Sin
embargo, la reforma de 1968 fortaleci6 el control del ejecutivo sobre el presupuesto y le dio
mas facultades al presidente para tener la ultima palabra, especialmente en asuntos
econdmicos.

Aunque el Presidente de Colombia es uno de los que tiene mayores facultades en América
Latina (detras de Chile y Brasil), la Constitucion de 1991 limité sus poderes en varias
dimensiones®*. Hoy en dia tiene menos capacidad de declarar estados de excepcion para
legislar por decreto, es decir, promulgar normas sin la aprobacion por parte del Congreso.
Ahora, las decisiones adoptadas bajo los estados de emergencia econdmica y conmocion
interna deben ser aprobadas por el Congreso en sesiones ordinarias, si se desea que sigan
vigentes tan pronto expiren los términos del estado de excepcion. De otra parte, si el
presidente objeta alguna ley, el Congreso puede imponer su punto de vista con una mayoria
simple, mientras que antes de 1991 se requeria una mayoria calificada de dos terceras parte
del Parlamento para revocar una objecion presidencial. Sin embargo, en la practica los
presidentes han logrado —sin excepcion— asegurar mayorias por medio de coaliciones en el
Congreso. La costumbre politica es utilizar los cargos de libre nombramiento en la
burocracia, asi como partidas presupuestales, especialmente rubros de inversién, como
moneda de cambio para asegurar el respaldo del Congreso a sus iniciativas.

Gabinete ministerial

El Consejo de Ministros esta conformado actualmente por trece ministros y el director del
Departamento Nacional de Planeaciéon®. Los ministros son actores fundamentales en el
proceso de planeacion, elaboracion, aprobacion, y, particularmente, ejecucion del
Presupuesto General de la Nacion. Excepcion hecha del Ministro de Hacienda y el director
del DNP, los deméas miembros del gabinete son responsables del gasto y por lo tanto
presionan por partidas adicionales, muchas veces con el apoyo de miembros del Congreso.
Por lo general, los ministros del gasto son de extraccion politica, que han ocupado (u
ocuparon después) cargos por eleccion popular. Hasta la Administracion Uribe (2002-
2006), la principal caracteristica de los miembros del gabinete ha sido su alta rotacion, por
razones relacionadas con las coaliciones requeridas para hacer funcional la relacion entre el
ejecutivo y el Congreso. De hecho, la duracién promedio de los ministros del gasto es de un
afio y medio (ver Cuadro 1). Dado que la superviviencia de los ministros depende del grado
de “apoyo politico” que tengan, es normal que los congresistas tengan alguna influencia
sobre el gabinete, sobretodo en asuntos presupuestales, mas alla de lo que aparentan las
reglas formales™.

** Ver Payne et al. (2002).

> Ministerio del Interior y Justicia, Ministerio de Relaciones Exteriores, Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, Ministerio de Defensa Nacional, Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, Ministerio de la
Proteccion Social, Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, Ministerio de Minas y Energia, Ministerio de
Educacion Nacional, Ministerio de Comunicaciones, Ministerio de Transporte, Ministerio de Ambiente,
Desarrollo Territorial y Vivienda y Ministerio de Cultura.

36 Esto es bastante comun en toda América Latina. Ver BID (2006).
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La tradicion colombiana ha sido la designacion de ministros de Hacienda y directores del
Departamento Nacional de Planeacion entre el grupo de tecnocratas, es decir profesionales
de extraccion académica y, en la mayoria de los casos, sin aspiraciones a cargos de eleccion
popular’’. Por ejemplo, entre 1970 y 2005, 11 de los 21 ministros de Hacienda se pueden
considerar tecnocratas en el sentido de tratarse de individuos con formacion especializada
en economia, con experiencia laboral previa en entidades como el Departamento Nacional
de Planeacion, el Banco de la Republica, Fedesarrollo y la Universidad de los Andes.
Igualmente, es una tradicion —poca veces interrumpida- que el director del DNP tenga un
titulo de doctorado en economia®. Aunque los ministros de Hacienda no duran en sus
cargos mucho mas que los demés ministros, su extraccion técnica les da mayor autonomia
frente al Congreso. La evidencia con respecto a la Direcciéon General de Presupuesto indica
que en no pocas ocasiones este cargo ha sido ocupado por un tecnoOcrata, que
posteriormente ocupa cargos de mayor jerarquia dentro del gabinete econdmico.

Cuadro 1

Congreso

El Congreso de Colombia es bicameral: Senado y Camara de Representantes. La
Constitucion de 1991 redujo el nimero de senadores de 113 a 102 y de representantes a la
Cémara de 199 a 165 (cada departamento obtuvo derecho a por lo menos dos
representantes, y ciertas minorias —como los indigenas, las negritudes y los colombianos en
el exterior— tienen derecho a un nimero de curules). La reforma introdujo también la
circunscripcion nacional para el Senado (antiguamente los senadores se elegian por
circunscripcion departamental).

A pesar de la reduccion en el nimero de congresistas, la asignacion de curules por el
mecanismo de cuociente electoral® permitia que multiples facciones de un mismo partido
presentaran listas diferentes. El resultado fue un aumento exagerado en el numero de listas
(para maximizar la participacion de cada partido en el Congreso) y el incremento de
facciones en los partidos, que elegian en la mayoria de los casos un solo parlamentario. Por
ello, la principal caracteristica del congreso colombiano ha sido su excesiva fragmentacion
que, como veremos mas adelante, ha tenido implicaciones directas sobre el proceso

3T El término tecndcrata, corresponde a un anglicismo acuiiado para caracterizar un grupo de burdcratas, por
lo general con formacion economica de alto nivel. Los tecnocratas hicieron su aparicion en Colombia a raiz de
la creacion del Departamento Nacional de Planeacion (DNP), que se convirtié en su principal bastion dentro
de la administracion publica. Al final de los afios sesenta, la creacion del Consejo de Politica Econémica y
Social (CONPES) como vehiculo para formular politicas basadas en documentos preparados por el DNP
fortalecido aun mas su papel. En muchos casos, la ejecucion de dichas politicas también se delegd en la
tecnocracia, por encima del mandato de los ministros. Hacia los afios setenta, los ministros de Hacienda
comenzaron a escogerse dentro de este grupo.

% La lista completa de Ministros de Hacienda y Directores de Presupuesto se encuentra en el Anexo 4.

3 El cuociente se calcula dividiendo el numero de votos véalidos por el nimero de curules. Las curules
primero se asignan a los congresistas que sobrepasaron el cuociente y las que quedan, se asignan a los
candidatos con mayor cantidad de votos (residuo) hasta completar todas las curules.
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presupuestal®’. Las reglas para la eleccion de corporaciones publicas fueron reformadas en
2003, con el objetivo de eliminar la fragmentacién y fortalecer los partidos politicos*.

Los congresistas se especializan en una de las siete comisiones en las que se divide el
trabajo legislativo. Desde el punto de vista del proceso presupuestal, las comisiones mas
relevantes son la Tercera y Cuarta (conocidas como las comisiones economicas). Estas
comisiones sesionan de manera conjunta para la discusion del Plan Nacional de Desarrollo
y de la Ley Anual de Presupuesto. La Comision Tercera tramita, ademas, los proyectos de
reforma a los impuestos nacionales, asi como todas los proyectos de ley en el campo
monetario, cambiario y financiero. Por ello, detenta un enorme poder frente al ejecutivo y
el mundo empresarial. Puede afirmarse que la Comision Cuarta no tiene vida propia.
Aunque en teoria es la responsable de la planeacion y el presupuesto, no puede ejercer esas
funciones con independencia de la Comision Tercera.

Las Comisiones Terceras (de Senado y Camara) son las mas codiciadas del Congreso (al
igual que las Primeras, encargadas de los asuntos constitucionales). Hacer parte de ellas no
es facil para un parlamentario sin trayectoria. Como se aprecia en el Cuadro 2, desde 1991
la Comisién Tercera del Senado tiene un total de quince miembros, la mayoria de los cuales
ha estado en la Comision durante mas de tres periodos legislativos. Ademas, la
composicion de la comision refleja un complejo equilibrio regional, especialmente entre la
costa caribe y el interior del pais. Por ello, la probabilidad de que un senador ingrese a la
Comision es relativamente baja. Todo esto se traduce en altos grados de especializacion y
profesionalismo, mayor influencia sobre el ejecutivo y mejores probabilidades de
reeleccion. Por ejemplo, en las elecciones de marzo de 2006, todos los miembros de esta
comision fueron reelegidos. La Comision Cuarta del Senado muestra menores grados de
permanencia en ella y reeleccion en el Congreso, aunque es evidente que un grupo nucleo
de senadores tiende a controlarla. Los datos para la Camara de Representantes muestran de
la estabilidad de ciertos miembros de las comisiones. Llama la atencion la poca movilidad
de las comisiones econdmicas de la Camara hacia las correspondientes en el Senado (ver
Anexo 5).

Cuadro 2

Otra comision muy codiciada es la Comision Interparlamentaria de Crédito Publico, creada
por la Ley 5 de 1992 como instancia que autoriza las operaciones de crédito publico
externo de la Nacioén. La integran seis miembros de las comisiones econdmicas (tres
senadores y tres representantes. Aunque existe una controversia juridica sobre la
constitucionalidad de esta Comision, la realidad es que ha sido politicamente imposible
eliminarla. Los miembros de esta Comision aprueban cada operacion de crédito, lo cual les
da un alto grado de influencia sobre el ejecutivo.

0 Cardenas et al. (2005) muestran como la mayor fragmentacion ha hecho mas dificil la aprobacién de leyes.
*! Hoy en dia cada partido solo puede inscribir una lista y necesita mas del 2% de los votos sufragados para
Senado y el 50% del cuociente electoral para la Camara de Representantes.
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Pese a que los partidos politicos colombianos son unos de los mas débiles y menos
cohesionados en América Latina, tienen alguna influencia sobre el funcionamiento del
Congreso. Esto es especialmente cierto cuando se analiza las reglas internas del Congreso,
especialmente en la asignacion de congresistas a las diferentes comisiones, funciones
estratégicas (ponentes del proyecto de ley) y posiciones jerarquicas (presidentes y
vicepresidentes). El presidente de la comision asigna uno o mas ponentes a cada proyecto
de ley, quienes a su vez tienen gran poder de negociacion, sobre todo en proyectos clave
iniciados por el ejecutivo, como el de presupuesto. Finalmente, por lo general, la posicién
jerarquica es la que determina qué tanto recibe el congresista (puestos burocraticos, fondos
para inversion en proyectos, etc.). Adicionalmente, la nueva Ley de Bancadas (Ley 974 de
2005) podria aumentar la influencia de los partidos al obligar el voto en bloque en los
proyectos mas importantes.

En el caso de la aprobacion de la Ley de Presupuesto Anual, informalmente los ponentes
del proyecto juegan un papel muy importante para el éxito del trdmite. Los ponentes son los
encargados de representar a los demas parlamentarios en las negociaciones sobre monto y
composicion del presupuesto con el ejecutivo. Para garantizar la fluidez en la discusion y
aprobacion del presupuesto, el grupo de ponentes es representativo de las diferentes fuerzas
al interior del Congreso asi como de las bancadas organizadas alrededor de intereses
regionales. Como muestra el Grafico 19, en los ultimos diez afios ha aumentado
significativamente el numero de ponentes de este proyecto, con lo cual aumenta la
probabilidad de que el proyecto sea aprobado, al tiempo que aumentan los costos de
transaccion politica entre el ejecutivo y el Congreso. Ahora bien, entrevistas con
funcionarios del Ministerio de Hacienda y el DNP dejan entrever que la aprobacion del
presupuesto tiene un costo en términos fiscales, generalmente asociados a proyectos de
inversion, como se vera mas adelante.

Aunque todavia es muy temprano para emitir un juicio definitivo sobre la Reforma Politica
de 2003, las primeras elecciones para Congreso (marzo de 2006) mostraron la postulacion
de un menor numero de partidos y, por ende, de listas. Sin embargo, es todavia incierto que
esto incida sobre el funcionamiento de las comisiones econdmicas y, por consiguiente,
sobre el proceso presupuestal.

Grafico 19

Corte Constitucional

La Corte Constitucional, creada por la Constitucion de 1991, es un jugador clave en el
proceso presupuestal, tanto por la via de la revision de constitucionalidad de las principales
leyes —que introduce modificaciones con implicaciones presupuestales frente a lo aprobado
por el Congreso — como por las decisiones relacionadas con la defensa de los derechos
individuales y colectivos, especialmente a través del mecanismo de tutela*.

“2 De acuerdo al articulo 86 de la Constitucion de 1991, la tutela es una “accién para reclamar ante los jueces,
en todo momento y lugar, mediante un procedimiento preferente y sumario, por si misma o por quien actie a
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Por lo general, los fallos son detallados y lo que alli se estipula tiene, en la practica, el
caracter de norma constitucional. Esto hace que la Corte tenga una enorme influencia sobre
multiples asuntos de cardcter presupuestal como los salarios del sector publico, las
pensiones de jubilacion y otros asuntos puntales con impacto sobre el gasto piblico®.

La Corte Constitucional adquiri6 el estatus de actor fundamental con un verdadero poder de
veto en el proceso de toma de decisiones presupuestales. Hoy en dia, aun si el ejecutivo
logra llegar a un acuerdo con el Congreso, es necesario contar con la aprobacion de la
Corte. El manejo de los salarios de los empleados publicos ilustra muy bien esta situacion.
En 2000, a raiz de la decision del ejecutivo, aprobada por el Congreso, de congelar los
salarios de los empleados publicos, la Corte Constitucional profirié una sentencia frente a
una demanda de inconstitucionalidad de la ley anual de presupuesto. En dicha sentencia, la
Corte establecid que, como minimo, el ajuste salarial debia ser igual a la inflacion causada
para todos los trabajadores publicos. Posteriormente, en 2001 se fij6 un incremento salarial
equivalente a la inflacion (sin especificar si era causada o esperada) para los trabajadores
publicos con salarios por debajo del promedio ponderado del sector. Para el resto, el
aumento podria ser menor que la inflacién. En 2003, exigié un ajuste pleno —equivalente a
la inflacion causada- para trabajadores por debajo de dos salarios minimos. Para los
trabajadores con remuneraciones superiores el ajuste puede ser menor, aunque nunca
inferior al 50% de la inflacion del afno anterior. Finalmente, en 2004 una nueva sentencia
establece que, a lo largo del cuatrienio presidencial, el ajuste salarial debe ser equivalente a
la inflacion, aunque puede haber desfases afio a afio. Este ejemplo ilustra no solo el grado
de influencia de las decisiones de la Corte sobre el proceso presupuestal, sino también la
variabilidad en la interpretacion de las normas constitucionales a través del tiempo.

La atencion a la poblacion desplazada es otro ejemplo que ilustra como las decisiones de la
Corte Constitucional afectan el proceso presupuestal. En enero de 2004, la Corte se
pronunci6 frente a la vulneracion de los derechos fundamentales de este grupo de personas
(Sentencia T-025 de 2004). Con el fin de revindicar los derechos de los desplazados, la
Corte ordend al gobierno nacional la elaboracion de un cronograma de gastos y actividades,
que estableciera un plan puntual de acciéon de mediano plazo y una revision periddica de
indicadores y metas especificas.

La estimacion presupuestal, contenida en el documento CONPES 3400 de 2005 se baso en
los lineamientos y requisitos establecidos por la Corte en materia de atencion de la
poblacion desplazada®. La sentencia en cuestion le exige al DNP un reporte anual sobre la
ejecucion de los recursos y sobre el cumplimento de las metas de politica especificas.

su nombre, la proteccion inmediata de sus derechos constitucionales fundamentales, cuando quiera que éstos
resulten vulnerados o amenazados por la accién o la omision de cualquier autoridad publica”.

# Cabe anotar que varios ex-magistados de la Corte Constitucional han incursionado en la politica (como
Representantes en la Camara de Bogotd, candidatos presidenciales, entre otros) lo que podria explicar la
motivacion de algunas sus decisiones.

* La Corte establece que los minimos de proteccién de los derechos de la poblacion desplazada son: i)
derecho a la vida, ii) derecho a la dignidad y a la integridad fisica, psicologica y moral, iii) derecho a la
familia y unidad familiar, iv) derecho a la subsistencia minima, v) derecho a la salud, vi) derecho a la
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Un ejemplo adicional es el relacionado con las disposiciones de la Corte Constitucional en
materia de pensiones de jubilacion. La Ley 100 de 1993 transformo el sistema pensional de
Colombia® y como elemento subsidiario introdujo la denominada “mesada 14” para un
pequefio grupo de pensionados. Originalmente, esta mesada se concibi® como una
compensacion (un pago mensual adicional a la regla), especifica al grupo de personas
pensionadas antes de 1988. En 1994, al revisar la norma, la Corte Constitucional extendié
la mesada 14 a todos los pensionados del sistema, independiente de la fecha de su pension.
En una de sus intervenciones mas polémicas, argumento el derecho a la igualdad de todos
los pensionados (sentencia C-409 de 1994).

Posteriormente, ante el inminente agotamiento de las reservas del Instituto de Seguro
Social, entidad encargada del régimen de prima media, el ejecutivo introdujo nuevas
modificaciones al sistema (Ley 797 de 2003), al aumentar la tasa de cotizacion, la edad de
jubilacion y el nimero de semanas a cotizar. Para reforzar estos ajustes, la Ley 860 de 2003
acortd en seis afos la vigencia del régimen de transicion (de 2014 a 2008). No obstante, la
Corte Constitucional (sentencia C-754 de 2004) declar6 inexequible la modificacion al
régimen de transicion, con el argumento que, con el paso del tiempo, las meras expectativas
de las personas beneficiarias del sistema se habian convertido derechos adquiridos. Las
implicaciones fiscales de estas decisiones son considerables.

En un nuevo intento por introducir los ajustes necesarios, el ejecutivo se vio obligado a
presentar una reforma constitucional en 2005, como unica via para modificar algunos
aspectos del sistema de pensiones. Esto es ilustrativo de cémo algunas reformas con
implicaciones presupuestales tienen que elevarse al rango constitucional. Un buen ejemplo
es el referendo de 2003, en el cual se convoco al constituyente primario para decidir, entre
otros aspectos, asuntos relacionados con el manejo de los salarios publicos.

5. EL PROCESO PRESUPUESTAL EN LA PRACTICA

Como vimos, las reglas formales del proceso presupuestal tienen, en términos generales, las
caracteristicas deseadas. Sin embargo, los resultados fiscales de Colombia se comparan
desfavorablemente con los de otros paises como Brasil y Peri con instituciones
presupuestales similares, incluyendo la existencia de leyes de responsabilidad fiscal. Esta
aparente contradiccion puede resolverse al explorar la manera en que realmente tiene lugar
el proceso de preparacion, aprobacion y ejecucion del presupuesto, que en muchos casos
refleja costumbres o comportamientos que se apartan de la norma. Para ilustrar este punto
con un ejemplo, la regla formal indica que el Congreso tiene poca ingerencia sobre el
monto total del gasto y su composicion. Incluso, no hay claridad juridica acerca de la
legalidad de que los parlamentarios promuevan proyectos de inversion a favor de sus

proteccion, vii) derecho a la educacion, viii) provision de apoyo para el auto-sostenimiento y ix) derecho al
retorno y restablecimiento (Sentencia T-025 de 2004).

* La reforma modifico los parametros del sistema pensional e introdujo un sistema dual compuesto por el
régimen de prima media y el de ahorro individual.
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regiones pues existen algunas decisiones en materia disciplinaria que sugieren que se trata
de una practica ilegal. Sin embargo, en la practica, el Congreso juega un papel muy
importante, debido a que es un jugador con poder de veto en otras areas de politica en las
que el ejecutivo requiere su apoyo. Por ello, la influencia del Congreso sobre el monto y la
composicion del gasto puede ser mucho mayor de lo que aparece a simple vista.

Aunque es dificil encontrar pruebas contundentes, pocas personas dudan que la asignacion
de partidas presupuestales a proyectos de inversion promovidos por los parlamentarios es la
principal herramienta que tienen a mano los gobiernos para asegurar el apoyo a sus
iniciativas legislativas. El grado de transparencia de estas asignaciones ha variado de
acuerdo al momento politico.

En el pasado, entre 1968 y 1991, esto oper6 por medio de un sistema relativamente
formalizado, respaldado legalmente en la reforma constitucional de 1968. Durante ese
periodo las partidas se institucionalizaron por medio de los denominados auxilios
parlamentarios (cuyo antecedente historico era una figura conocida como obras utiles y
benéficas). En los afios setenta los auxilios se otorgaron por medio de becas para individuos
escogidos por los propios parlamentarios o contribuciones a fundaciones y otras entidades
“sin 4nimo de lucro”, controladas por los parlamentarios o sus familiares. Esto era
politicamente aceptado y relativamente visible, aunque no existen datos que permitan
identificar cuanto se asignaba a cada parlamentario para uno u otro uso.

El mecanismo utilizado era mas o menos el siguiente. Cuando los parlamentarios
preparaban el informe de ponencia sobre el proyecto de ley de presupuesto se reunian con
el Ministro de Hacienda o el Director de Presupuesto para plantearle la importancia de
ciertas partidas de inversion que habian sido omitidas en el proyecto de ley y, de paso,
mencionar los problemas politicos del momento que dificultaban la formacion de una
coalicion a favor del ejecutivo. Aunque los auxilios parlamentarios eran legales no existia
un reglamento. Por ello, su tamafio variaba de manera poco transparente en funcion de la
importancia del parlamentario correspondiente. Por supuesto, los miembros mas antiguos e
influyentes de las comisiones, los presidentes de las mismas y los ponentes del proyecto de
ley recibian un mejor tratamiento™.

Aunque el tamaio global de los auxilios nunca fue un problema fiscal, algunos escandalos
asociados con el uso de fundaciones de papel que enriquecian a los parlamentarios
generaron indignacion, en medio de un ambiente de fuerte rechazo a la clase politica, en
general, y al Congreso, en particular. Este sentimiento fue capturado por la Asamblea
Constituyente que prohibié de manera expresa el uso de los auxilios parlamentarios® . Este
fue un hecho politico ampliamente destacado en los medios de comunicacion de la época,
que indiscutiblemente despertd simpatias a favor de la Constituyente.

* Esta opinion esta basada en entrevistas con funcionarios de la época.

7 El literal 4 del Articulo 136 de la Constitucion Politica dice: Se prohibe al Congreso y a cada una de sus
Céamaras: decretar a favor de personas o entidades donaciones, gratificaciones, auxilios, indemnizaciones,
pensiones u otras erogaciones que no estén destinadas a satisfacer créditos o derechos reconocidos con arreglo
a la ley preexistente.
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En la préctica, sin embargo, en un sentido amplio, los auxilios parlamentarios no han
desaparecido. Sobreviven de maneras menos formales y transparentes. En la actualidad,
mas que asignar partidas directamente para beneficio de los congresistas, el sistema
favorece la canalizacion de recursos a favor de determinados proyectos de inversion en las
regiones. Algunos de esos recursos son ejecutados a nivel local por alcaldes y gobernadores
con los que los parlamentarios tienen alianzas politicas. Otros son ejecutados directamente
por entidades del orden nacional. En un sentido estricto, gestionar estas partidas es
inconstitucional, pero las entidades de control las toleran siempre y cuando los
parlamentarios no traten de influir sobre la escogencia de los contratistas, lo que
obviamente viola las normas de contratacion estatal.

La asignacion de partidas se realiza en esencia a través de dos mecanismos. El primer
sistema opera por medio de la aprobacion de proyectos de inversion especificos incluidos
en el presupuesto de alguna entidad del orden nacional. Por lo general, estas entidades son
“Fondos” especializados en un sector y operan como vehiculos para canalizar estos
proyectos de inversion. Los mas utilizados han sido los Fondos de Cofinanciacion para la
Inversion Social (FIS), Fondo Nacional de Caminos Vecinales (FNCV), Fondo de
Cofinanciacion para la Inversion Rural (DRI) y el Fondo Nacional de Regalias (FNR). Lo
interesante es que los vehiculos se “desgastan” con el uso, una vez son puestos en la mira
de la opinion publica y de los entes control. Es un lugar comun en las campaias
presidenciales en Colombia que los candidatos acusen al gobierno saliente del mal uso de
algunos de estos fondos. Por ello, una de las primeras decisiones de un nuevo gobierno es
acabar con alguno o varios de ellos, pero no todos*®. En cualquier caso, los recursos que se
canalizan a través de estas entidades son relativamente pequenos (Ver Cuadro 3), lo que
sugiere que el costo de asegurar las coaliciones en el Congreso es relativamente bajo. La
escogencia de los funcionarios que administran estos Fondos es un tema de enorme
importancia para los parlamentarios sobre el que tratan de ejercer influencia.

Cuadro 3

La inclusion de partidas especificas en el presupuesto ocurre en el momento de discusion en
las comisiones econdmicas. En las sesiones plenarias hay muy poca negociacion y cambios.
Esto realza la influencia de los miembros de las comisiones econdmicas, que en muchos
casos son intermediarios entre los demds parlamentarios, que desean que sus proyectos sean
incluidos, y el ejecutivo. En algunos casos, el Ministerio de Hacienda se opone a que los
proyectos sean incluidos con mucha especificidad para no despertar el apetito y la
voracidad de los parlamentarios. Para ello, trata de manejar partidas agregadas (a nivel de
programa o subprograma) en la aprobacién de la ley de presupuesto que luego son
desagregadas por el ejecutivo (a nivel de proyecto) en lo que se conoce como el Decreto de
Liquidacién. El ejecutivo se compromete con los parlamentarios a que algunos de los
proyectos de inversion aparezcan en el decreto pero no en la ley, lo que demuestra
credibilidad y confianza, tipica de ambientes en los que los actores interactuan

* Por ejemplo, la Administracién Pastrana suprimié el FIS cuyo uso fue muy cuestionado durante la
Administracion Samper. A su turno, la administracion Uribe suprimi6 el DRI y el FNCV, al tiempo que traté -
sin éxito- de reformar la utilizacion del FNR.
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repetidamente. Este mecanismo requiere cierta experticia en el manejo de estos asuntos, lo
que beneficia a los parlamentarios con mayor antigiiedad.

Vale la pena anotar que la inclusion de partidas especificas no solo ocurre en la discusion
de la ley anual de presupuesto. La negociacion es aun mas intensa cuando se trata de una
adicion presupuestal, pues en este caso el monto total no estd predeterminado y se puede
modificar en cualquier momento en el debate en el Congreso. Ademas, por definicion, el
ejecutivo requiere de la aprobacion de la adicion. El Cuadro 4 muestra, a manera de
ejemplo, lo que ocurri6 en la adicion presupuestal que fue aprobada por medio de la Ley
710 de 2001. Alli el gobierno solicitd (por medio del Proyecto de Ley 158 de 2001)
adicionar el presupuesto de inversion en un monto equivalente a 22.9% de lo que habia
asido aprobado en la ley anual de presupuesto. El congreso aprobd un incremento de 24.3%
(de nuevo frente al nivel de la ley de presupuesto). Buena parte de la diferencia se explica
por partidas adicionales que fueron asignadas a entidades como INURBE (subsidios de
vivienda), FNCV, DRI, y INVIAS (infraestructura de transporte) y SENA.

El segundo mecanismo para la asignacion de partidas presupuestales funciona a través de
partidas globales para los sectores de infraestructura, salud y educacion. En el momento de
la negociacion, los parlamentarios interesados solicitan recursos para propdsitos amplios
como la dotacion de hospitales y escuelas o la construccion de aeropuertos en las zonas
rurales (con el apoyo de los ministros sectoriales). Estos recursos son asignados a partidas
muy amplias y generales, sin especificar detalles sobre los proyectos a ejecutar. A lo largo
del afio, el ministro correspondiente tiene la facultad (en ocasiones se requiere el visto
bueno del Departamento Nacional de Planeacion) de asignar los recursos, lo que fortalece
su importancia en el proceso presupuestal mas alld de lo que sugieren las reglas formales.

Cuadro 4

6.1 Datos basicos

Para darle sustento empirico a estas afirmaciones, esta seccion analiza el poder relativo de
los protagonistas del proceso presupuestal en cada una de sus etapas: proyecto de ley, ley
anual de presupuesto, apropiacion definitiva (que refleja las adiciones y/o recortes que
suelen ocurrir a lo largo de la vigencia fiscal) y ejecucion final. Las diferencias entre el
proyecto de ley y la ley de presupuesto (que se denomina Etapa I) son el resultado de las
negociaciones que tienen lugar entre ejecutivo y Congreso para que el tramite de la ley se
haga efectivo.

Los cambios entre la ley de presupuesto y la apropiacion definitiva (que se denomina Etapa
IT), son resultado de las modificaciones que realiza el ejecutivo durante la vigencia,
producto de adiciones (que deben ser tramitadas en el Congreso), traslados (en un mismo
sector), reducciones y aplazamientos. El ejecutivo puede justificar estas modificaciones al
presupuesto cuando los ingresos y gastos presentan comportamientos diferentes a los
estimados inicialmente (cuando son inferiores o superiores a lo presupuestado) o cuando
surgen eventos imprevistos, como un desastre natural.
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Finalmente, las diferencias entre la apropiacion definitiva y la ejecucion final (denominadas
Etapa III) son una medida de la capacidad de ejecucion de las diferentes entidades publicas.
En otros contextos puede medir el grado de discrecionalidad que tiene el ejecutivo para
determinar el monto de gasto, independientemente de lo que se aprueba en el Congreso,
como ocurre en paises como Bolivia y Paraguay. Este no es el caso de Colombia, donde
una vez se autoriza el monto definitivo que puede gastar una entidad en una vigencia,
incluyendo todas las modificaciones a la ley de presupuesto (recortes, aplazamientos,
traslados y adiciones), el ejecutivo pierde toda injerencia sobre los recursos.

Cabe anotar que por la disponibilidad de informacion, los datos para 1970-1994
corresponden al Presupuesto del Gobierno Nacional Central (GNC), mientras que los datos
para 1995-2005 corresponden al Presupuesto General de la Nacion, esto es Gobierno
Nacional Central y Establecimientos Publicos™.

Del proyecto de ley a la ley de presupuesto

El Grafico 20 muestra los cambios en el monto total del presupuesto (panel izquierdo), asi
como los cambios en el monto en los tres rubros principales: funcionamiento, deuda e
inversion (panel derecho), ocurridos en la Etapa I, como porcentaje del PIB. A excepcion
de los afios 1975 y 1991, el monto total del presupuesto ha aumentado en su aprobacion en
el Congreso. En promedio, en la etapa de aprobacion el monto total del presupuesto ha
aumentado en 0.41% del PIB (o 2.17% del presupuesto total en el proyecto de ley). En la
primera mitad de la década de los noventa se presenta un incremento del “costo” de la
aprobacion de la ley de presupuesto, lo que puede reflejar una mayor importancia del
Congreso en el proceso de distribucion de los recursos publicos. Otra hipdtesis, no probada,
es la planteada por Vargas (1999), quien sefiala que “los auxilios parlamentarios tuvieron
bastante estabilidad entre 1968 y 1992 y se incrementaron sustancialmente con
posterioridad a su eliminacién en la Constitucion de 1991,

En cuanto al cambio en el monto de los principales rubros, el panel derecho del Grafico 20
muestra que los mayores aumentos se presentaron en inversion’’. Adicionalmente, se
evidencia una correlacion negativa y significativa de —0.32 entre los cambios en el monto
de inversion y el de deuda, lo que sugiere que en la etapa de aprobacion el Congreso -con el
beneplécito del gobierno- transfiere recursos de deuda a otras partidas.

Grafico 20

* Los datos de los Proyectos de Ley provienen de la biblioteca del Ministerio de Hacienda, mientras que las
cifras de Apropiacion Inicial, Apropiacion Definitiva y Ejecucion Final provienen, para el periodo 1970-1988
del libro “Cifras Presupuestales 1970-1988” de la Direccion de Presupuesto del Ministerio de Hacienda, para
el periodo 1989-1994 de los Informes Anuales de la Contraloria General de la Nacién y para el periodo 1994-
2005 de las bases de datos del Ministerio de Hacienda y de la Direccion de Finanzas Publicas del
Departamento Nacional de Planeacion.

* De acuerdo a los datos de Castiblanco (2004) para el periodo 1995-2003, el niimero de proyectos de
inversion entre el proyecto de ley y la ley de presupuesto aumenté en promedio 210%. El aumento es
particularmente pronunciado para el periodo 1995-1999, cuando esta cifra fue 313%. Esto muestra que los
proyectos de inversion son un instrumento de negociacion del ejecutivo con legislativo.
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De la ley de presupuesto a la apropiacion definitiva

Los cambios de mayor magnitud se presentan en la Etapa II del proceso presupuestal, es
decir, entre la ley de presupuesto y la apropiacién definitiva (ver Grafico 21). Una parte
importantes de estos cambios provienen de las adiciones presupuestales, que han sido una
constante en el proceso presupuestal (muchas veces se presenta mas de una adicion durante
una misma vigencia). No obstante, en esta etapa también se encuentran otras
modificaciones como los traslados, recortes y aplazamientos (que pueden reducir el monto
total). Durante el periodo 1970-2005, en promedio se han adicionado recursos equivalentes
a 2.2% del PIB en cada vigencia presupuestal.

A diferencia de lo ocurrido en la Etapa I, después de la Constitucion de 1991 se redujo la
magnitud de las adiciones al presupuesto a 0.94% del PIB®', en comparacion con 2.7%
antes de 1991. Ante el mayor poder relativo del Congreso frente al ejecutivo, es muy
posible que este ultimo busque evitar los costos asociados al tramite de adiciones
presupuestales. Con todo, existen importantes excepciones. Por ejemplo, en 1992 el
presupuesto fue aumentado en 6.3% del PIB, como resultado de la emergencia eléctrica que
obligo6 al gobierno a decretar el estado de conmocion interior, a fin de contar con los
instrumentos juridicos y financieros necesarios para superar la crisis. Igualmente, llaman la
atencion los recortes de los afios 1993, 1994 y 1998.

El panel derecho del Grafico 21 muestra como la deuda es el unico rubro cuyo cambio ha
sido negativo en términos generales. Esto sugiere la practica estratégica de sobreestimar
este gasto en la ley de presupuesto para tener cierta maniobrabilidad posterior con estos
recursos. Se comprueba ademds, que no es viable para un gobierno recortar gastos de
funcionamiento e inversion (una excepcion notoria fue 1998, cuando a raiz de la crisis
financiera internacional el gobierno tuvo que recortar el presupuesto de inversion). Por otro
lado, se observa una correlacion positiva y significativa de 0.53 entre los rubros de
inversion y funcionamiento, lo que indica que ambos rubros se mueven en paralelo.

Grafico 21

De la apropiacion definitiva a la ejecucion final

Como vimos, la diferencia entre el monto que se apropia definitivamente y la ejecucion
final (la contratacion de bienes y servicios parte de las entidades publicas adscritas) es una
medida de la capacidad de gestion en la utilizacion de los recursos presupuestales. Aunque
no se espera que la diferencia sea nula, debido las dificultades en la contratacion publica y
en el manejo gerencial de cualquier recurso, se espera que la diferencia sea de bajo nivel. El
Grafico 22 muestra que el comportamiento de esta medida es erratico a lo largo de todo el
periodo 1970-2005. Se observan, sin embargo, dos periodos de baja ejecucion del
presupuesto: a finales de la década de los setenta y comienzos de la década de los ochenta,
y en la segunda mitad de la década de los noventa. El panel derecho del Grafico 22 ilustra
que la mayor ejecucion presenta en el rubro de servicio de la deuda, lo que no sorprende

> Se excluye el afio 1992, debido a la emergencia eléctrica que se explica mas adelante.
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dada la naturaleza de este gasto. Por lo demas se observa un aumento en la ejecucion de
inversion después de los cambios en introducidos por la Ley 38 de 1989, orientados a
proveer mas flexibilidad a las entidades ejecutoras del gasto en contraposicion a un mayor
control por parte del Ministerio de Hacienda.

Grafico 22

Cambios en la composicion del presupuesto en cada etapa
De acuerdo a la metodologia de Abuelafia et al. (2005), esta seccion cuantifica el grado de

recomposicion entre los rubros en cada una de las fases del proceso. El ejercicio consiste en
el calculo de los siguientes indices:

N
Z|Pf_Li|

). Etapa I: I, = ’:'T , para cada afio.
N
Z|L,- B Az‘|
2). Etapa II: 1, = ’:lT , para cada afio.
N
Z|A,~ a Ci|
3). Etapa III: I, = I:IT para cada afio.

Donde, P;: es la participacion del item i en el monto total del presupuesto presentado en el
Proyecto de Ley que el ejecutivo somete a consideracion del Congreso; L;: es la
participacion del item i en la Ley Anual de Presupuesto aprobada por el Congreso; 4;: es la
participacion del item i en la Apropiacion Definitiva del presupuesto al cierre de la
vigencia; C;: es la participacion del item i en dentro de la Ejecucion Final del presupuesto,
es decir aquello que efectivamente se comprometié mediante la contratacién de un servicio
o la adquisicion de un bien; i representa cada uno de los tres rubros dentro de cada etapa del
presupuesto (deuda, funcionamiento e inversion), por lo que N=3.

Asi, el indice /; representa una medida de recomposicioén producto de las modificaciones al
presupuesto en lo que hemos denominado Etapa I (del proyecto de ley a ley de
presupuesto), mientras que el indice 7, lo hace para la Etapa II. Por otra parte, el /3 muestra
coémo se recompone el presupuesto de acuerdo a la eficiencia financiera de cada rubro, es
decir qué resultado tiene en la composicion la capacidad de ejecucion de los diferentes
gastos. En los tres casos, un mayor valor del indice indica un mayor grado de
recomposicion entre los diferentes rubros durante la etapa respectiva.

El Grafico 23 muestra la sintesis de los tres indices para el periodo 1995-2005. En primer
lugar, se observa que no se presentan grandes cambios en la composicion del presupuesto
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por rubros a lo largo del proceso. No obstante, un fendmeno generalizado para las tres
etapas es que la recomposicion entre los diferentes tipos de gastos es menor a partir de la
década de los noventa y, alin mas notorio para la Etapa II, cuyo indice cae de 5.7% a 2.0%.
En segundo lugar, se observa que a lo largo de todo el periodo, la mayor recomposicion se
presenta en la Etapa II, de la ley de presupuesto a la apropiacion definitiva. Esto quiere
decir que, en conjunto, las adiciones presupuestales (tnica modificacion en la que el
Congreso tiene injerencia), los traslados entre proyectos, los recortes y las adiciones
presupuestales, causan una mayor recomposicion que la aprobacion del presupuesto en el
Congreso y que los cambios en la ejecucion final.

Grafico 23

En resumen, si se relacionan para cada una de las etapas los cambios en el monto con los
cambios en la composicion, se observa que a partir de la década de los noventa, para la
Etapa I aumentd el monto total del presupuesto y cayd ligeramente la recomposicion al
interior del mismo. En la Etapa II, no solo disminuyen las modificaciones (siempre
positivas) netas sino que también cae notablemente la recomposicion entre los rubros.
Ademas, hay que recordar que es en esta etapa del proceso presupuestal donde la magnitud
de las transformaciones en el monto y la composicion son mayores.

En sintesis, esta informacion muestra como 1) los gastos aumentan durante la aprobacion,
tanto de ley anual como de las adiciones presupuestales, contrario a lo que cabria esperar
dada la norma formal; y ii) los cambios en el monto y composicion del presupuesto qué son
resultado de las modificaciones netas son mayores, comparados con los que se presentan en
el debate de la ley anual de presupuesto en el Congreso y en su etapa de ejecucion, por
parte de las entidades.

6. EFECTOS DE LA CONSTITUCION DE 1991 EN EL PROCESO PRESUPUESTAL

Como vimos, la Constitucion de 1991 le otorgd un rol mas activo al Congreso en la
formulacion de politicas publicas al limitar la capacidad del ejecutivo de legislar por
decreto y hacer mas exigentes los requerimientos para que el veto presidencial surta efecto.
Adicionalmente, la creacion de la Corte Constitucional fortalecid el sistema de pesos y
contrapesos.

Adicionalmente, la Constitucion de 1991 aboli6é los auxilios parlamentarios, lo que de
acuerdo a Echeverry et al. (2004) “ha generado un mayor ‘apetito presupuestal’ en los
congresistas que, junto con el ejecutivo, deben recurrir ahora a mecanismos menos
transparentes para lograr que sus intereses estén presentes en el presupuesto” (Pg. 51).

Asi, existen buenas razones para pensar que la Constitucion de 1991 pudo significar
cambios de importancia en los resultados del proceso presupuestal. Por ello, esta seccion
busca establecer cudl fue el efecto de la nueva carta politica sobre los cambios en el monto
y la composicion del presupuesto en cada una de las tres etapas descritas anteriormente.
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Adicionalmente, se analiza la relacion entre estos cambios y algunas variables
macroecondémicas que pueden tener efectos sobre las decisiones del proceso presupuestal,
tales como el ciclo economico (medido como la desviacion porcentual del PIB frente a su
tendencia) y la tasa de devaluacion real (que puede incrementar el costo de la deuda).
Finalmente, se analiza si la Constitucion de 1991 tuvo algin efecto sobre la relacion entre
estas variables y los cambios en monto y composicion del presupuesto, es decir, si alterd de
alguna manera la forma como estas variables afectaron el presupuesto.

Las estimaciones se realizaron por el método de minimos cuadrados ordinarios, una vez se
comprobo la estacionariedad de las series y corrigiendo por una posible heterocedasticidad
en el término de error, para el periodo 1970-2005. En el caso de cambios en el monto total,
la especificacion utilizada fue la siguiente:

Amontoy, ., = B, + B, DPost1991 + ,CicloEco, + B;ATCR, + ,DPost1991* CicloEco, +

BsDPost1991* ATCR, + &,

Donde montog; es el cambio como porcentaje del PIB en el monto del presupuesto en la
etapa i (tres etapas i=I, I y III), k establece si es el monto total, del rubro de
funcionamiento, deuda o inversion. Dpost1991 es una variable dicotomica que toma 1
como valor después de 1991°% CicloEco es la desviacién porcentual del PIB de su
tendencia (obtenido mediante un filtro Hodrick y Prescott), A TCR es el cambio porcentual
en la tasa de cambio real, ¢ es el término de error, y ¢ es el afio.

En cuanto a los cambios en la composicion, como variable dependiente se utilizaron los
indices calculados en la seccion anterior con la metodologia de Abuelafia (2005), y la
especificacion fue la siguiente:

Indice,, = B, + B,DPost1991+ B,CicloEco, + B;ATCR, + ,DPost1991* CicloEco, +
PsDPost1991* ATCR, + &,

Donde, Indice; representa el indice particular calculado para la etapa i (tres etapas i=I, Il y
IIT). En la regresion de 15 se utilizd también una dummy para el afio 1989, afio en que entrd
en vigencia la Ley de 38 1989, que como se dijo anteriormente estaba encaminada a
aumentar la eficiencia del gasto a nivel de entidades ejecutoras.

El Cuadro 5 presenta los resultados para los cambios en el monto del presupuesto, tanto el
total como el de cada uno de los principales rubros, en cada una de las etapas descritas. En
la Etapa I, es decir lo ocurrido en el Proyecto de Ley y la Ley Anual de Presupuesto, se
encuentra que el ciclo econémico a partir de 1991, fue una variable que influyo
modestamente el monto total destinado para inversion en el presupuesto. A partir de ese
afio, una desviacion positiva de 1% del producto de su tendencia, causé un aumento de
0.12% del PIB en el rubro de inversion, frente a lo presentado por el ejecutivo en el

32 De forma similar, se intent6 probar si otras medidas legales diferentes a la Constitucion de 1991, como por
ejemplo la Ley 89 de 1989, Ley 358 de 1997, Ley 617 de 2000 y Ley 819 de 2003, tuvieron alglin efecto
sobre los cambios en el monto y en la composicion presupuestal. Estos ejercicios no arrojaron resultados
significativos.
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proyecto de ley. Esto indica que la inversion que se incluye en el debate de la ley de
presupuesto en el Congreso ha tenido un comportamiento prociclico.

En la Etapa II, donde se totaliza el resultado de las modificaciones hechas al presupuesto
durante la vigencia, se observa que la variable dicotdmica post 1991 tiene un efecto
negativo y significativo sobre el monto total del presupuesto, asi como sobre el monto en
los rubros de funcionamiento e inversion. Es decir que a partir de ese afo, cae la utilizacion
de las adiciones presupuestales por parte del ejecutivo, lo que puede ser un indicio del
mayor costo que tienen a raiz de la Constitucion de 1991. El ciclo econdmico también tiene
un efecto sobre el monto del presupuesto en esta etapa. No obstante, la direccion del efecto
cambia en el afio que se introduce la nueva Constitucion: antes, las modificaciones netas al
presupuesto eran prociclicas (monto total, deuda e inversion), mientras que después de
1991, estas fueron anticiclicas (aunque se pierde el efecto sobre el monto de la deuda y
aparece en el rubro funcionamiento). Asi, ante una recesion economica, la respuesta del
ejecutivo fue presentar mayores adiciones presupuestales, particularmente en el rubro de
inversion, para contrarrestar los efectos de la desaceleracion econdmica.

De forma similar, la tasa de devaluacion real afecta el resultado de las modificaciones al
presupuesto esta segunda etapa. Nuevamente, el efecto cambia de signo si la variable
interactua con la variable dicotomica post 1991. Asi, antes de ese afio, una devaluacion real
de 1% traia como consecuencia un aumento de 0.10%, 0.04% y 0.5% del PIB en el monto
total, de deuda e inversion, respectivamente. A partir del afio 1991, una devaluacién real
causa que los montos caigan en 0.11%, 0.0.5% y 0.07% del PIB. La razon de este cambio
puede estar relacionada con el efecto fiscal de la tasa de cambio. En el periodo pre-1991 la
devaluacidon generaba ingresos publicos adicionales (dada la importancia de las
exportaciones del sector publico), mientras que hoy en dia dicho efecto se ha reducido
debido al peso de la deuda publica denominada en dolares.

Por ultimo, la evidencia empirica muestra que en la Etapa III, los cambios institucionales de
1991 solo tuvieron efectos en los rubros de funcionamiento y deuda Ahora bien, los efectos
son pequefios, después de ese afio se dejaron de ejecutar, en promedio, 0.13% del PIB en
gastos de funcionamiento y 0.10% del PIB en servicio de la deuda. Debido a la naturaleza
obligatoria del servicio de la deuda, mas que una subejecucion de recursos, este resultado
puede sugerir una sobreestimacion del servicio de la deuda en las etapas iniciales del
presupuesto.

Cuadro 5

En cuanto al impacto de la Constitucion de 1991 y las variables macroecondmicas sobre el
grado de recomposicion en los diferentes rubros del presupuesto, el Cuadro 6 presenta las
estimaciones para cada una de las tres etapas. Al igual que en el caso anterior, las variables
explicativas no muestran una relacion significativa con la magnitud de recomposicion del
presupuesto en la etapa en que es aprobado por el Congreso (Etapa I). Esto es, que de
acuerdo a las estimaciones, la Constitucion de 1991 no representd un cambio significativo
en el funcionamiento de la aprobacion del presupuesto en el Congreso, en contraste con las
afirmaciones de estudios anteriores. Por el contrario, existe un efecto negativo y leve de la
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introduccion de la nueva carta politica sobre la recomposicion del gasto en la segunda y
tercera etapas del proceso presupuestal, igual a 3.17% y 1.74%.

En sintesis, los resultados de los ejercicios econométricos no representan evidencia
contundente a favor de un quiebre estructural del proceso presupuestal a raiz de la nueva
Constitucion de 1991, por lo menos en términos de los cambios en el monto y la
composicion del presupuesto en sus diferentes etapas. Para corroborar la ausencia de un
cambio estructural se realizaron pruebas de Chow para cada una de las variables
dependientes de las regresiones reportadas™. Los resultados indican que no existen quiebres
estructurales comunes en las series. Mas atn, solo una serie (cambio en monto total de
gasto en funcionamiento durante la Etapa I) mostré un cambio estructural a partir de 1991.

Cuadro 6
7. CONCLUSIONES

Pese a que el proceso presupuestal es hoy en dia mdas incluyente y participativo, los
resultados en términos de adaptabilidad, eficiencia y sostenibilidad dejan mucho que
desear. Este trabajo muestra que este desempefio esta ligado a las instituciones politicas que
han favorecido reglas fiscales con un alto grado de inflexibilidad. No obstante, esta no es la
unica explicacion de los problemas fiscales. Las reglas de juego formales y las practicas
reales que enmarcan el proceso de formulacidon, aprobacion y ejecucion del presupuesto
también pueden ser decisivas.

En este sentido, este estudio ha explorado con cierto detalle el papel del Congreso y la
Corte Constitucional en el proceso presupuestal colombiano. La principal conclusion es que
los recursos que se adicionan por el Congreso en la etapa de aprobacion del presupuesto
son moderados (en promedio 0.41% del PIB o 3.11% del presupuesto). Ademas, no es
cierto que el “costo” de aprobacion del presupuesto haya aumentado después de la
Constitucion de 1991, que en teoria fortaleci6 al legislativo frente al ejecutivo.

En realidad, las mayores modificaciones ocurren en un segundo momento: entre la ley de
presupuesto y la apropiacion final. Esto muestra que mas que la aprobacion inicial, los
proyectos de inversion sugeridos por los parlamentarios se incluyen especialmente en el
tramite de adiciones presupuestales, que sirven para consolidar las colaciones de
legisladores a favor del ejecutivo. No obstante, la magnitud de las adiciones presupuestales
ha disminuido desde 1991, lo que sugiere que la Constitucion de 1991 hizo mas costoso el
tramite de las leyes de adicion presupuestal.

En cuanto al papel de la Corte Constitucional, es claro que muchas de sus decisiones tienen
implicaciones presupuestales. Para cumplir con lo establecido en ellas, el ejecutivo debe
recurrir a traslados presupuestales y, en algunos casos, a la expedicion de vigencias futuras.
La presentacion de adiciones presupuestales a raiz de las sentencias es también frecuente.

33 Quince variables en total: para cada una de las tres etapas se hicieron las pruebas para las series de cambios
en los montos totales y por rubros (funcionamiento, deuda e inversion) asi como para los indices de
recomposicion.
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En este orden de ideas, las recomendaciones de politica encaminadas a mejorar los
resultados presupuestales se deben centrar, en orden de importancia, a (i) reducir el ambito
de accion de las inflexibilidades, en particular redefiniendo por la via de una ley orgénica
los rubros que pueden ser incluidos dentro del gasto publico social, que estd
constitucionalmente protegido; (ii) restringir el uso de vigencias futuras a los proyectos de
inversion que hayan sido aprobados en el PND. Esto asegura que las inflexibilidades
causadas por esta figura estén justificadas por los objetivos y estrategias de mediano plazo
de cada administracion contenidas en el PND. Igualmente, se propone que el monto de las
vigencias futuras no supere el estipulado en el PPI y que la duracion maxima no supere un
nimero maximo de 8 afios. Esto no solo reduciria las inflexibilidades sino que mejoraria la
conexion entre la planeacion, elaboracion y ejecucion del presupuesto.

Con relacion a las reglas formales, se propone eliminar la Comision Interparlamentaria de
Crédito Publico. En esta materia, el papel del Congreso debe limitarse a aprobar los montos
de endeudamiento estipulados en la propia ley anual de presupuesto. En segundo lugar, es
indispensable reformar la ley orgédnica para exigir que los proyectos de inversion sean
inscritos en el BPIN (que realiza el analisis econdmico sobre su conveniencia) antes de su
aprobacion por el Congreso. En tercer lugar, es deseable que las sentencias de la Corte
Constitucional tengan en cuenta de manera explicita sus implicaciones presupuestales. Esto
se puede lograr por medio de la exigencia de un memorando técnico, preparado por
expertos en la materia, que acompaiie el proyecto de sentencia que es discutido por los
magistrados.

En el campo de las practicas informales, la evidencia recolectada en este trabajo sugiere
que el tramite de adiciones presupuestales es altamente costoso desde el punto de vista
fiscal pues es en esta instancia en la que se presenta la mayor diferencia entre lo que
propone el gobierno y lo que aprueba el Congreso. Por ello, es deseable mejorar la
planeacion y programacion presupuestal para evitar este tipo de tramites.
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Cuadro 1. Duracion promedio de miembros del gabinete ministerial 1970-2006

. Duracién promedio (afos)
Ministros del gasto 1970 - 2006
Ministro de Agricultura 1.38
Ministro de Proteccion Social* 1.57
Ministro de Minas y Energia 1.33
Ministro de Educacion 1.57
Ministro de Comunicaciones 1.38
Ministro de Transporte 212
Total 1.52
[Ministro de Hacienda y Crédito Publico [ 1.71 |

*Antes de 2002 corresponde a Ministro de Salud

Fuente: Ministerios, calculo de los autores.
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Cuadro 3. Fondos (% del presupuesto total de la apropiacion definitiva)

Fondo de Fondo de . .
. . . L., Fondo Nacional de Fondo Nacional
. Cofinanciacion | Cofinanciacion . . p Presupuesto Total
Ano ‘. .. | Caminos Vecinales FONADE de Regalias Presupuesto Total
para la Inversién| para la Inversion (FNCV) (FNR) (%del PIB)
Social (FIS) Rural (DRI)

1990 0,2% 0,8% 0,22% 3.183.166.000.000 13,2%
1991 0,4% 0,8% 0,30% 4.461.413.000.000 14,3%
1992 0,3% 0,6% 0,45% 7.349.538.000.000 18,5%
1993 0,5% 0,6% 0,32% 7.856.921.000.000 15,0%
1994 1,3% 1,0% 0,4% 12.510.368.000.000 18,5%
1995 1,4% 0,8% 0,2% 0,8% 18.255.074.224.366 21,6%
1996 1,4% 0,5% 0,2% 0,20% 1,1% 25.064.785.100.689 24,9%
1997 0,8% 0,3% 0,1% 0,14% 1,1% 30.348.499.503.841 24,9%
1998 0,3% 0,4% 0,1% 0,34% 0,7% 37.797.145.928.703 26,9%
1999 0,1% 0,1% 0,53% 2,4% 46.628.456.772.581 30,8%
2000 0,0% 0,1% 2,5% 50.020.777.970.515 28,6%
2001 0,2% 0,3% 0,09% 5,6% 62.751.864.424.603 33,3%
2002 0,1% 0,1% 0,11% 4.2% 66.751.559.744.756 32,8%
2003 0,0% 0,03% 1,8% 71.746.656.204.900 31,4%
2004 1,3% 81.702.134.435.893 32,1%
2005 0,9% 93.475.167.937.175 32,9%

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Cuadro 4. Proyecto de Ley y Ley de la adicion presupuestal en 2001

Adiciones como % del presupuesto de
. inversion de 2001*
Entidad
P’°ye‘:: ;';’o';ey 158 | | ey 710 de 2001
Departamento Administrativo
Nacional de Planeacion 8,39% 8,39%
Ministerio de Minas y Energia 2,86% 2,86%
INURBE 0,20% 0,49%
Fondo Nacional de Caminos
Vecinales (FNCV) 0,39% 0,62%
Fondo de Cofinanciacion para la
Inversion Rural (DRI) 0,57% 0,79%
Ministerio de Desarrollo 0,21% 0,37%
INVIAS 0,96% 1,09%
SENA 1,12% 1,23%
Escuela Superior de Administracion
Publica (ESAP) 0,00% 0,07%
Ministerio de Cultura 0,12% 0,18%
IPSE 0,19% 0,25%
COLDEPORTES 30% ,36%
Ministerio de Agricultura 1,00% 1,05%
Policia Nacional 0,22% 0,23%
Ministerio de Salud 0,00% 0,01%
Total 22,90% 24,33%

*De la Ley de Presupuesto de 2001
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Cuadro 5. Cambios en el monto total del presupuesto 1970-2005

Ciclo Interaccion Post Interaccion
Variable dependiente Post 1991 L. Var. % TCR 1991 y Ciclo Post 1991 y Var.
Econémico .
Econdémico % TCR
Etapa I: Del Proyecto de Ley a la
Ley de Presupuesto
Cambio en monto total 0,103 0,002 -0,006 0,076 0,022
(0,172) (0,036) (0,010) (0,059) (0,019)
Cambio en monto funcionamiento 0,154 0,008 -0,001 -0,004 -0,005
(0,124) (0,016) (0,004) (0,036) (0,009)
Cambio en monto deuda 0,045 0,039 0,001 -0,042 0,012
(0,079) (0,030) (0,004) (0,034) (0,008)
Cambio en monto inversion -0,099 -0,045 -0,005 0,122 0,015
(0,097) (0,043) (0,010) (0,054) ** (0,014)
Etapa II: De la Ley de Presupuesto a
la Apropiacion Definitiva
Cambio en monto total -1,394 0,197 0,100 -0,470 -0,119
(0,331) *** (0,1701) * (0,031) **4 (0,140) *** (0,042) ***
Cambio en monto funcionamiento -0,354 -0,007 0,043 -0,148 -0,057
(0,173) * (0,065) (0,019) ** (0,079) * (0,025) **
Cambio en monto deuda -0,167 0,035 0,002 -0,038 0,007
(0,132) (0,016) ** (0,009) (0,051) (0,020)
Cambio en monto inversion -0,870 0,171 0,055 -0,285 -0,070
(0,162) *** (0,070) ** (0,021) ** (0,079) *** (0,023) ***
Etapa Ill: De la Apropiacion
Definitiva a la Ejecucion Final
Cambio en monto total -0,092 -0,112 -0,016 0,081 -0,009
(0,197) (0,093) (0,022) (0,108) (0,027)
Cambio en monto funcionamiento -0,139 -0,024 -0,005 -0,015 -0,008
(0,071) * (0,027) (0,006) (0,037) (0,009)
Cambio en monto deuda -0,102 -0,009 -0,004 0,010 0,003
(0,044) ** (0,008) (0,003) (0,016) (0,006)
Cambio en monto inversion 0,137 -0,078 -0,007 0,086 -0,003
(0,125) (0,066) (0,016) (0,072) (0,018)

Estimacion por Minimos Cuadrados Ordinarios, errores estandar robustos en paréntesis.

Variables no reportadas: dummy primer afio de gobierno, dummy ultimo afio de gobierno y una dummy para el afio 1992 en

las regresiones de la Etapa Il.
Numero de observaciones: 36.
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Cuadro 6. Cambios en la composicion del Presupuesto 1970-2005

Interaccion Interaccion
Variable dependiente Post 1991 Ciclo Var. % TCR | TOSt1991Y | poct 1001y
Econémico Ciclo
L Var. % TCR
Econdémico
Cambio composicion Etapa I:
Del Proyecto de Ley a la Ley
de Presupuesto -0.586 0.306 0.023 -0.373 -0.083
(0.483) (0.246) (0.030) (0.285) (0.055)
Cambio composicion Etapa l:
De la Ley de Presupuesto a la
Apropiacion Definitiva -3.170 0.706 0.243 -1.065 -0.312
(0.742) 4 (0.285) ** (0.098) ** (0.369) *** (0.116) **
Cambio composicion Etapa ll:
De la Apropiacién Definitiva a
la Ejecucioén Final -1.742 0.372 0.008 -0.468 -0.012
(0.595) **4 (0.368) (0.084) (0.387) (0.090)

Estimacion por Minimos Cuadrados Ordinarios, errores estandar robustos en paréntesis.
Variables no reportadas: dummy primer afio de gobierno, dummy ultimo afio de gobierno.

Numero de observaciones: 36.

Grafico 1. Balance Gobierno Nacional Central (GNC), % del PIB
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Fuente: Calculo de los autores basados en datos de CEPAL, FMI, DNP, y CONFIS.
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Grafico 2. Balance Gobierno Central (% del PIB)
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Fuente: Célculo de los autores basados en datos de CEPAL, FMI, DNP, y CONFIS.

Grafico 3. Balance primario, balance total y deuda del gobierno central
(en % del PIB)
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Grifico 4. Ciclos reales del PIB y del gasto total (GNC)
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Grafico 5. Impulso fiscal y brecha del PIB
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Ptblico, DANE, calculos propios
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Grifico 6. Matriculados en primaria y gasto publico en educacion (promedio 1998-
2002, % neto de matriculados)
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Fuente: Célculo de los autores basados en datos de la CEPAL (para el gasto en educacion) y del
Banco Mundial, World Development Indicators.

Grafico 7. Matriculados en secundaria y gasto publico en educacion (promedio 1998-
2002, % neto de matriculados)
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Fuente: Calculo de los autores basado en datos del Banco Mundial, World Development Indicators.
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Grafico 8. Inmunizacion triple viral y gasto publico en salud (promedio 1998-2002)
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Fuente: Célculo de los autores basado en datos del Banco Mundial, World Development Indicators.

Grafico 9. Inmunizacion en sarampion y gasto piblico en salud
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Fuente: Célculo de los autores basado en datos del Banco Mundial, World Development Indicators.
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Grafico 10. Cumplimiento fisico y presupuestal del Plan de Desarrollo, 2005

(en % de las metas comprometidas en el Plan de Desarrollo)
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Fuente: DNP, Sigob.
Grafico 11. Gastos del gobierno nacional central (GNC)
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Grifico 12. Composicion Asamblea Constituyente de 1991

Union Cristiana_nion patristica  Movimientos

0,
Conservatismo 3% 3% indigenas
independiente 3%
6%
Partido Liberal
Partido 35%
Conservador

Movimiento de
Salvgmon M-19
Nacional 27%

16%

Fuente: Penfold (1999)

Grafico 13. Composicion de rentas de destinacion especifica presentes en el
Presupuesto de 2003, segun afio de creacion
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
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Grafico 14. Vigencias futuras para inversion por aiio de aprobacion
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Fuente: DNP, calculo de los autores.
*4 enero de 2006.

Grifico 15. Vigencias futuras para inversion (% del presupuesto de inversion del

PGN* de cada aiio)
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Fuente: DNP, calculo de los autores.

> Presupuesto General de la Nacion tal y como aparece en la Ley de Presupuesto Anual, aprobada por el
Congreso.
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Grafico 16. Vigencias futuras por sector de inversion (% de rubro de inversion en el PGN)
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Grifico 17. Comparacion entre el Plan Plurianual de Inversiones y la ejecucion

definitiva de la inversion (% PIB): 1999-2006

6%

4,35% @ 1999-2002 @ 2002-2006
4% -

2%

0,09% 0,21% 0.09%
0% 1 0,12%
-0,199%0-12% oo oy

% del PIB

2% -

-4%

6% -

-8%

Fuente: DNP, calculo de los autores.
(1) Corresponde a Salud, Trabajo, Educacion, Cultura, Vivienda y Saneamiento Basico.

(2) Incluye Comunicaciones, Transporte, Minas y Energia y Sistemas de Transporte Masivo.
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Grafico 18. Comparacion entre el Plan Plurianual de Inversiones y la ejecucion

definitiva de la inversion (% inversion planeada): 1999-2006
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Fuente: DNP, calculo de los autores.

Grifico 19. Numero de ponentes para la Ley Anual de Presupuesto
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Fuente: Congreso de la Republica, calculos de los autores.
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Grafico 20. Cambios en el monto total del presupuesto en la Etapa I: de proyecto de
ley a ley de presupuesto (% PIB)
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Fuente: Datos del Ministerio de Hacienda y Contraloria General de la Nacion, calculos de los

autores.

Grafico 21. Cambios en el monto total del presupuesto en la Etapa II: de ley de

presupuesto a apropiacion definitiva
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Fuente: Datos del Ministerio de Hacienda y Contraloria General de la Nacion, céalculos de los
autores.
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Grafico 22. Cambios en monto total del presupuesto en la Etapa I1I: de apropiacion
definitiva a ejecucion final
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Fuente: Datos del Ministerio de Hacienda y Contraloria General de la Nacion, célculos de los
autores.

Grafico 23. Sintesis de los cambios en la composicion del presupuesto por etapas 1970-
2005
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Fuente: Datos del Ministerio de Hacienda y Contraloria General de la Nacion, calculos de los
autores.
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Anexo 1. Prociclicalidad de la politica fiscal

El presente anexo presenta la metodologia de los ejercicios de prociclicalidad de la politica
fiscal cuyos resultados se presentan en la seccion 2 del documento.

El primer ejercicio sigue de cerca la metodologia de Braun y Gresia (2005) y su objetivo es
calcular la correlacion entre el gasto total y el PIB en términos reales (es decir, deflactando
con el deflactor implicito del PIB). El primer paso es entonces calcular el PIB y el gasto
total del gobierno central y el logaritmo natural de estas series. El siguiente cuadro presenta
los resultados.

Cuadro 1.
PIB y Gasto Total del Gobierno Central
PIB nominl Gasto total gobierno  Deflactor implicito PIB real Gasto total gobierno PB real Qasto total
central del PIB central gobiemo central
Afo (miles de millones de pesos corrientes) ~ (base 2000=100) (precios constantes del 2000) (logaritmo natural)

1981 1,982.8 230.0 20 981.4 1138 6.889 4735
1982 249713 3126 25 990.7 1240 6.898 4820
1983 3,054.1 359.9 30 1,006.4 1186 6.914 4776
1984 3,856.6 4742 37 1,040.2 1219 6.947 4.851
1985 4,965.9 578.3 46 1,072.3 1249 6.978 4827
1986 6,788.0 7455 6.0 11349 1246 7.034 4825
1987 8,824.4 977.0 74 1,195.9 1324 7.087 4.886
1988 11,7314 1,366.5 94 1,244.4 145.0 7126 4976
1989 15,126.7 1,786.5 1.8 1,287.0 152.0 7.160 5.024
1990 20,228.1 2,2685 14.8 1,364.7 153.0 7219 5.031
1991 26,106.7 3,232.1 187 1,395.8 1728 7.241 5152
1992 33,515.1 4,858.0 229 1,466.0 2125 7.290 5.359
1993 43,898.2 6,283.7 293 1,500.7 2148 7.314 5310
1994 67,5329 8,627.7 425 1,588.3 202.9 1.310 5313
1995 84,439.1 11,4623 50.5 16709 226.8 7421 5424
1996 100,711.4 15,7833 59.1 1,705.3 267.2 7441 5588
1997 121,707.5 19,786.7 69.0 1,763.8 286.7 T475 5659
1998 140,483.3 23,8208 792 1,773.8 300.8 7481 5.706
1999 151,565.0 29,115.1 89.2 1,699.3 3264 7438 5.788
2000 174,896.3 32,9436 100.0 1,749.0 3294 7467 5.797
2001 188,558.8 39,043.6 106.2 1,774.7 367.5 7481 5907
2002 204,529.7 41,4533 113.1 1,808.9 366.6 7500 5904
2003 230,090.6 45,968.8 1223 1,881.6 3759 7.540 5929
2004 255,984.4 50,823.0 130.9 1,956.2 3884 7579 5962
2005 282,303.1 61,648.3 1373 2,056.5 449.1 7.629 6.107

Fuente: calculo de los autores basados en datos DNP y CONFIS

El segundo paso consiste en calcular, usando el filtro de Hodrick y Prescott, la tendencia de
estas dos series. Los siguientes graficos presentan los resultados para el logaritmo del PIB
real y el logaritmo del gasto total real.
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Grafico 1.

PIB real y su ciclo (en logs)
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Grafico 2.

Gasto total real y su tendencia (en logs)
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El tercer paso consiste en calcular el ciclo de las dos series como la diferencia entre el valor
observado y su tendencia. El siguiente grafico presenta los ciclos de las dos series.
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Grafico 3.

Ciclo del PIB real y del gasto real (en logs)
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Por ultimo, la prociclicalidad o la anticiclicalidad se calcula como la correlacion entre las
dos series. Si la correlacion es positiva, la politica fiscal es prociclica. Es decir, cuando el
PIB esta por debajo de su tendencia, el gasto publico también esta por debajo de su
tendencia. El siguiente cuadro presenta los resultados.

Cuadro 2.

Periodo  Correlacién
1981-2005 0.065
1981-1990 0.108
1991-2005 0.007

El segundo ejercicio calcula el impulso fiscal, y lo compara con la brecha del PIB. A
diferencia del ejercicio anterior que estudia la prociclicalidad de la politica fiscal por
periodos de tiempo, este permite ver la “reaccion” de la politica fiscal afio a afio.

El ejercicio define la politica fiscal discrecional como el ciclo del balance primario, y el
impulso fiscal es el cambio en este ciclo. Para esto, es necesario (i) calcular el ciclo del
balance fiscal de acuerdo a la metodologia de Hodrick y Prewscott, y (ii) calcular el cambio
en el ciclo. Los resultados de estos dos pasos se presentan en el siguiente cuadro.
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Cuadro 3.
Balance primario, ciclo y tendencia

Balance primario

Tendencia

(con el filtro de Hodrick y

Ciclo (Politica fiscal

Cambio en el ciclo

(% del PIB) Prescott) discrecional) (Impulso fiscal)

1981 0.80 -0.16 0.96

1982 -0.50 -0.07 -0.43 1.38
1983 -1.20 0.02 -1.22 0.79
1984 -1.40 0.12 -1.52 0.31
1985 0.30 0.24 0.06 -1.59
1986 1.20 0.33 0.87 -0.80
1987 1.50 0.40 1.10 -0.24
1988 0.60 0.41 0.19 0.92
1989 0.70 0.38 0.32 -0.13
1990 0.35 0.30 0.06 0.26
1991 0.96 0.16 0.79 -0.73
1992 -0.60 -0.01 -0.60 1.39
1993 0.86 -0.21 1.07 -1.67
1994 -0.03 -0.44 0.42 0.66
1995 -0.78 -0.68 -0.09 0.51
1996 -1.52 -0.91 -0.61 0.52
1997 -1.61 -1.10 -0.51 -0.11
1998 -1.90 -1.25 -0.65 0.14
1999 -2.77 -1.35 -1.42 0.77
2000 -1.60 -1.39 -0.22 -1.21
2001 -1.38 -1.38 0.00 -0.22
2002 -1.02 -1.34 0.32 -0.32
2003 -0.51 -1.29 0.79 -0.46
2004 -1.10 -1.24 0.14 0.65
2005 -1.00 -1.18 0.18 -0.04

Fuente: calculo de los autores, basados en cifras del DNP y el CONFIS.

El siguiente paso consiste en comparar el impulso fiscal con la brecha del PIB. Si el
impulso fiscal es positivo (negativo) cuando la brecha es positiva (negativa), la politica
fiscal es prociclica. El siguiente grafico presenta los resultados cada afio del periodo en
analisis. La politica fiscal es prociclica en los cuadrantes nororiental y suroccidental del

grafico; en los otros, es anticiclica.
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Anexo 2. Fases de elaboracion Plan Nacional de Desarrollo

ETAPAS DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO
LEY 152 DE 1994

ELABORACION DEL PND: EI Gobierno tiene 6 meses para la presentacion del Proyecto del PND al Congreso a partir del inicio del periodo presidencial

Formulacién Inicial — Departamento Nal de Planeacion ————————— CONPES —®Consejo Nal. De Planeacion —— CONPES ——»Gobierno pre

(Autoridades v v T~ ~.a 15 de Nov. Enmiendas al Congreso
de Planeacion) Entidades Consejo Sup. de CONFIS 5 Gobernadores hasta Necesarias Antes del 7 ¢
7 de agosto Territor. la Judicatura 5 Alcaldes 10 de enero

Presid. Consejo
Sup. de Judicat.

APROBACION DEL PLAN:

Ministro de Hacienda ——————— Primer Debate ———» Receso —— Segundo Debate — Participacion del —— Aprobacion —— Acta de Con

Presenta el Plan en Duracion 45 dias 8 dias* Duracion 45 dias Director del DNP Texto definitivo Aprobacion ¢
Plenaria Sesién Conjunta 17 de marzo Sesién Plenaria en las Comisiones 5 de mayo
5 de febrero 16 de marzo al 24 de marzo S. 23 de abril Constitucionales S. 3 de mayo
C. 25 de abril C. 5 de mayo
S. Senado * Los 8 dias se incluyen
C. Cémara de Representantes dentro de los 90 dias

EJECUCION DEL PLAN:

Cada Organismo preparara —— Preparar y Evaluar los ——————EI DNP conceptuara sobore ——— Registro en el Banco de Programas

un Plan de Accién Programas que vayan a ser tales Programas de Inversion y Proyectos de Inversion Nacional

ejecutados
EVALUACION DEL PLAN:
El Departamento Nacional de — Todos los Organismos de la Administracion —En el mes de abril el DNP presentara ———» El Presidente presentara al Congreso
Planeacion disefia y organiza Publica Nal. Elaboraran un P.1. cuatrienal al CONPES un informe sobre el resul- al inicio de cada legislatura un informe
los Sistemas de Evaluacion Planes de Accion Anuales de las evaluaciones. (Base para el allado sobre la ejecucion del PND
y Gestion de Resultados de inversiones del Préximo
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Anexo 3. Apropiaciones e inflexibilidades del afio 2003 (Recursos Nacion, millones de
pesos corrientes)

% TOTAL DE
CONCEPTO APROPIACIONES | INFLEXIBILIDADES | % INFLEXIBLE| PRESPUESTO
INFLEXIBLE
[1] [2] [3]=[2/1]
FUNCIONAMIENTO 33,221 32,090 97% 50%
Gastos de Personal 7,207 7,207 100% 11%
Gastos Generales 2,252 1,121 50% 2%
Transferencias 23,762 23,762 100% 37%
SGP 12,991 12,991 100% 20%
Pensiones 5,961 5,961 100% 9%
Universidades 1,331 1,331 100% 2%
Otras transferencias 3,569 3,569 100% 6%
SERVICIO DE LA DEUDA 27,336 27,336 100% 43%
Externa 12,829 12,829 100% 20%
Amortizaciones 7,839 7,839 100% 12%
Intereses 4,990 4,990 100% 8%
Interna 14,507 14,507 100% 23%
Amortizaciones 7,872 7,872 100% 12%
Intereses 6,635 6,635 100% 10%
INVERSION 6,198 4,176 67 % 7%
TOTAL CON DEUDA 66,755 64,231 96% 100%
TOTAL SIN DEUDA 39,419 36,863 94%

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

64



Anexo 4.
Cuadro 1. Ministros de Hacienda, Periodo 1970-2006

Ministros de Hacienda y Crédito Publico Periodo Tecnocrata
1 |Alfonso Patifio Roselli 1970-1971
2 |Rodrigo Llorente Martinez 1971-1973
3 |Luis Fernando Echavarria 1973-1974
4 [Rodrigo Botero Montoya 1974-1976 Si
5 |Abdon Espinosa Valderrama 1976-1977
6 |Alfonso Palacios Rudas 1977-1978
7 |Jaime Garcia Parra 1978-1981
8 |Eduardo Wiesner Duran 1981-1982 Si
9 |Edgar Gutiérrez Castro 1982-1984 Si
10 |Roberto Junguito Bonnet 1984-1985 Si
11 |Hugo Palacios Mejia 1985-1986
12 [César Gaviria Trujillo 1986-1986
13 [Luis Fernando Alarcén 1986-1990 Si
14 |Rudolf Hommes Rodriguez 1990-1994 Si
15 |Guillermo Perry Rubio 1994-1996 Si
16 |José Antonio Ocampo Gaviria 1996-1997 Si
17 |Antonio Urdinola 1997-1998 Si
18 |Juan Camilo Restrepo Salazar 1998-2000
19 |Juan Manuel Santos Calderdn 2000-2002
20 |Roberto Junguito Bonnet 2002-2003 Si
21 |Alberto Carrasquilla 2003-hasta la fecha Si
Fuente: Ministerios, calculo de los autores
Cuadro 2. Directores de Presupuesto
Directores de Presupuesto Periodo Tecnocrata

1 |Rafael Arango Toro 1960-1970

2 |Victor Cardenas 1980-1982

3 |Fernando Paneso Serna 1982-1984

4 |Luis Fernando Alarcon 1984-1986 Si

5 |Javier Ballesteros 1986-1986

6 |Juan Guillermo Serna 1986-1988

7 |Eduardo Fernandez 1988-1990 Si

8 |Fanny Santamaria 1990-1990

9 |Héctor Cadena 1990-1991

10[Pedro Nel Ospina 1991-1993 Si

11[Santiago Herrera 1993-1994 Si

12|Mario Mejia 1994-1998

13 |Francisco Estupifian 1998-1999

14|Ezequiel Lenis 1999-2002

15|Carolina Renteria 2002-hasta la fecha Si

Fuente: Direccion de Presupuesto, Ministerio de Hacienda.
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