El presupuesto de 1970 y el presupuesto
de 2005: evidencia de decisiones
econdémicas y fiscales de

los ultimos 35 anos

I. INTRODUCCION

Fedesarrollo cumple 35 afos de fundado, y durante
este tiempo hay una ley que el Gobierno ha presen-
tado permanentemente como uno de sus principa-
les instrumentos para la orientacién de la politica
econdémica vy fiscal del pais y para el desarrollo de
sus planes y programas de gobierno; que el Congre-
so de la Republica siempre ha aprobado y que sus-
cita cada afo toda suerte de interpretaciones y con-
jeturas: la Ley Anual de Presupuesto. Esta iniciativa
ha sido estudiada, analizada, defendida y criticada
por un buen nimero de economistas y analistas, de
todas las tendencias econémicas, sin que se haya
logrado consenso respecto a lo que representa.

Los economistas tendemos a olvidar que las ideas y
andlisis sencillos pueden ser mas productivos, expli-
cativos y contundentes que complejas y largas in-
vestigaciones. Por esta razén, para esta publicacién

' Directora General Presupuesto Pablico Nacional, Ministe-
rio de Hacienda y Crédito Publico. Estuvo vinculada a Fedesa-
rrollo como Investigadora en los ainos 1998-1999.

Carolina Renteria R.

me ha parecido conveniente hacer un paralelo en-
tre el presupuesto del ano 1970 y el del aino 2005,
comparando las fuentes de ingreso y financiamiento,
asi como el nivel y composicion de las responsabi-
lidades de gasto. Obviamente con un ejercicio asi
de sencillo, se corre el gran riesgo de minimizar o
ignorar transformaciones importantes a lo largo de
estos afos, sin embargo resulta igualmente intere-
sante comprobar que el presupuesto no solo co-
rresponde a una fotografia anual, sino que el anéli-
sis a través del tiempo de estos cortes transversales
permite recrear una "pelicula" sobre la politica pre-
supuestal y fiscal del pais.

El presupuesto es una de las principales herramien-
tas para la ejecucién de la politica econémica vy fis-
cal por parte del Estado, lo cual lo convierte en un
instrumento técnico y politico. Un presupuesto debe
buscar tres objetivos?: i) objetivos macroeconémicos
de estabilidad y consistencia entre la disponibili-
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dad de recursos y el nivel de gasto, ii) objetivos res-
pecto a la asignacién sectorial o regional de los re-
cursos publicos, buscando equidad en la distribu-
cion de los recursos de acuerdo a los requerimien-
tos sociales, y iii) objetivos de eficiencia en cuanto
a la utilizacién de los recursos publicos. La pregun-
ta obvia es: ;c6mo, a la luz de estos tres objetivos,
ha evolucionado el presupuesto colombiano du-
rante este periodo de tiempo?

La estabilidad de la institucionalidad presupuestal
colombiana es evidente. En los Gltimos 35 afnos se
han realizado dos reformas presupuestales de ca-
racter estructural. La primera es el Decreto-Ley 294
de 1973 y la segunda es la desarrollada por la Ley 38
de 1989, columna vertebral del actual Estatuto Or-
ganico de Presupuesto. Con el peligro de hacer simpli-
ficaciones excesivas, en el Decreto 294 la estabili-
dad macroeconémica primaba sobre cualquier otro
objetivo, mientras que en la Ley 38 la estabilidad ma-
croeconémica se asumia como dada y el gran objeti-
vo era lograr la eficiencia en la ejecucion del gasto.

La diferencia principal es que bajo la normativa del
Decreto 294 de 1973, las apropiaciones que apro-
baba el Congreso no pasaban de ser lineamientos
de gasto, que tan sélo se convertian en autorizacio-
nes reales una vez el Ministerio de Hacienda, con
base en el seguimiento de los recaudos y del perfec-
cionamiento de los créditos, tenia certeza de que el
gasto tenia una fuente efectiva de financiacion.
Mientras que el Ministerio de Hacienda no estable-
ciera un acuerdo de obligaciones no habia contra-
tacién, y mientras no diera acuerdo de pago no ha-
bia giro.

El Decreto 294 de 1973 era mas consciente de la li-
mitacion institucional existente en el pais, de la exis-
tencia de presiones de gasto y de la necesidad de
contar con instrumentos para hacerle frente a esta
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situacion. No sélo habia una nocién de restriccion
presupuestal mds clara, sino que existian mecanis-
mos para hacerla efectiva.

De otro lado, el proceso de determinacion de ren-
tas, aunque imperfecto, era mas estricto que el ac-
tual, se requeria de un aforo de la Contraloria Ge-
neral de la Republica y no era posible hacer apro-
piacién alguna contra créditos no perfeccionados.

Este cuidado sobre el tamano del presupuesto afec-
t6 la ejecucion del mismo. Esta era ineficiente en la
medida en que era imposible programar el ciclo a
partir de la contratacién, ya que este proceso tan
s6lo se podia iniciar una vez el acuerdo fuese apro-
bado por el Ministerio de Hacienda y por lo tanto,
el giro mismo de los recursos obedecia mas a un
criterio fiscalista que a un criterio de eficiencia.

La Ley 38 de 1989 tuvo como objetivo central me-
jorar la productividad del gasto publico y generar
condiciones para que las entidades ejecutoras pu-
dieran tener una mayor eficiencia al gastar. Para es-
to las apropiaciones se convirtieron en autorizacio-
nes de gasto, eliminando el mecanismo de acuer-
dos que se consideraba una excesiva intromisién
del Ministerio de Hacienda.

El reemplazo para los aforos de rentas y la verifica-
cion del perfeccionamiento del crédito fue el dise-
fio de un programa macroeconémico y la intencion
establecida en el Estatuto Organico de que el pre-
supuesto fuera consistente y coherente con la esta-
bilidad macroeconémica de largo plazo.

Pues bien, las intenciones y supuestos no se cum-
plieron, entramos en una espiral de déficit fiscales,
costosos rezagos presupuestales y elevados niveles
de endeudamiento, que ha resultado muy dificil de
corregir, aunque en los Gltimos afios ha habido im-



portantes avances. Colombia ha conjurado crisis,
pero no ha logrado cambiar las condiciones institu-
cionales que generan esas crisis. La principal razén
para ello es que no le ha sido posible consolidar un
amplio acuerdo politico que excluya el desequili-
brio fiscal como una opcién para los actores publi-
cos y privados. El marco de incentivos reales ha fa-
vorecido la explotacion de la bolsa publica comtn
(el "commons") sin mayor riesgo en el corto plazo.
La rendicion de cuentas a nivel politico, como res-
triccion que garantice la responsabilidad fiscal, ha
sido débil.

Il. TAMANO DEL PRESUPUESTO 1970-2005

En noviembre de 1969, siendo Presidente de la Re-
pablica el Doctor Carlos Lleras Restrepo, Ministro
de Hacienda y Crédito Pablico el Doctor Abdén Es-
pinosa Valderrama, Presidente del Senado el Doc-
tor Julio Cesar Turbay Ayala y de la Cdmara de Re-
presentantes el Doctor Eusebio Cabrales Pineda, se
presenté un presupuesto por $15.021 millones, el
cual al ser aprobado por el Congreso ascendié a
$18.445 millones. Treinta cinco anos después, el
Presupuesto General de la Nacién (PGN) que estamos
ejecutando en el ailo 2005 asciende a $93.068.373
millones, 5,04 veces superior al del afo 1970.

Este muy dindmico crecimiento, al ponderarse por
el tamano de la economia, significa que el presu-
puesto pasoé de representar el 13,7% del piB en 1970
a serel 33,5% en 2005, un aumento de 20 puntos
porcentuales®. ;Qué hay detrds de este crecimien-
to: una intervenciéon mayor por parte del Estado a
través de la asuncion de funciones que anteriormen-
te atendia el sector privado, la existencia de nuevas

3 pie 1970: $150.723 millones, pis 2005: $278,584 billones.
Fuente: bGPM-MHCP.

necesidades de gasto, un desbordamiento del gasto
publico, una ampliacién de las entidades que con-
forman el Presupuesto de la Nacién, una mayor ca-
pacidad de tributacién de los colombianos, cam-
bios en la propiedad estatal de los tributos, o nue-
vos instrumentos de financiacién? Muy seguramen-
te, todas estas explicaciones son vdlidas, en mayor
o menor grado.

En 1970 el presupuesto de los establecimientos
publicos ascendia a $24.222 millones?, superior al
monto de la Ley de Presupuesto de ese ano, y don-
de estos recursos no hacian parte de la Ley Anual
que aprobaba el Congreso. Hoy en dia los estable-
cimientos publicos hacen parte del poN, ascendien-
do en el presente afo sus apropiaciones a $7,5
billones.

En las décadas anteriores a los anos setenta, se dio
un continuo proceso de expansién del sector pabli-
co, principalmente a través de la creaciéon de esta-
blecimientos publicos descentralizados y empresas
industriales y comerciales. En el ano 1968, una re-
forma administrativa buscé darle mayor coheren-
cia, organizacién y control al aparato estatal, que
se habia ensanchado a través de estas entidades.

El nimero y gasto de las entidades descentralizadas
y los establecimientos publicos estaba aumentando
a una velocidad superior a la del Presupuesto Na-
cional, sin mayores controles por parte del Minis-
terio de Hacienda: el ritmo de crecimiento prome-
dio del Presupuesto Nacional entre 1965 y 1970
fue de 40%, mientras que el de los establecimien-
tos publicos fue de 68%°. Como respuesta a esta
dindmica, y en bidsqueda de una mayor disciplina

4 Fuente: Contraloria General de la Republica. Cifras fiscales
mayo de 1972.
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fiscal y un presupuesto mas universal, el Estatuto
Orgénico del Presupuesto (Decreto 273 de 1973)
incluyé a los establecimientos publicos como parte
del Presupuesto General de la Nacion.

Por lo tanto, para hacer comparable el ejercicio pre-
supuestal entre 1970 y el aflo 2005, trabajaremos
con el Presupuesto de la Nacién, descontado el com-
ponente de establecimientos publicos, lo cual sig-
nifica un presupuesto para 2005 de $85,6 billones,
equivalente a 30,7% del ris, muy superior al 13,7%
del riB de 1970.

III. INGRESOS Y FINANCIAMIENTO DEL PRESU-
PUESTO 1970-2005

Llama la atencion la sencilla presentacion que del
Presupuesto del ano 1970 hizo el Gobierno en el
Mensaje Presidencial, el cual incluia el siguiente
apoyo visual (Gréfico 1). Al reproducirlo para el
ano 2005, se pueden realizar andlisis sencillos y
comparaciones con profundas dimensiones econé-
micas.

En cuanto a la financiacién del Presupuesto Nacio-
nal, mientras en 1970 el 68,4% correspondia a in-
gresos corrientes y el 31,6% a recursos de capital,
en la actualidad hay una dependencia mucho ma-
yor de este segundo componente ya que el 48.2%
del presupuesto en ejecucion se financia con recur-
sos de capital, bdsicamente con endeudamiento, y
los ingresos corrientes alcanzan a cubrir menos de
la mitad de las necesidades de gasto.

> El Presupuesto Nacional en 1965 era de $6,130 millones
mientras que el de los establecimientos publicos ascendié a
$5,478 millones, para 1970 el presupuesto Nacional habia au-
mentado en 200% y el de los establecimientos ptblicos en 340%,
llegando a $18,445 millones el primero y a $24,222 millones el
segundo (Fuente: Contraloria General de la Republica, Cifras
fiscales mayo de 1972).
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Grafico 1. PRESUPUESTO 1970 Y 2005: FUENTES
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Fuente: Publicacion cifras presupuestales 1970-1988 y Ley Anual
de Presupuesto General de la Nacion 2005, bGpN-mcp. Calculos
del autor.

Una primera conclusién: el aumento en el ritmo de
gasto no ha sido acompanado del mismo dinamis-
mo en el crecimiento del recaudo. En efecto, mien-
tras en ese entonces los ingresos corrientes ascen-
dian a 8% del piB y el gasto total a 11,7% del piB, en
el 2005 los ingresos corrientes han aumentado a
14,5% del B, 6,5 puntos porcentuales mds que en
1970, mientras que el gasto se duplicé a 30,7% del
piB (Grafico 2).



Grafico 2. TOTALINGRESOS CORRIENTES VERSUS
GASTOS TOTALES
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Fuente: Publicacién cifras presupuestales 1970-1988 y Ley Anual
de Presupuesto General de la Nacién 2005, papn-mHcp. Célculos
del autor.

A lo largo de estos 35 anos, varias reformas tributa-
rias han buscado fortalecer el impuesto de renta y el
impuesto al valor agregado, y disminuir la dependen-
cia de la tributacién asociada al comercio exterior.

Aunque en 1974 la reforma tributaria establecié la
renta presuntiva sobre el patrimonio y los ingresos,
eliminé exenciones y deducciones, ampli6 el impues-
to a las ganancias ocasionales, aumento tarifas, sim-
plifico y unifico el sistema, fortaleciendo el recaudo
por impuesto de renta e impuesto a las ventas. Por
otro lado, las reformas de 1977 y 1979 llevaron a que
el impuesto de renta perdiera participacion frente
al impuesto a las ventas.

La reforma tributaria de 1983, que se dicté por me-
dio del mecanismo de la emergencia econémica,
redujo las tasas marginales de tributacion de la ren-
ta 'y eliminé la doble tributacién, a la vez que creé
el Impuesto al Valor Agregado,iva, unificando su ta-
sa en 10%, para sustituir como fuente de financia-
cién del gasto a los recursos provenientes de la Cuen-
ta Especial de Cambios (cec). En 1986 se introduje-
ron nuevas modificaciones a los tributos de las em-
presas y los ingresos de capital, y se permitio el des-

cuento del componente inflacionario de los intere-
ses y los rendimientos.

A partir de 1990 las reformas tributarias estuvieron
encaminadas a reducir la dependencia de los im-
puestos al comercio exterior por medio de la reduc-
cion de la sobretasa a las importaciones y del aran-
cel promedio, la liberacién de posiciones arancela-
rias y la eliminacién de restricciones a las impor-
taciones. Se buscé fortalecer el iva, aumentando su
tasa y ampliando su cobertura, mientras que el im-
puesto de renta continud sufriendo diversas modifi-
caciones en su estructura.

La transformacién de la tributacion en el pais, se
refleja en la composicion de los ingresos del presu-
puesto (Cuadro 1).

El impuesto de renta y complementarios represen-
taba el principal instrumento de financiamiento en
el ano 1970, con un recaudo que ascendia a 4,1%
del riB, 51% de los ingresos corrientes y que financia-
ba el 35% del Presupuesto. Hoy asciende a 5,9%
del riB, el 41% de los ingresos corrientes y financia
el 19% del Presupuesto.

La dependencia del presupuesto de los ingresos de-
rivados del comercio exterior se ha reducido de
manera importante, sobretodo por efectos de medi-
das y politicas econémicas de gran trascendencia
como la "apertura econémica" de comienzos de la
década pasada (que modificé la estructura arance-
laria del pais) y como la eliminaciéon del traslado de
las utilidades del Banco de la Republica generadas
por el manejo las reservas internacionales a través
de la cec. Hasta 1983, dichas utilidades fueron tras-
ladadas directamente al presupuesto. En ese afio el
Gobierno por medio de la declaracién de emergen-
cia econémica, reformé la cec con el fin de utilizar-
la como un mecanismo de regulacién cambiaria y
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Cuadro 1. IMPUESTOS 1970 Y 2005

$ en millones Participacion % del piB % PN
Impuestos 1970
Renta,complementarios y especiales 6.395 51 4,1 35
Sobre el comercio exterior 3.523 28 2,2 19
Produccién y consumo 1.998 16 1,3 11
Gasolina y Acpm 0 0 0,0 0
Timbre nacional 622 5 0,4 3
Sobre los servicios 24 0 0,0 0
Total 12.562 100 8,0 68
Impuestos 2005
Renta,complementarios y especiales 16.517.141 41 59 19
Sobre el comercio exterior 2.098.483 5 0,8 2
Impuesto al Valor Agregado va 17.365.443 43 6,2 20
Gasolina y Acpm 1.275.746 3 0,5 1
Timbre nacional 651.371 2 0,2 1
Gravamen a los movimientos financieros 2.353.527 6 0,8 3
Total 40.261.711 100 14,5 47

Fuente: Publicacién cifras presupuestales 1970-1988 y Ley Anual de Presupuesto General de la Nacién 2005, pGpN-mHcp. Calculos

autor.

monetaria, y establecié que sus utilidades no serian
recursos presupuestales. La autonomia e indepen-
dencia del Banco de la Republica del Gobierno, y
por ende del presupuesto, fue finalmente concreta-
da con la reforma constitucional de 1991.

En 1970 el 19% del presupuesto se financiaba con
impuestos sobre el comercio exterior, que ascen-
dian a 2,2% del piB 0 28% de los ingresos corrien-
tes. Los dos principales impuestos externos que fi-
nanciaban el presupuesto de 1970 eran el impues-
to de aduanas y recaudo con $2,389 millones, y la
utilidad en la cec con $813 millones. En el ano
2005 su contribucion representa el 5% de los ingre-
sos corrientes, respalda el 2% del gasto y asciende
solo a 0,8% del piB.

El Impuesto al Valor Agregado iva, ha sido el tributo
que ha ganado una participacion creciente en la
financiacion del gasto publico en el pais. En efecto,
con la reforma tributaria de 1983 se eliminé el im-
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puesto a las ventas, que ascendia a 2% del pis, y se
cre6 el Impuesto al Valor Agregado, iva, que en la
actualidad asciende a 6,2% del ri8, 43% de los in-
gresos corrientes y financia el 20% de las apropia-
ciones presupuestales.

IV.COMPOSICION DEL GASTO PRESUPUESTAL
1970-2005

Si en el ingreso ha habido cambios significativos en
los dGltimos 35 anos, la evolucion y cambio en la
composicién del gasto del Presupuesto Nacional
ha sido aiin mas dramatica (Gréafico 3).

De la comparacion de los billetes que descompo-
nen el presupuesto en funcién del gasto, dos hechos
[laman la atencién. De un lado, y contrario a la opi-
nién generalizada, la participacién del gasto de fun-
cionamiento dentro del total del presupuesto casi
no ha variado, ya que pasé de representar el 51%
en 1970 a ser el 53% en el 2005 (Graficos 3 y 4).



Grafico 3. PRESUPUESTO 1970 Y 2005: USOS
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del autor.

De otro lado, los otros dos grandes componentes
del presupuesto, inversién y servicio de la deuda, si
han presentado un cambio dréstico con relacién a
su participacién dentro del total de apropiaciones,
ya que en gran medida, el gasto de inversién ha si-
do desplazado por el servicio de la deuda. En efec-
to, la inversion ha disminuido sensiblemente su par-
ticipacién dentro del presupuesto, de 39% en 1970
a 11% en 2005, para darle espacio al servicio de la
deuda, el cual pasé de representar el 11% de las
apropiaciones en 1970 al 37% del Presupuesto Na-
cional en 2005.

Al menos dos afirmaciones se pueden hacer de esta
sencilla comparacion. La creencia, relativamente ge-
neralizada, de que al interior del presupuesto el
gasto de funcionamiento ha desplazado la inver-
sion, carece de fundamento. La composicion del pre-
supuesto hace 35 afos era mas favorable a la in-
version publica y al crecimiento econémico, en gran
medida porque a lo largo de estos anos, el presu-
puesto se ha venido financiando de manera crecien-
te con endeudamiento, lo que ha obligado a desti-
nar recursos crecientes al servicio de la deuda.

Lo anterior obviamente no significa que el gasto ha-
ya aumentado de manera moderada. Como vya lo

Gréfico 4. PRESUPUESTO DE LA NACION 1970 Y 2005
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autor.
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mencionamos anteriormente, el gasto del Presupues-
to Nacional pasé de $18,445 millones (11,7% del
piB) a $85,6 billones (30,7% del piB) (Cuadro 2).

El gasto de funcionamiento y el servicio de la deu-
da aumentaron en méas de 10% del pis en este perio-
do. El gasto de funcionamiento pasé de representar
5,9% del piB a 16,1% del P8 y el servicio de la deu-
da aumenté de 1,3% del pis a 11,3% del piB. La in-
version presenté el comportamiento contrario, al
descender su participacion de 4,5% del piB a 3,3%
del piB.

sQuiere decir esto que en los dltimos 35 afios el Go-
bierno se ha dedicado a aumentar la burocracia "al
crédito", en detrimento de la inversion?, no necesa-

riamente. Para poder emitir un juicio de este tipo,
es necesario entrar a mirar con mas profundidad y
detalle los rubros de gasto.

El Cuadro 2 muestra que las transferencias han sido
el rubro que mayor dinamismo ha tenido, al pasar
de representar el 27% del presupuesto al 39%. Su
participacién dentro del producto pasé de 3,2% en
1970 a 12% en 2005 y son el componente que ja-
lond el crecimiento del gasto de funcionamiento,
ya que el gasto de personal solo aumenté un punto
del piB mientras que los gastos generales lo hicieron
en 0,3% del pis®.

Desafortunadamente, el libro Cifras Presupuestales
1970-1988, publicado por la Direccion General de

Cuadro 2. PRESUPUESTO DE LA NACION 1970 Y 2005

$ en millones % PN % del piB
Presupuesto de la Nacién 1970
Funcionamiento 9.320 50,5 5,9
Gastos de personal 3.357 18,2 2,1
Gastos Generales 936 5,1 0,6
Transferencias 5.027 27,3 3,2
Servicio de la deuda 2.016 10,9 1,3
Inversion 7.109 38,5 4,5
Total Nacion 18.445 100 11,7
Presupuesto de la Nacién 2005
Funcionamiento 44.948.778 52,5 16,1
Gastos de personal 8.892.258 10,4 3,2
Gastos generales 2.545.238 3,0 0,9
Transferencias 33.511.282 39,1 12,0
Servicio de la deuda 31.553.848 36,9 11,3
Inversién 9.103.429 10,6 3,3
Total Nacion 85.606.056 100 30,7

Fuente: Publicacion cifras presupuestales 1970-1988 y Ley Anual de Presupuesto General de la Nacién 2005, papn-mHcp. Célculos

autor.

®  Sigue siendo valido sin embargo, que durante este periodo de tiempo se desarroll6 un agresivo proceso de descentralizacién fiscal
que llevé, entre otros, a que los salarios de los docentes y de los trabajadores de la salud fuesen pagados por medio de transferencias
a las entidades territoriales y no como gasto de personal del Gobierno Nacional.
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Presupuesto con base en los informes financieros
de la Contraloria General de la Nacién, no incluye
la desagregacion de las transferencias para el afo
1970. Solo podemos afirmar con relativa certeza
que un mayor nivel de transferencias aumenta el
nivel de inflexibilidad del presupuesto, lo que gene-
ra efectos negativos tanto en la capacidad de ajus-
tar el gasto publico como en la posibilidad de re-
componer su estructura en busca de una mayor o
mejor focalizacion y eficiencia del mismo.

Del total de $33,5 billones de transferencias en el
ano 2005, $15.249 billones corresponden al Siste-
ma General de Participaciones (sp) y $ 13.221 bi-
[lones a pensiones. Estos dos componentes sinteti-
zan, junto con el pago de intereses por $13.549
billones, la realidad del presupuesto colombiano y
nuestra historial fiscal actual (y estructural). Estos
tres conceptos, que equivalen a contratos del Go-
bierno Nacional con las entidades territoriales para
la financiacién de gasto social a través de educa-
cion, salud y saneamiento bésico principalmente
(sGp), con los pensionados del pais y con los tene-
dores de deuda publica colombiana, suman $42.019
billones, $2,5 billones mas que el total de ingresos
corrientes de la Nacién (Cuadro 3).

El resto de los gastos, es decir $24,5 billones, corres-
ponden a gasto social diferente a las transferencias
del scp, a gasto en seguridad y defensa, en justicia,
en infraestructura y el funcionamiento del Estado y
se financia, basicamente, con endeudamiento.

Aunque este ejercicio intersectorial se basa en una
fotografia de dos puntos en el tiempo y es solo una
primera aproximacion, al analizar la participacion
de los sectores en la composicion del presupuesto”
se pueden identificar cuales han sido las principa-
les tendencias o prioridades de gasto que ha defini-
do Colombia en los dltimos 35 afos. El Grafico 5

Cuadro 3. GASTOS PRESUPUESTO NACIONAL

$ MM % piB
Transferencias 15.249 5,4
Intereses de la deuda 13.549 4,8
Pensiones 13.221 4,7
Subtotal 42.019 14,9
Reacaudo Tributario 40.465 14,4
Otros Gastos 24 .475 8,7
Social (Diferente sGp) 8.044 2,9
Defensa Policia y pas 8.977 3,2
Justicia 2.642 0,9
Infraestructura 1.560 0,6
Administracién del Estado 1.929 0,7
Democracia-Elecciones 1 0,0
Regalias -FNR 161 0,6
Resto 1.161 0,41
Total sin amortizaciones 66.493 23,7
Total con amortizaciones 85.639 30,5

Fuente: Mensaje Presidencial Ley Anual de Presupuesto General
de la Nacién 2006, pGpN-mHcp. Célculos autor.

muestra cual es la diferencia en la participacion
sectorial entre 1970y 2005. Claramente, se puede
hablar de "perdedores" y "ganadores" relativos en la
puja presupuestal.

En claro cumplimiento con la Constitucion de 1991,
que prioriz6 el gasto social sobre cualquier otro
gasto y que impulsé el proceso de descentraliza-
cién, y en respuesta a la evolucion de la carga pen-
sional sobre el Presupuesto Nacional®, los presu-

7 Excluyendo el servicio de la deuda que como ya se mencio-
né anteriormente ha ganado una participacién enorme en detri-
mento del resto del gasto.

8 El Presupuesto del ano 2005 incluye $3,9 billones, 1,5% del
piB, para atender las pensiones del Instituto de Seguros Sociales.
Esto debido a la incapacidad del iss de cumplir con el pago, por el
agotamiento de sus reservas y por la generacién de ingresos muy
inferiores a sus compromisos.
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Griéfico 5. DIFERENCIA PARTICIPACION SECTO-
RIAL EN PRESUPUESTO 1970 VERSUS 2005
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(Entidades)

1 Congreso de la Republica

2 Presidencia de la Republica

3 Departamento Administrativo Nacional de Planeacion

4 Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE/
Agustin Codazzi)

5 Departamento Administrativo de Seguridad (Das)

6 Ministerio de Relaciones Exteriores

7 Ministerio de Hacienda y Credito Publico

8 Servicio de la deuda publica nacional

9  Ministerio de Defensa Nacional

10 Policia Nacional

11 Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

12 Ministerio de Minas y Energia

13 Ministerio de Comunicaciones

14 Ministerio Pablico

15 Rama Judicial

16 Registraduria Nacional del Estado Civil

17 Ministerio de Transporte (Ministerio de Obras Puablicas y
Transporte)

18 Ministerio de Educacién Nacional

19 Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial
(Ministerio de Desarrollo Econémico)

20 Ministerio del Interior y la Justicia (Ministerio de Justicia y
Ministerio de Gobierno)

21 Ministerio de la Proteccion Social (Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social y Ministerio de Salud)

22 Contraloria General de la Repdblica

23 Fiscalia General de la Nacién

24 Ministerio de Cultura

25 Ministerio de Comercio, Industria y Turismo

26 Resto

Fuente: Publicacion Cifras Presupuestales 1970-1988 y Ley

Anual de Presupuesto General de la Nacién 2005, DGPN-MHCP.

Célculos propios.

puestos del Ministerio de la Proteccién Social y del
Ministerio de Educacion han ganado una participa-
cién muy importante al interior del presupuesto. En
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efecto, en el primer caso su participacion pasé de
10% a 26% y en el segundo de 15% a 23%. Esta evo-
lucién, que es muy conveniente, representa varios
retos.

En primer lugar, a pesar de su dinamismo, el monto
de recursos que se destina a educacion y salud to-
davia es insuficiente para cumplir con la obliga-
cién constitucional y moral de atender con estos
servicios béasicos a toda la poblaciéon colombiana.
En el primer caso, a finales de 2005 se estaran aten-
diendo 8,9 millones de ninos, quedando adn por
fuera del sistema educativo 1,2 millones de nifos.
En el caso del sector salud habrd 17,8 millones de
personas afiliadas al régimen subsidiado, faltando
aun 6,8 millones de personas.

Por esta razén es necesario seguir aumentando los
recursos que van a estos programas, siendo igual-
mente importante, sino mds, que se realicen todos
los esfuerzos por mejorar la eficiencia, eficacia y
calidad de este tipo de gasto. En ultimas, priorizar
en estos sectores, significa reducir el gasto en otros.

En segundo lugar, se trata de un gasto altamente
inflexible, son compromisos de gasto en educacién
y salud con los colombianos més pobres y con los
pensionados del pais. Asi mismo, dado su caracter
descentralizado, la propiedad de los recursos esta
en cabeza de las entidades territoriales, lo cual di-
ficulta la capacidad del Gobierno Nacional de afec-
tar su nivel y composicioén.

El sector que mas participacién ha perdido al interior
del Presupuesto Nacional es transporte, que paso
de significarel 18,7% en 1970 a ser el 2,8% en 2005.
Aunque varios factores estan detrds de este com-
portamiento -entre otros, el hecho de que a lo lar-
go de este periodo el sector privado ha venido asu-
miendo la provisién de estos bienes y servicios- se



requiere una evaluacion integral del gasto en infra-
estructura vial, maritima, fluvial, aerondutica, etc,
ya que es claro que una infraestructura adecuada y
moderna es necesaria para lograr elevadas tasas de
crecimiento econémico y ser competitivos en un
mundo globalizado.

También se ha visto afectado negativamente el gas-
to ejecutado a través del Ministerio Ambiente, Vi-
vienda y Desarrollo Territorial (principalmente vi-
vienda, acueductos y saneamiento basico) cuya par-
ticipacion pasé de 8,6% a 0,9%, y el agropecuario,
el cual vio descender su participacién en este pe-
riodo de 7,5% a 1,2% del Presupuesto Nacional. El
debilitamiento del gasto agropecuario debe estar
relacionado con un fenémeno mds amplio, la fuer-
te reduccion de la participacion de este sector en la
economia.

Finalmente, aunque entre 1970 y el aio 2005 el or-
den publico en el pais y la seguridad de los colom-
bianos han enfrentado innumerables y continuos
retos y amenazas, la participacién porcentual del
presupuesto de defensa, policia y pas se ha mante-
nido relativamente estable. En efecto, en 1970 es-
tos tres componentes sumaban el 18,9% del presu-
puesto y en 2005 el 19,6%, en claro contraste con
la opinién de varios sectores que consideran que el
gasto militar se ha desbordado.

V. REFLEXIONES FINALES

Realizar este articulo para Fedesarrollo ha resulta-
do un ejercicio intelectual y profesional emocio-
nante. Este breve e incompleto andlisis del presu-
puesto en dos puntos del tiempo, 1970 y 2005, nos
genera varias reflexiones.

A lo largo del tiempo el presupuesto colombiano
ha buscado cumplir con las tres funciones propias

del Estado: la funcién de provision de bienes publi-
cos, la funcién de redistribucién del ingreso y la
funcién de estabilizacién macroeconémica a tra-
vés de la politica fiscal. En las tres areas ha habido
aciertos y desaciertos, aunque se podria decir que
en términos generales, el balance es positivo.

La estructura tributaria del pafs ha reflejado dife-
rentes prioridades y politicas a lo largo de estos 35
anos, tiempo en el cual el desarrollo de otras moda-
lidades de financiacién del presupuesto: privatiza-
ciones, el mercado interno (principalmente a través
de los Tes) y externo, y la financiaciéon con multilate-
rales, ha permitido que el gasto crezca a un ritmo
muy superior al de los tributos. Esto ha redundado
en un crecimiento en el nivel de endeudamiento y
por ende en una elevada presion del servicio de la
deuda sobre el presupuesto, desplazando la partici-
pacion de otros gastos al interior del mismo.

A pesar de que el presupuesto colombiano siempre
ha sido altamente inflexible, al analizar un periodo
relativamente amplio, es evidente que si se han da-
do cambios en las prioridades de politica y de gas-
to, y que el presupuesto refleja estas decisiones. La
prioridad que la Constitucion de 1991 le dio al gas-
to social y el proceso de descentralizacién fiscal
que ha venido implementando Colombia se ve cla-
ramente reflejado en la evolucién presupuestal.
Queda la duda, sin embargo, de si un cambio en la
composicién presupuestal de esta magnitud se ha-
bria dado en ausencia de un claro mandato consti-
tucional y de si este mismo mandato no significara
una inflexibilidad presupuestal creciente, que ter-
mine vulnerando el papel del presupuesto como
instrumento, politico y técnico, de la politica fiscal
y econémica.

El Ministro de Hacienda Abdén Espinosa Valderrama
afirmaba en sus memorias para el afio 1970, refi-
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riéndose a la coyuntura presupuestal y fiscal, "En-
tonces, jen qué consiste el [lamado fiscalismo? Pri-
mero que todo, en el saneamiento fiscal, en el au-
mento de las inversiones pudblicas y en la preocupa-
cién constante por el reconocimiento y el recaudo
oportuno de los ingresos. Disciplina en los gastos,
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eficiencia en el reconocimiento de los ingresos, le-
yes contra la evasion y el fraude de efectos no me-
surables con exactitud".

Hoy, treinta y cinco anos después, esta afirmacién
sigue siendo igualmente valida.



