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FROI OGO

Muchas son las tareas que se le han asignado a las oficinas nacionales de
planificacién. Quizas demasiadas en relacién con la calidad de los recursos
técnicos e institucionales con que disponen. Este exceso de funciones las ha
debilitado y ha impedido una mayor concentracion de esfuerzos en aquellas
labores basicas que constituyen la razdn de ser de la planificacidn.

Conscientes de dichas dificultades y a la luz de las serias
restricciones de crecimiento sostenido que enfrenta la region, la eficiente
asignacion de los recursos fiscales ha adgquirido una gran preponderancia dada
la urgente necesidad de recuperar y elevar los coeficientes de inversién
interna bruta en la mayoria de los paises de América latina y el Caribe. En
concordancia con dicha idea el ILPES, dentro de su nuevo programa de trabajo,
considera de alta prioridad el desarrollo eficaz de Sistemas Naciocnales de
Programacién de Inversiones. Todo ello ligado adecuadamente con 1la
generacién de inventarios nacionales de proyectos y €l programa
presupuestario.

El logro de diche objetivo ha comenzado mediante el establecimiento de
Bancos Nacionales de Proyectos en varios paises de la region. Entre ellos se
cuenta el caso de Colombia.

El presente documento constituye una sintesis del "Nuevo Estatuto
Organico de Presupuesto" promilgado recientemente por el Gobiermo de
Colambia, en el <cual el presupuesto mds gque una herramienta Jjuridico-
contable, pasa a ser un componente basico de la politica fiscal, monetaria y
cambiaria.

Consideramos oportuna la divulgacién de dicho Estatuto por cuanto
constituye un esquema integral de manejo presupuestal en el contexto de un
plan financiero de mediano plazo y de un plan cperativo anual de inversidn
coherente con el programa macroecondmico. Ademds, por la forma odmo se


http://Nacioncu.es

vincula el Nuevo Estatuto de Presupuesto con el Banco Nacional de Proyectos,
la experiencia colambiana puede ser Gtil para aquellics paises interesados en
establecer instrumerntos efectivos para la asignacidén de los reaursos
piblicos.

Agradecemcs al Dr. Iunis Carlos Valenzuela, Jefe de la Unidad de
Inversiones RPiklicas del Depaxtamerrto Nacional de Planeacidn, la gentileza de
habernos permitido divulgar su trabajo. Una versidén criginal del mismo fue
presentada en ¢l seminario sobre "El muevo sistema presupuestal colambiano®,
organizado por la Universidad Externado de Colambia en marzo de 1989.

Edgar Ortegdn
Coordinador
Area de Programas de Asesoria
ILPES



INTRODDCCTON

El objetivo del presente articulo es el de elaborar un andlisis comparativo
del manejo presupuestal de la inversidn publica bajo las normas establecidas
en el decreto extraordinario 294 de 1973 y aguéllas previstas en el Estatuto
Organico de Presupuesto sancionado en abril del presente ano. El articulo se
centrara mis que en el detalle legal, en la funcién del presupuesto dentro
del marco macroecondmico, en lo referente a su coherencia con la politica
fiscal y microecondmica, y en lo referente a la maximizacién de la eficiencia
en la asignacidn del gasto.

El primer capitulo emmmarcara el manejo presupuestal en el contexto de
la evolucidn de la situacién econdmica del pais a partir de la ultima reforma
al Estatuto de Presupuesto. El objetivo central es el de mostrar como el
manejo de la politica econdmica ha minimizado la importancia de la politica
fiscal, restringiéndola a la generacidén de una serie de indicadores agregados
conpatibles con las metas cambiarias y monetarias. El gasto piblico, una de
las variables fundamentales de la politica econdmica, ha sido relegado,
particularmente en su aspecto micro, a un plano secundario.

El sequndo capitulo se centra en la elaboracidén del diagnédstico de las
deficiencias del proceso de programacién presupuestal, ya que se considera
que son éstas las principales causantes de los bajos niveles de productividad
que presenta el gasto piblico. Partiendo de una mala programacidén, la
ejecucién necesariamente serda ineficiente y el control que se realice tendra
que reducirse al estrictamente mmérico legal. El tercer capitulc resume las
- propuestas que hay en el Nuevo Estatuto para revitalizar el ejercicio de
programacion, y por ende, todo el prooeso presupuestal.



El cuarto y ultimo capitulo presenta el Banco Nacional de Proyectos de
Irversién, herramienta fundamental para garantizar una productividad del
gasto piblico similar a la que se presenta en la inversidén privada,no
cbstante la diferencia en cbjetivos.

1. Contexto econdmico de la reforma presupuestal

Colanbia, después 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 cbservar en los primeros afios de los ochenta marcados
signos de deterioro en sus indicadores econdmicos. Mientras que el pramedio
amial de crecimiento del Producte Intermc Bruto durante la década de los
setenta fue de 5.5%, la recesidn llevd a un deterioro tal, que, en pramedio,
durante el primer quinquenio de los ochenta, el pais tan sélo crecié a una
tasa del 2.2%.

Este hecho era el reflejo de una desastrosa situacién en el frente
interno, donde se pasd de un déficit del Sector Publico Consolidado del 1.1%
del PIB en 1978, a un déficit de 7.1% en 1984, lo cual implicaba una
peligrosa tenderncia a acelerar el uso de crédito externo o a financiar el
déficit incrementalmente con recursos de emisidn, propiciando el inicio de un
espiral inflacionario o desplazando al sector privado, cuyo nivel de
productividad es claramente superior al del sector publico. En el frente
externo, el deterioro de la cuenta corriente de la balanza de pagos,
provocado, por una parte, por un mayor crecimiento sostenide de las
importaciones respecto a las exportaciones, y por otra por el deterioro en la
balanza de servicios - que ya para ese entonces comenzaba a sentir el efecto
de los altos niveles de endaudamiento del sector energético en la década
pasada - se reflejaba en un miy bajo nivel de reservas internacionales.
Estas habian presentado una disminucidn del 68% entre 1981 y 1984, al pasar
de US$5.630 millones a US$1.795 millones.



Cuando los indicadores econdmicos alcanzaron este grado de deterioro,
los mercados intermacionales de capitales no sélo habian incrementado
considerablemente el costo de sus recursos (el Prime Rate habia pasado de 9%
en 1978 a 14.8% en 1982) sino que alin mAs grave, ya para este mamento, por la
dificil situacién que atravesaban varios paises de la regidn, la Bamnca
Canercial se mostraba reacia a canalizar recursos frescos hacia los paises
latinoamericanos. Ante esta situacidn, y después de hacer erraticos intentos
para sanear el déficit externo mediante severcs e irdiscriminados controles a
las importaciones y de timidos intentos de reactivacidn mediante la adopcidn
de politicas expansivas del gasto piblico, el gobierno se vié abocado a
implantar un programa de saneamiento macroecondmico cuyos lineamientos no
permitian disimilar la ortodeoxia del Fonde Monetario Internacional.

la rueva politica se basaba, en el frente fiscal, en una elevacion de
los impuestos, un control del nivel del gasto, una postergacidn y/o reduccidn
de la ejecucidn de las inversiones consideradas menos prioritarias y un
ajuste real en las tarifas de servicics piblicos. En el sector externo se
buscaba una dismimxién de las importaciones y un incremento y
diversificacién de las exportaciones, 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 apoyar al sector privado, para
minimizar el impacto negativo del programa de ajuste sobre el crecimiento
econdmico y el nivel de empleo.

Con respecto a los ingresos del Gobiemo Central, las medidas adoptadas
incluian un aumento importante en dos fuentes de ingresos: por una parte, se
redirjeron las exenciones al IVA y por otra, se establecié una scbretasa del
8% scbre el valor CIF de un alto porcentaje de las importaciones. Estas
medidas pemmitieron modificar la tendencia del comportamiento de los
ingresos: en efecto, mientras entye 1981-1984 los ingrescs corrientes de la
administracidn central crecieron en promedio em 21.7%, en 1985 crecieron en
54.4% v en 1986 en 49.7%.



Ios egresos experimentaron una caida inmediata. En primera instancia se
aplicé una politica de austeridad en lo concemiente a los servicios
personales que se reflejd, en el sector cemtral, en la congelacién de la
planta de personal y en un incremento ponderado de salarios del 10% en 1985,
siendo ésta la base para los incrementos del resto del sector piblico.
Tomando en cuenta gque la inflacién de ese afio habia sido del 18% y 1la
prevision para 1986 era claramente superior al 10%, esta linea de politica
implicaba un saneamiento fiscal a costa de un marcado descenso en el irgreso
real de los funcionarios del Estadeo. Adicionalmente, se efectuaron recortes
a los gastos de inversion del sector descentralizado mediante la postergacién
indefinida de algunos proyectos que no se consideraban prioritarios. En 1985
tanto los pagos corrientes camo de capital del Gobierno Central presentan una
caida en términos reales del 4% y con respecto al PIB pasan del 13.3% en 1984
al 12.5% en 1985,

El programa de ajuste buscé una reasignacidn de la inversidn piblica sin
reducir su participacicn en el PIB, diandosele preferencia a los proyectos
generadores de divisas. Asi, mientras que en 1985 la inversidén de EQOPETROL
(Empresa Colambiana de Petrdleos) presentd un crecimiento del 114%, por el
desarrollo del proyecto Cravo Norte, la J.lwer51menprogramasdecarmberas
disminuyd en 1.9% y la de servicios piblicos y salubridad cayd en un 8.8%.

En el frente cambiario se acelerd la devaluacién, alcanzando un 38% real
en el bienio 1985-1986, cuon el objeto de ctorgar mayor campetividad a los
bienes transables y sanear la balanza camercial, cuyo deterioro habia sido
provocado por el contimio proceso de revaluacién que se venia presentando
desde mediados de los setenta.

los efectos iniciales de esta medida no fueron favorables, ya que
miemtras que las exportaciones se demoraron en reaccionar, la situacidn
fiscal empeordé répidamente, debido al incremento en la participacidn del
servicio de la deuda externa dentro del total del gasto piblico. En efecto,
camo resultado de la devaluacidn, el valor del pago de intereses paséd de
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constituir el 1.6% del PIB en 1984 al 2.9% en 1986 y para el caso de las
amortizaciones, del 1.3% al 2.5% en el mismo periodo, llegdndose a triplicar
el valor en pesos del servicio de la deuda externa. De esta manera, la
devaluacién del peso en 1985-1986 representd un aumento del gasto corriente
de 0.6% del PIB y un aumento de las necesidades de financiacién de 1.2% del
PIB. Pese a esta situacidn, el efecto cambiario de la devaluacién fue
favorable en el mediano plazo, lo cual se refleja en una reduccidn del
déficit en la cuenta corriente de un 35.5% en 1985 y de un 18% adicional en
1986. Esta mejora se explica en parte sustancial, por los drasticos
controles a los que se vieron sametidos los importadores, con los
consecuentes efectos negativos que esto tiene para el sector industrial.

En resumen, con la puesta en marcha del programa de ajuste a partir de
1984, la econcmia colambiana ha experimentado un proceso de saneamiento
macroecondmico, dentro del cual el déficit fiscal se redujo de un 4.2% del
PIB en 1984 a menos de 1.5% en 1986 y el déficit en cuenta corriente de la
balanza de pagos bajd de 6.9% del PIB en 1984 a 1.5% en 1986. Este proceso
estuvo acompafnado por un incremento en las reservas internacionales de
US$1.750 millones entre 1985 y 1986. El costo en términos de crecimiento fue
alto en los dos primercs afos del ajuste, en los cuales la econamia tan sélo
crecié al 3.2% y el desempleo alcanzé el 13.3%, el nivel mds alto en los
dltimos 10 afos.

En el periodo 1987 y 1988, el repunte de la economia ha sido notable,
presentindose un crecimiemto promedio de 4.8% y una tasa promedio de
desempleo de 10.2%, la mas baja desde 1983. No cbstante estos excelentes
resultados, los imdicadores econdmicos ya comienzan a mostrar un preocupante
deterioro. El déficit fiscal del sector piblico consolidado que en el ano
1987 fue de 1.0% respecto al P.I.B. en 1988 alcanzd 2.7% y para 1989 se
proyecta un 2.4%. El resultado de la cuenta corriente pasé de un superavit
de USS463 millones en 1986 a un déficit de US$619 millones en 1988, hecho que
se originé, principalmente, en el incremento del pago de los intereses de la
deuda externa, que crecieron a una tasa promedio del 20% en délares durante
los dltimos tres anos.



En su momento, la aplicacién de una politica ortodoxa de ajuste
macroecondmico, de dificil aceptacién politica, fue inevitable y sus
resultados, absurdo seria negarlo, fueron altamente favorables. Una de las
mis claras pruebas de ello es el mejor camportamiento de la economia
colombiana durante 1los tultimos afios, respecto al de otros paises
latincamericancs, que pese a chservar un notable deterioro en sus indicadores
monetarios cambiarios y fiscales, tomaron la ruta de persistir en 1la
aplicacién de politicas populistas de expansidn del gasto pdiblico; en el
sostenimiento de subsidios imposibles de financiar; en un absurdo control de
precios que destruyé el sector privado y en un nivel de atraso cambiario que
provocd el total agotamiento de sus ya rveducidos niveles de reservas
intermacionales. Todo esto sumadc en algunos casos a un violento
enfrentamiento con la banca internmacional, que les cerréd todo acceso al

No obstante el haber sido positiva la aplicacidn de esta pnlitica para
el saneamiento de 1la econamia colombiana, su repeticidn, conociendo los
costos que implica en términos de crecimiento y empleo, careceria de todo
sentido. El pais no puede vivir cada tres o cuatro afos aplicando vioclentas
politicas de ajuste, coamo tampoco puede implementar cada dos anos nuevas
reformas trilutarias que le permitan incrementar en forma coyuntural sus
niveles de ingreso. Si el dbjetivo es el de lograr un crecimiento sostenido
y socialmente aceptable, éstas no pueden ser las politicas a adoptar.

El pais debe impulsar politicas de gasto que le permitan subsanar los
requerimientos de necesidades basicas de la poblacidn, tales como educacién y
salud y la realizacidn de los niveles de inversidn en infraestructima, tales
como energia eléctrica y la prolagacidn de la red vial, gue contribuyan a
optimizar las funciones de produccidn del sector privado, sin necesidad de
que esto conduzca immediatamente a incrementos en el déficit fiscal o a
irracionales desbordamientos en los niveles de endeundamiento externo.



Sehacemc&sarioqueelgtbiemamplalasﬁjncimquelempeten
sin generar recesiones. De no ser esto posible, el pais tendria tan sélo
tres alternativas: la primera, dismimiir sus niveles de inversién, lo cual
dado los bajos grados de cobertura en lo referente a los requerimientos
basicos de la poblacidén, seria socialmente explosivo en el cortisimo plazo;
la segunda, mantener durante un tiempo largo niveles de inversidén
relativamente altos, con esquemas de programacién y ejecucidn del gasto
similares a los actuales, o la tercera, adelantar politicas de crecimiento de
pare y siga, de violentos ajustes y desajustes, cuyo deterioro en las
expectativas de inversidon tendria como resultado, en el mediano plazo, el
alcanzar un nivel de recesidén sostenido.

Ia altemativa a que el gobiermo ciclicamente sea generador de
desérdenes econdmicos, es un radical proceso de racionalizacidén del gasto
publico: racionalizacién en términos tanto macroecondmicos como
nmicroecondmicos. Ios ajustes no se logran tan sdélo incrementando los
salarios diez puntos por debajo de la inflacidn proyectada, limitando el
crecimiento de los medios de pago a través de encajes y tasas de imterés,
manteniendo bajos niveles de inversidn pdblica o pasando todos los productos
de libre importacién a regimenes de licencia previa. Ios ajustes mas
eficientes, los que se constituyen en soluciones de tipo estructural, tienen
gue estar acompaiiados por incrementos en la eficiencia y en la productividad,
por incrementos en el ahorro intermo y mo simplemente por castigos
recnrrentes a la inversion del gobiermo. BEs decir, tienen que estar
acampafiados por fundamentales reformas en lo concerniente a la programacidén,
ejecacién y ocontrol presupuestal. Son este tipo de reformas las que
constituyen la propuesta que hace el gobierno a traves de la expedicidn de la

Ia forma come estd operando actualmente el  proceso presupuestal no
permite una accion eficiente del Estado en la asignacién y ejecucion del
gasto piblico. las normas presupuestales en el pais se aplican esencialmente



para minimizar la posibilidad de peculados y no con el cbjeto de mejorar la
asignacién de los recursos, redistribuir el ingreso, procurar garantizar una
estabilidad econdmica exterma e interma, o dismimiir los desequilibrios

. regionales. Si se tiene en cuenta que el sector piblico en su conjunto

alcanzard en 1989 un nivel de inversién de $950 mil millones, lo cual
equivale aproximadamente al 40% de la inversidn total que se realiza en el
pais, se hace evidente que para garantizar que esta inversién tenga el mayor
jmpacto econdmico y social, era indispensable modificar no sélo 1la
normatividad presupuestal, sino el espiritu que guia su aplicacidn.

Ia reforma al estatuto, en lo concerniente a la irwersidn, gira en tornc a la
programacion, actividad que lentamente ha ido desapareciendo del proceso
presupuestal. Un presupuesto mal programado es, indudablemente, un
presupuesto mal ejecutado en témminos fisicos y financieros y por ende, un
presupuesto cuya ejecucidn es imitil de controlar.

las razanes fundamentales cque explican la pérdida de importancia de la
etapa de programacién son: la falta de integracion entre la programacién
mcroecmﬁmimylaelabozaciéndelpie&p:esto:elpxncesogmdlmlde
incorporacidn de los recursos al presupuesto; el tratamiento especial que se
le otorgd a lcs recursos propiocs de los establecimientos piblicos; el manejo
delaTmorec[aGeneraldelaRegjblioamsinpleatidadpagadorayel
creciente uso de rentas de destinacién especifica.

A ocontinuacién se analizan cada una de las causantes de las
deficiencias en la programacidn y por lo tanto de las fallas en todo el



Es dtil explicar como se ha venido realizando hasta ahora el proceso de
programacidn, en téminos puramente operativos, para demostrar como la ruta
critica del presupuesto desvirtia cualquier posible ldégica financiera y
macroecondmica. |

En primer lugar se elabora la cuota CNPES 1/ de inversidn, que
solamente involucra aguélla que realizard el Gabiermo Central. Esta cuota,
que en téminos practicos constituye el anteproyecto del Presupuesto

. General de la Nacidn, en ningin momento analiza lo concerniente a recursos

propios de las entidades. Esto minimiza la validez del ejercicio de
programacion, ya que para el arfio 1988 las rentas propias constituyeron el
51.8% del total del presupuesto. No obstante esta magnitud, el Consejo
Nacional de Politica Econdmica nunca oonocié ni su cuantia ni su
distribucién.

Con posterioridad a la presentacién del presupuesto al Corgreso, se
elabora el programa de desembolsos de crédito externo. Este, refleja la
polltlcadeerdeuiammntoydefmelosremrsosdecredltoe:wnomq:e
cm*ttaréelpalsparaelflnamlammntodelos proyectosdelrwersn.on Es
decu,prmroelgcbmrmdefmeamlvaaserelmntodelmersmnparala
siquiente vigencia, lo presenta a consideracién del Congresc dentro de um
esquema de presupuesto equilibrado y cuatro o cinco meses después analiza la
viabilidaddefinamiarelpresmtopr%entado. Este comtrasentido es
particularmente grave para los presupuestos de los afios 1987 y 1988, cuando
la casi totalidad del presupuesto de inversién del Gobierno Central,
exceptuando las rentas de destinacién especifica y los recursos provenientes
de la colocacidn de los bonos ley 21, provenian del crédito extermo.

1/ OONFES: Consejo Nacional de Politica Eoondmica y Social.
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Finalmente, y despuds de haberse determinado el presupuesto nacionmal y
el nivel de desembolsos, se elabora el Programa Macroecordmico (Plan
Financiero en el contexto del muevo estatuto), que tiene camo funcidén
principal campatibilizar las politicas’ monetaria, cambiaria y fiscal. Esto
evidentemente implica modificaciones fundamentales en los parémetros scbre
los cuales se han realizado las dos primeras etapas del proceso, debilitando
ain mis el ejercicio de programacidn.

En comclusidn, si realmente se desea revitalizar la politica fiscal y no
emplearla tan sélo como una variable de ajuste de las politicas monetaria y
cambiaria, tal como ha ocurrido en los 1ltimos anos, el programa
macroecondmico o financiero, por su visién integral, debe constituirse en la
base tanto de la programacién del presupuesto, came del programa anmial de
caja para cada organismo o entidad.

El proceso, tal camo se sigue actualmente, permite que la cuocta CONPES
de inversidn scbreestime las disponibilidades, al ser proyectada sin las
limitaciones que imponen loe escenarios cambiario y monetario. Como
resultado del proceso de ajuste que se debe realizar con posterioridad, no
s6lo las apropiaciones difieren sustancialmente de la cuota establecida por
el OONPES para las entidades, sino que los pagos que la Tesoreria puede hacer
en la respectiva vigencia, en todos los casos estan por debajo del total de
gastos de inversidon autorizados, llegando incluso a no superar el 50% del
total apropiado.

Ia pérdida de credibilidad que se desprende de esta suma de
inconsistencias en la programacidn, ha repercutido en un notable deterioro en
la calidad técnica de gran parte de las oficinas de planeacién. El monto que
éstas solicitan para cada proyecto o se estima oon base en sus
requerimientos reales, © en su capacidad de ejecucidn, sino en el monto
prabable que pueda girar la Tesoreria, después de haber pasado por todos los
recortes mencicnados. Ia incertidumbre en la asignacidn de recursocs, conduce
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a que la solicitud se realice sin criterios que determinen la prioridad de
los proyectos, obteniéndose como resultado la asignacidén de recurscs a
proyectos que ni siquiera han sido desarrollados a nivel de prefactibilidad,
mientzasqueproyectosqueesténpré)dmsasumlminaciénquedan
desfinanciados, incrementdndose el lucro cesante, con sus consecuentes
efectossobreelamnemodeloscostossocialeyﬁhanciems.

sohre el manejo de 1a Tesoreria.

A este deterioro de la fase de programacidn, se suma la ineficiencia que
ocasionan los rezagos pr&supuestaleﬁ (diferencia ‘entre las apropiaciones de
una vigencia y los pagos que contra éstas seefectuandmantelamsna),
se han convertido en una enfermedad discretamente aceptada en el presupuesto
del pais. Los rezagos, que a nivel de proyectos especificos dependen de la
discrecionalidad de la Direccién General de Presupuesto y la Tesoreria
General de la Repdblica, repercuten en la imposibilidad de elaborar un
cronograma de contrataciones con cierto nivel de precisidén y en la necesidad
de estar camplementando partidas a través de un mecanismo carente de toda
ortodoxia, camo es el de vigencias expiradas.

ILa ineficiencia no es inherente a la inversidn piblica, existen formas
de alcanzar altos niveles de productividad en la provisién 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
financierocs y administrativos similares a los que se emplean en la empresa
privada. Un contratista para gquien el momento en el gue se le realizara el
'pago por la cbra ejecutada es completamente aleatorio, incrementara sus
costos para cubrirse del riesgo que le genera esta modalidad de pago en su
flujo de caja. EBtomeshtneréxrteal_sectorp.iblico,&sidae:'ertteaun
deplorable manejo de Tescreria.




Ia aleatcriedad en los pagos es la norma en la inversicn que realiza el
Gobierno Central. Se ha llegadc a tal punto de deterioro que los
oamtistasvendmsusweubasdembro,'ccndesamto,enelnercado
secundario, para garantizar el no quedarse iliquidos por causa de los atrasos
en los pagos. El descuento, no es, evidentemente, el contratista quien lo
paga; es el gobiermo, a través de scbrecostos. Este manejo financiero hace
que la misma cantidad de recursos tenga un rendimiento considerablemente
menor en témminos fisicos al que tendria en el sector privado, donde las
tesorerias hace muchos afos superaron la etapa de cajas pagadoras, para
convertirse en entidades financieras, cuya funcién primordial es la de
constituirse en una garantia de liquidez que permita minimizar los costos,
mediante una mayor eficiencia en los pagos. ' '

Adicionalmente, los rezagos, en un pais con wna inflacién promedio
superior al 20%, implican que en el momento en que se hacen los pagos, el
valor de las apropiaciones se ha reducidc en montos considerables, haciendo
imposible cmplir las metas fisicas o de prestacién de servicios que, al
WENOS en teorié, constituyeron la base para estimar la apropiacién. Esta
siﬂmciénespartiwlamentegrévemlanedidaenqzeatravésdenecanim
carentes de cualquier ortodoxia, camo son las fiducias o mediante convenios
con otras entidades, que implican la pérdida del origen del recurso, se
presentan miltiples casos en los que las entidades ejecutan fisicamente el
presupuesto dos y tres anos después de haber sido realizada la apropiacién
correspondiente. Cabe entonces preguntarse, bajo esta forma de operacidnm,
cexiste alguna posibilidad de efectuar un control presupuestal diferente al
mmérico legal?

Estos problemas son en primera instancia solucionables, bajo dos
codiciones que pueden amplirse en forma casi irmediata. Primero, adecuando
a la Tescreria para que se constituya en una entidad financiera que capte
reaxrscs publicos y privados, para solucionar crisis transitorias de liquidez
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Yy sequndo, tratando de que el presupuesto de gastos, tal como se hizo en el
casodelosngresos,gradmlmamepasedecm:sacmnamja,mnmmarﬂode
esta manera la existencia del rezago.

No cbstante, es necesario recalcar que estas modificaciones, pese a ser
necesarias e importantes, no pasan de ser operativas y no llegan a
constituirse en solucién para el gran problema que impide un manejo
totalmente eficiente de la Tesoreria: la insuficiencia de ahorro interno. En
la medida en que la inversién piblica se financie casi en su totalidad con
recursos de crédito externo, cuyas fechas de desembolsos efectivos son
altamente inciertas, el establecimiento de recursos puente no constituye en
si mismo garantia de un manejo financiero eficiente. Por esto, ha sido
cbjetivo central de la Reforma al Estatuto Orgdnico de Presupuesto, la
creacién de un espacio que permita una mayor productividad de la inversidn,
repercutiendo esto favorablemente, en el mediano plazo scbre la generacidn

2.3 M_AMMQIOSmaI

presupuesto vy la inequidad e ineficiencia jinherente a las rentas de
Jest i . ifica

El Estatuto de Presupuesto vigente fue disefiado primero, para un sector
piblico considerablemente mis pequefio y segundo, para un pais o con una alta
capacidad de financiacién de la irversidén con ahorro interno o con un facil
'aocesoalnertadoi:!tmxaciaaldé@pitals. .Fue disefiado, entonces, para
unas condiciones radicalmente diferentes a las actuales y las previsibles en
el corto y medianc plazo. Su aplicacién, por lo tanto,no sta pemltlendo
una eficiente gestidn publlca en lo concerniente a inversidn.

Elhedndequeenelpmmupaestoqueselepresentaalccngreﬁo tan
's6lo pueden incorporarse los imgresos corrientes aforados y los recursos de-
crédito externo gue hayan cumplido con todos los trdamites de
perfeccionamiento y legalizacidn, tiene dos graves inconvenientes. Primero,
ayuda a desvirtuar el proceso de programacidn, al hacerlo vulnerable a todo
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tipodemodifimc:imalolargodelavigenciaysegtm, constituye un
amelmteaxgmmtodedefensapammndelosgmrﬂesmalesqueafectanel
proceso presupuestal: las rentas de destinacidn especifica.

] En razén a la imposibilidad de incorporar en el presupuesto basico los
recursos de crédito externo gue no hubieran sido contratados, en 1988, por
ejemplo, hubo necesidad de llevar al Congreso de la Repiiblica o al Consejo de
Estado seis adiciocnales, cuya participacidn en el total del presupuesto de
inversién fue del 60.9%

E's.toscréditosadicicnalesseacogentznéélomfommﬂﬁmaala
programacién de la cuota OONPES. Normalmente cada adicional responde a un
"muevo ejercicic de programacidn", cuya resultante son las necesidades
prioritarias que las entidades han identificado en el ultimo mes o trimestre.
Esto implica que el presupuesto final, constituye, en esencia, la suma de
miltiples pequefias improvisaciones. A esto se le adiciona el hecho de que
las improvisaciones son dificiles de ejecutar, dado gue generalmente estan a
nivel de idea, es decir, no cuentan con disefios ni con evaluaciones.

Cabe anctar que la tunica forma de 'ejecutar wna idea" es
financieramente. Se explican asi los milagros del presupuesto colambiano,
donde entidades que en el mes de agosto no habjan dbtenido acuerdos de
obligaciones sino para el 20% de sus apropiaciones, tienen una ejecucidn del
100%, en téminos de acuerdo de gastos, el 31 de diciembre. Es decir, las
cbras se contrataron, ejecutaron y recibieron, "a entera satisfaccidn", en un
periodoc de dos O tres meses. Extrafa forma de eficiencia.

Al problema de la falta de programacidn, se suma el hecho de que cada
adicional implica, en la medida en que no se sigue la distribucicn de
‘recurscs establecida en la cucta OONPES de inversién, wna pugna entre
sectores fuertes y débiles por los recursos desponibles. En este proceso
generalmente resultan perdedores los sectores sociales, cuya organizacién y
capacidad de presidn es menor a la de sectores camo el eléctrico o el sectar
defensa, cuyos gastos, por diferentes motivos, son recurrentemente



imprescindibles. Esto implica un deterioro en la credibilidad que los
sectores débiles tienen respecto a la equidad oon la que se distribuye el -
presupuesto y en la validez de realizar un esfuerzo en el proceso de
programacién. la pérdida de credibilidad se refleja en que todos los
sectores, débiles o fuertes, vean las diferentes modalidades de remtas de
destinacion especifica como uUnica garantia de mantener su participacidn en
las asignaciones presupuestales.

Se buscan entonces muevas fuentes de ingreso, atadas a un  gasto
especifico (casos recientes los del Instituto de Crédito Territorial y el
Instituto Colambiano de Bienestar Familiar) o se intente lograr financiacién
con recursos de la Banca Muiltilateral, con lo cual se garantiza
similtaneamente la asignacién del desembolso y de la contrapartida,
constituyéndose en el mediano plazo, en una renta de destinacidn encubierta.
Esto es particularmente preccupante, en la medida en que los costos de estos
créditos, en téminos efectivos, son muy altos, por estar contratados en
canasta de monedas y a tasas variables. Adicionalmente, los sectores
sociales tienen una deficiente capacidad de ejecucidn, bajo las modalidades
exigidas por la banca multilateral, lo cual implica un sabrecosto en términos
de camisiones de campromiso scbre saldos no desembolsados. En 1988 el monto
pagado por caxepto de estas comisiones ascendié a US$100 millaones, casi la
mitad del presupuesto que el Gobierno Central le destind al sector agricola.

Finalmente, dentro del contexto de las rentas de destinacidn especifica,
es importante destacar que miemtras ciertos sectores como el de Obras
Riblicas, o entidades como PROEXFO y el SPMA inician la vigencia con la casi
totalidad de los reamsos asignados, sectores camo salud, educacidn y agua
potable, pueden facilmente pasar el primer semestre del ano sin contar
siquiera con la autorizacidn para iniciar contrataciones, ya que la mayoria
de sus programas no cuentan con apropiaciones en el presupuesto bdsico. Es
decir, mientras gue PROEXFO cuenta con excesos de liquidez en su caja, el
Ministerio de Salud debe parar los programas de vacamacidn de malaria, o las
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cuente con un recurso de libre asignacidn. Dificil imaginar un peor uso del
- concepto de Unidad de Caja; dificil imaginar una mas ineficiente asigmacicn
de recursos. '

En esta tercera seccién del articulo se describirén las principales reformas
planteadas en el mevo Estatuto Organico de Presupuesto, para solucionar los
problemas anteriormente descritos. Es importante ancotar que se hard énfasis
en aquellas modificaciones cuyo dbietive es garantizar una mejor programacion
y una mis eficiente ejecucidn del presupuesto. Las reformas correspondientes
a la inclusién de muevos ingrescs, como son las utilidades de las empresas
industriales y comerciales y los superdvit de los establecimientos piblicos,
o reformas fundamentales para el control del presupuesto, como es la creacién
del OConsejo Superior de Politica Fiscal, se mencionaran tan sdlo
marginalmente, por la amplitud que requeriria su analisis.

3.1 Ocherencia entre la programacidn macroecondmica y la

programacidn presupuestal

G:néldbjetodeintegrarelpmp:estoalaprogranacién
macroecondmica convirtiéndolo en una variable enddgena de la misma, se ha
establecido el siguiente sistema: : _

Partiendo de la informacién de operaciones efectivas de caja, enviada
por las entidades que manejan fondos publicos y tomando en consideracién los
requerimientos que en lo correspodiente a inversidn y funcionamiento
implique el cumplimiento de las metas establecidas en el Plan de Desarrollo,
' se proyectard la situacidn financiera del sector miblico para los dos afos
siguitmt&alosqueserealizaelejercicip. Con base en estos resultados y
con los pardametros determinados para la politica de endeudamiento interna y
externa, se calculardn los requerimientos de fimanciacidn que implica el
escenario fiscal. Dependiendo de las poeibilidades de hacer efectivo este
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financiamiento y del impacto monetario que el tamaric y la composicidn del
déficit conllevan, las metas de las entidades comenzardn a ser ajustadas a
las posibilidades reales, hasta llegar a un escenario sano tanto en lo fiscal
cano en lo cambiario y lo monetario. Este escenario, constituira el Plan
Financiero.

Una vez aprobado el Plan Financiero por el Consejo Superior de Politica
Fiscal - QNFIS - este serd presentado para su aprobacidn final al Consejo
de Politica Econdmica y Social - CONPES -, conjuntamente con el Programa de
Finanzas PRPiblicas, el Programa de Endeudamiento Extermo y la Cucta de
Inversidn, constituyendo esta ultima la base para que los organismos y
entidades presenten al Departamento Nacional de Planeacidn su proyecto de
Plan Operativo Amial de Inversiones. [Este ultimo plan serd sametido a
- consideracién del COONPES y posteriormente incorporado por la Direccidn
General del Presupuesto al proyecto de ley gue el Ministro de Hacienda
presenta al Congreso.

Ia proyeccién del Plan Financiero para el afo siguiente al que se
realiza el ejercicic se emplean esencialmente para disefiar el programa
mensualizado de caja (rentas propias y presupuesto nacicnal}, acorde ocon el
cronograma de ingreso de los recursos a la Tesoreria y el escenario monetario
previsto. Este ejercicic se hace primero en forma agregada y posteriormente,
en concertacién con las oficinas de planeacién de los ministerios, se
distribuye el cupo mensual de pagos entre organismos y entidades, acorde con
los compromisos comtractuales vigentes y aquellos que se adquirirdn con los
recursos apropiados para la siguiente vigencia.

Ias proyecciones del Plan Financiero para el afo subsiquiente, tienen
cano objetivo principal, en el contexto del presente andlisis, fijar las
cuotas de inversidn para todos los organismos y entidades cuyos ingresos y




Esto requiere un nivel de detalle considerablemente mayor a aquel con el
(que se presenta el programa macroecondmico actual, ya que en el mievo Plan
las transferencias del Gobiermo Central deben estar totalmente definidas en
‘cuanto al abjeto del gasto (inversién o funciocnamiento) y al destinatario
final. Dado gque es imposible, en el corto plazo, la eliminacién total del
rezage presupuestal, particularmente en la medida en gue el porcentaje de
apropiaciones contra las que pueda girar desde comienzos de afio sea bajo, es
necesario tomar en consideracién el rezago deseado, en el cialculo de la
cucta de inversidn. '

El Plan Financiero y los programas anexos deben ser presentados al
ONPES antes de finalizar el afio, de tal manera cque sea posible para el
CONFIS concertar el programa amial de caja y que se pueda informar a las
entidades la cucta global de inversién que les ha sido asignada. De esta
forma, las entidades contaran con cinco meses para concertar con el
Ministerio de Hacienda y el Departamento Nacional de Planeacidén, 1la
definicién del Plan Operativo Amal de Inversién. Los proyectos a ser
incluidos en este plan deben haber sido previamente incorporados, evaluados y
aprobados por el Banco Nacional de Proyectos de Inversién Riblica, que sera
coordinado por €l D.N.P y cayo funcicnamiento detallado sera explicado mas
adelante en el presente articulo.

Este muevo procedimiento de programacién presupuestal implica un
campramiso de todas agquellas entidades que participan en su elaboracion y
ejecucidon. El D.N.P. se compromete a apropiar lo incluido en el Plan
Operativo Amial de Inversiones; la Direccidn General del Presupuesto se
campranete a otorgar los acuerdos de gastos correspondientes; la Tesoreria
General de la Repiblica se compromete a pagar 1o que se acuerde; las
entidades ejecutoras se comprometen a amplir tanto las metas fisicas
establecidas en el Banco Naciamal de Proyectos, como las financieras
definidas en el Programa Amual de Caja. Ocbra asi sentido el establecer



metas a los ejecutores del gasto, ya que se les esta dando toda la viabilidad
financiera para que las amplan. De esta manera, se podra pasar finalmemnte
del ejercicio del control mmérico legal a un control real de gestién.

Adicional a la integracién del presupuesto en el Plan Financiero, el
ruevo estatuto elimina casi por completo el otro impedimento que desvirtuaba
el ejercicio de programacién: los créditos adicionales.

Ia meva normatividad permite incorporar en el presupuesto todos los
créditos internos y extermos gque no sobrepasen el cupo autorizado por el
Congreso, sin necesidad de que éstos hayan sido previamente perfeccicnados y
legalizados. En la medida en que los requerimientos de financiamierto
sabrepasan este cupo, el gobiermo, en forma similtdnea a la presentacidn del
presupuesto, solicitarda un cupo adicional de endeudamiento para financiar lo
que se h. denominado el presupuesto camplementaric. Este implica que el
presupuesto se presenta casi en su totalidad al Congreso y para su
modificacién se requiere de ley o de decreto.

Desde una perspectiva puramente operativa, las nuevas normas permiten
dismimiir los tramites de incorporacién de recursos, que facilmente podian
tamar dos o tres meses, por lo cual eran frecuentes las situaciones en que en
forma simultinea la Tesoreria contaba con enormes excedentes de liquidez,
mientras que miltiples programas se hallaban desfinanciados por carencia de

apropiaciones.

Sumado a la agilizacidn de la incorporacién de los recursos, el esguema
de presentacidn integral del presupuesto elimina la improvisacion que
caracteriza los adicionales y, dado gae esto rige tanto para los recursos del
presupuesto nacional como para las rentas propias, elimina esa infinita
autoncmia que tenian las entidades que contaban con este tipo de recursos.
Tanto el Plan Operativo Amual de Inversiones (equivalente parcial a la Cuota
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ONFES de Diwersidon), como el presupuesto que se presenta al Congreso con
rentas propias, requeriradn de una precisién que hacia mucho tiempo habian
dejado de tener.

Ia critica mis frecuente que se le hace a estas reformas, es que
mientras los paises desarrcllados avanzan rapidamente hacia una disminucidn
del control absoluto del nivel central, Colambia va en direccidn contraria al
restringir la autonamia que permitian las anteriores normas presupuestales y
restarle flexibilidad al proceso presupuestal. Esto o es vdlido, dado que
las nmuevas nommas no solo son mias agiles por la forma en que se incorporan
los recursos y por la eliminacidn del acuerdo de abligaciones, ain con el
riesgo de hacer mas dificil el control del déficit, sino también mas
flexibles, ya que el presupuesto tan sélo tiene fuerza de ley hasta el nivel
de subprograma, facilitando las modificaciones al nivel de proyectos que es
dorde puede fallar la programacidn. En resumen, se le estd restando toda la
improvisacién al presupuesto y se le esta dotando del nivel de flexibilidad
que puede reguerir un buen ejercicio de programacidn.

Este esfuerzo, en téminos de las entidades y los ministerios, se ve
ampliamente recampensado en la medida en que los proyectos que los Comités
Sectoriales de Inversién (D.N.P., D.G.P. y la Oficina de Planeacion del
Ministerio), definen cam sujetos de inclusidn en el Plan Operativo Anual de
Inversiones, seradn incorporadcs en la lLey y dado que ésta es campatible con
la programacidén de caja, se estd garantizande que los proyectos cuenten con
la financiacién requerida.

Es de fundamental importancia resaltar el hecho de que todo este muevo
ordenamiento desvirtiia uno de los argumentos que con frecuencia se presenta a
favor de las rentas de destinacidn especifica. Se aduce que la incertidumbre
que genera la apropiacian de los recursos a lo largo de los miltiples
adicionales que se realizan durante una vigencia fiscal y la urgencia que
reviste la ejecucidn de ciertos gastos, justifica que se inflexibilice el
presupuesto a través de la creacidn de rentas atadas a programas especificos,
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vya que de esa manera se garantiza su financiamiento desde el presupuesto
inicial. Ia determinacién de prioridades que llevan consigo las rentas con
destinacidn especifica, que puede no ser la mias adecuada en témminos de su
impacto econdmico y social, semvalﬁaalaluzdelmevoesquwade
elaboracién del presupuesto, ya que éste permite incluir desde un principio
la totalidad de los proyectos que hacen parte del Plan Operative Armial de
Inversiones.

Se desvirtua igualme.rrteelargtmto'respectoa la vulnerabilidad que
tienen ciertos sectores de verse desplazados por otros sectores con mayor
capacidad de presién coyuntural. Esto era valido cuando cada adicional
implicaba wna pugna por los recursos disponibles, haciendo caso amiso de la
programacién; no lo es, cuando el presupuesto se presenta y analiza
integralmente, tal como ocurrird bajo las muevas normas presupuestales.

. Este immenso esfuerzo que se ha hecho para que el ejercicio de programacion
de la inversién recupere el espacio perdido, tan sélo cobra semtido si se
dota al proceso presupuestal de una herramienta eficiente que provea las
bases no sdlo para programar, sino también para llevar a cabo las labores de
sequimiento y control. Esta herramienta, que debe integrar las distintas
~ instancias que participan en las etapas de preparacién, presentacidén y
. ejecucidn del presupuesto, es el Banco Nacional de Proyectos de Inversién,
cuyos fundamentos entraran a ser explicados a contirmumacidon.

Un Banco Nacional de Proyectos de Inmversidn - BNP - es un sistema de
informacidn que pexrmite, mediante el uso de criterios técnicos, definir los
requisitos para la realizacién de proyectos de imversién y adelantar un
sequimiento sistemdtico de los proyectos en desarrollo. El Banco canstituye
una poderosa herramienta para la planificacién de la inwversidn, al hacer
explicita 1la relacién entre prioridades y recursos.
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El sistema registra la informacién mds importante del proyecto en cada
una de las etapas de su ciclo de vida. A medida que el proyectc pasa de una
etapa a otra, se registra en el BNP la informacidn pertinente, manteniéndose
asi un campleto y actualizado registro de cada proyecto, lo cual permite
adoptar en forma oportina medidas correctivas y adecuar el disefio de nuevos
proyectos o programas, conforme a las experiencias obtenidas.

la cantidad de informacidn va en aumento a medida que el proyecto
progresa a lo largo de su ciclo de vida. En las etapas de idea, perfil,
prefactibilidad, factibilidad y disefio, la informacién registrada sera
agquella que permita canocer las principales caracteristicas del proyecto y
algunos indicadores necesarios para la determinacién de su nivel de prioridad
y para la tama de decisiones respecto al paso a la etapa siguiente. Durante
el procesc de ejecucidn, la 1nfomac1mreglstxada camprendera la relativa a
las variables necesarias para la ralizacidn del control fisico y financiero
del avance de las odbras.

En el caso colambiano, los abjetivos principales para el montaje de un
Banco de Proyectos son:

- Homogenizar loe criteriocs de acceso a la financiacidn con recursos
del Presupuesto General de la Nacidn.

- Servir de instrumento para la asignacién eficiente de los recursos
de imversidn pdblica.

- Permitir una mayor integracién de los procescs de planificacidn y
de asignacidén de recursos.

-  Permitir el dimensionamiento de las demandas potenciales y
efectivas de los recursos para inversidon en los diferentes niveles
y sectores de la administracidn.

-  Servir como instrumento de seguimiento y control fisico y
financiero, de los proyectos de inversidn piblica.

- Coordinar los presupuestos de inversidn de las entidades del orden
sectorial con la inversidn de los emtes territoriales.
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Apogyar la taoma de decisiones de inwversién, principalmente en las
entidades sectoriales y territoriales con menor capacidad de

Para lograr los anteriores cbjetivoe se hace necesario desarrollar las
siguientes tareas:

Disefar las metodologias para la identificacidn de proyectos, su
formulacicn y evaluacidén a nivel de perfil, su jeﬁrquizacién Yy su
sequimiento y control.

Establecer los procedimientos que aseguren un flujo confiable y
oportunc de informacidn scbre inversidén piblica al BNP.

Definir responsabilidades institucionales con respectc a 1la
operacidn y administracién del ENP.

Disefiar y desarrollar las bases de datos y programas requerdidos
para la operacién del BNP en los distintos niveles territoriales y
en el nivel nacional. |

Calcular o actualizar los precios sociales de los factores basicos
difundiéndose entre las instituciones piblicas que deben realizar
evaluacidn de proyectos.

Desarrollar un amplio programa de capacitacidn de los funcionarios
de entidades territoriales y nacionales que tendran que participar
directa o indirectamente en la operacidn del BNP.

El BNP sera coordinado por el Departamento Nacional de Planeacidn, en
tanto que la Direccién General del Presupuesto del Ministerio de Hacierda,
las oficinas de planeacion de los ministerios, las entidades en su nivel
central y regional, los consejos regionales de planificacién y las oficinas
de planeacidén de los departamentos y los mmicipios serdan los encargados de
alimentar el BNP.
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Su operacidn ha sido concebida de la siguiente manera:

El Departamento Nacional de Planeacidn en el plazo de un afo a partir de
la sancidn de la leoy del estatuto de presupuesto establecera el tipo de
informacién requerida y las entidades responsables de su procesamiento y
ernvio. Jgualmente, determinard los precios sombra que se utilizaran camo
parametros en la evaluacién social y desarrollarda las metodologias e indices
de medicidn relativos a los proyectos tipicos de cada sector. Ia informacién
referente a los parametros necesarios para la evaluacidn y seguimiento sera
enviada por parte del D.N.P., amualmente, a las entidades responsables de
mantener actualizada la informacién del ENP.

Para la inclusién de un proyecto en el BNP, a nivel de idea,
prefactibilidad o factibilidad, éste debe ser enviado por las Oficinas de
Planeacion de los Ministeriocs a los Consejos Regionales de Planificacién a
las Unidades Sectoriales del INP, evaluado segun los procedimientos que para
el efecto se hayan establecido, previa identificacidn de las posibles fuentes
de financiacidén. Si el Departamento Nacional de Planeacidn considera que la
informacién recibida es suficiente y la evaluacidn correcta, registra el
proyecto en el BRVP, lo cual automiticamente lo conwvierte en sujeto de
inclusion en el Plan Operativo Amual de Inversiones, previa aprobacion de los
Comités Sectoriales de Inversidn.

Ia razén que orienta la decisién de canalizar toda la informacidn a
través de los ministerios y los CORPES, esladefoi:‘talecermcapacidadde
planificacién y de integracién a nivel sectorial y territorial. En los
dltimos afics las oficinas de planeacion han sufrido un preocupante
debilitamiento, quedandose los sectores sin planeacidn alguna o siendo esta
funcidn ejercida por las entidades ejecutoras, de tal forma que se ha perdido
la visidn de canjunto.

En el nivel territorial se busca fortalecer los OORPES para lograr una
mayor integracidn entre el nivel central de las entidades, el Departamento
‘Nacional de Planeacion y las oficinas de planeacidn de los departamentos y
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mmicipice. Por ser una instancia de caricter supraregional, se considera
que ésta es la unica forma de darle coherencia a los presupuestos de los
diferentes niveles, garantizando la operacidn del esquema de cofinanciacidn,
cayo cbjetivo es el de "apalancar® los recursos destinados a inversidn por
parte de los manicipios. Para facilitar esta labor, el INP tendra un
delegado en cada departamento, encargado de apoyar a los municipios en la
presentacidn y evaluacién de proyectos susceptibles de ser cofinanciados, asi
camo de efectuar su seguimiento y evaluacidn.

Ia informacidn de ejecucion fisica y financiera de aquellos proyectos
que hayan recibido aportes de presupuesto deberda ser ingresada al ENP por las
oficinas de planeacién de los ministerios, a quienes les serd enviada la
informacidén por parte de las entidades ejecutoras adscritas o vinculadas.
Para ello, se tendra en cuenta el nivel de avance fisico del proyecto,
discriminade por cada uno de los componentes establecidos en el momento de
su registro en el BNP, el cual se compararda con las metas que fueron
establecidas al haber sido aprobada su inclusién en el Plan Operativo Anual
de Inversiones.

Ia informacidén relativa a la ejecucidn financiera serda enviada
mensualmente al INP por la Direccidn General del Presupuesto del Ministerio
de Hacienda, tanto en lo que se refiere a presupuesto nacional como a
recanrsos propios de las entidades. Esta informacidn, que deberd estar
detallada para cada uno de los proyectos a nivel de acuerdos y pagos
realizados, se comparard con lo establecido en el programa mensualizado de
caja.

Con base en la informacién fisica y financiera, se disefiardn indicadores
de gestidn, que permitirdn medir la eficiencia de los ordenadkres del gasto,
en materia de agilidad en el uso de los recursos y de rendimiento de los
mismos en términos fisjcos. BEsto pese a su sencillez, constituye un gran
avance, dado qQue una de las mayores limitaciones del actual proceso
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presupuestal colombiano es que carece de metas; las apropiaciones no estan
atadas a un nivel de servicio, ni a un volumen de cbra.

Un presupuesto que establezca metas de productividad, de tal manera que
puedan ser medidas a lo largo de su ejecucidn, es la mejor garantia no sélo
de que se maximicen en téminos sociales los rendimientos de los recursos,
sino de inducir una mayor generacién de ahorro interno a través de los
rerdimientos que genere la inversidn. Esto debe traducirse en la reduccién
de la tendencia estructural al incremento en el déficit fiscal y en la
posibilidad de financiar la inversidn a costos considerablemente inferiores a
los actuales.

El Barco tendra dos tipos de usuarios, los indirectos y los directos.
Los usuarios indirectos serdn aquellas entidades que sin tener acceso a
modificar las bases de datos, suministrardan la informacidn que se requiere
para su funcicnamiento y obtendran la informacién del Banco de Proyectos en
forma de listados o© informes. Ios usuarios directos serdn aguellas
instituciones que podran medificar las bases de datos, en aquellos aspectos
en los que constituyen fuente primaria de informaciodn.

La inforwacién respecto a las caracteristicas de los proyectos y su
ejecucién fisica sdlo podréd ser ingresada y modificada por las oficinas de
planeacién de los ministerios, en tanto gue la informacién financiera sera
respcnsabilidad de la Direccidn General de Presupuesto. El concepto final
respecto a la autorizacidn para registrar un proyecto en el BNP y para
incluirlo en el Plan Operativo Amial de Inversiones, sera competencia
exclusiva del Departamento Nacional de FPlaneacidn, a pesar de que a su
determinacién aporten elementos de juicio los Comités Sectoriales de
Irversidn.

No obstante que la elaboracién de las metodologias para la operacidn de
un Banco de Proyectos es sencilla, se hace indispensable un gran esfuerzo por
parte de todos los organismos y entidades, en téminos de adoptar los
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criterios establecidos por el BNP en el procesc de formilacidn de proyectos;
de garantizar el flujo de informacidn requeridc y de capacitar los
funcionarios, de manera que se posibilite su correcta operacion y se
constituye el BNP en el elemento para introducir los cambios radicales que
requieren los procesos de programacidén y control.

En la fase de programacidn, la informacidén contenida en el BNP le
permitirda a las diferemes entidades establecer los niveles de avance de cada
uno de los proyectos y los problemas gue se han presentado en su ejecucidn.
Sobre esta base, se determinarédn las prioridades a nivel de cada sector y
regidén, introduciende un cambio sustancial respecto al proceso que se cbserva
actualmente, donde el desconocimiento respecto a la situacion de los
proyectos permite la apertura de cbras con beneficics marginales bajos, en
tanto que obras cque sSe encuentran en un avanzado estado gquedan
desfinanciadas, con el consecuente lucro cesante que caracteriza al sector

puiblico.

Otro avance del BNP, al sentar las bases para la elaboracidén del
presupuesto por programas, es el abolir la dicctomia entre presupuesto de
irversién y presupuesto de funciocnamiento. El problema gue se ha venido
presentando hasta ahora no radica tanto en la separacién de responsabilidades
en la programacidén del presupuesto de inversidén y funcicnamiento entre el
D.N.P. y el Ministerio de Hacienda, sino en la no consideracidn de los costos
operativos, cada vez que se va a iniciar un muevo proyecto de inversidn y en
la carencia de mecanismos de desmonte o traslado de los gastos de
funcionamiento asociados a proyectos de duracion limitada. Este hecho ha
canducido no sélo a un crecimiento excesivo de los gastos corriemtes, sino
también a que dentro del presupuesto de inversién se consideren gastos que
por su caracteristica correspnden estrictamente a funcicnamiento desfigurando
el concepto de formacidén bruta de capital fijo y sobreestimando los niveles
reales de irwersidn del sector piblico.

La existencia de Comités Sectoriales para la conformacidn del Plan
Operativo Amal de Inversiones, asi como la operacién de los OComités
Funcicnales, doande tendran asiento funcionarios del Ministerio de Hacienda y
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del Departamento Nacional de Planeacién y el contimio seguimiento de los
proyectos, a través del ENP, permitird eliminar esta costosa descordinacién
Y la errada concepcidn respecto a la existencia de dos presupuestos.

Finalmente, cabe destacar el apoyo gque constituye el BNP para el proceso
de descentralizacién, al permitir la incorporacién de las regiones camwo
verdaderoe participantes en la asignacidn de los recursos.

Hasta el mamento no ha sido posible introducir la instancia regional en
el proceso de asignacidn de recursos, a pesar de que a los departamentos y a
los Consejos Rexsionales de Planificacidén se les otorgd la posibilidad legal
de intervenir. Esto se explica por la ausencia de canales de cammicacién
entre el nivel central y el territorial y por la carencia de capacitacioén,
gque en materia presupuestal se presenta en las regiones. Por esta razon,
tanto el Departamento Nacional de Planeacién como el Ministerio de Hacienda,
tan sélo han considerado a los Ministerios y a las entidades del nivel
central como fuentes primarias para la programacion del presupuesto.

Esta forma de operar es camwletamente contraria a la politica de
descentralizacién, ya que desconoce la mayor capacidad que tienen las
regiones, departamentos y mmicipios, no sélo de identificar sus necesidades,
sino también de ejercer una estricta interventoria sobre la ejecucidn del
presupuesto. Esto es evidente, ya que son los entes territoriales los
directamente afectados, tanto por las malas decisiones en la asignacidn, como
por la ineficiencia en la ejecucidn.

El BNP hace posible eliminar el sesgo gque se introduce a través de una
programacidn centralizada, con énfasis en un criterio puramente sectorial.
Primero, permite cque los proyectos gue buscan financiacién puedan ser
propuestos al NP, tanto por las instancias sectoriales, como por las
instancias regionales, para que éste determine si las propuestas amplen con
las condiciones preestablecidas para ser registradas en el NP y por lo
tanto, para ser sujetos de inclusidén en el Plan Operativo Amial de Inversidn.



Segqundo, las regiones, a través de los OORPES, tomardn parte en los
comités sectoriales encargados de adoptar la decisién final respecto a los
prwéctosain:luirseenelplandeﬁwersicnes. Se garantiza asi 1la
calidad en la seleccidn, ya que no sélo contard el BNP ocon un mmero de
proyecteos ampliamente mayor al financiable, sino que las distintas instancias
que los han propuesto tendrdn que sustentar su nivel de prioridad. En la
actualidad, 1los proyectos propuestos por las entidades se incluyen
automaticamente, ya que no existen mecanismos para tiomar en consideracidn
las necesidades regionales ni para determinar el impacto que han tenido los
proyectos en curso y la eficiencia con que han sido realizados.

Tercero, el nivel de seguimiento que posibilitara el BNP en lo
concerniente a aspectos financieros, fisico y de gestién, pemmitira a las
entidades territoriales llevar un mayor control de las partidas asignadas a
sus areas de jurisdiccién., Asi, las regiones podrdn ejercer una presién con
visos mds técnicos que la que se cbserva actualmente en el Congreso, ya que
ésta no se vera reducida a la inclusién de una partida en el presupuesto,
sino que se ejercera un seguimiento a lo largo de todo el proceso de
ejecucidn presupuestal, para garantizar que la partida se convierta en un
sexrvicic prestado o en un volumen de cbra fisica realizada.




