Aportes del nuevo Estatuto
Organico de Presupuesto

l. INTRODUCCION

Durante 1989, la reforma institucional mas
importante en cuanto al papel del Estado en la
planificacién y orientacién de la politica eco-
némica fue, sin duda, la expedicion del nuevo
estatuto organico de presupuesto (NEOP), o
Ley 38 de 1989. Mediante dicha ley, se hicie-
ron una serie de modificaciones sustanciales
al proceso presupuestal colombiano. Al me-
nos en teoria, ellas habran de tener implica-
ciones importantes tanto en materia de la pro-
gramacion, ejecucion y control de las opera-
ciones corrientes y financieras del sector pu-
blico, como en lo relacionado con la coordi-
nacién entre las politicas fiscal, monetaria y
cambiaria, y entre las instituciones encargadas
de disenarlas.

Dada la importancia que reviste este tema
para las futuras discusiones sobre politica eco-
némica en el pais, consideramos pertinente
presentar en este informe especial de Coyun-
tura Econémica una breve descripcion, dirigi-
da al lector no especializado, de los principa-

*  Agradezco la colaboracién y los valiosos co-
mentarios de Patricia Correa para la elabora-
cion del presente articulo.

Maria Angélica Arbeldez R.*

les cambios en la estructura del sistema presu-
puestal colombiano introducidas por la nueva

ley.

Con este fin, el presente articulo se ha dividido
en tres secciones. En la primera de ellas se
resume la estructura y funcionamiento del EOP
vigente hasta 1989, analizando brevemente
sus principales limitaciones y los aspectos que
motivaron su reforma. En una segunda seccion
se hara una descripcién de la estructura del
NEOP, asi como una evaluacién general de
los elementos basicos que, se espera, contri-
buiran a solucionar algunos de los problemas
anteriores. Finalmente, en la tercera seccién se
mencionarén algunos de los vacios o aspectos
problematicos que, de acuerdo con diversos
analistas, subsisten atin en la nueva normativi-
dad.

Il. EL ESTATUTO ORGANICO
DE PRESUPUESTO

A. Aspectos generales y estructura
basica del EOP

Al menos hasta 1989, como bien se sefnala en
el editorial de Economia Colombiana (julio-
agosto de 1989), el enfoque o propésito del
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estatuto presupuestal era, simplemente, el de
fijar una serie de normas para regular los pro-
cesos de elaboracion, ejecucion y control del
presupuesto. El EOP establecia una contabili-
dad de causacién y se fundamentaba en los
principios de Anualidad, Equilibrio, Unidad
de Caja y Universalidad. Se distinguian cuatro
etapas en el proceso presupuestal, a saber:
Programacién, Estudio y Aprobacién del Pro-
yecto de Presupuesto, Ejecucién presupuestal,
y finalmente, Contabilidad y Control durante
la vigencia fiscal.

Debido a que, como se verd més adelante, las
normas legales que regian el disefio del presu-
puesto inicial impedian que éste reflejara en
forma realista los posibles ingresos y gastos
(corrientes y de capital) del sector piblico, en
la practica el EOP no era un instrumento efec-
tivo de programacion financiera.

1. Etapa de la Programacion

La fase de la programacion, tal como se ob-
serva en el Gréfico 1, corresponde a la prepa-
racion del Presupuesto Nacional, el cual esta-
ba conformado por dos presupuestos indepen-
dientes tales como el de los Establecimientos
Piublicos y el Presupuesto de la Nacién. La
planeacién se realizaba con la restriccion de
conservar el principio de equilibrio, que se
refiere a una igualdad de tipo legal entre los
ingresos y los gastos presupuestales’.

En una primera instancia, el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico era la entidad en-
cargada de estimar los ingresos que corres-
pondian a los establecidos por norma legal:
Ingresos Tributarios de libre destinacién; Ren-

El equilibrio legal diferia del financiero en ra-
z6n a que tanto los ingresos como los gastos
incorporados en el Presupuesto se limitaban a
aquellos que estaban respaldados por normas
legales pero el monto presupuestal inicial se
encontraba subestimado. Los criterios para in-
cluir los ingresos y los gastos generaban un
desequilibrio financiero que se corregia progre-
sivamente durante la vigencia fiscal a través de
las adiciones presupuestales.
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tas de Destinacién Especifica (tales como el
Situado Fiscal y la Cesién del Impuesto a las
Ventas) e Ingresos de Capital.

En cuanto a los recursos de capital, se incor-
poraban en el proyecto de Presupuesto los
créditos contratados (firmados) y autorizados
por la ley y los “Recursos del Balance del
Tesoro”. Estos ultimos, se componian en su
mayorfa por el superavit fiscal del afio ante-
rior? y por la acumulacién de reservas de vi-
gencias anteriores que resultaban de gastos no
efectuados.

Los gastos que eran objeto de planificacion, se
limitaban a aquellos que se apoyaban en nor-
mas preexistentes® correspondientes a Gastos
de Funcionamiento, Servicio de la Deuda y
Gastos de Inversion. Para fines de su estima-
cién, cada organismo ejecutor disefiaba pro-
gramas de acuerdo con sus necesidades, que
posteriormente eran presentados a la Direc-
ciéon Nacional de Presupuesto, al Ministerio de
Hacienda y al Departamento Nacional de Pla-
neacién. La primera determinaba las priori-
dades de los gastos de funcionamiento mien-
tras que el DNP definia las de inversion, res-
petando al maximo los Progamas y Planes de
Desarrollo previamente establecidos. Con esta
base, y en coordinacién con el programa de
endeudamiento interno y externo, se producia
el “Plan Anual de Inversiones”, por medio del
cual el DNP determinaba el monto total de
inversiones que podria ser financiado durante
el afo fiscal.

Luego de la preparacién del Presupuesto Na-
cional y del programa de desembolsos de cré-
dito externo, se elaboraba el Programa Macro-

2 Dentro del Superavit Fiscal se incorporan in-
gresos reconocidos que no fueron recaudados
durante la correspondiente vigencia y se conta-
bilizan en el “Balance del Tesoro” como activos
corrientes.

3 Véase Cadena, H. (1988). Estos se refieren a
“partidas que hayan sido propuestas a las res-
pectivas comisiones y que correspondan a un
crédito judicialmente reconocido, o a un gasto
decretado conforme ley anterior o destinado a
dar cumplimiento a los planes y programas de
desarrollo”
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econémico en el cual el escenario fiscal se
ajustaba a las politicas cambiaria y moneta-
iq4
ria®.

2. Aprobacion del Presupuesto

Como resultado de esta etapa de presupuesta-
cién, se obtenian el “Plan Anual de Inversio-
nes”, el “Programa de Endeudamiento Exter-
no”, el “Presupuesto Nacional” y el “Programa
Macroeconémico” a ser presentados al CON-
PES anualmente en el mes de septiembre (Véase
Grafico 1). Después de una primera aproba-
cién, el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico presentaba el Proyecto de Ley de Pre-
supuesto al Congreso de la Republica para su
aprobacion final a mas tardar el 15 de diciem-
bre, surgiendo asi la Ley Anual de Presupues-

to®.

3. Ejecucion del Presupuesto Nacional

De la Ley Anual de Presupuesto se desprende
la Ley de Apropiaciones, base para la ejecu-
cion presupuestal. Anteriormente esta respon-
sabilidad recaia sobre el Ministerio de Hacien-
da. Los ingresos se contabilizaban bajo en
concepto de “Reconocimiento” y los gastos,
por su parte, se incorporan una vez causados®.
Las etapas que se segufan en la ejecucion del
Presupuesto eran, en orden cronolégico, las
Apropiaciones, los Acuerdos, los Giros y los
Pagos finales.

Las Apropiaciones representan la autorizacion
legal de los recursos asignados. Con base en
las asignaciones, y con la disponibilidad de
recursos que determinaba la Contraloria Ge-
neral de la Republica, se realizaban los Acuer-
dos. Estos, a su vez, constituian una especie de
pacto entre el Ministerio de Hacienda -Direc-
cién de Presupuesto- y las entidades ejecuto-
ras. Entre estos Acuerdo, existian las “Obli-
gaciones” mediante las cuales se efectuaban
los contratos y se distribuian temporalmente

*  Valenzuela, L.C. (1989).

S Bernal, J, Montilla, G. y Rueda, R. (1988).

Es decir cuando se autorizan los giros u 6rdenes
de pago o cuando se crean reservas con dere-
cho a giro.
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los gastos con una vigencia de cuatro meses. El
Ministerio de Hacienda, a través de la Tesore-
ria, se comprometia a situar en las dependen-
cias del gobierno los fondos correspondientes
a las obligaciones que surgian de los contra-
tos. Estos acuerdos no s6lo programaban los
pagos sino también los autorizaban, puesto
que eran a su vez la base para la realizacion de
los “Acuerdos Mensuales de Gastos”. A través
de estos Gltimos, se autorizaba a las entidades
a cancelar sus obligaciones.

Posteriormente se realizaban los Giros que,
una vez refrendados por la Contraloria, se
convertian en érdenes de pago que debfan ser
canceladas por parte de la Tesoreria. El pago
efectivo constituia la dltima etapa del proceso
de ejecucion, afectando el flujo de caja del
Tesoro.

Al finalizar el ano fiscal, era factible que se
presentara una situacién en la cual el proceso
Apropiacién-Giro-Pago de algunas obligacio-
nes no se completara. Las diferencias entre las
apropiaciones y los pagos finales constitufan
las Reservas de Apropiacién. Sélo en la medi-
da en que las apropiaciones pudieran susten-
tarse en un Acuerdo de Obligaciones previa-
mente establecido y bajo la condicién de que
se hubieran cumplido compromisos contrac-
tuales, podia prolongarse su vigencia por medio
de la figura de las Reservas de Apropiacion’.

El sistema de causacion de los gastos, y el
hecho de que los “Acuerdos de Obligaciones”
pudieran contemplar contratos que cubrieran
mas de una vigencia, permitia que se mantu-
vieran obligaciones pendientes por un lapso
mayor al del afo fiscal. Por esta razén, se

Estas Reservas son un inventario anual y per-
manecen en el Tesoro por un periodo de un
ano, después del cual, en caso de no haberse
ejecutado, son vinculadas nuevamente al Pre-
supuesto siguiente como recursos del Balance
del Tesoro. En su gran mayorfa, responden a
compromisos de inversién que se causan efec-
tivamente durante la vigencia pero no se pagan.
Este argumento explica el hecho de que los
pagos totales que se realizan en un afo corres-
pondan tanto a la vigencia actual como a vi-
gencias expiradas.



presentaban diferencias entre las apropiacio-
nes de una vigencia y los pagos que contra
ésta se efectuaban, producto del aplazamiento
de los pagos y de la acumulacién de obliga-
ciones pendientes (Reservas de Apropiacion,
brecha entre giros y pagos). Estas divergencias
constituian lo que se conoce bajo el nombre
de “Rezago Presupuestal”.

4. Contabilidad y Control

La Contraloria era la entidad responsable de
llevar la contabilidad del proceso presupues-
tal. Por otra parte, el control administrativo,
politico y fiscal estaba a cargo del gobierno
(con los delegados del Presupuesto), del Con-
greso y de la Contraloria respectivamente.

B. Problemas y limitaciones del EOP

De la estimacién de los ingresos se despren-
dian algunas limitaciones importantes en la
etapa de la programacion. Por una parte, aque-
llas derivadas del tratamiento especial que se
le otorgaba a los recursos propios de los esta-
blecimientos piblicos; y por otra, las que sur-
gian del hecho de que la estimacién de los
ingresos externos se realizara s6lo con base en
los desembolsos asegurados para la siguiente
vigencia y no en los programados. Estas rigi-
deces legales® resultaban en una subvalora-
cion de los mismos y conducian a la necesidad
de incorporar gradualmente nuevos recursos
al Presupuesto. La subestimacion de los ingre-
sos imponia a la vez el requisito de hacer
recortes (por parte del Ejecutivo) en los esti-
mativos de los gastos a organismos ejecutores,
con el propésito de conservar el equilibrio. No
se podia poner a consideracion del Congreso
el gasto en su totalidad, presentandose restric-
ciones en los gastos de funcionamiento y par-
ticularmente en la Inversién Publica, puesto
que ésta es financiada en su mayoria con cré-
dito externo’. La falta de realismo del Pre-

®  Existe ademas la restriccién de que s6lo pueden
incrementarse para una vigencia en un 10% los
ingresos reconocidos en la vigencia inmediata-
mente anterior, de acuerdo con el Articulo 2,
Decreto Ley 294 de 1973. DNP (1981).
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supuesto inicial le restaba credibilidad al ejer-
cicio de la programacion.

Adicionalmente, en la situacién actual en la
cual el gobierno determinaba cual iba a ser el
monto de inversién para el siguiente periodo y
después estudiaba la posibilidad de financiar
el Presupuesto, generaba la necesidad de ha-
cer un primer recorte en los gastos. Posterior-
mente, el escenario fiscal se ajustaba a las
politicas monetaria y cambiaria, de donde
surgia un nuevo tipo de recortes sobre el pro-
yecto inicialmente definido'®. En esta medida,
el cumplimiento de las metas del Plan de De-
sarrollo se vefa seriamente limitado.

De las restricciones anteriores, se desprendia
una situacion en la cual el Presupuesto inicial
terminaba no guardando relacién alguna con
el Presupuesto final. Tal como se menciond, el
proyecto presupuestal resultaba inexacto e
incompleto dando lugar a los “Faltante de
Apropiacién”, es decir, aquellos egresos que
no fueron objeto de apropiacién en el Presu-
puesto inicial pero que iban a ejecutarse du-
rante la vigencia. De estos faltantes, muchos
eran conocidos en el momento de la elabora-
ci6n del proyecto inicial, pero eran incorpora-
dos debido a las rigideces legales en la pro-
gramacién. Otros, producto de la imprevisién,
eran los que daban origen a las “Improvisa-
ciones” durante el ejercicio.

Los gastos de funcionamiento y las nuevas
inversiones que se iban incluyendo progresi-
vamente, conducian a la necesidad de recurrir
a recursos adicionales para su financiacién.
Frente a esta situacién, se presentaban dos
alternativas de solucién: unas, encaminadas a
realizar Traslados Presupuestales y otras, a

® La programacién de los egresos presenta el
obstaculo adicional de no poderse incluir en las
estimaciones iniciales gastos autorizados por
normas previas, con lo cual se subvaloran al-
gunos gastos de funcionamiento como son los
salarios del sector publico. En un pais inflacio-
nario, la ley aprueba modificaciones en la es-
cala salarial al inicio de cada afo, ajustes que
no se consideran en su totalidad en la progra-
macién del proyecto.

'°  Valenzuela, L.C. (1989).
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acudir a “Créditos Suplementarios”. Los crédi-
tos de origen interno constituian préstamos
adicionales del Banco de la Republica, emi-
sion de titulos o utilizacién de recurscs del
Balance del Tesoro (conformado por el Supe-
ravit Fiscal y la cancelacién de Reservas de
periodos anteriores). Las Adiciones de recur-
sos externos correspondian a los créditos de-
sembolsados que no fueron incluidos inicial-
mente por no cumplir con los requisitos lega-
les.

Estas maltiples improvisaciones generaban
distorsiones sobre |a destinacién especifica de
los recursos y el Presupuesto inicial dejaba de
ser significativo como punto de partida para
evaluar los propositos de gasto del gobierno''.
El proceso de programacién era objeto de todo
tipo de cambios durante la vigencia, y con
cada crédito adicional que se incorporaba, se
realizaba un nuevo ejercicio de programacién
que respondia a necesidades prioritarias segln
la situacién coyuntural. En este sentido, al
finalizar el afio fiscal el Presupuesto ejecutado
era totalmente diferente al aprobado inicial-
mente.

Sumado a las deficiencias anteriores en cuanto
a la estimacion incompleta de los ingresos y de
los gastos, el proceso de programacion debia
respetar desde su comienzo decisiones previa-
mente establecidas tales como la asignacion
predeterminada de recursos (Rentas de Desti-
nacion Especifica) o las transferencias auto-
maticas (Cesién del Impuesto a las Ventas).
Evidentemente, esta limitacién le restaba flexi-
bilidad a la programacion ya que, segin la
evidencia empirica de los Gltimos afos'?, sélo
el 65% de los recursos ha quedado para libre
asignacion.

Por altimo, cabe resaltar el hecho de que los
ingresos y gastos de las empresas industriales y
comerciales del Estado, asi como de las socie-
dades de economia mixta, si bien estaban vin-
culados a la administracién publica, no eran
objeto de aprobacion por parte del Congreso.
Esto implicaba que el crecimiento de las em-

' Véase Florez, L. (1989).
'z Bernal, | , Montilla, G .y Rueda L. (1988).
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presas publicas descentralizadas no estaba
sujeto al debaté parlamentario y daba pie a
una mayor discrecionalidad del Poder Ejecuti-
vo en el aspecto fiscal.

Los principales problemas en cuanto a la eje-
cucion del Presupuesto se desprendian de los
criterios con base en los cuales se registraban
contablemente los ingresos y los gastos. Los
primeros se presupuestaban durante la vigen-
cia sobre la base de los reconocimientos, que
pueden no coincidir en el tiempo con los
recaudos efectivos. Los gastos, por su parte, no
se contabilizaban cuando se hacian efectiva-
mente los pagos, sino una vez se autorizaban
los giros.

Lo anterior implicaba que al finalizar el afio
fiscal quedaban ingresos por recaudar que
habian sido reconocidos y, por otra parte, gas-
tos autorizados no pagados. Los desbalances
podian surgir de reconocimientos que no se
recaudaban en el tiempo previsto (Retrasos de
los contribuyentes), o algunos que nunca se
recaudaban efectivamente (Amnistias y Recla-
maciones). Esta situacién generaba retrasos en
los pagos y remitia algunas dificultades a la
vigencia posterior. Si bien estos ingresos no
recaudados no se incluian como saldos dispo-
nibles en el nuevo Presupuesto, si se contabi-
lizaban en el “Balance del Tesoro” como parte
del “Superavit Fiscal”. En la medida en que se
consideraban activos corrientes, la Contraloria
podia hacer gastos adicionales con base en
estos recursos, esto es, financiar gastos con
ingresos no recaudados'’.

En dltima instancia, la “Deuda Flotante” (que
resulta de la diferencia entre las apropiaciones

Adicionalmente, se presentan confusiones en la
medida en que los recaudos que contabiliza la
Direccién de Impuestos Nacionales no con-
cuerdan con lo recibido por la Tesoreria puesto
que, por una parte, muchos impuestos se pagan
con titulos y valores (CERT, CDT, bonos) y por
otro lado, algunas “Rentas de Destinacién Es-
pecifica” son transferidas directamente a las
entidades beneficiarias sin pasar por la Tesore-
ria General de la Republica. Esto complica la
coordinacién entre los Acuerdos de gastos y la
liquidez de la Tesoreria para efectuar los pagos
finales.



y los pagos finales, y la brecha entre los giros y
los pagos), conducia a que se generaran exce-
sos o faltantes de liquidez en la Tesorerfa que a
su vez implicaban aceleracién o retraso en el
pago de las obligaciones del Estado.

Dada la existencia de estos rezagos y la nece-
sidad de financiar obligaciones por medio de
las “Vigencias Expiradas”, se presentaba un
alto nivel de aleatoriedad en los pagos y una
ausencia de mecanismos que aseguraran li-
quidez a los contratistas. Esta situacién afecta-
ba particularmente los gastos de inversién y
limitaba el cumplimiento de las metas del Plan
de Desarrollo.

Por dltimo, los problemas en la contabilidad y
control presupuestal se originaban en el exce-
so de tramites requeridos para la ejecucién; la
poca coordinacion entre los diferentes agentes
participantes y la falta de organizacion y exac-
titud en la programacién son elementos que
conducian a un control ineficiente de los re-
cursos del Estado y a dificultades en el proceso
mismo de ejecucion. Por otra parte, la mecé-
nica de funcionamiento y la multiplicidad de
etapas por las cuales debia pasar el proceso
presupuestal, sumado a los ajustes y modifica-
ciones durante la vigencia, dificultaban un
control y seguimiento preciso en el cumpli-
miento de los propésitos por parte de los agen-
tes ejecutores.

ill. EL NUEVO ESTATUTO ORGANICO
DE PRESUPUESTO

Frente a la¢ limitaciones y deficiencias antes
mencionadas, surgieron ajustes y reformas del
Estatuto Orgénico de Presupuesto, particular-
mente en las etapas de la Programacion, Eje-
cucién y Control.

Los principales objetivos de las reformas se
pueden resumir en los siguientes puntos'*:

- garantizar una mejor programacion y una
ejecucion mas eficiente del Presupuesto y

'* Exposicion de Motivos. Proyecto de Ley “Nor-
mativo” del Presupuesto General de la Nacion,
(1989)
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simultaneamente lograr un control efecti-
vo;

— mejorar la administracion de los ingresos

del Gobierno Nacional Central y del Go-
bierno Consolidado, controlando los in-
gresos de las entidades descentralizadas y
de las empresas industriales y comerciales
del Estado mediante la creacién del Con-
sejo Nacional de Politica Fiscal, CONFIS;

— evaluar el impacto monetario y cambiario

de la accién presupuestal y enmarcarla
dentro de las politicas generales del go-
bierno, procurando una mayor coordina-
cién entre las politicas fiscal, monetaria y
cambiaria desde el mismo momento de la
creaciéon del proyecto presupuestal. Este
propésito esta encaminado a lograr un
cumplimiento mas preciso del principio de
universalidad, y ampliar la cobertura en
relacién con la existente en el Estatuto
actual;

— crear mecanismos para lograr una mayor
coordinacién entre las diferentes institu-
ciones en los niveles del Estado, puesto
que actualmente la autonomia de las ins-
tancias regionales como los Departamen-
tos y Municipios que cuentan con meca-
nismos de planeacién y presupuesto, afec-
ta las decisiones del Gobierno Nacional
Central.

A. Estructura del sistema presupuestal
y su funcionamiento

El nuevo Estatuto se aplica no sélo al Presu-
puesto sino a todo el Sistema Presupuestal que
estd constituido por el Plan Financiero, el Plan
Operativo Anual de Inversiones y el Presu-
puesto Anual de la Nacién. En estos diferentes
niveles se realiza la etapa de la programacién,
la cual serd objeto de grandes modificaciones
de acuerdo con los planteamientos de la nue-
va ley.

El nuevo proyecto le concede una importancia
crucial a la elaboracién del “Plan Financiero”
para un periodo de dos afos, y al “Plan Ope-
rativo Anual de Inversiones”. El presupuesto
de inversion es ahora elaborado con los crite-
rios de prioridad, factibilidad y conveniencia
de los proyectos bajo previo anilisis y evalua-
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ci6n por parte del DNP, a través de la creacion
del Banco de Proyectos de Inversion'®.

En el Grafico 2 se resumen las etapas a seguir
en la elaboracién del “Plan Financiero”. En
una primera instancia, las entidades que ma-
nejan los fondos piblicos presentan informa-
cion detallada sobre sus operaciones de caja,
con base en lo cual el DNP estudia los reque-
rimientos de inversién y de gastos de funcio-
namiento teniendo como punto de referencia
el cumplimiento de las metas propuestas en el
“Plan de Desarrollo”. Posteriormente, proyec-
ta la situacién financiera en coordinacién con
la politica de endeudamiento externa e interna
previamente definida. Asi, dada la disponibili-
dad de recursos existente, se definen las prio-
ridades y se calcula la posibilidad de finan-
ciacion del conjunto de entidades.

A partir de este momento y antes de la elabo-
racion definitiva del proyecto presupuestal, se
van realizando ajustes en las metas de las
entidades hasta alcanzar un escenario “sano”
en los aspectos monetario, cambiario y fiscal.
Este escenario es lo que constituye el “Plan
Financiero”. En él, a diferencia del anterior, la
politica fiscal adquiere un alto nivel de impor-
tancia dejando de ser una variable de ajuslte.

El “Plan Financiero” se presenta al CONFIS'®
para una primera aprobacioén, con lo cual se
logra una mayor institucionalizacion de la
programacion, y posteriormente al CONPES

'*  Flérez, L. (1989). El Banco de Proyectos de
Inversion es la nueva figura encargada de orga-
nizar el proceso de inversién publica, de reali-
zar una evaluacién econémica de los proyectos
con el fin de efectuar un seguimiento de los
programas de inversién. Se pretende lograr el
adecuado cumplimiento de las prioridades
gubernamentales y maximizar la productividad
del gasto publico.

'¢  El Consejo Superior de Politica Fiscal, integrado
por el ministro de Hacienda y Crédito Publico,
por dos delegados del CONPES, el jefe del DNP
y el secretario de la Presidencia, pasa a ser una
figura central en el nuevo proceso presupuestal.
Como o¢rgano de direccion, el CONFIS esta
encargado de la coordinacién, seguimiento y
evaluacion del gasto pablico dentro del con-
texto de la politica econémica en su totalidad.
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para su aceptacién final. €l Plan incluye adi-
cionalmente proyecciones para el afio siguien-
te a su ejercicio, en las cuales se fija la “Cuota
Anual de Inversién” (es decir el monto de
inversion asignado a las diferentes entidades)
que sirve como punto de partida para la reali-
zacién del “Programa Mensualizado de Caja”
que sera la base para la ejecucion del Presu-
puesto'’.

Con el conjunto de medidas expuestas ante-
riormente, se logra un mayor control y consis-
tencia entre la planeacién macroeconémica y
la programacioén presupuestal. Asi mismo, se
institucionaliza el principio de la Planifica-
cion'® el Presupuesto inicial resulta funda-
mental como punto de partida para la ejecu-
cién y el escenario fiscal recobra asi una im-
portancia crucial en el manejo macroeconé-
mico.

B. Aportes y modificaciones en la esti-
macion de los ingresos y los gastos

El nuevo Estatuto se fundamenta en el princi-

‘pio de Universalidad, es decir, se consolidan

en un solo Proyecto de Ley los presupuestos de
organismos y entidades del Gobierno Nacio-
nal y los Establecimientos Publicos.

A diferencia del esquema anterior, en lo que
concierne a la estimacion de los ingresos co-
rrientes, la nueva norma permite la incorpora-
cion de créditos internos y externos programa-
dos y no solamente los contratados, ademas
de los créditos judicialmente reconocidos por
normas legales'®. Adicionalmente, y con el fin

7 Las cuotas de inversi6n son el punto de refe-
rencia para la realizacién de los proyectos de
todos los organismos y entidades cuyos ingre-
sos y gastos deben ser incorporados en el Pre-
supuesto de la Nacién, proyectos que consti-
tuyen el “Plan Operativo Anual de Inversi6n”.

'®  Restrepo, JC. (1989). El Presupuesto General
debe reflejar planes de largo, mediano y corto
plazo.

'* Hacen referencia a los ingresos respaldados por
normas legales como los ingresos tributarios,
las Rentas de Destinacién Especifica y los cré-
ditos contratados, al igual que en el anterior
EOP.
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de complementar la situacién actual en la cual
se incorporan los ingresos de los Estableci-
mientos Pablicos, se considera como recurso
de la Nacién de libre asignacion el superavit
del sector descentralizado.

Con el propésito de fortalecer el proceso de
planificacién, es fundamental que el Gobierno
Nacional tenga conocimiento del origen, cuan-
tia y destino de los fondos de la Empresas
Industriales y Comerciales del Estado (EMPES),
asi como de las Sociedades de Economia Mix-
ta, para considerar sus presupuestos en la eta-
pa de la programacion. En la medida en que el
gobierno se vuelve participe de las utilidades
de estas empresas, se encarga de aprobar el
presupuesto de sus ingresos y sus gastos?®.

Adicionalmente, a través de los excedentes de
las empresas del sector publico, el Gobierno
Nacional Central arbitra los recursos del
FODEX. El Nuevo Estatuto propone la crea-
cién de una Cuenta Especial de Manejo para
atender el pago del servicio de la deuda exter-
na, que se alimenta de los recursos del FO-
DEX, manejada por la FEN y el Gobierno
Nacional Central. Mediante los préstamos
otorgados por este nuevo organismo se busca
eliminar la emisién para giros al exterior, y asi
evitar el impacto monetario del servicio de la
deuda de las empresas con dificultades finan-
cieras.

En cuanto a los recursos de capital y procu-
rando proveer mayores fondos al Gobierno
Nacional Central, se incluyen como rentas los
rendimientos de operaciones financieras, como
los obtenidos por la Cuenta Especial de Cam-
bios?!, el diferencial cambiario originado en
los depésilos en el Emisor, los generados por la
Tesoreria del GNC y el superavit fiscal de la
vigencia anterior.

20 Flérez, L. (1989). La redistribucion de las utili-
dades de las EMPES se basa en una concerta-
cién entre los representantes legales de las enti-
dades y el CONPES para determinar la cuantia
de las utilidades que deben ser invertidas de tal
forma que se garantice un adecuado funciona-
miento y estabilidad de las EMPES.

2V Véase Zapata, (1989). Anteriormente, el Banco
de la Republica manejaba el 99% de las utili-
dades de la Cuenta Especial de Cambios a tra-
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El Nuevo Estatuto otorga la posibilidad al GNC
de tener depésitos en moneda extranjera en el
Emisor como titulos canjeables en délares. Los
rendimientos y ganancias generadas, seran
recursos del Presupuesto Nacional y se calcu-
laran en el proyecto de presupuesto con base
en estimativos del diferencial cambiario. Estos
ajustes crean bases sélidas para la ejecucion
del gasto y en consecuencia reducen el Reza-
go Presupuestal.

En cuanto a la estimacion de los gastos, los

criterios para incluir apropiaciones en el pre-
supuesto son: gastos aprobados por leyes an-
teriores y gastos destinados a garantizar el
cumplimiento del Plan de Desarrollo?2. Por
otra parte, se incluyen de manera simultanea
los gastos de inversién y de funcionamiento, lo
cual enriquece el principio de la programa-
cién integral ya que todo proyecto tiene re-
querimientos técnicos y administrativos que
incrementan estos Gltimos?3.

Con estas medidas, el Presupuesto se presenta
al Congreso casi en su totalidad y gracias a la
consolidacién de un Gnico Presupuesto del
Gobierno Central y de los Establecimientos
Piblicos, el Congreso y la opinién publica
tienen una mayor informacién sobre los pla-
nes y programas del Ejecutivo. Con la posibili-
dad de incluir en el Presupuesto ingresos por
recibir y gastos por realizar, se reducen las
improvisaciones y por lo tanto la necesidad de
hacer Adiciones Presupuestales. El mayor gra-
do de integracion del Presupuesto agiliza su
ejecucién y permite un mayor control en la

vés del Fondo de Estabilizaciéon Cambiaria,
mientras el 1% correspondiente al Fondo de
Inversiones Publicas estaba a cargo del GNC.
De acuerdo con el nuevo Estatuto, el monto de
utilidades transferidas al GNC sera determina-
do por la Junta Monetaria.

22 Exposicion de Motivos (1989).

2* Restrepo, J.C. (1989). El hecho de no incluir
simultaneamente los gastos de funcionamiento
y de inversién, puede ser un factor desestabili-
zador de las finanzas publicas a largo plazo.
Con la nueva medida se pretende evitar la pa-
ralizacién de obras publicas por problemas de
imprevisién en los gastos desde los inicios de la
programacién y reducir el nimero de faltantes
de funcionamiento.



medida en que se reducen los tramites para la
incorporacion de nuevos recursos?*.

C. La nueva figura del Presupuesto
Complementario

Otro de los propodsitos fundamentales del
Nuevo Estatuto es la ampliacién del Presu-
puesto. Es asi como simultineamente a la ela-
boracién del Presupuesto Basico y en forma
interrelacionada con el “Plan Financiero” y el
“Plan Operativo Anual de Inversiones”, se
realiza el “Presupuesto Complementario” cuya
funcién principal es la de atender eventuali-
dades de gastos que surjan durante la vigen-
cia, en caso de que las rentas no sean suficien-
tes para financiar programas de la Administra-
cién Publica?®. Contempla la posibilidad de
incorporar nuevos recursos para atender fal-
tantes, con la previa aprobacién del Congreso.
Con esta medida, se reduce el tramite de expe-
dientes de Adiciones Presupuestales y se agili-
za la ejecucién de nuevos gastos.

D. La Ejecucion del Presupuesto

La base para la ejecucion del Presupuesto es el
“Programa Anual de Caja”, que compatibiliza
las necesidades de gasto de las entidades con
los recursos disponibles. Por medio de éste se
establece una cuantia maxima mensual que
sera el punto de referencia para que los orga-
nismos y entidades asuman sus compromisos
durante el ano. Se ejecuta mediante los “Acuer-
dos de Gastos” aprobados por el CONFIS. La
Tesoreria tiene obligacion de ejecutar lo esta-
blecido en el programa de gastos aprobado
por el CONFIS, y los ministerios y entidades
nacionales tienen la responsabilidad de efec-
tuar el pago final. En esta medida, la Tesoreria

24 Por otra parte, este nuevo ordenamiento y la
posibilidad de incluir en el presupuesto inicial
un mayor niimero de gastos de funcionamiento
e inversion, revalGa el argumento que justifica
la existencia de Rentas de Destinacién Especifi-
ca, cuyo fundamento se deriva de la incerti-
dumbre generada con el esquema anterior a
raiz de las maltiples adiciones que debian rea-
lizarse durante la vigencia.

25 Contraloria General de la Repuablica (1989a).
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pierde importancia en su funcién de regulador
monetario, mientras que el CONFIS queda
como responsable del impacto monetario de
las operaciones de la Tesoreria?®.

En la nueva propuesta se elimina la etapa de la
expedicion de giros contra los fondos de la
Tesoreria, por parte de las entidades ejecuto-
ras. Ahora, esta Gltima sitda directamente los
fondos aprobados por los Acuerdos y las enti-
dades pueden proceder al pago de sus obliga-
ciones con los contratistas, lo que a su vez
agiliza y simplifica el proceso de ejecucién. En
la medida en que las Apropiaciones iniciales
guardan una relacién mas directa con los pa-
gos finales, se reduce la “Deuda Flotante” del
Gobierno Nacional.

Una de las modificaciones mds relevantes que
busca la obtencién de bases mas precisas para
la ejecucion, es el cambio del criterio de “reco-
nocimiento” por parte de la Contralorfa. Ante-
riormente, éste servia para incluir contable-
mente los ingresos, y en la actualidad es
reemplazado por el concepto de caja o “re-
caudo efectivo”. Esto permile tener un presu-
puesto mads realista y reducir el nimero de
Adiciones Presupuestales. Por otra parte, se
evita la desfinanciaciéon de los gastos presu-
puestales y el retraso en sus pagos, lo que
conduce a reducir el Rezago Presupuestal.

Si durante el transcurso de la vigencia fiscal
surge la necesidad de efectuar gastos no con-
templados inicialmente (Faltantes de Apropia-
cién), se recurre a los instrumentos de créditos
adicionales y traslados presupuestales pero
eliminando el exceso de tramites que demoran
su ejecucién, y sin generar cambios en las
Apropiaciones?”.

26 Exposicién de Motivos (1989).

27 Exposiciéon de Motivos (1989). Sin embargo,
con el fin de evitar al maximo el uso de los
créditos suplementarios, se crea un Fondo de
Compensacién Interministerial que representa
el 1% de los ingresos corrientes de la Nacion, y
es utilizado para atender Faltantes de Funcio-
namiento cuando el presidente de la Republica
y el Consejo de Ministros lo considere necesa-
ro.
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Con estas medidas se reducen los problemas
transitorios de liquidez y se asegura la dispo-
nibilidad de recursos para la prestacion de
servicios pablicos y la continuidad de los pro-
yectos de inversion.

E. Modificaciones en el Tesoro Nacional

Para garantizar el cumplimiento de las obliga-
ciones previstas en el Programa de Caja y
eliminar el Rezago Presupuestal, se le da fa-
cultad al Gobierno Nacional para contratar
con el Banco de la Repiblica un cupo de
crédito que puede llegar a representar hasta el
8% de los ingresos corrientes de la Nacion.

Por otra parte, la Direccién General de Teso-
reria adquiere el derecho de utilizar sus exce-
dentes en el mercado de valores, ya sea dentro
del pais o en el exterior. Asi, la Tesoreria deja
de ser exclusivamente una entidad pagadora
para convertirse en un organismo que emplea
sus recursos con criterios financieros o sea,
que pueda maximizar ganancias. En la actua-
lidad, el GNC puede emitir papeles para finan-
ciar su déficit fiscal en coordinacién con la
politica monetaria, posibilidad que reduce las
presiones para adquirir recursos provenientes
del Emisor. A la vez, se le impone al GNC una
mayor responsabilidad de obtener su propio
financiamiento, mediante la emision de pape-
les con rendimientos atractivos, dejando asi de
depender de la expansion de la base moneta-
ria. Para conservar el principio de Unidad de
Caja, se plantea la existencia de una cuenta
Gnica nacional que asegura un mejor y mas
eficiente cumplimiento de las metas fiscales y
monetarias.

F. Contabilidad y control

Por tltimo, la contabilidad de la Nacién ante-
riormente manejada por la Contraloria Gene-
ral de la Republica, pasa a ser responsabilidad
del Ministerio de Hacienda. De esta manera,
el organismo fiscalizador estard en capacidad
de examinar méas profundamente las operacio-
nes financieras y especializarse en la funcién
de auditoria en el contexto de las finanzas
publicas.
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El Nuevo Estatuto establece responsabilidades
asi: al Congreso de la Republica en lo referente
al control politico del Presupuesto General de
la Nacién; al Ministerio de Hacienda en el
control econémico; al DNP en el control fi-
nanciero; y a la Contraloria en cuanto a la
vigilancia fiscal.

IV. PROBLEMAS Y LIMITACIONES
DEL NEOP

Uno de los puntos mas polémicos del NEOP se
refiere a la apropiacion por parte del Gobierno
Central de las utilidades de las Empresas Pu-
blicas. De alguna forma, éstas pierden auto-
nomifa en la medida en que se fortalece el
control a nivel central, lo cual restringe el
principio de descentralizacién.

Por otra parte, el estricto control del déficit y
superavit fiscal por parte tanto del CONFIS
como del CONPES, le resta incentivos a las
empresas, puesto que su actividad de progra-
macién por parte de la Junta Directiva queda
reducida a elaborar un presupuesto que sera
posteriormente aprobado y vigilado. Adicio-
nalmente, en la medida en que sus excedentes
dejan de ser recursos propios para ser apro-
piados por el Presupuesto de la Nacién, las
entidades pueden llegar a estimar un nivel
superior de gaslos requeridos. Las que presen-
tan tendencias superavitarias, no sélo tendran
que transferir sus excedentes a las entidades
deficitarias, sino que también verdn controla-
dos sus gastos. El problema surge de la impo-
sibilidad de las entidades para controlar el uso
de estos fondos; es probable que se generen
desincentivos en la medida en que la utiliza-
cién por parte del Gobierno de los excedentes,
no sean en reinversion en las mismas empre-
sas.

Se critica ademds, que no esté concretamente
definido lo que se considera como utilidades
de las empresas y cuanto de éstas seran Presu-
puesto de la Nacién de libre asignacion de
acuerdo con lo que determine el CONFIS al
cierre de la vigencia fiscal. Si éstas son el
resultado de descontar del ahorro corriente
(ingresos menos gastos) el servicio de la deuda
y las inversiones programadas, habra empre-



sas que debido a su alto nivel de obligaciones
en cuanto al servicio de deuda, transfieran
poco aunque generen un ahorro corriente ele-
vado?®. Si lo que se considera como superavit
son todos los activos corrientes menos los
pasivos corrientes, lo cual no corresponde con
el resultado financiero, las entidades estarfan
traspasando al gobierno sus reservas para de-
preciacién, prestaciones sociales y capital de
trabajo?®.

Otro problema de gran relevancia es el rela-
cionado con la inestabilidad de dichos recur-
sos; si el presupuesto depende de una manera
permanente de las utilidades de las empresas,
las finanzas publicas pueden verse seriamente
desestabilizadas. Esto sugiere que los exce-
dentes de las entidades descentralizadas de-
ben utilizarse para financiar gastos temporales
mas que permanentes.

Un altimo aspecto sobre el cual cabe llamar la
atencion es el que hace referencia al posible
impacto monetario de la apropiacién de las
utilidades de la CEC provenientes de la com-
praventa de divisas que realiza el gobierno.
Adicionalmente, la inestabilidad de estas utili-
dades resulta un factor peligroso si una parte
importante del Presupuesto depende de estas
utilidades??, tal como ocurrié en afios anterio-
res.

En cuanto a la etapa de la ejecucién, puede
resultar inconveniente la eliminacién de los
“Acuerdos de Obligaciones” en la medida en
que se pierde control periédico sobre los con-
tratos que se facilita mediante esta figura. Ni el
“Programa Mensual de Caja” ni los “Acuerdos
de Gastos” cumplen con esta funcion.

¢ Este es el caso de un conjunto de empresas del
sector eléctrico y de CARBOCOL. Otras por su
parte, que generan ahorro suficiente para servir
la deuda, tales como ECOPETROL, TELECOM,
EAAB, hacen importantes transferencias al
Gobierno Central.

29 Contraloria General de la Republica (1989b).

3 Restrepo, J.C. (1989). En la medida en que estos
recursos entran dentro de los ingresos ordina-
rios (como recursos de capital), pueden finan-
ciar cualquier tipo de apropiacion..
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V. CONCLUSIONES GENERALES

Resulta claro, entonces, que las modificacio-
nes introducidas en el NEOP son renovadoras
en lo relacionado con la programacién del
Presupuesto. La nueva figura del Presupuesto
Complementario y la mayor flexibilidad en la
estimacién de los ingresos y de los gastos,
permite tener una visibn mds completa del
proceso presupuestal y asi mismo, reducir el
ndmero de presupuestos adicionales. De ma-
nera complementaria, cabe resaltar la adop-
ci6on de medidas encaminadas a agilizar el
proceso de ejecucién por medio de la dismi-
nucién del nimero de tramites requeridos y
asi lograr la culminacién del proceso.

Otro aporte de importancia fundamental, re-
sulta el de enmarcar el proceso presupuestal
dentro de un contexto econémico general. La
coordinacién entre los planes tanto macro-
econdmicos como financieros, y asi mismo, el
logro de una planificacién integral de largo
plazo, puede representar un paso esencial para
alcanzar una mayor estabilidad en la politica
econdémica del pafs.

Se puede decir que las limitaciones del NEOP
resultan en su mayor parte de vacios en la
normatividad, pudiendo ser solucionados con
la inclusiéon de nuevas reglamentaciones que
concreten aspectos presentados aun de mane-
ra muy general. En esta materia, el proceso no
ha culminado y la legislacién es atn suscepti-
ble de correcciones y ajustes.

Pese a la bondad del NEOP en lo referente a la
racionalizacién de la estructura del proceso
presupuestal, en la practica, la eficiencia de su
funcionamiento va a depender crucialmehte
de la coordinacién entre los diferentes niveles
que participan en el proceso y del estricto
cumplimiento de las funciones previamente
delimitadas. En la medida en que falten los
mecanismos de concertacién y coordinacién
intergubernamentales, existe un alto riesgo de
que la improvisacién y la imposicién de alti-
ma hora continten dominando el proceso de
la ejecucion presupuestal.
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