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H O U X » 

Mudhas son las tareas que se le han asignado a las oficinas nacionales de 
planificación. Quizás demasiadas en relaciói con la calidad de los recursos 
técnicos e institucicaiales ccai que disponen. Este exceso de funciones las ha 
debilitado y ha inpedido una mayor concentración de esfuerzos en aquellas 
labores básicas que constitiyen la razón de ser de la planificación. 

Conscientes de dichas dificultades y a la luz de las serias 
restricciones de crecimiento sostenido que enfrenta la región, la eficiente 
asignación de los recursos fiscales ha adquirido ima gran preponderancia dada 
la urgente neícesidad de recxpereur y elevar los coeficientes de inversión 
intema bruta en la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe. En 
concordancia œ n dicha idea el JIPES, dentro de su nuevo programa de trabajo, 
considera de alta prioridad el desarrollo eficaz de Sistemas Nacionales de 
Programación de Inversiones. Todo ello ligado adecuadantente œ n la 
generación de inventarios nacicsiales de proyectos y el prograna 
presipuestario. 

El logro de dicho objetivo ha comenzado mediante el establecimiento de 
Bancos Nacioncu.es de Proyectos en varios paises de la regiói. Entre ellos se 
cuenta el caso de Colcnbia. 

El preambe documento constitt^^ ima sintesis del "Nuevo Estatuto 
Organiœ de Presupuesto" promulgacto recientemente por el Gcbiemo de 
Colombia, en el cual el presupuesto más gue una herramienta juridioo-
ocHitable, pasa a ser im ccnpcnente basiœ de la politica fiscal, mcnetaria y 
cambiaria. 

Consideramos oportuna la divulgación de dicho Estatuto por cuanto 
œnstituye un esquema integral de manejo presupuestal en el oontexto de un 
plan financiero de mediano plazo y de un plan operatdvo anual de inversión 
coherente oon el programa macroeocnómico. Adenás, por la forma oomo se 
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vincula el Nuevo Estatuto de Íñxsxjpaesto ocai el Banoo Nacional de Proyectos, 
la experiencia colcnbiana pueble ser útil para aquellos países interesctdos en 
establecer instrumentos efectivos para la asignación de los recursos 
públicos. 

Agradecemos al Dr. Luis Carlos Valenzuela, Jefe de la Uhidad de 
Inversiones Públicas del D̂ >artamento Nacional de Planeacirái, la gentileza de 
habernos permi-tddo divulgar su trabajo. Una versión original del mismo fue 
presentada en ÍÍI seminario sobre "El nuevo sistema presipuestal colombiano", 
organizado por la IMiversidad Extemado de Colombia en marzo de 1989. 

Edgar Ortegón 
Coordinador 

Area de Programas de Asesoría 
ILPES 



UnBCODCCHIl 

El objetivo del presente articulo es el de elaborar un análisis ocnparativo 
del nanejo presupuestal de la inversiói pública bajo las nomas establecidas 
en el decreto esdixaordinario 294 de 1973 y aquéllas previstas en el Estatuto 
Orgánico de Pcesipuesto sancicxiado en abril del presente año. El articulo se 
centrará nás que en el detalle legal, en la función del presupuesto dentro 
del narco nacanoeconcánico, en lo referente a su ccherencia oon la política 
fiscal y ndcroeconcánica, y en lo referente a la naximización de la eficiencia 
en la asignación del gasto. 

El primer capítulo ennnarcará el nanejo presupuestcil en el contexto de 
la evolución de la situación econóniLca del país a partir de la láltina refoma 
al Estatuto de Presupuesto. El etojetivo central es el de mostrar ccmo el 
nanejo de la política econóndca ha minimizado la inportancia de la política 
fiscal, restringiéndola a la generación de una serie de indicadores agregados 
ocnpatibles ccn las metas canbiarias y monetarias. El gasto público, una de 
las variables! fundamentales de la política eoonónàca, ha sido relegado, 
particularmente en su a^secto micro, a un plano secundario. 

El segundo capitulo se centra en la elaboración del diagnóstico de las 
deficiencias del proceso de progranación presupuested, ya que se ccsisidera 
que scai éstas las principales causantes de los bajos niveles de productividad 
que presenta el gasto publico. Partiendo de una mala programaciói, la 
ejecución necesariamente será ineficiente y el ocxTtrol que se realice tendrá 
que reducirse al estrictamente numérico legal. El teroer c^itulo resume las 
prepuestas que hay en el Nuevo Estatuto para revitalizar el ejercicio de 
progranación, y por ende, todo el proceso presupuestad. 
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El cuarto y último capitulo presenta el Banoo Nacional de Prcyectos de 
InversiOTi, herramienta fundamental para garantizar una productividad del 
gasto publico similar a la que se presenta en la inversión privada,no 
obstante la diferencia en objetivos. 

1. qgntexto eoçndndoo de 1^ reforma prpsiTnifístal 

CJoloDDbia, denles de un largo proceso de crecimiento sostenido que cubre el 
final de la década de los sesenta y la casi totalidad de la década de los 
setenta, comienza a observar en los primeros años de los ochenta marcados 
signos de deteirioro en sus indicadores eooncmicos. Mientras que el promedio 
anual de crecimento del Producto Interno Bruto durante la década de los 
setenta fue de 5.5%, la recesión llevó a un deterioro tal, que, en promedio, 
durante el primer quinquenio de los ochenta, el pais tan sólo creció a una 
tasa del 2.2%. 

Este hecho era el reflejo de una desastrosa situación en el frente 
intemo, dcnde se pasó de un déficit del Sector Público Consolidado del 1.1% 
del PIB en 1S)78, a voi déficit de 7.1% en 1984, lo cual implicaba vna 
peligrosa tendencia a acelerar el uso de crédito externo o a financiar el 
déficit incremegítaImente con zecursos de emisiói, propiciando el inicio de un 
espiral inflacicxiario o desplazando al sector privado, cv^ nivel de 
productividad es claramente siperior al del sector público. En el frente 
extemo, el deterioro de la cuenta oorriente de la balanza de pagos, 
provocado, pea: una parte, por un mayor crecimiento sostenido de las 
inportaciones resjpecto a las esqportacicnes, y por otra por el deterioro en la 
balanza de ser/icios - que ya para ese entonces comenzaba a sentir el efecto 
de los altos niveles de endeudamiento del sector energético en la década 
pasada - se ineflejaba en un nuy bajo nivel de reservas intemacionales. 
Estas habian presentado una disminución del 68% entre 1981 y 1984, al pasar 
de US$5.630 millones a US$1.795 millones. 
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CXiando los indicadores econócoicos eilcanzaron este grado de deterioro, 
los mercados intemacicHiales de capitciles no sólo habian incrementado 
considerablemente el costo de sus recursos (el Brime Rate habla pasado de 9% 
en 1978 a 14.8% en 1982) sino que aún más grave, ya para este memento, por la 
di f i c i l situaczión que atravesaban varios pcilses de la regiói, la Banca 
Ocmercial se mostraba reacia a canalizar recursos frescos hacia los paises 
latinoamericanos. Ante esta situación, y después de hacer erráticos intentos 
para saneéir el déficit extemo mediante severos e indiscriminados controles a 
las inportaciones y de tímidos intentos de reactivación mediante la adopción 
de politicas expansivas del gasto publico, el gobiemo se vio abocado a 
implantar un programa de saneamiento macroeconômico cuyos lineamientos no 
permitían disimular la ortodoxia del Fondo Mcaietario Internacional. 

Ia nueva politica se basaba, en el frente fiscal, en una elevación de 
los impuestos, un ccmtrol del nivel del gasto, una postergación y/o reducción 
de la ejecución de las inversiones consideradas menos prioritarias y un 
ajuste real en las tarifas de servicios públicos. En el sector extemo se 
buscaba vma disminución de las inportaciones y un incremento y 
diversificación de las esportaciones, sin depender de subsidios fiscales 
adicionales, para lo cual se requeria de un ajuste en la tasa de cambio. En 
el frente monetario se hacia indispensable epoyar eü. sector privado, para 
minimizar el inpacto negativo del programa de ajuste sobre el crecimiento 
eoonómico y el nivel de enpleo. 

Oon respecto a los ingresos del Gobiemo Oaitral, las medidas adoptadas 
incluían un aumento inportante en dos fuentes de ingresos: por una parte, se 
redujeron las exenciones ed IVA y por otra, se estableció una sobretasa del 
8% sobre el veaor CIF de un alto pcax^itaje de las inportaciones. Estas 
medidas permitieron modificar la tendencia del ocnportamiento de los 
ingresos: en efecto, mientras entre 1981-1984 los ingresos corrientes de la 
adninistración oentral crecieron en prcmadio en 21.7%, en 1985 crecieron en 
54.4% y en 1986 en 49.7%. 
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los egrestîs ejperimentaron una caida inmediata. En primera instancia se 
cplioó una politica de austerided en lo ocsnoemiente a los servicios 
perscnales que se reflejó, en el sector oentral, en la coigelación de la 
planta de persisiéü. y en un incremento ponderado de sedarlos del 10% en 1985, 
siendo ésta la base para los incrementos del resto del sector publico. 
Tomando en cuianta que la inflación de ese año habia sido del 18% y la 
previsi^ para 1986 era claramente siperior ed 10%, esta linea de politica 
inplicaba vn sisneamiento fiscal a costa de un marcado descenso en el ingreso 
real de los fvnx:ianarios del Estado. Adicional mente, se efectuaren recortes 
a los gastos dEí inversiói del sector descentralizado mediante la postergaciói 
indefinida de edgunos proyectos que no se consideraban prioritarios. En 1985 
tanto los pagos; corrientes ccmo de coital del Gobiemo Central presentan una 
caida en términos reedes del 4% y con respecto al PIB pasan del 13.3% en 1984 
al 12.5% en 1985. 

El prograna de ajuste buscó una reasignaciói de la inversión publica sin 
reducir su participacirái en el PIB, dándosele preferencia a los proyectos 
generadores de divisas. Asi, mientras que en 1985 la inversión de ECOFEERDL 
(Eimpresa Oolontoiana de Petróleos) presentó un crecimiento del 114%, por el 
desarrollo del proyecto Cravo Norte, la inversión en progranas de carreteras 
disminvTt'ó ean 1.9% y la de servicios públicos y salubridad cayó en un 8.8%. 

En el frente cambiarlo se aceleró la deveduación, alcanzando un 38% real 
en el bienio 1985-1986, oon el objeto de otorgar mayor competividad a los 
bienes transables y sanear la bedanza comercial, c i ^ deterioro habia sido 
provocado por <al COTitínuo proceso de revaluación que se venia presentando 
desde mediados de los setenta. 

los efecbjs iniciales de esta medida no fueron favorables, ya que 
mientras que las ejportaciones se denoraron en reaccionar, la situación 
fiscal enpeoró rápidamente, d^ido al incremento en la participación del 
servicio de la deuda ejctema dentro del total del gasto publiœ. En efecto, 
oomo resultado de la devaluación, el valor del pago de intereses pasó de 



cxMîstituir el. 1.6% del PIB en 1984 ál 2.9% en 1986 y para el caso de las 
amortizacicnes, del 1.3% éú. 2.5% en el mismo periodo, llegándose a triplicar 
el valor en pesos del servicio de la daida extema. De esta manera, la 
devalxiaci<^ del peso en 1985-1986 representó vn aumento del gasto oorriente 
de 0.6% del PIB y vm aumento de las necesidades de financiación de 1.2% del 
PIB. Pese a esta situación, el efecto cambiario de la devaluaciái fue 
facvorable en el mediano pleizo, lo cual se refleja en vna reducciâi del 
déficit en la cuenta corriCTte de un 35.5% en 1985 y de un 18% adicional en 
1986. Esta mejora se explica en parte sustancial, por los drásticos 
cOTTtroles a los que se vieron scmetidos los inportadores, ccn los 
consecuentes efectos negativos que esto tiene para el sector industrial. 

En resumen, ocn la puesta en marcha del prograna de ajuste a partir de 
1984, la econcania colcnbiana ha esperimentado un proceso de saneamiento 
nacroeconóanico, dentro del cual el déficit fiscal se redujo de vn 4.2% del 
PIB en 1984 a menos de 1.5% en 1986 y el déficit en cuenta corriente de la 
balanza de pagos bajó de 6.9% del PIB en 1984 a 1.5% en 1986. Este proceso 
estuvo accnpañado por un incremento en las reservas intemacirasales de 
US$1.750 millcnes entre 1985 y 1986. El costo en términos de crecimiento fue 
alto en los dos primeros años del ajuste, en los cuales la econania tan sólo 
creció al 3.2% y el desempleo alcanzó el 13.3%, el nivel más alto en los 
últimos 10 años. 

En el periodo 1987 y 1988, el repunte de la economia ha sido notable, 
presentándose un crecimiento prcmedio de 4.8% y una tasa promedio de 
desempleo de 10.2%, la más baja desde 1983. No obstante estos escoelentes 
resultados, los indicadores económicos ya comienzan a mostrar un preocipante 
deterioro. El déficit fiscal del sector publiœ consolidado que en el año 
1987 fue de 1.0% respecto al P.I.B. en 1988 alcanzó 2.7% y para 1989 se 
proyecta un 2.4%. El resultado de la cuenta œrriente pasó de un superávit 
de US$463 millones en 1986 a un déficit de US$619 naílones en 1988, hecho que 
se originó, {ndncjpalmaite, en el incremento del pago de los intereses de la 
deuda esctema, que crecieron a una tasa prcmedio del 20% en dólares durante 
less últimos txes años. 
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En su ncmento, la eplicación de una politica ortodoxa de ajviste 
inacroeooriáaaioo, de di f i c i l aceptación politica, fue inevitable y sus 
resultados, absurdo seria negarlo, fueron altamente favorables. Vna. de las 
más claras psxiebas de ello es el mejor ocnportamiento de la eooncnáa 
oolonbiana durante los últimos años, respecto al de otros paises 
latinoamericanos, que pese a observar vn notable deterioro en sus indicadores 
monetarios cambiarios y fiscales, tomaren la ruta de persistir en la 
eplicación de politicéis populistas de espansión del gasto publico; en el 
sostenimiento <3e subsidios inposibles de financiar; en un absurdo control de 
precios que destruyó el sector privado y en un nivel de atraso cambiario que 
provocó el toteü. agotamiento de sus ya reducidos niveles de reservas 
intemacionaleis. Todo esto sumado en algunos casos a un violento 
enfrentamiento ccn la banca intemacicnal, que les cerró todo acceso al 
crédito extemo. 

No cbstante el haber sido positiva la aplicación de esta politica para 
el saneamiento de la eccncmia oolonbiana, su repetición, conociendo los 
cnstos que iii|)lica en términos de crecimiento y enpleo, carecserla de todo 
sentido. El pais no puede vivir cada tres o cuatro años aplicando violentas 
politicas de ajuste, cxmo tanpocx puede inplementar cada dos años nuevas 
reformas tributarias que le permitan incrementar en forma coyuntural sus 
niveles de ingreso. Si el objetivo es el de lograr un crecimiento sostaiido 
y socialmente acceptable, éstas no pueden ser las politicas a adcptar. 

El peós dli^De inpulsar políticas de gasto que le permitan subsanar los 
reguerimientos de necesidades básicas de la poblaciói, tales ccmo educación y 
salvid y la realización de los niveles de inversión en infraestnx±ura, tales 
como energía eléctrica y la prolongación de la red vial, que contribuyan a 
optimizeo: leis funcicxies de produocü.ón del sector privado, sin necesidad de 
que esto oonduzca inoaadiatamente a incrementos en el déficit fiscal o a 
ixracioneü.es dtŝ xordamientos en less niveles de endeudamiento esctemo. 
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Se haoe necesario qjie el gobiemo cunpla las flniciones que le ocnpeten 
sin generar reoesicnes. De no ser esto posible, el pais tendría tan sólo 
tres altemativas: la priraera, disminuir sus niveles de inversiói, lo cual 
dado los bajos grados de cobertura &\ lo referente a los requerimientos 
básicos de la población, serla socialmente explosivo en el cortísimo plazo; 
la segunda, mantener durante un tienpo largo niveles de irwersióti 
relativamente eLLtos, ocai esquenas de programaciói y ejecución del gasto 
similares a los actuales, o la teroera, adelantar politicas de crecimiento de 
pare y siga, de violentos a justen y desajiistes, ojyo deterioro en las 
expectativas de inversión tendría como resultado, en el mediano plazo, el 
alcanzar un nivel de reoesión sostenido. 

La altemativa a que el gcbiemo ciclicamente sea generador de 
desórdenes econcSndcos, es un radical proceso de racionalizgLción del gasto 
piáblico: racionalización en términos tanto macroeconcmicos como 
ndcToeconcfndcos. Los ajxastes no se logran tan sólo incrementando los 
salarios diez puntos por debajo de la inflación proyectada, limitando el 
crecimiento de los medios de pago a través de encajes y tasas de interés, 
manteniendo bajos niveles de inversión publica o pasando todos los productos 
de libre inportaciái a regímenes de licencia previa. los ajxistes más 
eficientes, los que se constituyen en solxx;iones de tipo estructural, tienen 
que estar aconpañados por incrementos en la eficiencia y en la productividad, 
por incrementos en el ahorro intemo y no sinplemente por castigos 
recurrentes a la inversión del gobiemo. Es decir, tienen que estar 
accnpañados por fundamentales reformas en lo oonœmiente a la programación, 
ejecución y oontrol presipuestal. Son este tipo de refomas las que 
constituya la propuesta que haoe el gobierno a través de la expedición de la 
nueva Ley Orgánica de Presupuesto. 

La fonna oomo está operando actualmente el prooeso presupuestétl no 
permite una acción eficiente del Estado en la asignación y ejecución del 
gasto públioo. las nonnas presupuéstales en el pais se eplican esaxdalmente 
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para ininiinizaz' la posibilijdad de peculados y no oon el objeto de mejorar la 
asignación de los recursos, redistribuir el ingreso, procurar garantizar una 
estabilidad eoonámica extema e intema, o disminuir los desequilibrios 
regionéiles. Si se tiene en cuenta que el sector publico en su oonjvinto 
alcanzará en 1989 un nivel de inversiài de $950 mil millones, lo cual 
eguivale aproximadamente al 40% de la inversión total que se realiza en el 
pais, se hace evidente que para garantizar que esta inversión t^iga el mayor 
inpacto econdimico y social, era indispensable modificar no sólo la 
normatividcKi presipuestea, sino el e ^ i r i t u que guia su aplicación. 

2. n í j i q n ñ r f-icao del act^T^t pnnnpgo de utuucimdciión v eiecuciân 
de la inversión cública 

La reforma al estatuto, en lo concerniente a la inversión, gira en tomo a la 
programaciói, actividad que lentamente ha ido desapareciendo del proceso 
presupuestal. Vn presipuesto mal programado es, indudablemente, un 
presipuesto mal ejecutado en ténninos físicos y financieros y por ende, un 
presipuesto cuya ejecucián es inútil de controlar. 

Las razones fundamentales que explican la pérdida de inportancia de la 
etcpa de programación son: la falta de integraciói entre la programación 
macroeooncmica y la elaboración del presupuesto: el proceso gradual de 
inoorporación de los recursos eil presupuesto; el tratamiento e^secial que se 
le otorgó a los recursos prcpios de los establecimientos públicos; el manejo 
de la Tesorería General de la Refxa^lica ccmo sinple entidad pagadora y el 
creciaite uso áa rentas de destinación especifica. 

A continuación se analizan cada urna de las causeintes de leis 
deficiencias cn la programación y por lo tanto de las fcillas en todo el 
prooeso presiiniestal. 
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presupuestaria. 
Es útil explicar cxxno se ha venido recilizando hasta ahora el proceso de 

progranacicn, en términos jxiramente cperativos, para demostrar oomo la ruta 
critica del presupuesto desvirtúa cueilquier posible lógica financiera y 
macroeocnãinica. 

En primer lugar se elabora la cuota OCNPBS 1/ de inversión, que 
solamente involucra aquélla que realizará el Gobiemo Oentral. Esta cuota, 
que en términos prácticos oonstitcye el aiíbesprcr/ecto del Presupaesto 
General de la Nación, en ningún momento analiza lo oonoemiente a recursos 
propicjs de las entidades. Esto minimiza la validez del ejercicio de 
progranación, ya que para el año 1988 las rentas prcpias ccaTstiti:yerc»i el 
51.8% del total del presupuesto. No cbstante esta magnitud, el Consejo 
Nacional de Politica Econcmica nunca cc»x3ció ni su cuantía ni su 
distribuciói. 

Oon posterioridad a la presentaciái del presupuesto cil Oongreso, se 
elabora el programa de deseombolsos de crédito ejctemo. Este, refleja la 
politica de endeudamiento y define los recursos de crédito extemo can que 
contará el psiis para el financiamiento de los proyectos de inversión. Es 
decir, primero el gobiemo define cual va a ser el monto de inversiói para la 
siguiente vigencia, lo presenta a consideración del Congreso dentro de un 
esguema de presipuesto equilibrado y cuatro o cinco meses después anediza la 
viabilidad de firanciar el presupuesto presentacSo. Este contrasentido es 
particularmente grave para los presupuestos de los años 1987 y 1988, exando 
la casi totalidad del presupuesto de inversiói del Gcbiemo Oentral, 
exceptuando las rentas de destinación ee»cif ica y los recursœ proveniaites 
de la oolocación de los bonos ley 21, provenían del crédito externo. 

1/ GCNHES: Corojo Nacional de Politica icmica y Sexual. 
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Finalmente, y deaptiés de haberse detenainaâo el presupuesto nacional y 
el nivel de deseiaabolsos, se elabora el Programa Macroeconcndoo (Plan 
Financiero en el oontexto del nuevo estatuto), que tiene como función 
principal ocnpatibilizar las politicas monetaria, canbiaria y fiscéd. Esto 
evidentemente inplica modificaciones funSamentedes en los parámetros sobre 
los cuedes se lian realizado las dos primeras etepas del prooeso, debilitando 
aún más el ejeixüicio de programación. 

En concluEdón, si realmente se desea revitalizar la politica fiscal y no 
emplearla tan sólo ccmo ima variable de ajuste de las politicas monetaria y 
canbiaria, tal ccmo ha ocurrido en los últimos años, el programa 
macroeooncmico o financiero, por su visión integral, deSoe constituirse en la 
base tanto de la programación del presipuesto, ccmo del programa anued de 
caja para cada organismo o entidad. 

El proceso, tal como se sigue actualmente, pennite que la cuota ŒNPES 
de inversión ísobreestime las diqpcnibilidades, al ser proyectada sin las 
limitaciones cpe inponen los escenarlcjs cambiario y monetario. Oomo 
resultado del prooeso de ajuste que se d£i>e reedizar con posterioridad, no 
sólo las apropiacicmes difieren sustancialmente de la cucTta establecida por 
el OCUPES para las entidades, sino que los pagos que l a Tesorería puede hacer 
en la respectiva vigencia, en todos los casos están por debajo del total de 
gastos de inversión autorizados, llegando incluso a no superar el 50% del 
toted épropiado. 

La pérdida de credibilidad que se desprende de esta suma de 
inconsistencias; en la programación, ha repercutido en un notable deterioro en 
la calidad técrdca de gran parte de las oficinas de planeación. El monto que 
éstas soli(út<an para cada proyecto no se estima cxm base en sus 
reqiiRrimi entos reales, o en su capacidad de ejecxición, sino en e l monto 
probable que pjeda girar la Tesorería, después de haber pasado por todos los 
reooctes mencicmados. La inoertiduniire en la asigneición de recursos, conduce 



11 

a que la solicitud se realice sin criterios que determinen la prioridad de 
los proyectos, obteniéndose ocno resultado la asignación de recursos a 
proyectos que ni siquiera han sido desarrollados a nivel de prefactibilidad, 
mientras que proyectos que están próximos a su culminación quedan 
desfinanciados, incrementándose el lucro cesante, ccn sus consecuentes 
efectos scbre el aumento de los costos sociales y financieros. 

2.2 Ineficiencias irherenbes a l rezago presupuestal y sus i T T > i i r w ! i f w « 

sobre él manfifin de l a Tesorería. 
A este deterioro de la fase de programación, se suma la ineficiência que 

ocasionan los rezagos prescpuestciles (diferencia entre las apropiaciones de 
una vigencia y los f>agos que ccaitra éstas se efectúan durante la misma), que 
se han convertido en lana enfermedad discretamente aceptada en el presupuesto 
del país. Los rezagos, gue a nivel de proyectos ee«cífieos dependen de la 
discrecionalidad de la Dirección General de Presupuesto y la Tesorería 
General de la República, repercuten en la inposibilidad de elaborar un 
cronograma de contrataciones oon cierto nivel de precisión y en la necesidad 
de estar ccnplementando partidas a trsvés de un mecanismo carente de toda 
ortodoxia, como es el de vigax:ias expiradas. 

La ineficiência no es inherente a la inversión publica, existen formas 
de édcanzar edtos niveles de productividad en la provisión de bienes de 
consumo colectivo y de servicios que no serian rentables de proveer por parte 
del sector privado. Para lograr esto, se requiere seguir procedimientos 
financieros y administxativos similares a los que se enplean en la enpresa 
privada. Un contratista para quien el mcraento en el que se le realizará el 
pago por la obra ejecutada es conpletamente aleatorio, incrementará sus 
costos peira cubrirse del riesgo que le genera esta modalidad de pago en su 
flujo de caja. Esto no es inherente al sector público, es inherente a un 
deplorable nanejo de Tesorería. 
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Ia aleatrorledad en los pagos es la noma en la inversión que realiza el 
Gobiemo Oaitral. Se tia llegado a tal punto de deterioro que los 
contratistas venden sus cuentas de cobro, oon descuento, en el mercado 
secundario, paira garantizeu: el no quedarse iligoidos pe»: causa óe los atrasos 
en leis pagos. El descuento, no es, evidentemente, el contratista quien lo 
paga; es el gobierno, a través de sobreoostos. Este manejo financiero hace 
que la miaña cantidad de recursos tenga un rendimiento ccmsiderablemente 
menor en términos físicos al que tendría en el sector privado, donde las 
tesorerias haoe muciic» años siperarexi la etapa de cajas pagadoras, para 
convertirse en entidades financieras, cuya funciói primordial es la de 
constituirse <=n una garantía de liquicJez que permita minimizar los costos, 
mediante xma nayor eficiencia en los pagos. 

Adicionéüjnente, los rezagos, en un país con una inflación promedio 
siperior al 20%, inplican que en el noonento en que se hacen los pagos, el 
valor de las apropiaciones se ha reducido en rocntos ccaisiderables, haciendo 
inposible cunplir las metas fisicas o de prestaciâi de servicios que, al 
menos en tecarla, oc3nstiti:yeron la base para estimar la aprcpiación. Esta 
situación es particularmente grave en la medida en que a través de mecanismos 
carentes de ajalquier ortc3dc»da, ocmo son las fiducias o mediante conveniess 
ocn otras entidades, que inplican la pérdida del origen eiel recurso, se 
presentan núltiples casos en los que las entidades ejecutan físicamente el 
prestpuesto áos y tres años despees de haber sido realizada la epropiación 
oorrespondiente. Cabe entexioes preguntarse, bajo esta forma de cperaciói, 
¿existe alguna posibilidad de efectuar vm ccxrtrol presipuestal diferente al 
numérico legeú.? 

Estos pacoblesms son en primera instancia solucionables, bajo dos 
condiciones que pueden cunplirse en forma casi iimediata. Primero, adecuando 
a la Tesorería para que se (instituya en una entidad financiera gue cepte 
recursos públdLcsos y privados, para solucionar crisis transitorias de liquidez 
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y segurrio, tratando de que el prestçuesto de gastos, téil oomo se hizo en el 
caso de los ingresos, graduEtUnaite pase de causaciói a caja, iniiiiinizando de 
esta manera la escistencia del rezago. 

No obstante, es necesario recalcar que estas modificacicaies, pese a ser 
necesarias e inportantes, no pasan de ser operativas y no llegan a 
constituirse en solución para el gran problema que inpide un manejo 
totalmente eficiente de la Tesorería: la insuficiencia de ahorro intemo. En 
la medida en que la inversi&i pública se financie casi en su totalidad con 
recursos de crédito extemo, cuyas fechas de desembolsos efectivos son 
altamente inciertas, el establecimiento de recursos puente no constituée en 
si mismo garantía de un manejo financiero eficiente. Por esto, ha sido 
objetivo oentral de la Refoma al Estatuto Orgánico de Prestpuesto, la 
creación de un espacio que permita una nayor productividad de la inversión, 
repercutiendo esto favorablemente, en el mediano plazo sobre la generación 
de ahorro intemo. 

2.3 La qiy*e^i!*iitM prt e l prooeso de inoarporación de los recursos al 
presupuesto y la inequidad e ineficiência inherente a las rentas de 
destinación especifica 

El Estatuto de Presipuesto vigente fue diseñado primero, para un sector 
público ccaisiderablemente más pequeño y segundo, para un pais o ccai una alta 
capacidad de financiación de la inversión ocn ahorro intemo o con un fácil 
acceso al mercado intemacional de czpitales. FUe diseñado, entonces, para 
unas condiciones radicalmente diferentes a las actuales y las previsibles en 
el corto y mediano pleizo. Su aplicación, por lo tanto,no está permitiendo 
una eficiente gestiói publica en lo concerniente a inversión. 

El hecho de que en el presupuesto que se le presenta al Oongreso, tan 
sólo pueden incorporarse los ingresos corrientes ciforados y los recursos de 
crédito extemo que hayan cunplido oon todos los trámites de 
perfeccionamiento y legalización, tiene dos graves inconvenientes. Primero, 
ayuda a desvirtuar el prooeso de programación, al hacerlo vulnerable a todo 
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tipo de modificaciones a lo largo de la vigencia y segundo, constitir/e un 
excelente argumento de defensa para uno de los grandes males que afectan el 
proceso prestpuestzú.: las rentas de destinación e^ecífica. 

En razón a la inposibilidad de incorporar en el presipuesto básico los 
recursos de crédito extemo que no hubieran sido oontratados, en 1988, por 
ejenplo, hubo necesidad de llevar al Oongreso de la Repóblica o cil Oonsejo de 
Estado seis ckdicicxviles, coya participaciói en el totcil del presipuesto de 
inversión fue del 60.9% 

Estos créditos adicionales se acogen tan sólo en forma minima a la 
programación de la cuota OGNFGS. Normalmente cada adicicnal responde a un 
"nuevo ejercicio de programaciói", cuya resultante son las necesidades 
prioritarias que las entidades han identificado en el último mes o trimestre. 
Esto inplica que el presupuesto final, constituye, en esencia, la suma de 
múltiples pequeñas inprovisaciones. A esto se le adiciona el hecho de que 
las improvisacica-ies scm dificiles de ejecutar, dado que generéilmente están a 
nivel de idea, es decir, no cuentan ccn diseños ni con evaluacicmes. 

Cabe anotar que la única forma de "ejecutar una idea" es 
financieramente. Se explican asi los milagros del presupuesto colcnbiano, 
donde entidades que en el mes de agosto no habian obtenido acuerdos de 
obligaciones sino para el 20% de sus ̂ ropiaciones, tienen una ejecución del 
100%, en ténninos de acuerdo de gastos, el 31 de dicientore. Es decir, las 
obras se oontratiiron, ejecutaron y recibieren, "a entera satisfacción", en un 
periodo de dos o tres meses. Extraña fonna de eficiencia. 

Al problema de la falta de programación, se suma el hecho de que cada 
adicional inplica, en la medida en que no se sigue la distribuciói de 
recxirsos establœida en la cuota GCNEES de inversión, una pugna entre 
sectcxres fUertesi y dâsiles por los recursos de^ionibles. En este prooeso 
generalmente resialtan perdedores los sectores sociales, cuya organizaciói y 
CcpacideKl de presión es maior a la de sectores como el eléctrico o el sector 
defensa, cuyos gastos, por diferaites notivcjs, son recurrentemente 
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inprescindibles. Esto inplica un deterioro en la credibilidad que los 
sectores dâ>iles tienen respecto a la equidad ccn la que se distribuye el 
presupuesto y en la validez de realizar un esfuerzo en el prooeso de 
progranación. La pérdida de credibilidad se refleja en que todos los 
sectores, débiles o fuertes, vean las diferentes modalidades de rentas de 
destinaciói especifica ocrao ünica garantía de mantener su participación en 
las asignaciones presipuestetLes. 

Se buscan entonces nuevas fuentes de ingreso, atadas a un gasto 
es^jecifico (casos recientes los del Instituto de Crédito Territorial y el 
Instituto Colcnbiano de Bienestar Familiar) o se intente lograr financiación 
con recursos de la Banca Multilateral, con lo cual se garantiza 
simultáneamente la asignación del desenbolso y de la contrapartida, 
constiti;yéndose en el mediano plazo, en una renta de destinación encubierta. 
Esto es particularmente preocupante, en la medida en que los costos de estos 
créditos, en términos efectivos, son nuy altos, por estar ocaitratados en 
canasta de monedas y a tasas variables. Adicionalmente, los sectores 
sociales tienen una deficiente capacidad de ejecuciâi, bajo las modcaidades 
exigidas por la banca multilateral, lo cual inplica un sobrecosto en términos 
de ccniisiones de ccnprcmiso scbre Scildos no desenbolsados. En 1988 el monto 
pagado por concepto de estas comisiones ascendió a US$100 millones, casi la 
mitad del presupuesto que el Gobierno Central le destinó ál sector agrícola. 

Finalmente, dentro del contexto de las rentas de destinación específica, 
es inportante destacar que mientras ciertos sectores ocmo el de Obras 
Publicas, o «Ttidades como WOESBO y el saiA inician la vigencia cxm la casi 
totalidad de los recursos asignados, sectores como salud, educaciói y agua 
potable, pueden fácilmente pasar el primer semestre del año sin contar 
sigudaca con la autorización para iniciar contrataciones, ya qiie la mayoría 
de sus programas no cuESitan con cprcpiaciones en el presupuesto básico. Es 
decir, mientras que WOE3SBO cuanta con excesos de liquidez en su caja, el 
Ministerio de Sedud dáJe parar los programas de vacunación de medaria, o las 
obras de oonstnxxdón de acueductos deben suqpaTderse basta tanto no se 



16 

cuente con un recurso de libre asignacidn. Dificil imaginar un peor xiso del 
concepto de Iftiidad de Caja; dific i l imaginar xana más ineficiente asignación 
de recursos. 

3. Erinciralfis r ñ f n n B s ppeaauesbalw en lo ocroemienbe a 
inversión 

En esta tercera ¡sección del articulo se describirán las principales reformas 
planteadas en el nuevo Estatuto Orgánico de Prestpuesto, para solucicaiar los 
prcblemas anteriormente descritos. Es inportante anotar que se hará énfasis 
en aquellas modificaciones CMyo objetivo es garantizar una mejor programación 
y una más eficiente ejecución del prestpuesto. las reformas correspondientes 
a la inclusión de nuevos ingresos, ccmo son las utilidades de las enpresas 
industriales y aaoaerciales y los superávit de los establecimientos públicos, 
o reformas fundamentales para el ccxitrol del presipuesto, como es la careación 
del Oonsejo Siperior de Politica Fiscal, se mencicnarán tan sólo 
margincOmente, por la anplitud que requerirla su análisis. 

3.1 Ccherencia entre la ̂ utuji^ui^rn iiwornPrinnrBiira Y l a 

ptoqjtanMciári preîstpuesbal 
Oon el dbjeto de integrar el prestpuesto a la programación 

necroeconómica convirtiéidolo en una variable endógena de la misma, se ha 
establecido el siguiente sistema: 

Partiendo de la información de operaciones efectivas de caja, enviada 
por las entidades qp& manejan fondos públicos y temando en consideración los 
reguerimiaitos <3ue en lo correspondiente a inversión y funcionamiento 
inpliqoe el cunplimiento de las metas establecidas en el Plan de Desarrollo, 
se proyectará la situación financiera del sector públioo para los dos años 
siguientes a los que se realiza el ejercicio. Oon base en estos resultados y 
con los parámetros detenninados pára la politica de aideudamiento inteoia y 
extema, se calcularán los requerimientos de financiación que implica el 
esoenario fiscal.. Dependiendo de las posibilidades de hacer efectivo este 
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financiaaniento y del inpacto mcaietario que el tamaño y la caiposicián del 
déficit ccnllevan, las metas de las sitidades ccmenzarán a ser ajvistadas a 
las posibilidades reales, hasta llegar a vm escenario sano tanto en lo fiscal 
como en lo cambiario y lo monetario. Este escenario, constituirá el Plan 
Financiero. 

una vez cprobado el Plan Financiero por el Ocxisejo Siperior de Politica 
Fiscal - uuMfxS - este será presentado para su eprobación final eil C3ansejo 
de Politica Econámica y Social - ŒNEGS -, conjuntamente con el Programa de 
Finanzas Publicas, el Programa de Endeudamiento Extemo y la Cuota de 
Inversión, ccnstituyendo esta última la base para que los organismos y 
entidades presenten sJ. D^artamento Nacioneü. de Planeación su proyecto de 
Plan Cperativo Anual de Inversicnes. Este último plan será scmetido a 
ccaisideración del CCNPES y posteriormente incorporado por la Dirección 
General del Presupuesto al proyecto de ley que el Ministro de Hacienda 
presenta cil Oongreso. 

La proyeccirái del Plan Financiero para el año siguiente al que se 
realiza el ejercicio se enplean esencialmente para diseñar el programa 
mensualizado de caja (rentas propias y presipuesto nacicnal), acorde con el 
cronograma de ingreso de los recursos a la Tesorería y el escenario mmetario 
previsto. Este ejercicio se haoe primero en foma agregada y posteriormente, 
en concertación oon las oficinas de planeación de los ministerios, se 
distribuye el capo mensual de pagos entre organismos y entidades, acorde con 
los conpromisos contractuales vigaites y aquellos que se adquirirán con los 
recursos eprcpiados para la siguiaite vigmcia. 

las proyeociones del Plan Financiero para el año subsiguiente, tienen 
ocmo cbjetivo principal, en el contexto del presente análisis, fijar las 
cuotas de inversión para todos los organismos y entidades cuyos ingresos y 
gastos deben ser inoarpoaados en el Presupuesto General de la Nación. 
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Esto reguiere xm nivel de detedle oonsiderableanente mayor a aquel can el 
gue se ponesenta el programa macroeoonánioo actual, ya que en el nuevo Plan 
las transferencias del Gcbiemo Oentral deben estar toteilmente definidas en 
cuanto al objeto del gasto (inversián o funcionamiento) y al destinatario 
final. DEKIO que es inposible, en el oorto pleizo, la eliminacián toteü. del 
rezago presupuestal, particularmente en la medida en que el porcentaje de 
éprcpiaciones contra las que puetía girar desde ocmienzos de año sea bajo, es 
necesario temar en consideraci^ el rezago deseado, en el cálculo de la 
cuota de inversión. 

El Plan Financiero y los programas anexos deben ser presentados cü. 
GCNEfS antes de finedizar el año, de tal manera que sea posible para el 
OGNFIS caxjertar el prxograma anual de caja y que se pueda informar a las 
entidades la cuota glctoal de inversión que les ha sido asignada. De esta 
forma, las entidades ccntaran ccxi cinco meses para concertar con el 
Ministerio de Itiacienda y el D^)artamento Nacional de Planeación, la 
definición del Plan Operativo Anual de Inversión. los proyectcjs a ser 
incliiidos en este plan á^aen haber sicüo previamente inoorporadcjs, evaluados y 
probados peor el Banco Nacicnal de Proyectos de Inversión Pública, que será 
cxxordinado por el D.N.P y cuyo funcionamiento detallado será explicado más 
adelante en el presente articulo. 

Este nuevo proc»ümiento de programaciói presipuestcü. inplica un 
conpromiso de tcxias aquellas entidades que participan en su eláboraciói y 
ejecución. El D.N.P. se oonpromete a epropiar lo incluido en el Plan 
Operativo Anual de Inversiones; la Dirección General del Presupuesto se 
ccnprcmete a otoccgar los acuerdos de gastos corre^xaidientes; la Tesorería 
General de la República se cxmprcmete a pagar lo que se acxierâe; las 
entidades ejecutoras se cxnptrcmeten a cunplir tanto las metas fisicas 
establecidas en el Banoo Nacional de Proyectos, cxmo las financieras 
definidas en el Programa Anual de Caja. Cobra asi sentido el establecer 
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netas a los ejecutores del gasto, ya qiie se les está dando toda la viabilidad 
financiera jara que las cuirplan. De esta manera, se podrá pasar finalmente 
del ejercicio del control numérico legal a un control reeüL de gestián. 

3 . 2 E l prestPuestQ básioo y yjrMfxLementarJî  Tñ*" mecanisao de 
TwinÍTwiggiriián de créditos artimma1*>« 

Adicional a la integración del presipuesto en el Plan Financiero, el 
nuevo estatuto elimina casi por ccnpleto el otro inpedimento que desvirtuaba 
el ejercicio de programaciói: los créditos adicionales. 

La nueva normatividad permite inoorporar en el presupoesto todos los 
créditos intemos y extemos que no sobrepasen el cipo autorizado por el 
Oongreso, sin necesidad de que éstos hayan sido previaímente perfeccionados y 
legalizados. En la medida en que los requerimientos de financiamiento 
sobrepasan este ctpo, el gobiemo, en forma simultánea a la presentaciói diel 
prestpuesto, solicitará un ctpo adicioial de endeudamiento para financiar lo 
que se h dencminado el prestpuesto ccnplementario. Esto inplica que el 
presupuesto se presenta casi en su totalidad al Oongreso y para su 
modificación se requiere de ley o de decreto. 

Desde una perspectiva puramente cperativa, las nuevas rnormas permiten 
disminuir los trámites de incorporación de recursos, que fácilmente podian 
tonar dos o tres meses, por lo cual eran frecuentes las situaciones en que en 
fonna simultánea la Tesorería contaba oon enormes e>coedentes de liquidez, 
mientras que múltiples progranas se hzLLlaban desfinanciados por carencia de 
cpropiaciones. 

Sumado a la agilización de la inoorporación de los recursos, el esquena 
de presentación integral del presupuesto elimina la improvisación que 
caracteriza los adicionales y, dado que esto rige tanto para los recursos del 
prestpuesto nacional ocmo para las rentas propias, elimina esa infinita 
autoncmia q̂ ie tenian las aitidades que contaban con este tipo de recursos. 
Tanto el Flan Operativo Anual de Inversiones (equivalente parcial a la cuota 
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CCNFES de Inver!3lán}, ocxoo el presipuestx) que se preserta al Oongreso ccn 
rentas propias, reqiierirán de \xna precisión que hacia mucho tieaoopo habian 
aejaáa de tener. 

La critica más frecuente que se le hace a estas reformas, es que 
mientras los pa:Lses desarrollados aivanzan rápidamente hacia una disminución 
del control absoluto del nivel central, Oolcnbia va en dirección contraria eil 
restringir la autoncmia que permitían las anteriores nonnas presupuéstales y 
restarle flexibilidad al proceso presupuestal. Esto no es válido, dado que 
las nuevas normas no sólo son más ágiles por la foma en que se incorporan 
los recuursos y por la eliminaciói del acuerdo de obligacicmes, aún con el 
riesgo de hacer más dificil el cOTitrol del déficit, sino tanbién más 
flexibles, ya guie el presupuesto tan sólo tiene fuerza de ley hasta el nivel 
de subprograma, facilitando las modificaciOTies al nivel de proyectos gue es 
donde puede fallar la progranaciói. En r^um^, se le está restando toda la 
improvisación al presupuesto y se le está dotando del nivel de flexibilidad 
que puede requerir un buen ejercicio de progranaciCTi. 

Este esfue]:rzo, en términos de las entidades y los ministerios, se ve 
anpliamente recxxpensado en la medida en que los proyectos que los Ocmités 
Sectorielles de Inversiói (D.N.P., D.G.P. y la Oficina de Planeación del 
Ministerio), definai oomo sujetos de inclusión en el Plan Operativo Anual de 
Inversiones, seirán incorporados en la Ley y dado que ésta es conpatible con 
la programación de caja, se está garantizando que los proyectos cuenten con 
la financiación requerida. 

Es de fündiamental inportancia reséuLtar el hecho de que todo este nuevo 
ordenamiento desrvirtua uno de los argumentos que ccn frecuencia se presenta a 
favor de las rentas de destinación especifica. Se aduce que la incertidunbre 
qi» ga:iera la apropiación de los recursos a lo largo de los múltiples 
adicionales que se realizan durante una vigencia fiscal y la urgaicia q(ue 
reviste la ejecución de ciertos gastos, justifica que se inflexibilioe el 
presupuesto a txaivés de la creación de rentas atadas a programas especificos. 
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ya que de esa nianera se garantiza su financiandento desde el pcesipuesto 
inicial. La determinación de prioridades que llevan consigo las rentas oon 
destinación especifica, que puede no ser la más adecuada en términos de su 
inpacto econóadco y social, se revalue a la luz del nuevo esquema de 
elaboración del presupuesto, ya que éste permite incluir desde van principio 
la totalidad de los proyectos que haoen parte del Plan Operativo Anual de 
Inversiones. 

Se desvirtúa igualmente el argumento respecto a la vulnerabilidad que 
tienen ciertos sectores de verse desplazados por otros sectores con mayor 
Cepacidad de presiói coyuntural. Esto era válido cuando cada adicioned 
inplicaba una pugna por los recursos disponibles, haciendo caso cndso de la 
programaciâi; no lo es, cuando el presupuesto se presenta y analiza 
integralmente, tal cono ocurrirá bajo las nuevas normas presupuestedes. 

4 . El Banco nacional de Prayecbas de Imersión y su opesracdón 

Este inmenso esfuerzo que se ha hecho peira que el ejercicio de programación 
de la inversiói recipere el espacio perdido, tan sólo cobra sentido s i se 
dota ed prooeso presupuestal de una herramienta eficiente que provea las 
bases no sólo para programar, sino tanbién para llevar a cabo las labores de 
seguimiento y oontrol. Esta herramienta, que debe integrar las distintas 
instancias que participan en las etapas de preparación, presentación y 
ejecución del presupuesto, es el Banoo Nacional de Proyectos de Inversiói, 
cuyos fundamentos entrarán a ser explicados a continuación. 

TJn Banoo Nacional de Proyectos de lïiversion - ENP - es un sistema de 
información que permite, mediante el uso de criterios técnicos, definir los 
requisitos para la realización de pcoyectoos de inversión y adelantar vn 
seguimiento sistemático de los prcyectos en desarrollo. El Banoo constituye 
una poderosa herramienta para la plaoiificación de la inversión, al hacer 
explicita la relación entre prioridades y recursos. 
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EL sistana jcegistra la informacidn más importante del proyecto en cada 
vma de las etapats de su ciclo de vida. A medida que el proyecto pasa de una 
etapa a otra, se registra en el BNP la infonnacicn pertinente, manteniénciose 
asi un ccnpleto y actualizado registro de cada prcyecto, lo cual permite 
adoptar en fonna cportuna medidas correctivas y adecuar el diseño de nuevos 
proyectos o progianeis, conforme a las eaperiaicias obtenidas. 

La cantidad de informaciói va en aumento a medida que el prpyecto 
progresa a lo largo de su ciclo de vida. En las etapas de idea, perfil, 
prefactibilidad, factibilidad y diseño, la información registrada será 
aquella que permita conocer las principales caracteristicas del proyecto y 
cüLgunos indicadores necesarios para la detenninación de su nivel de prioridad 
y para la tona de decisiones respecto al paso a la etapa siguiente. Durante 
el proceso de ejecución, la información registrada ccnprenderá la relativa a 
las variables necesarias para la ralización del ccntrol fisico y financiero 
del avance de las cbras. 

En el caso colontoiano, los objetivos principales para el montaje de vm 
Banoo de Prcyectos sen: 

Hcmogenizar los criterios de acceso a la financiación ccm recursos 
del Prestpuesto General de la Nación. 

- Servir de instrumento para la asignación eficiente de los recursos 
de inversión publica. 
Permitir una vesycac integración de los procesos de planificación y 
de asignación de recursos. 

- Pezmtir el dimensioncuniento de las demandas potenciales y 
efectivas de los recursos para inversión en los diferentes niveles 
y sectores de la administración. 

- Servil- como instnmiento de seguimiento y control fisico y 
financriero, de los proyectos de inversión publica. 

- coordinar los presupuestos de inversión de las entidades del orden 
secbmlal ocn la inversión de los entes territoriales. 
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^xjyar la teca de decisicnes <Je inversiói, principalmente en las 
entidades sectoriales y territoriales con menor ciepacidad de 
gestión. 

Para lograr lc3S anteriores objetivos se haoe necesario desarrollar las 
siguientes tareais: 

Diseñar las metcsdologias para la identificaciói de proyectos, su 
formulación y evaluación a nivel de perfil, su jerar^iizaciCTi y su 
seguimiento y control. 
Estableccer los procedimientos que aseguren un flujo œnfiable y 
oportuno cíe información sobre ínversiái publica al BNP. 
Definir respoisabilidades institucionales con re^Jecto a la 
operaciói y administraclOTi del BNP. 
Diseñar y desarrollar las bases de datcjs y programas requeridos 
para la cperación del BNP en los distintos niveles territoriales y 
en el nivel nacional. 
calcular o actualizar los precie» scxiieiles de los factores básicos 
difundiéndose entre las institucicnes publicas que õ/^oen realizar 
evaluación de proyectos. 
Desarrollar un anplio programa de capacitación de los funcionarios 
de entidades territoriales y nacionales que tendrán que participar 
direc±a o indirectamente en la operación del ENP. 

El ENP será cxx>rdinado por el Departamento Nacional de Planeaciói, en 
tanto que la Dirección General del Presupuesto del Ministerio cíe Hacienda, 
las oficinas de planeaciói de los ministericss, las entidades en su nivel 
central y regional, los cxinsejos regionales de planificación y las oficinas 
cie planeación dB los cJepartamentos y los municipios serán leas encargados cie 
alimentar el ENP. 
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Su opeacacidn ha sido caxs^iaa de la siguiente manera: 
El DepartamEsnto Nacicnal de Planeacicn en el plazo de un año a partir de 

la sanción de la ley del estatuto de presupuesto establecerá el tipo de 
informacicn reguerida y las entidades responsables de su procesamiento y 
envio. Igualmente, determinará los precios scnbra que se utilizarán ccano 
parámetros en la evalviación social y desarrollará las metodologias e indices 
de medición relativos a los proyectos tipióos de cada sector. La información 
referente a los parámetrx>5 necesarios para la evaluación y seguimiento será 
enviada por part:e del D.N.P., anualmente, a las entidades respcaisables de 
mantener actualizada la infonnación del BNP. 

Para la inclusión de un proyecto en el ENP, a nivel de idea, 
prefactibilidad o factibilidad, éste debe ser enviado por las Oficinas de 
Planeación de los Ministerios a los Consejos Regionales de Planificación a 
las Uiidades SectoricLLes del ENP, evaluado según los procedimientos que para 
el efecto se hayan establecido, previa identificación de las posibles fuentes 
de financiación. Si el Departamento Nacional de Planeaciói considera que la 
informacÍCTi recibida es suficiente y la evaluación correcta, registra el 
proyecto en el BNP, lo cual autcmáticamente lo convierte en sujeto de 
incliasicxi en el Plan Operativo Anual de Inversiones, previa aprobaciái de los 
Comités Sectoriales de Inversión. 

La razón que orienta la decisión de canalizar toda la informaciai a 
través de los ministerios y los CORPES, es la de fortalecer su cepacidad de 
planificación y de integraciói a nivel sectorial y territorial. En los 
últimos años las oficinas de planeaciói han sufrido vm preocupante 
d^ilitamiento, quedándose los sectores sin planeación eilguna o siendo esta 
función ejercida por las entidades ejecutoras, de teil forma que se ha perdido 
la visión de conjunto. 

En el niveJL territorial se busca fortalecer los oaSGS para lograr una 
mayor inbegracicin entre el nivel oentral de las aitidades, el Departamento 
Nacicnal de Planeación y las oficinas de planeación de los departamentos y 
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nunicipic». Por ser una instancia de carácter sipraregional, se considera 
que ésta es la única forma de darle coherencia a los presupuestos de los 
diferentes niveles, garantizando la operaciâi del esquema de cof inanciación, 
cuyo objetivo es el de "apalancar*' los recursos destinados a inversión por 
parte de los municipios. Para facilitar esta labor, el ENP tendrá un 
delegado en cada departamento, encargado de époyar a los nunicipios en la 
presentación y evaluación de proyectos susceptibles de ser cofinancieKios, asi 
como de efectuar su seguimiento y evaluaciói. 

La informacián de ejecución fisica y financiera de aquellos proyectos 
que hayan recibido aportes de presupuesto datera ser ingresada al ENP por las 
oficinas de planeación de los ministerios, a quienes les será aviada la 
informacián por parte de las entidades ejecutoras adscritas o vinculadas. 
Para ello, se tendrá en cuenta el nivel de avance fisico del proyecto, 
discriminado por cada uno de los oonpcnentes establecidos en el memento de 
su registro en el ENP, el cual se ccnparará con las metas que fueron 
establecidas al haber sido probada su inclusiâi en el Plan Operativo Anual 
de Inversiones. 

La información relativa a la ejecución financiera será aiviada 
mensualmente al ENP por la Dirección General del Presupuesto del Ministerio 
de Hacienda, tanto en lo que se refiere a presupuesto nacioneú. ccmo a 
recursos prcpios de las entidades. Esta infonnación, que dosera estar 
detallada para cada uno de los proyectos a nivel de acuerdos y pagos 
realizados, se ccnparará ccn lo establecido en el programa mensualizado de 
caja. 

Can base en la información fisica y financiera, se diseñarán indicadores 
de gestión, que permitirán medir la eficiencia de lc3S ordenadores del gasto, 
en materia c3e agilidad en el uso de los recursos y de rendimiento de los 
mismos en tásminnR físicos. Esto pese a su saicillez, constituye un gran 
avsnœ, dado que una de las mayores limitacicxies del actual prooeso 
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presupuestal œlcnbiano es que carece de netas; las apropiaciones no están 
atadas a un nivel de servicio, ni a un volumen de obra. 

Un prestpuesto que establezca metas de productividad, de tal manera que 
puedan ser medidas a lo largo de su ejecución, es la mejor garantia no sólo 
de que se maximicen en términos sociales los rendimientos de los recursos, 
sino de inducir una mayor generación de ahorro intemo a través de los 
rendimientos que genere la inversión. Esto debe traducirse en la reducción 
de la tendencia estructural al incremento en el déficit fiscal y en la 
posibilidad de financiar la inversión a costos oonsiderableamente inferiores a 
los actuales. 

El Banco tcsndrá dos tipos de usuarios, los indirectos y los directos. 
Los usuarios indirectos serán aquellas entidades que sin tener acceso a 
modificar las bc-ises de datos, suministrarán la informaciói que se requiere 
para su funcionamiento y obtendrán la información del Banco de Proyectos en 
forma de listados o infonnes. Los usuarios directos serán aquellas 
institiaciones que podrán modificar las bases de datos, en aquellos aspectos 
en los que constituyen fuente primaria de información. 

La información respecto a las caracteristicas de los proyectos y su 
ejecución fisicci sólo podrá ser ingresada y modificada por las oficinas de 
planeación de los ministerios, en tanto que la información financiera será 
responsabilidad de la Dirección General de Presupuesto. El concepto final 
respecto a la autorización para registrar un proyecto en el ENP y para 
incluirlo en el Plan Cperativo Anual de Inversiones, será oonpetencia 
exclusiva del lOepartamento Nacional de Planeación, a pesar de que a su 
determinación «parten elementos de juicio los Comités Sectoriales de 
inversión. 

No obstanbs que la elaboración de las metodologías para la operación de 
un Banoo de Proyectos es sencilla, se hace indisi^^isable un gran esfuerzo por 
parte de todœi los organismos y entidades, en ténninos de adaptar los 
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criterios establecidos por el EMP en el proceso de fomulacicn de proyectos; 
de garantizar el flujo de infomacién requerick) y de cépacitar los 
funcionarios, de manera que se posibilite su correcta cperación y se 
ccxistitu/e el ENP en el elemento para introducir los canbios radicales que 
requieren los procesos de programación y ccxitrol. 

En la fase de programación, la información contenida en el ENP le 
permitirá a las diferaites entidades establecer los niveles de avanoe de cada 
uno de los proyectos y los prcbleanas que se han presentado en su ejecución. 
Sobre esta base, se determinarán las prioridades a nivel de cada sector y 
región, introduciendo un canbio sustancial respecto al proceso que se observa 
actualmente, donde el desconocimiento respecto a la situación de los 
proyectos permite la apertura de obras ocxi beneficios margineü.es bajos, en 
tanto que dsras que se encuentran en un avanzado estado quedan 
desfinanciadas, ccn el consecuente lacro cesante que caracteriza cü. sector 
publiœ. 

Otro avanœ del ENP, cü. sentar las bases para la elaboración del 
presupuesto por progranas, es el abolir la dicotomía entre presupuesto de 
inversi(ài y presupuesto de funcicaiamiento. El problema que se ha venido 
presentando hasta ahora no radica tanto en la ss>cuación de responsabilidacíes 
en la programación del presupuesto de inversiói y funcicmamiento entre el 
D.N.P. y el Ministerio de Hacienda, sino en la no oonsideracidn de lc3s costos 
operativos, cada vez que se va a iniciar un nuevo proyecto de inversidn y en 
la carencia de mecanismos de desmonte o traslado de los gastos de 
funcicnamianto asœiados a prcyectos de duración limitada. Este hecho ha 
conducido no sólo a un crecimiento excesivo de los gastos cxmriaites, sino 
tanbién a que dentro del presupuesto de inversiói se consideren gastos que 
por su caracteristica cxjrrespnden estrictamente a funcionamiento desfigurando 
el oonoepto de fonnacu.ón bruta de capital fijo y sobreestimando los niveles 
reales de inversidn del sector público. 

Ia existencia de Ocmités Sectoriales para la oonformacidn del Plan 
Operativo Anual de Inversiones, asi ccmo la operacidn de los Comités 
Funcionales, donde tendrán asiento funcionarios del Ministerio de Hacienda y 
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del Departamento Hacloncü. de Planeaciàn y el oontinuo seguimiento de los 
proyectos, a trérvés del BNP, permitirá eliminar esta costosa descordinación 
y la errada conoepcién respecto a la existencia de dos presupuestos. 

Finedmente, cabe destacar el apoyo que constituye el BNP para el proceso 
de descaitralización, al permitir la inoorporaciói de las regiones ccmo 
verdaderos participantes en la asignacidn de los recursos. 

Hasta el memento no ha sido posible introducir la instancia regional en 
el prooeso de asdgnacidn de recursos, a pesar de que a los departamentos y a 
los Consejos Rscjionedes de Planificación se les otorgó la posibilidad legal 
de intervenir. Esto se explica por la ausencia de canedes de ccmLmicación 
entre el nivel central y el territorial y por la carencia de cepacitación, 
que en materia presupuestal se presenta en las regiones. Por esta razón, 
tanto el Departennento Nacional de Planeaciói ocmo el Ministerio de Hacienda, 
tan sólo han cmsiderado a los Ministerios y a las entidades del nivel 
central ccmo fuentes primarias para la programación del presupuesto. 

Esta forma, de cperar es ccnpletamente contraria a la politica de 
desoentredizacicn, ya gue desocnooe la mayor capacidad gue tienen las 
regiones, departamentos y municipios, no sólo de identificar sus necesidades, 
sino tantoién det ejercer una estricta interventoria sobre la ejecución del 
presupuesto. Esto es evidaite, ya que son los entes territoriales los 
directamente afcíctados, tanto por las malas decisiones en la asignación, como 
por la ineficiência en la ejecuciói. 

El BNP hace posible eliminar el sesgo que se introduce a través de una 
programación centralizada, con énfasis en un criterio puramarte sectorial. 
Primero, pennite que los proyectos que buscan financiación puedan ser 
propuestos al ENP, tanto por las instancias sectoriales, oomo por las 
instancias regionales, para que éste determine s i las prepuestas cunplen oon 
las condicicneEs preestablecidas para ser registradas en el ENP y por lo 
tanto, para ser sujetos de inclusión en el Plan Cperativo Anual de Inversión. 
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Segundo, las regiones, a través de los OCRFES, tcnarán parte en los 
ocmités sectoriaü.es encargados de adcptar la decisiâi final respecto a los 
proyectos a incluirse en el Plan de Inversiones. Se garantiza asi la 
calidad en la selección, ya que no sólo contará el ENP con un número de 
proyectos anpliamente mayor ál financiable, sino que las distintas instancieis 
que los han prepuesto tendrán que sustentar su nivel de prioridad. En la 
actualidad, los proyectos propuestos por las entidades se indvyen 
autcmàticamarte, ya que no existen mecanismos para tiomar en consideración 
las necesidades regionales ni para determinar el inpacto que han tenido los 
proyectos en curso y la eficiencia oon que han sido realizados. 

Tercero, el nivel de seguimiento que posibilitará el ENP en lo 
COTíoemiente a aspectos financieros, físico y de gestión, permitirá a las 
entidades territoriales llevar un mayor control de las partidas asignadas a 
sus áreas de jurisdicción. Así, las regicnes podrán ejercer una presión con 
visos Tcés técnicos que la que se observa actualmente en el Oongreso, ya que 
ésta no se verá reducida a la inclvisión de una partida en el presipuesto, 
sino que se ejercerá un seguimiento a lo largo de todo el proceso de 
ejecuciói presipuestal, para garantizar que la partida se convierta en un 
servicio prestado o en un volumen de obra fisica realizada. 


