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Resumen y Abstract Vi

Resumen

Inflexibilidades del gasto publico en Colombia: una aproximacion desde la praxis
presupuestal
Los estudios sobre las inflexibilidades presupuestales para el caso colombiano suelen
adoptar un enfoque normativo y juridico producto de la naturaleza propia de este
fendmeno. No obstante, la legislacion colombiana ha dejado en evidencia que la inclusién
de asignaciones presupuestales dentro de la Ley de Presupuesto corresponde en ultimas
a la discrecionalidad propia del Gobierno Nacional, a pesar de la existencia de leyes que
establecen ordenamiento de gastos de obligatorio cumplimiento. Por consiguiente,
conclusiones de estudios previos sobre las inflexibilidades han hecho explicita la
necesidad de realizar un andlisis desde la praxis presupuestal. Asi las cosas, el objetivo
de este documento es realizar una estimacion estadistica de las inflexibilidades del gasto
publico que determinan la variabilidad de las series temporales de gasto durante el periodo
1997-2020. Para ello, se toman como ejes de estudio los clasificadores legal, sectorial y
funcional del gasto publico, de conformidad con los manuales de clasificacion presupuestal
predefinidos por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Los resultados encontrados
establecen que, desde el punto de vista estadistico, es posible corroborar las conclusiones
encontradas desde el enfoque normativo y juridico que establecen la existencia de
inflexibilidades en los gastos de funcionamiento. Se evidencian ademas bajos niveles de
variabilidad en los gastos orientados a educacion, defensa y policia, en linea con los
hallazgos de investigaciones previas. Es pertinente advertir que es necesario profundizar
en la eficiencia de la programacion y asignacion de dichos gastos de conformidad con lo
planteado por estandares internacionales. De igual forma, se evidencia que la falta de
herramientas de homologacion y transparencia presupuestal impiden que este campo sea
estudiado con mayor amplitud, razén que limita el andlisis de la composicion del gasto

publico colombiano y su eficiente asignacion.

Palabras clave: gasto publico, inflexibilidades, variabilidad, presupuesto,

discrecionalidad, homologacion.



VI Abstract

Abstract

Inflexibilities of public expenditure in Colombia: an approach from budget praxis

Studies on budgetary inflexibilities for the Colombian case usually adopt a normative and
legal approach as a result of the origin of this phenomenon. However, Colombian legislation
has made it clear that the inclusion of budget allocations within the Budget Law ultimately
corresponds to the discretion of the National Government, despite the existence of laws
that establish mandatory spending ordering. Consequently, the conclusions of previous
studies on inflexibilities have made the need to carry out an analysis from the budget praxis
explicit. Therefore, the objective of this study is to estimate the inflexibilities of public
spending using statistical techniques to determine the variability of the time series of
spending during the period 1997-2020. The legal, sectoral, and functional classifiers of
public spending are taken as study axes, in accordance with the budget classification
manuals predefined by the Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico. The results establish
that, from the statistical point of view, it is possible to corroborate the conclusions found
from the normative and legal approach that establish the existence of inflexibilities in
operating expenses. Likewise, low levels of variability are evident in expenditures oriented
towards education, defense, and the police. Nevertheless, it is pertinent to note that it is
necessary to delve into the efficiency of programming and estimate expenses in
accordance with international standards. It is evident that the lack of budget homologation
and transparency tools prevent this field from being studied more extensively, which limits

the analysis of the composition of Colombian public spending and its efficient allocation.

Keywords: public expenditure, inflexibilities, variability, budget, discretionality,

homologation.
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Introduccioén

En las Ultimas décadas el analisis de la composicién del gasto publico ha ocupado un papel
secundario dentro de la literatura econémica. El Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
ha destacado que, si bien el estudio de un enfoque agregado es fundamental para el
analisis de ciertos fenbmenos, es clave no dejar de lado el estudio a nivel de su

composicion:

“El enfoque méas habitual para analizar la participacion del sector publico en la
economia consiste en centrarse en el nivel del gasto publico. Este enfoque también
se utiliza para responder preguntas acerca de la sostenibilidad del gasto publico, o
como se financia este, asi como también sobre asuntos relacionados con las
demandas sociales de bienes publicos. Sin embargo, un enfoque menos explorado,
pero igualmente relevante para complementar el analisis se centra en la

composicion del gasto publico” (Izquierdo et al., 2018).

A partir de lo anterior, estudios sobre el particular han centrado esfuerzos en la
identificacion de los componentes que generan un gasto publico de calidad. Esto ultimo
suele ser entendido como la agrupacion de elementos institucionales que “garantizan un
uso eficaz y eficiente de los recursos publicos, con los objetivos de elevar el potencial de
crecimiento de la economia y, en el caso particular de América Latina y el Caribe, de
asegurar grados crecientes de equidad distributiva® (Armijo & Espada, 2014). Esto ha
conllevado a que las recomendaciones de politica derivadas sugieran que los paises
deberian buscar una priorizacién en la orientacion de recursos publicos hacia fines
particulares establecidos como deseables, en la busqueda de generar efectos positivos a
nivel socioeconémico en el corto, mediano y largo plazo. Asi mismo, deben adoptar y
armonizar sus finanzas publicas en el marco de lo recomendado por estdndares
internacionales, con el fin de promover la transparencia, seguimiento y participacion

ciudadana. (International Budget Partnership, 2019)
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La aplicabilidad de dichas recomendaciones suele verse enfrentada a dificultades politicas
del proceso de asignacién presupuestal, dada la naturaleza propia del gasto publico. La
discrecionalidad del ejecutivo para orientar recursos a componentes especificos es
limitada dada la existencia de rigideces presentes en el gasto gubernamental, y que
usualmente son denominadas earmarked spending o gastos predeterminados. Autores
como Echeverry et al. (2004), Cardenas (2004), Cardenas et al. (2006), y Melo et al. (2020)
han establecido que estas rigideces se enmarcan dentro el concepto de inflexibilidades
presupuestales: corresponden a aquellos componentes “cuya inclusién en el presupuesto
no esta sujeta a la discrecion de las autoridades de politica en el corto plazo (una vigencia
fiscal)” (Echeverry et al., 2004). Estos se introducen a través de leyes, normas, acuerdos
y decretos que limitan el margen de maniobra del Gobierno de turno durante la ejecucién

de sus planes de gobierno y las politicas publicas derivadas.

Conclusiones preliminares de los referentes en la materia establecen que la existencia de
las inflexibilidades dentro del presupuesto, en Ultimas son resultado de un proceso
netamente politico que logra no ser sometido a un debate presupuestal. La introduccién
de gastos de obligatorio cumplimiento a través del marco normativo puede ser entendido
como deseable, siempre y cuando estos sean orientados a garantizar el cumplimiento de
las funciones estatales, como la atencion de necesidades basicas insatisfechas, la
estabilizacion de la economia, la correccién de fallas de mercado, y la provisién de
servicios esenciales y deseables para aumentar el bienestar de la sociedad. No obstante,
autores como Echeverry et al. (2004) establecen que la inestabilidad politica y social del
pais permea este mecanismo socialmente deseable, toda vez que la incertidumbre sobre
el actuar econdmico por parte del ejecutivo en el corto y mediano plazo, conlleva a que
grupos particulares busquen asegurar que ciertas apropiaciones no desaparezcan ni se
afecte su destinacién en el futuro; por el contrario, buscan que estas sean ordenadas a
través del marco normativo con el fin de que no estén sujetas a discrecionalidad del
gobierno de turno. Asi las cosas, la evidencia empirica demuestra que existen algunas
inflexibilidades que terminan siendo no Optimas, en el sentido que no necesariamente
atienden necesidades fundamentales y no es razonable que puedan estar exentas del

debate presupuestal.
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Sobre la materia, la legislacién colombiana ha establecido explicitamente la superioridad
jerérquica en materia de leyes organicas sobre la asignacion y determinacion del
presupuesto anual, lo cual deja a entrever que las inflexibilidades no terminan siendo en
su mayoria, de obligatorio cumplimiento en estricto sentido. Y es que, la Corte
Constitucional establece explicitamente que “salvo las restricciones constitucionales
expresas, el Congreso puede aprobar leyes que comporten gasto publico, pero
corresponde al Gobierno decidir si incluye o no en el respectivo proyecto de presupuesto
esos gastos” (Sentencia C-373 de 2010). Dicho esto, el panorama que circunscribe la
existencia de las inflexibilidades goza de un amplio margen discrecional por parte del
Gobierno Nacional, por lo que autores como Cardenas et al. (2006) destacan la importancia

de “explorar tanto las reglas formales como el proceso presupuestal en la practica.”

Dado este panorama, esta investigacién tiene como objetivo principal realizar una
estimacion de las inflexibilidades del gasto publico colombiano a través de un andlisis
estadistico y descriptivo para el periodo 1997-2020, tomando como punto de partida el uso
del clasificador legal, sectorial y funcional, de conformidad con el Manual de Estadisticas
de Finanzas Publicas 2014 del FMI (2014), el Catalogo de Clasificacion Presupuestal
(2020) y el Manual de Clasificacién Presupuestal (2020) vigente. Como punto diferencial
de otras investigaciones sobre el particular, es pertinente resaltar que este documento se
centra en la estimacion y medicion de las inflexibilidades del gasto publico desde una
perspectiva descriptiva y estadistica, distanciandose de la medicion de las inflexibilidades
desde el marco normativo. Por consiguiente, el estudio presentado corresponde a una
revision desde la praxis presupuestal del gasto publico, y no se limita a las medidas
normativas que introducen las inflexibilidades presupuestales. Esto cobra relevancia toda
vez que permite conciliar los resultados obtenidos con lo presentado en estudios anteriores

para el ambito colombiano. Para ello, se establecen los siguientes objetivos especificos:

e Armonizar y homologar los rubros presupuestales de las vigencias 1997-2020 de
conformidad con los estandares planteados en el Manual de Estadisticas de
Finanzas Publicas 2014 del FMI (2014), el Catalogo de Clasificacion Presupuestal

(2020) y el Manual de Clasificacién Presupuestal (2020) y sus versiones anteriores.

o Clasificar las apropiaciones presupuestales de las vigencias 1997-2020 en los

clasificadores legal, sectorial y funcional, siguiendo los parametros establecidos en
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el Manual de Clasificacion Presupuestal (2020), el Anexo de Clasificacion
Funcional (2018), y el Marco Fiscal de Mediano Plazo.

¢ Realizar una estimacion de la magnitud de las inflexibilidades del gasto publico para
cada categoria que compone cada clasificador, a través del uso de técnicas

estadisticas que garantizan la medicion de la variabilidad de los gastos asignados.

e Conciliar los resultados obtenidos en la estimacion realizada frente a las
conclusiones y recomendaciones presentadas en otras investigaciones realizadas
sobre el particular, y que centran el analisis de las inflexibilidades desde el punto

de vista normativo.

Dado el panorama anteriormente planteado, este documento se divide en seis partes:
inicialmente, se presenta una revision teorica y conceptual sobre el gasto publico desde la
teoria econdmica, destacando el papel del Estado en la economiay las discusiones sobre
el tamafio y composicién del gasto publico; en la segunda seccion, se presenta una
caracterizacion del proceso presupuestal y el gasto publico en Colombia, incluyendo el
marco normativo que regula el sistema presupuestal, el ciclo y los principios
presupuestales, y los clasificadores presupuestales usados en el marco de la armonizacién
de las finanzas publicas de conformidad con estandares internacionales; el tercer apartado
corresponde a la revision tedrica de las inflexibilidades presupuestales a la luz de estudios
realizados sobre el particular, asi como la legislacion que ampara su presunta existencia;
la cuarta parte del documento se centra en la descripcién y disefio metodolégico utilizado
para la consecucién de los objetivos planteados, en la cual se presentan las técnicas
estadisticas utilizadas y los parametros de decisién; la quinta seccién se centra en la
presentacion y analisis de los resultados encontrados a partir de la metodologia descrita,
presentando un andlisis descriptivo de los gastos a la luz de cada clasificador presupuestal,
para posteriormente incurrir en la estimacion de las inflexibilidades del gasto publico y su
interpretacion; como cierre del documento se introduce un capitulo de recomendaciones
de politica derivadas de los analisis presentados, asi como una serie de conclusiones y

reflexiones finales.

Sin perjuicio de lo anterior, es importante resaltar que la responsabilidad del uso y analisis

resultante, asi como las opiniones contenidas en este documento, en todo caso son
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responsabilidad exclusiva del autor y no comprometen a las autoridades, en particular, al
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el Departamento Nacional de Planeacién y
demas entidades relacionadas. Asi mismo, en cualquier caso, los errores y omisiones en

este trabajo son responsabilidad del autor.






1. El gasto publico desde la teoria econémica
1.1 El papel del Estado en la economia

El rol que ocupa el Estado dentro de la economia ha sido un tema ampliamente
controvertido a lo largo de la historia econdmica. Las diferentes teorias han tratado de
determinar la pertinencia de la intervencion estatal y su relevancia dentro del correcto
funcionamiento de la economia. La evidencia ha demostrado que no hay consenso
general, siendo diferente el rol que ocupa el Estado dentro de la economia segun la teoria
que se tome como base de estudio: teorias como la mercantilista han promulgado la
importancia del Estado para el fomento del comercio y la industria (Stiglitz, 2003), mientras
gue autores clasicos como Adam Smith centran su argumento en que el Estado deberia
garantizar servicios fundamentales como seguridad, justicia y provision de bienes que no
son suministrados por privados; bajo esta logica, el Estado no deberia involucrarse en el
mercado, para asi garantizar la competencia perfecta que llevaria a la maxima eficiencia
de la economia (Cuevas, 1993); por su parte, la teoria marxista establece que “la
intervencion del Estado responde a una necesidad politica de respaldar la acumulacién y
la reproduccion del capital, contrarrestar la caida en la tasa de ganancia de la economia,
regular para ajustar las expectativas de los agentes privados e institucionalizar el sistema

monetario que facilite los intercambios” (Hernandez, Teoria y politica fiscal, 2005).

Tras la Gran Depresion se evidencio con claridad que el mercado fallé y se hizo de vital
importancia que el Estado entrara a jugar un papel fundamental para la estabilizacion
economica. El britanico John Maynard Keynes fue uno de los principales autores que
resaltaron la importancia de la intervencion estatal, a tal punto que sus postulados
terminaron siendo de gran influencia en el cambio de rol del Estado dentro de la economia:
“Para responder a la Depresion, los Gobiernos no solo asumieron un papel mas activo en

el intento de estabilizar el nivel de la actividad econémica, sino que también aprobaron
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medidas legislativas destinadas a paliar muchos de los problemas: el subsidio del paro, la
seguridad social, los fondos de garantia de depdésitos, los programas de apoyo a los
precios agricolas y muchos otros dirigidos a diversos objetivos sociales y econémicos,

entre ellos, la mejora de las condiciones laborales y la regulacion de la bolsa de valores
(Stiglitz, 2003).

Asi las cosas, existid una clara transicibn a sociedades de economia mixta, que se
enmarcan en la coexistencia del sector publico y privado. Esto dio cabida al analisis de las
funciones que debia cumplir el Estado dentro de la economia, dejando en segundo plano
la discusion de si el Estado debia o no intervenir. Para ello, una teoria generalmente
aceptada fue presentada por Richard Musgrave, quien desarroll6 el concepto de Hacienda
Publica. Musgrave contempla que el uso de los instrumentos fiscales debe estar orientado
a la atencion de tres principios — u objetivos-: asignacion de recursos, distribuciéon de la
renta y estabilidad econdmica (Musgrave, 1959). Segun el autor, la funcion de asignacion
de recursos consiste fundamentalmente en la provision de bienes los cuales no han podido
ser asignados por particulares a través del mercado. Esta asignacion no es un limitante en
la produccion de dichos bienes por parte de agentes privados, ya que lo que se pretende
es que el Estado sea garante de su provision. En segunda medida, la funcién de
distribucion busca una eficiente asignacion de los recursos publicos, asi estos no estén
orientados expresamente a la asignaciéon de necesidades publicas. En otros términos, es
un mecanismo para “desplazar recursos de unas personas a otras” (Musgrave, 1959).
Finalmente, la tercera funcion corresponde a la estabilizacion y crecimiento; como bien su
nombre lo indica, el Estado dentro de sus objetivos también tiene como fin altimo el
mantenimiento del nivel de precio y la plena utilizacion de los factores productivos
(Musgrave, 1959).

Siguiendo la l6gica presentada en la teoria planteada por Musgrave, enfoques recientes
destacan el rol del Estado en su capacidad para contribuir en la soluciéon de problemas
sociales, como la pobreza y la desigualdad. En el marco de la funcion de asignacion de
recursos, autores como Cardenas (2020) destacan que el Estado tiene como funcién
fundamental la provision de bienes publicos. Por definicion, estos ultimos son aquellos
“bienes y servicios que el mercado, por si solo, no provee en las magnitudes que la

sociedad considera deseables” (Cardenas, 2020). ElI cumplimiento de esta funcién



usualmente esta asociada a la provision de servicios que histéricamente han estado a
cargo del Estado, como lo es la seguridad, la justicia y la defensa. Sin perjuicio de lo
anterior, en la sociedad actual el Estado también debe centrar esfuerzos en el suministro
de algunos de los denominados bienes meritorios, los cuales son considerados como
socialmente deseables, y, por tanto, cobran vital importancia dentro de la toma de
decisiones de politica publica. Un ejemplo claro de ello es la provision de servicios como

salud, pension y educacion. (Cardenas, 2020)

En segunda medida, para Cardenas (2020) el Estado también debe tomar partido cuando
en el mercado hay presencia de externalidades, producto de las decisiones tomadas por
parte de los consumidores y productores. Esto viene particularmente enmarcado en el
cumplimiento de la funcién de redistribucién: usualmente, los instrumentos de politica
utilizados por el Estado para subsanar la presencia de externalidades (ya sean positivas o
negativas), se centra en la introduccién de tasas, impuestos, multas, subvenciones e
incluso subsidios, teniendo en cuenta la naturaleza propia de la externalidad. Asi mismo,
el Estado también incurre en estrategias asociadas a la introduccién de marcos normativos
y legales que permiten restringir y limitar la ejecucion de estas actividades que se
encuentran fuera del mercado. Ahora bien, el Estado a través de politicas redistributivas
también tiene dentro de sus funciones orientar recursos para la atencion de las
necesidades basicas de aquellos grupos poblacionales que son vulnerables, y que por

tanto requieren de proteccion especial por parte del Estado. (Cardenas, 2020)

Una funcion particular que cumple el Estado en la sociedad actual es la provision de bienes
gue generan externalidades positivas para la sociedad. Es el caso particular de la provision
de servicios publicos y de infraestructura: si bien generalmente estos pueden ser provistos
por el sector privado, dada su importancia dentro de la atencion de las necesidades
bésicas, el Estado debe asegurar y garantizar que estos sean provistos de manera
adecuada, sin que haya un aprovechamiento del poder de mercado por parte de las
empresas privadas que tengan a su cargo la prestacion de estos servicios (Cardenas,
2020). Esto ultimo cobra vital importancia, toda vez que el Estado cumple un papel
regulador dentro de la prestacion propia del servicio, buscando una 6ptima regulacion de

la competencia que maximice el bienestar de la sociedad.
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Finalmente, en el marco de la funcion de estabilizacion planteada por Musgrave, el Estado
juega un rol clave en la estimulacion de la demanda agregada para la estabilizacion de los
ciclos econémicos. Y es que, de conformidad con la experiencia y el desarrollo histérico de
la economia, “en la préactica, es muy frecuente que los gobiernos aumenten el gasto (o
reduzcan los impuestos) para estimular la demanda durante los periodos de crisis (...). De
manera analoga, deben promover el ahorro durante las épocas de auge.” (Cardenas,
2020).

Asi las cosas, en una sociedad de economia mixta es natural que el Estado intervenga
para garantizar el cumplimiento de las diferentes funciones econémicas que histéricamente
se le han venido asignando. Para ello, se hace necesario establecer una agenda que
determine los objetivos que persigue la sociedad, y los puntos en los cuales se deben
focalizar las politicas publicas que garanticen un cumplimiento éptimo de las funciones del
Estado. Como es natural, dicha agenda debe ser resultado de un consenso entre los
agentes que hacen parte de la sociedad. Usualmente, la determinacién suele provenir de
una eleccion de un programa politico y social presentado por un grupo de poder del Estado.
Herndndez (2005) establece que dicho programa debe estar compuesto por cuatro
proyectos fundamentales: el politico, el social, el econdémico y las relaciones
internacionales. Se evidencia entonces, que la politica econémica que enmarca el rol del
Estado dentro de la economia termina siendo producto de un proceso de naturaleza
politica: “lo politico precede a lo econémico, lo econémico acota a lo politico y los
intercambios no son puros, sino que estan contaminados por la actividad de la sociedad

politica” (Hernandez, 2005).

Ahora bien, es pertinente resaltar que el estudio de la politica econémica abarca un amplio
espectro orientado al cumplimiento de diferentes objetivos: el crecimiento econdmico, la
reduccion del desempleo, la acumulacion de reservas internacionales y la reduccion de la
inflacion (Hernandez, 2005). Dicho esto, a partir de los mecanismos adoptados para el
cumplimiento de dichos objetivos, ya sea a través de reglas o de discrecionalidad, la toma
de decisiones puede verse enmarcada en tres vertientes: la politica monetaria, la politica
cambiaria y la politica fiscal. No obstante, profundizar en todos estos aspectos desborda

el objeto fundamental del presente documento, por lo que en lo que resta de esta seccion,
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se centran esfuerzos en enfocar el andlisis en la hacienda publica, las finanzas publicas y

la politica fiscal.

1.2 La politica fiscal y presupuestaria

Autores como Herndndez (2005) destacan la ambigua linea que delimita los conceptos de
hacienda publica, politica fiscal y finanzas publicas. Esto ultimo, teniendo en cuenta que
son areas de estudio que comparten el mismo campo de accion y no hay un consenso que
permita identificar los puntos diferenciales entre las tres disciplinas. No obstante, con miras
a establecer pardmetros distintivos entre estas Ultimas, el autor establece la siguiente
especificacion:

“La hacienda publica estudia las cuestiones relativas a el proceso de ingresos y
gastos estatales pero referidos al problema central de la economia ortodoxa, la
asignaciéon optima de recursos; lo cual permite alejarse de la cuestion de andlisis
financiero.

(...) La politica presupuestaria ofrece pues, dos categorias de problemas: decidir
los gastos y determinar la manera de cubrirlos.

(...) El término finanzas publicas designa al conjunto de actividades desarrolladas
por el sector publico de la economia, que comprenden la utilizacién de recursos
econdémicos y que han sido tradicionalmente clasificados en las dos grandes
categorias del gasto y los ingresos.

(...) El manejo de las herramientas de ingresos y egresos publicos para el logro de

los objetivos anteriores, se denomina politica fiscal.” (Hernandez, 2005)

Por consiguiente, simplificando el analisis, Hernandez (2005) establece que “la politica
fiscal determina la politica presupuestaria pues ésta Ultima no hace mas que expresar en
términos cuantitativos las determinaciones que se toman en el conjunto de la politica
econémica” (Hernandez, 2005). Por otro lado, Cardenas (2020) establece que la politica
fiscal puede ser definida como “las estrategias que utilizan las autoridades econémicas

para administrar los recursos del Estado”. Dichas estrategias vienen enmarcadas
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fundamentalmente por el manejo de dos herramientas: los impuestos y los gastos
gubernamentales (Cardenas, 2020).

Asi las cosas, es posible determinar que, a pesar de la ambigiiedad entre términos
presentados en la literatura econdmica, el papel del Estado y su intervencién en la
economia, al menos en términos de politica fiscal, se centra en el estudio del
comportamiento del gasto y de los ingresos del Estado. Esto es coincidente con la
conclusion presentada por Musgrave (1959), con relaciébn a las tres funciones que
enmarcan la intervencion estatal, toda vez que para el autor el fin Gltimo del Estado en
cualquier caso sera “conseguir un presupuesto eficiente para cada uno de estos tres
niveles” (Musgrave, 1959). Este presupuesto, como es natural, da un mayor margen de
especificidad en términos de ingresos y gastos publicos que garantizan el cumplimiento de
las funciones del Estado presentadas. Dicho esto, se puede vislumbrar que dentro de la
politica fiscal se distinguen dos vertientes correspondientes al manejo de los ingresos y
gastos del gobierno: la politica tributaria y la politica del gasto publico.

En primer lugar, la politica tributaria corresponde a la caracterizacion, especificacion y
medicién de los tipos de impuestos aplicables. Esto es, la politica tributaria se centra en la
determinacion de la aplicacion de impuestos directos o indirectos, sus correspondientes
tasas, y sus bases gravables (Cardenas, 2020). Por otro lado, la politica del gasto publico
se centra, como su nombre lo indica, en la determinacién y especificacion de los montos y
composicion del gasto del gobierno (Cardenas, 2020). Siguiendo la linea de investigaciéon
presentada en este documento, el analisis aqui presentado se enfoca en la politica del
gasto publico, particularmente en la composicidn del gasto del gobierno y su orientacion a

fines particulares.

1.3 Gasto publico: tamafio, composicion y calidad

En la literatura econémica, usualmente el gasto publico es entendido como una variable
gue recoge el consumo del gobierno y la inversiéon puablica. Esto ultima cobra relevancia,

toda vez que suele ser usada como una medicion del “tamafo del gobierno” dentro de la
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economia: a mayor gasto publico, mayor tamafio del gobierno; de igual forma, a menor
gasto publico, menor tamafio. Asi las cosas, la discusion nuevamente ocupa lugar en la
determinacion de la pertinencia del tamafio del gobierno y de su tamafio éptimo, para lo
cual se toman como punto de referencia teorias como la de la Hacienda Publica (Musgrave,
1959) — presentada en la primera seccidon —, y teorias mas enfocadas en un analisis
matematico, como las teorias de crecimiento economico. Al respecto, la literatura
econdmica presenta dos posturas contrapuestas en la discusion de la relacion entre gasto
publico y crecimiento econdmico: algunos teéricos toman como referencia la Ley de
Wagner, mientras que otros se decantan por la hipétesis keynesiana del gasto publico. Por
un lado, Wagner establece que el crecimiento econdmico de un pais genera presiones que
desencadenan un correspondiente crecimiento del gasto publico; por su parte la hipotesis
keynesiana adopta un enfoque contrario, en el que una decision de aumentar el gasto
publico conllevara inevitablemente a un crecimiento econémico. Sobre el particular, es
pertinente resaltar que estudios empiricos como el de Aparco y Flores (2019), Campo y
Mendoza (2018), Paparas et al. (2019), Ramirez y L6pez (2021), Laboure y Taugourdeau
(2018) y Benavides et al. (2013), han presentado evidencia estadistica que supone a priori,
gue la validez empirica de ambas teorias es altamente variable segun sea el caso de
estudio. Ramirez y Lépez (2021) han llegado a conclusiones preliminares que establecen
gue, para el caso latinoamericano, la evidencia empirica demuestra la validez de la ley de
Wagner a corto plazo, y de la hipétesis keynesiana al largo plazo (Ramirez & Lopez, 2021).
De igual forma, Laboure y Taugourdeau (2018) han determinado que, para una muestra
de 147 paises, la Ley de Wagner se ajusta para los paises de bajos ingresos, mientras que

para los paises de altos ingresos sucede lo contrario.

Como se puede vislumbrar, el estudio del gasto publico y su relacion causal con otras
variables macroecondmicas suele estar orientado a su tamafo, mas alld de su
composicion. Por consiguiente, recientemente entidades multilaterales como el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) han destacado que, si bien el estudio de un enfoque
agregado es fundamental para el analisis de ciertos fendmenos, es clave no dejar de lado
el estudio a nivel de su composicion: “El enfoque mas habitual para analizar la participacion
del sector publico en la economia consiste en centrarse en el nivel del gasto publico. Este
enfoque también se utiliza para responder preguntas acerca de la sostenibilidad del gasto
publico, o cdmo se financia este, asi como también sobre asuntos relacionados con las

demandas sociales de bienes publicos. Sin embargo, un enfoque menos explorado, pero
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igualmente relevante para complementar el andlisis se centra en la composicion del gasto

publico” (Izquierdo, Pessino, & Vuletin, 2018).

Tal como resefia Hernandez (2005), “la reparticion de recursos publicos entre los diferentes
rubros tiene influencias sustanciales en la economia que no se pueden soslayar”. Y no es
para menos: el gasto publico no puede ser estudiado so6lo desde su nivel agregado, sino
gue se hace necesario su especificacion con el fin de identificar con claridad los factores
influyentes no sélo en efectos positivos sobre las demas variables macroeconémicas, sino
ademas la identificacion directa de aquellos gastos que se ocupan de mejoras en el
bienestar de la sociedad. Esto se traduce en recomendaciones de politica orientadas a la
generacién de efectos positivos a nivel socioecondmico en el corto, mediano y largo plazo,
las cuales buscan establecer una priorizacién en la focalizaciéon de recursos para la

atencion de ciertos componentes del gasto publico.



2. Proceso presupuestal y gasto publico en
Colombia

2.1 Marco normativo presupuestal colombiano

Desde el punto de vista normativo, el marco presupuestal se encuentra establecido dentro
de la Constitucion Politica mediante la creacion de la Ley Orgénica del Presupuesto. El
Articulo 352 de la Carta Politica establece explicitamente lo siguiente:

“Ademas de lo sefialado en esta Constitucién, la Ley Organica del Presupuesto
regulara lo correspondiente a la programacién, aprobacién, modificacion, ejecucion
de los presupuestos de la Nacion, de las entidades territoriales y de los entes
descentralizados de cualquier nivel administrativo, y su coordinaciéon con el Plan
Nacional de Desarrollo, asi como también la capacidad de los organismos y

entidades estatales para contratar” (Constitucién Politica de Colombia, 1991).

Por consiguiente, el Gobierno Nacional a través del Decreto 111 de 1996, el cual compila
la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1995, conforma el grupo de normas
gue componen el Estatuto Organico de Presupuesto (EOP). De conformidad con lo
establecido en el Articulo 1 del EOP establece que, para el caso colombiano, “todas las
disposiciones en materia presupuestal deben cefiirse a las prescripciones contenidas en
este estatuto que regula el sistema presupuestal” (Decreto 111 de 1996). De igual forma,
en las ultimas décadas se han implementado leyes adicionales que complementan las
disposiciones planteadas en el EOP, y que fueron introducidas con el fin de atender los
principios de estabilidad macroeconémica. Inicialmente, la Ley 819 de 2003 introdujo
medidas que rigen la programacion, ejecucién y aprobacién presupuestal de las entidades
del orden Nacional y territorial; asi mismo, cre6 el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP)

como herramienta para garantizar la consistencia presupuestal a través de la imposicion
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de restricciones para la programacion presupuestal de las entidades del orden nacional y
territorial. De igual forma, se impuso una clara limitacion a la actividad legislativa del
Congreso de la Republica, estableciendo que todos los proyectos de ley o acuerdos en
todo caso deben hacer explicita su compatibilidad con el Marco Fiscal de Mediano Plazo,
y deben incluir expresamente en la exposicion de motivos y en las ponencias de tramite
respectivas, los costos fiscales de las iniciativas y la fuente de ingreso adicional generada
para el respectivo financiamiento. Esto Ultimo, garantizaria que el legislativo no tuviese la
posibilidad de imponer nuevos gastos al ejecutivo, si estos no estdn enmarcados en las
metas econémicas y sociales de mediano plazo de los distintos sectores. (Ley 819 de
2003)

Por otro lado, el Gobierno Nacional reconociendo la creciente necesidad de controlar el
nivel de deuda del pais, implementé a través de la Ley 1473 de 2011 un mecanismo
conocido como la Regla Fiscal. Para ello, fija una serie de metas que buscan un balance
estructural positivo, esto es, que el gasto estructural no sobrepase en exceso al ingreso
estructural (Ley 1473 de 2011). El balance estructural es definido como “el balance
convencional menos los ingresos debido al ciclo del PIB menos los ingresos debido al ciclo
del petréleo” (Lora & Prada, 2016). Ahora bien, teniendo en cuenta que el balance
convencional es el célculo simple de ingresos menos gastos (Lora & Prada, 2016), la
medicién del balance estructural permite excluir los efectos ciclicos de la economia, de
forma que la Regla Fiscal pueda ser consistente y discrecional a los choques
momentaneos y los ciclos econdmicos. No obstante, a pesar de que el disefio de la Regla
estd sujeto a variaciones, en el pasado reciente de cara a afrontar los fenbmenos en
términos fiscales producidos por la pandemia producto del COVID-19, las autoridades
fiscales de Colombia decidieron suspender la Regla como mecanismo de respuesta a la
coyuntura, siendo posible desbordar los niveles de deuda planteados en la Ley, y
generando mecanismos expansivos de gasto publico para atender a la poblacién. Sobre
el particular, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2020) hizo expreso que esta
suspension es de caracter temporal, con el compromiso de retomar la senda propuesta de

déficit a partir de la vigencia 2022.

Por otro lado, la Ley 1473 de 2011 también introduce el concepto de Marco de Gasto de

Mediano Plazo. Tal como indica el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2019), este
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ha funcionado como una herramienta fundamental para la programacion fiscal, y su
evaluacion en cuanto a coherencia macroeconémica, de conformidad con las metas de
disciplina fiscal a largo plazo. Asi mismo, el pais ha adoptado diferentes modificaciones y
reformas en materia presupuestal, que han centrado sus esfuerzos en la modernizacion
de la institucionalidad asociada a la hacienda publica. Como muestra de ello, algunas de
las medidas adicionales en ejecucién son la “Ley de Responsabilidad y Transparencia
Fiscal, sistemas de monitoreo del gasto, de evaluacion de resultados, fortalecimiento de
mecanismos de rendicion de cuentas, introduccibn de nuevos clasificadores
presupuestales acordes con estandares internacionales” (Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, 2019).

Ahora bien, es pertinente resaltar que el EOP, asi como las demas leyes organicas que
han sido reglamentadas tienen “una jerarquia especial dentro del esquema juridico
colombiano” (MHCP, 2019); esto “implica que la actividad legislativa debe sujetarse a ella”
(MHCP, 2019). No obstante, de conformidad por lo establecido en el Articulo 3 del EOP,
este cuenta con limitantes en su cobertura, ocupandose en particular del presupuesto
nacional y los presupuestos de las entidades publicas que pertenecen al orden nacional,
estableciendo asi que el presupuesto de las empresas industriales y comerciales del
Estado (EICE) no pertenecen al PGN:

“El Presupuesto Nacional comprende las Ramas Legislativa y Judicial, el Ministerio
Publico, la Contraloria General de la Republica, la Organizacion Electoral, y la Rama
Ejecutiva del nivel nacional, con excepcion de los establecimientos publicos, las
Empresas Industriales y Comerciales del Estado y las Sociedades de Economia Mixta.”
(Decreto 111 de 1996)

2.2 Sistema presupuestal colombiano

De acuerdo con lo contemplado en el EOP en su Articulo 6, el sistema presupuestal
colombiano se compone del “plan financiero, el plan operativo anual de inversiones y por
el presupuesto anual de la Nacion” (Decreto 111 de 1996). De conformidad con la Ley 819

de 2003 citada en la seccion anterior, el plan financiero fue incluido dentro del MFMP: “La
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Ley 819 de 2003 incluyé al plan financiero como parte del Marco Fiscal de Mediano Plazo
(MFMP), junto con la fijacion de metas de superavit fiscal y de sostenibilidad de la deuda.
Este cambio normativo, junto con la creacion del Marco de Gasto de Mediano Plazo
(MGMP), contribuy6 a reforzar el sistema presupuestal con vision de mediano y largo plazo
e introdujo otros elementos de disciplina y responsabilidad fiscal, en un contexto de
transparencia” (MHCP, 2019).

El Plan Financiero cumple un papel clave dentro del sistema presupuestal, toda vez que
“permite proyectar las previsiones de ingresos, gastos, excedentes, requerimientos y
alternativas de financiamiento necesarios para el cumplimiento del PND y la ejecucion
presupuestal, en concordancia con la politica monetaria y cambiaria” (MHCP, 2019). Su
elaboracion esta en cabeza del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MCHP) junto con
el DNP, para asi presentarlo dentro del MFMP y ser puesto a consideracion del Consejo
Nacional de Politica Econémica y Social (CONPES) tras aprobacion del Consejo Superior
de Politica Fiscal (CONFIS). (MHCP, 2019)

Por su parte, de conformidad con el Articulo 8 del EOP, el Plan Operativo Anual de
Inversiones (POAI) “sefialara los proyectos de inversién clasificados por sectores, 6rganos
y programas. Este plan guardard concordancia con el plan nacional de inversiones”
(Decreto 111 de 1996). Como es natural, los proyectos de inversion que estan contenidos
en el POAI deberan en todo caso guardar consistencia con el Plan Financiero, el PND, el

MFMP y el Marco de Gasto de los sectores. (MHCP, 2019)

Finalmente, dentro del sistema presupuestal esta contenido el presupuesto anual, mas
conocido como el Presupuesto General de la Nacion. Este ultimo, de conformidad con el
Articulo 11 del EOP, se divide en tres secciones: Presupuesto de Rentas, Ley de

Apropiaciones y disposiciones generales (Decreto 111 de 1996):

“a) El presupuesto de rentas contendra la estimacion de los ingresos corrientes de
la Nacion; de las contribuciones parafiscales cuando sean administradas por un
organo que haga parte del presupuesto, de los fondos especiales, los recursos de

capital y los ingresos de los establecimientos publicos del orden nacional;
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b) El presupuesto de gastos o ley de apropiaciones. Incluira las apropiaciones para
la rama judicial, la rama legislativa, la Fiscalia General de la Nacion, la Procuraduria
General de la Nacion, la Defensoria del Pueblo, la Contraloria General de la
Republica, la Registraduria Nacional del Estado Civil que incluye el Consejo
Nacional Electoral, los ministerios, los departamentos administrativos, los
establecimientos publicos y la Policia Nacional, distinguiendo entre gastos de
funcionamiento, servicio de la deuda publica y gastos de inversién, clasificados y
detallados en la forma que indiquen los reglamentos, y

c) Disposiciones generales. Corresponde a las normas tendientes a asegurar la
correcta ejecucion del presupuesto general de la Nacion, las cuales regiran

Unicamente para el afio fiscal para el cual se expidan” (Decreto 111 de 1996)

Dicho esto, en el presente documento se hace particular énfasis en el presupuesto de
gastos o Ley de Apropiaciones, tomando como punto de referencia la division presentada
por el EOP: los gastos de funcionamiento son aquellos que fundamentalmente se centran
en la atencion de las necesidades basicas del Estado para el correcto cumplimiento de las
funciones que le son establecidas por la Ley (MHCP, 2019); los gastos de servicio de la
deuda corresponden a aquellos gastos que estan orientados al cumplimiento de las
obligaciones que la Nacion incurrié en términos de deuda interna y externa (MHCP, 2019);
finalmente, los gastos de inversion estan orientados principalmente a la ejecucion y
mantenimiento de los programas y subprogramas de inversién publica que son
establecidos en el marco de la ejecucion de politicas publicas y prioridades sectoriales
(MHCP, 2019).

2.3 Principios presupuestales

El sistema presupuestal esta regido por una serie de principios que fueron definidos a
través de la Ley organica. De acuerdo con lo establecido por el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, los principios presupuestales “constituyen el marco general de referencia
sobre el cual se desarrolla el proceso presupuestal en sus diferentes etapas” (MHCP,
2019). El EOP en su Articulo 12 establece nueve principios presupuestales (Decreto 111

de 1996), los cuales son de obligatorio cumplimiento dentro del ciclo presupuestal, y tal
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como refiere la Corte Constitucional, “(...) no son simples requisitos, sino pautas
determinadas por la ley organica y determinantes de la ley anual de presupuesto”
(Sentencia C-337 de 1993). Los principios presupuestales, de conformidad con el EOP,

son los siguientes:

“ARTICULO 13. Planificacion. El presupuesto general de la Nacion debera guardar
concordancia con los contenidos del plan nacional de desarrollo, del plan nacional
de inversiones, del plan financiero y del plan operativo anual de inversiones.
ARTICULO 14. Anualidad. El afio fiscal comienza el 1° de enero y termina el 31 de
diciembre de cada afo. Después del 31 de diciembre no podran asumirse
compromisos con cargo a las apropiaciones del afio fiscal que se cierra en esa
fecha y los saldos de apropiacién no afectados por compromisos caducaran sin
excepcion.

ARTICULO 15. Universalidad. El presupuesto contendra la totalidad de los gastos
publicos que se espere realizar durante la vigencia fiscal respectiva. En
consecuencia, ninguna autoridad podra efectuar gastos publicos, erogaciones con
cargo al tesoro o transferir crédito alguno, que no figuren en el presupuesto.
ARTICULO 16. Unidad de caja. Con el recaudo de todas las rentas y recursos de
capital se atendera el pago oportuno de las apropiaciones autorizadas en el
presupuesto general de la Nacion. (...)

ARTICULO 17. Programacion integral. Todo programa presupuestal deberé
contemplar simultdneamente los gastos de inversiéon y de funcionamiento que las
exigencias técnicas y administrativas demanden como necesarios para su
ejecuciéon y operacion, de conformidad con los procedimientos y normas legales
vigentes. (...)

ARTICULO 18. Especializacion. Las apropiaciones deben referirse en cada 6rgano
de la administraciobn a su objeto y funciones, y se ejecutaran estrictamente
conforme al fin para el cual fueron programadas.

ARTICULO 19. Inembargabilidad. Reglamentado por el Decreto Nacional 1101 de
2007. Son inembargables las rentas incorporadas en el presupuesto general de la

Nacion, asi como los bienes y derechos de los 6érganos que lo conforman. (...)
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ARTICULO 20. Coherencia macroeconémica. El presupuesto debe ser compatible
con las metas macroeconomicas fijadas por el gobierno en coordinacién con la
Junta Directiva del Banco de la Republica.

ARTICULO 21. Homeostasis presupuestal. El crecimiento real del presupuesto de
rentas incluida la totalidad de los créditos adicionales de cualquier naturaleza,
deberan guardar congruencia con el crecimiento de la economia, de tal manera que

no genere desequilibrio macroeconémico.” (Decreto 111 de 1996)

2.4 Ciclo presupuestal

El ciclo presupuestal colombiano estd ampliamente permeado por el proceso politico. De
conformidad con lo presentado en el Articulo 5 del Decreto 4730 de 2005, en la Sentencia
C-478 de 1992 y en los lineamientos presentados por el MHCP (2019), el ciclo
presupuestal puede definirse en cuatro etapas principales: preparacién, aprobacion,

ejecucion, y fenecimiento.

En la primera etapa del ciclo presupuestal correspondiente a la preparacion (también
denominada programacion), las Unidades Ejecutoras que componen el PGN presentan los
anteproyectos de presupuesto para la siguiente vigencia fiscal. En particular, las entidades
remiten al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico la informacion correspondiente a los
gastos de funcionamiento y deuda, mientras que la informacion referente a la inversion es
remitida al Departamento Nacional de Planeacion (DNP), quien cumple con el papel de
asesor técnico dentro del proceso de inversion publica. En esta etapa, los anteproyectos
de presupuestos remitidos por las entidades establecen y evidencian sus prioridades en
términos de gasto publico, en concordancia con las disposiciones establecidas en el MFMP
y en el Marco de Gasto de los Sectores. Asi mismo, dicha solicitud incluye informaciéon que
es consistente con el Plan Nacional de Desarrollo y las metas sectoriales ya definidas,
dando cumplimiento al principio presupuestal de planificacion definido en la seccién
anterior. A partir de dicha informacién, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico a traves
de la Direccion General de Presupuesto Publico Nacional, se encarga de la preparacion y
elaboracion del proyecto de presupuesto (MHCP, 2019). Posteriormente, este documento

es remitido al Congreso de la Republica, para su revision y aprobacion.
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Es en este punto donde inicia la “batalla politica” del presupuesto, toda vez que el
Legislativo somete a debate el proyecto presentado, con base en las prioridades
sectoriales y en general, las prioridades de la Nacién en términos de gasto publico. Dentro
de este debate, acuden expertos y comisiones econdmicas, asi como representantes del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, DNP y de las Unidades Ejecutoras. Sobre este
punto en particular, es pertinente resaltar que el Gobierno Nacional en el marco de las
Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, y mediante la Ley 1985 de 2019,
establecié la creacion de la Oficina de Asistencia Técnica Presupuestal dentro del
Congreso de la Republica. Esta Ultima, corresponde a un organismo técnico que tiene
como objetivo “darle informacién independiente, no vinculante y basada en criterios
técnicos que facilite la toma de decisiones en materia econémica, fiscal y presupuestal de
esta corporacion” (Ley 1985 de 2019). La implementacién institucional de estos
mecanismos tiene como fin obtener un presupuesto mas eficiente en términos de
orientacion de recursos mediante la discusion y debate politico y presupuestario previa a

su aprobacion.

Tras someter el proyecto del PGN a debate y ser aprobado por parte del Legislativo, se
procede a la liquidacion del PGN, siendo este ultimo el documento final incluido dentro de
la Ley Anual de Presupuesto (MHCP, 2019). Con el presupuesto ya aprobado para la
determinada vigencia, la ejecucién de los recursos compete directamente a las Unidades
Ejecutoras. Por su parte, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico cumple con el rol de
seguimiento y control, con el fin de garantizar que los recursos sean ejecutados para el fin
altimo que fueron programados. Asi mismo, el Ministerio en cabeza de la Direccién General
de Presupuesto Publico Nacional, realiza los tramites asociados a la atencién de
solicitudes referentes a traslados, créditos y contracréditos solicitados propiamente por las
entidades. (MHCP, 2019). Finalmente, cuando culmina la correspondiente vigencia fiscal,
comienza la etapa de fenecimiento de presupuesto. Aqui, es posible distinguir dos
procesos particulares: inicialmente, un control sobre la ejecucion propia de los recursos,
gue es realizada por el Ejecutivo, en cabeza de la Contraloria General de la Republica; por
su parte, el PGN ya ejecutado pasa a un control politico por parte del Congreso de la
Republica, con el fin de realizar una evaluacion que permita identificar el cumplimiento de

objetivos y metas de politica publica. (MHCP, 2019).
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Ahora bien, es evidente que dada la ciclicidad presupuestal propia del PGN, pueden estar
en ejecucion hasta tres etapas presupuestales a la vez. Esto hace que el debate y control
politico de los recursos fiscales sea una tarea de alta complejidad, algo que resaltan
estudios como el de Herndndez (2001) y el de Ayala y Perotti (2000), en los cuales se
establecen los principales problemas e inconvenientes presentes en cada etapa
presupuestal, destacando en gran medida que mas alla de una lucha de poderes entre el
Ejecutivo y el Legislativo, es oportuno que exista constante comunicacion y conciliacion
entre ambas partes. Asi mismo, segun resultados presentados por el International Budget
Partnership (2019) en términos de transparencia, participacién publica y vigilancia del
presupuesto, se destacan falencias importantes asociadas a la presencia de limitaciones
por parte del legislativo en la vigilancia y control presupuestal durante la etapa de
ejecucion, la falta de implementacién de mecanismos por parte del Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico para aumentar la participacién publica en la etapa de preparacion
presupuestal, y el pobre contenido de la informacion presupuestal publicada por parte del
ejecutivo durante las diferentes etapas del ciclo presupuestal.

2.5 Clasificadores presupuestales

En linea con el ciclo presupuestal, contar con una eficiente clasificacion presupuestal cobra
vital relevancia, toda vez que permite la comparabilidad interanual de las apropiaciones
establecidas para distintos fines, ademas de garantizar transparencia fiscal en el proceso
presupuestal. Una correcta clasificacién presupuestal genera un ambiente favorable en el
cumplimiento de las funciones claves de las ramas de poder publico durante el ciclo
presupuestal: la adopcién de politicas publicas en los periodos de preparacion, estudio y
aprobacion, y la rendicion de cuentas en la etapa de fenecimiento. Autores como Jacobs,
et al. (2009), destacan que una clasificaciébn presupuestaria bien definida genera

afectaciones positivas en cuatro principales aspectos:

“1) formular las politicas y analizar los resultados;

2) asignar los recursos eficientemente entre los distintos sectores;
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3) asegurar que se respeten las partidas presupuestarias aprobadas por la
Asamblea Legislativa, y

4) llevar a cabo la administracion en el dia a dia del presupuesto” (Jacobs et al.,
2009).

A partir de lo anterior, de conformidad con lo contemplado por el Articulo 2.8.1.2.3 del
Decreto Unico Reglamentario del Sector Hacienda y Crédito Pablico (DUR 1068 de 2015),
el Presupuesto General de la Nacion se clasifica a través del Catalogo de Clasificacidon
Presupuestal (CCP), definido por la Direccién General de Presupuesto Publico Nacional
del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Este catdlogo tiene como objetivo la
armonizacion de la informacion a la luz de los estandares internacionales de finanzas
publicas con base en el Manual de Estadistica de Finanzas Publicas — MEFP 2014 del
Fondo Monetario Internacional (FMI, 2014). Cabe resaltar que hasta el 2018 la informacion

presupuestal se presentaba con base en la versiéon del MEFP de 1986 (MHCP, 2018).

Para el caso colombiano, el presupuesto cuenta con diferentes clasificadores,
reglamentados por la Resolucién 010 de 2018 expedida por la Direccion General de
Presupuesto Publico Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en la cual se
hace explicito que estos “conforman el sistema de clasificacion presupuestal cuya base es
el Catalogo de Clasificacién Presupuestal, por medio del cual se determina como se
registran, se presentan y se revelan los datos dentro del presupuesto. Los clasificadores
gue hacen parte del catalogo de clasificacion presupuestal se distinguen entre principales
y auxiliares. Los primeros permiten contar con la informacion de acuerdo con el mandato
del Estatuto Organico del Presupuesto y para determinados objetivos de politica y
ordenacién analitica. Los auxiliares constituyen complementos de los anteriores para
apoyar aspectos administrativos y financieros para una mejor rendicién de cuentas y

gestion de sus finanzas” (Resolucion 010 de 2018).

Dicho esto, en el presente documento se hace hincapié en algunos de los clasificadores
principales que proporcionan mejores herramientas para la comparabilidad interanual. En
particular, en lo que resta de esta seccion se hace especial énfasis en el clasificador por
Unidad ejecutora del Presupuesto General de la Nacién, el clasificador sectorial, el

clasificador por objeto de gasto y el clasificador funcional (Resolucién 010 de 2018). No



25

obstante, con el fin de simplificar el andlisis, el clasificador por Unidades Ejecutoras y el
clasificador sectorial se unificardn bajo la denominacion de “Clasificador institucional”,
acogiendo la clasificacion presentada por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
(MHCP, 2019).

2.5.1 Clasificacion institucional

En cumplimiento a lo contemplado por el Articulo 36 del EOP, los gastos de
funcionamiento, deuda e inversién se presentan clasificados en las siguientes secciones
presupuestales: “la rama judicial, la rama legislativa, la Fiscalia General de la Nacion, la
Procuraduria General de la Nacion, la Defensoria del Pueblo, la Contraloria General de la
Republica, la Registraduria Nacional del Estado Civil que incluye el Consejo Nacional
Electoral, una (1) por cada ministerio, departamento administrativo y establecimientos
publicos, una (1) para la Policia Nacional y una (1) para el servicio de la deuda publica”
(Decreto 111 de 1996). Dentro de dichas secciones presupuestales, se agrupan las
distintas Unidades Ejecutoras que son las entidades encargadas de realizar propiamente
la ejecucion presupuestal; estas en su mayoria, corresponden “a la misma seccion principal
(Gestion general), sus 6rganos y entidades adscritos o vinculados (descentralizados) o
area administrativa subordinada a una unidad responsable, en la cual se desconcentra

parte del ejercicio presupuestario” (MHCP, 2019).

Segun cifras presentadas por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2019), para el
afo 2018 existian “58 secciones presupuestales equivalentes a 193 unidades ejecutoras”.,
No obstante, con el fin de facilitar el seguimiento y transparencia en las diferentes etapas
del ciclo presupuestal, dichas secciones son a su vez agrupadas en sectores
presupuestales. A través de dicho nivel de agregacion, se posibilita realizar un seguimiento
del gasto en los términos presentados por el Articulo 2.8.1.1.3 del DUR 1068 de 2015, a
través del cual se define el Marco de Gasto de Mediano Plazo. El objetivo de dicho
documento es establecer las prioridades de gasto sectoriales y los techos méaximos de
gasto de conformidad a las necesidades propias de las entidades que componen cada
sector (DUR 1068 de 2015).
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Para el afio 2020, el PGN cuenta con 29 sectores presupuestales, que han venido

sufriendo mutaciones y transformaciones a lo largo de los ultimos afios, producto de la

creacion, modificacion y eliminacion de Unidades Ejecutoras (MHCP, 2019). Los sectores

gue componen la clasificacion sectorial utilizada en este documento estan contemplados

en la Tabla 2-1.

Tabla 2-1: Sectores de presupuestacion.

Agricultura y Desarrollo Rural

Ambiente y Desarrollo Sostenible

Ciencia Tecnologia e Innovacion

Comercio Industria y Turismo

Congreso de la Republica

Cultura

Defensa y Policia

Deporte y Recreacion

Educacion

Empleo Publico

Fiscalia

Hacienda

Inclusién Social y Reconciliacion

Informacion Estadistica

Inteligencia

Interior y Justicia

Minas y Energia

Organismos de Control

Planeacion

Presidencia de la Republica

Rama Judicial

Registraduria

Relaciones Exteriores

Salud, Proteccion Social y Trabajo

Servicio de la Deuda Publica Nacional

Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacion y no Repeticion

Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones

Transporte

Vivienda, Ciudad y Territorio

Nota. Elaboracion propia a partir de (MHCP, 2019)

2.5.2 Clasificacion legal
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Denominada como clasificacion legal por parte del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
(2019), corresponde a la clasificacién de los ingresos y gastos que viene reglamentada a
través del EOP y la normatividad consecuente. En particular, la clasificacion legal toma
como punto de partida las desagregaciones planteadas en el Articulo 11 del EOP, e incluye
nuevos niveles de agregacién y desagregacion que permiten una armonizacion
presupuestal de conformidad con los estandares internacionales de finanzas publicas
presentados en el Manual de Estadistica de Finanzas Publicas — MEFP 2014 del Fondo
Monetario Internacional. No obstante, teniendo en cuenta que el andlisis de los ingresos
de la Nacion desborda el objeto de esta investigacion, la clasificacion legal aqui presentada

se enfoca a la clasificacion legal del gasto publico, y su correspondiente desagregacion.

Asi las cosas, retomando las disposiciones presentadas en el Articulo 11 del EOP, los
gastos se clasifican en tres grandes grupos: gastos de funcionamiento, servicio de la deuda
y gastos de inversion (Decreto 111 de 1996). A su vez, como parte de la armonizacion de
la informacion a la luz de los estandares internacionales de finanzas publicas, el Ministerio
de Hacienday Crédito Publico adopt6 una desagregacion establecida a través del Catalogo
de Clasificacion Presupuestal que entr6 en vigor a partir del afio 2018 (MHCP, 2020).
Mediante este catédlogo, se establecieron tres niveles de desagregacion para las tres
categorias establecidas en el EOP (véase Tabla 2-2).

Tabla 2-2: Desagregacion de los gastos segun el CCP.

Tipo de Gasto / Nivel de : : Servicio de la i
., Funcionamiento Inversion
desagregacion Deuda
e - - P m
Clasificacion programéatica rograma
- Proyecto
ler Nivel de Desagregacion Cuenta Cuenta
2do Nivel de Desagregacion Subcuenta Subcuenta
3er Nivel de Desagregacion Objeto Objeto

Nota. Elaboracion propia a partir de (MHCP, 2020)

Como se hace evidente, el CCP garantiza una clasificacion estandarizada de los gastos
de funcionamiento, servicio de la deuda e inversion. No obstante, dadas las caracteristicas
propias de los proyectos de inversion, se hace necesario articular el clasificador
programatico dentro del CCP: para los gastos de inversion, se mantiene la clasificacion

programatica de acuerdo con el programa y proyecto de inversion, y posterior a ello se
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clasifica en los tres niveles de desagregacion presentados por el CCP. Para ello, la
desagregacion se realiza para cada uno de los productos finales que tenga cada proyecto
de inversion, de modo tal que la clasificacion en los niveles del CCP dependera del
producto generado en la ejecucion de un proyecto de inversion, y no corresponde a una
asignacion estandarizada ex-ante. Si bien esto supone amplias dificultades metodolégicas
para clasificar los gastos de inversidn en las cuentas del CCP, la desagregacion
presentada garantiza una comparabilidad interanual entre vigencias presupuestales
altamente eficiente desde la praxis presupuestal (al menos a partir de la entrada en vigor
del CCP), lo que conlleva a un control mas efectivo en el seguimiento del cumplimiento de
metas y objetivos de politica publica. Sin embargo, es pertinente advertir que, en la Ley
anual de presupuesto, el nivel de desagregacion presentado se limita a exponer la totalidad
de los gastos de funcionamiento, los gastos asociados al servicio de la deuda, y el total de
inversion desagregado por programa y subprograma (MHCP, 2020). Esto ultimo deja a
entrever que la Ley no presenta los niveles de desagregacion estandarizados establecidos
en el CCP, sino que se limita a presentar la informacion agrupada sin mayor nivel de
especificidad. Esto genera importantes limitaciones en el analisis de las cifras
presupuestales en términos de participacion ciudadana, transparencia, seguimiento y
control fiscal (International Budget Partnership, 2019).

Retomando la clasificacion presentada en el CCP (MHCP, 2020), los gastos de
funcionamiento, servicio de la deuda e inversion usualmente son denotados con las letras
A, B y C respectivamente. A su vez, el primer nivel de desagregacion establecido en el
CCP, denotado en este documento como “a nivel de cuenta”, presenta diez categorias que
recogen el objeto y fin Gltimo del gasto: ocho categorias son usadas para la clasificaciéon a
nivel de cuenta de los gastos de funcionamiento, y las dos restantes son usadas para
clasificar a nivel de cuenta a los gastos de servicio de la deuda. En términos de
nomenclatura, las cuentas se denotan numéricamente: la cuenta A-01 a la A-08
corresponden a las ocho cuentas de clasificacion para los gastos de funcionamiento,
mientras que las cuentas B-09 y B-10 denotan a las dos cuentas que clasifican los gastos
de servicio de la deuda. Para los gastos de inversion, la nomenclatura utilizada en el CCP
corresponde a la asignacion preestablecida de un nimero de cuatro digitos que denota el
programa de inversion correspondiente. No obstante, esta clasificacién y asignacion

numeraria para los distintos programas de inversion, corresponde a la clasificacion
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programatica publicada por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, y no cuenta con
parametros de homologacion para las vigencias previas al 2018, afio en el cudl entr6 en
vigor el CCP (MHCP, 2020). Esto ultimo, dificulta la comparabilidad interanual de las
apropiaciones destinadas a determinados programas y proyectos de inversion, toda vez
que, a través de las décadas recientes, han existido multiples cambios en los programas y
proyectos de inversion, en atencién a la priorizacién de gastos propia de las necesidades
de las unidades ejecutoras y las metas sectoriales. Dicho esto, el andlisis presentado en
este documento, desde el punto de vista de la clasificacion legal, se limita a la exposicién
de las diez cuentas que comprenden los gastos de personal y los gastos de servicio de la
deuda, siendo necesario recurrir a otros clasificadores para garantizar un tratamiento mas
efectivo en el analisis intertemporal de los gastos de inversion. Asi las cosas, las diez
cuentas del primer nivel de desagregacion presentadas por el CCP son las siguientes
(MHCP, 2020):

= A-01- Gastos de personal. Corresponde a todos aquellos gastos asociados a la
atencion del personal vinculado laboralmente a las entidades del orden nacional y
gue componen el PGN (MHCP, 2020). EI CCP distingue dos subcuentas: planta de
personal permanente y planta de personal supernumerario. Lo anterior, en atencion
de los gastos asociados no sélo del personal vinculado directamente a la planta de
personal con el Estado, sino también a aquellos empleados vinculados
temporalmente. A su vez, el CCP contempla que, para ambas subcuentas, se
tienen como objeto de gasto la atencién de salarios, contribuciones inherentes a
nomina, remuneraciones no constitutivas de factor salarial, otros gastos de
personal y personal extranjero en consulados y embajadas (MHCP, 2020). Es
pertinente advertir que, de conformidad con la clasificacion planteada por el CCP,
“la remuneracion de los contratos por prestacion de servicios no se incluye como
un gasto de personal” (MHCP, 2020).

= A-02- Adquisicion de bienes y servicios. Como su nombre lo indica, se refiere a los
gastos que incurren las entidades que componen el PGN en la compra de bienes 'y
la contratacion de servicios que son requeridos en el funcionamiento propia de las
entidades (MHCP, 2020). EI CCP contempla dentro de las subcuentas la
adquisicion de activos no financieros y la adquisicién diferentes de activos: la

primera hace referencia a la adquisicion de activos fijos, objetos de valor y activos
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no producidos; en segunda medida, la adquisicion diferente de activos se refiere a
la compra de materiales, suministros, la contratacion de servicios, los gastos

imprevistos y los gastos reservados (MHCP, 2020).

A-03- Transferencias corrientes. Corresponde a las “transacciones que realiza un
organo del PGN a otra unidad sin recibir de esta tltima ningun bien, servicio o activo
a cambio como contrapartida directa” (MHCP, 2020). El segundo y tercer nivel de
desagregacion usado en las trasferencias ocupa un espectro muy amplio dada la
naturaleza propia del rubro. Esto es, que la Nacién con el fin de garantizar la
correcta descentralizacion de competencias, asi como en el marco del
cumplimiento de sus funciones, realiza subvenciones, transferencias a
organizaciones internacionales (como el pago de membresias), transferencias a
entidades del gobierno (donde se destacan las transferencias a las entidades
territoriales, los establecimientos publicos y las correspondientes al Sistema
General de Participaciones), pago de prestaciones sociales (que si bien pueden ser
entendidas como gastos de personal, corresponden a una transferencia toda vez
gue no se cuenta con una contraprestacion directa por parte del empleado), y
transferencias a empresas y a los hogares que no cuentan con contraprestacion
directa (MHCP, 2020).

A-04- Transferencias de capital. Corresponden al traspaso de un activo con fin
ultimo de realizar el pago de un pasivo. En particular, implican “el traspaso de la
propiedad de un activo (distinto del efectivo y de las existencias) de una unidad a
otra, la obligacién de adquirir o de disponer de un activo por una o ambas partes, o

la obligacion de pagar un pasivo por parte del receptor”. (MHCP, 2020)

A-05- Gastos de comercializacion y produccion. Dicho gasto hace referencia a las
erogaciones que incurren las entidades del PGN con el fin de garantizar la
“adquisicion de insumos necesarios para la produccion y comercializacion de los

bienes y servicios que provee el 6rgano del PGN” (MHCP, 2020).
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A-06- Adquisicidn de activos financieros. Corresponden a los gastos asociados a la
“adquisicion de derechos financieros” (MHCP, 2020). Suelen incluirse la concesion
de préstamos, la adquisicion de acciones y las participaciones de capital.

A-07- Disminucion de pasivos. Tienen como fin dltimo honrar las obligaciones con
las que cuentan las entidades del PGN. Cuentan con la particular de estar sujetas
en todo caso a un recaudo previo, siendo ejemplo claro el pago de cesantias,
devoluciones de ahorro voluntario, devoluciones en prenda y devoluciones
tributarias (MHCP, 2020).

A-08- Gastos por tributos, multas, sanciones e intereses de mora. Como es natural,
la Nacion con el fin de honrar sus obligaciones de pago, incluyen dentro de sus
cuentas el pago de impuestos, multas, sanciones o intereses de mora que hayan
adquirido durante el ejercicio de sus funciones, y vengan definidas previamente por

un mandato legal o constitucional. (MHCP, 2020)

B-09- Servicio de la deuda publica externa y B-10- Servicio de la deuda publica
interna. Corresponde a los gastos asociados al pago propiamente de la deuda
adquirida por los 6rganos del PGN, o bien, al pago de intereses, comisiones y otros
gastos derivados de la deuda propiamente. Se establece la diferenciacion entre
deuda interna y deuda externa con el fin de establecer explicitamente si la
operacion de crédito publico se realizdé con residentes o no residentes. (MHCP,
2020)

Asi las cosas, en el marco de lo establecido en el EOP (Decreto 111 de 1996), y de

conformidad con el CCP establecido por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2020),

las categorias que componen el clasificador legal de acuerdo con los pardmetros

establecidos se pueden visualizar en la Tabla 2-3:

Tabla 2-3: Clasificacion legal a nivel de cuenta.

Clasificacién legal por cuenta

A — Funcionamiento

A-01- Gastos de personal
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A-02- Adquisicion de bienes y servicios

A-03- Transferencias corrientes

A-04- Transferencias de capital

A-05- Gastos de comercializacién y produccion

A-06- Adquisicion de activos financieros

A-07- Disminucién de pasivos

A-08- Gastos por tributos, multas, sanciones e intereses de mora
B — Servicio de la deuda
C - Inversion

Nota. Elaboracién propia a partir de (MHCP, 2020)

Dado este panorama, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico a través del CCP (2020)
establecio parametros de homologacién que permiten, en cierta medida, la reclasificacion
presupuestal de los rubros que corresponden a vigencias previas al 2018. De esta manera,
ademas de garantizar la correcta transiciéon al nuevo sistema, genera instrumentos y
mecanismos que permiten la comparabilidad de las asignaciones presupuestales para un
horizonte temporal mas amplio. No obstante, la homologacion sugerida presenta diversos
inconvenientes del orden metodoldgico, toda vez que para determinadas vigencias el nivel
de agregacioén de los rubros impide a priori determinar el objeto del gasto, dando como
resultado que determinados rubros no cuenten con homologacién directa, o bien, sean
homologados de conformidad con los parametros establecidos propiamente por la

discrecionalidad del estudio.

2.5.3 Clasificacion funcional

A la luz de lo contemplado por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2019), la
clasificacion funcional establece agrupaciones de gastos determinando la finalidad y
funcién a la cual estan destinados: esta clasificacion es util para “determinar los objetivos
generales de las politicas gubernamentales, mostrar la naturaleza de los servicios que las
instituciones publicas brindan a la comunidad, y medir la funcién social de las mismas como
parte de la Administracion Publica Nacional, brindando elementos adicionales que
permiten un analisis diferente del presupuesto y de la politica de gasto publico en general
(MHCP, 2019). Asi las cosas, esta clasificacion en particular cobra relevancia al ser un

mecanismo que permite identificar con claridad aquellos campos en los cuales se estan
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destinando recursos por parte del Estado, algo que permite realizar un seguimiento y
control de las finanzas publicas de forma més estricta y clara.

El criterio de desagregacion utilizado en esta clasificacion se centra en tres niveles:
divisiones, grupos y clases. En primer lugar, las divisiones corresponden a los objetivos
generales del Gobierno Nacional, estableciendo once categorias (véase Tabla 2-4) que
fueron armonizadas de conformidad con lo contemplado en el Manual de Estadisticas de
Finanzas Publicas 2014 (MEFP) del Fondo Monetario Internacional (FMI, 2014). A su vez,
los grupos y clases son entendidos como los mecanismos utilizados por el Gobierno
Nacional para garantizar el cumplimiento de dichos objetivos (MHCP, 2018). Estos grupos
y clases son distintos para cada division, por lo cual no hay una estandarizacion que
permita la comparacion de los componentes que estan incluidos dentro de cada division.
No obstante, genera los instrumentos necesarios para caracterizar el gasto publico del
Gobierno Nacional en funcién del cumplimiento de politicas publicas. Asi las cosas, las
once divisiones que conforman el primer nivel de desagregacion presentadas por el

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP, 2018) son las siguientes:

= 01 - Servicios publicos generales. Contiene el cumplimiento de funciones
relacionadas a la administracion, gestion y/o apoyo del ejecutivo y el legislativo, la
administracién de servicios financieros y fiscales, asuntos y servicios exteriores,
ayuda econOmica a paises en desarrollo, servicios generales de personal,
planificacion y estadistica, la prestacion de servicios publicos generales,
transacciones de deuda, y transferencias a diferentes niveles de gobierno. (MHCP,
2018)

= (02 - Defensa. Incluye la administracion de asuntos y servicios relacionados con la
defensa en sus distintos niveles: militar, civil, naval y aérea. Incluye ademas los
servicios de inteligencia. (MHCP, 2018)

= 03 - Orden publico y seguridad. Incorpora la administracion de asuntos y servicios
relacionados con la policia, la lucha y prevencion contra incendios, la
administracion de tribunales de justicia, servicios penitenciarios y el manejo del
orden publico y la seguridad. (MHCP, 2018)
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04 — Asuntos econémicos. Es la categoria que contiene mayor participacion por
parte de distintos sectores dada su naturaleza propia. Contiene la administracién
de asuntos y servicios econdémicos, de caracter comercial en general y asuntos
laborales. Ademas de ello contiene los asuntos y servicios asociados a acuicultura,
agricultura, silvicultura, pesca y caza, manejo de combustibles, minerales soélidos,
petréleo, gas natural, electricidad, mineria, manufacturas, construccién, y
transporte via aérea, terrestre y maritima. Ademas, incorpora los gastos orientados
a los costos asociados a las comunicaciones y otras industrias como el turismo.
(MHCP, 2018)

05 — Proteccién del medio ambiente. Esta categoria tiene como fundamento el
Sistema Europeo de Recoleccién de Informacién Econdmica sobre el Medio
Ambiente (SERIEE) (MHCP, 2018). Incluye los gastos orientados al tratamiento y
manejo de desechos, aguas residuales y contaminacioén. Asi mismo, incluye los

asuntos relacionados a la proteccion del medio ambiente. (MHCP, 2018)

06 — Vivienda y servicios comunitarios. Contiene la administracion de asuntos
financieros y servicios asociados a la urbanizacion, desarrollo comunitario,

abastecimiento de agua y alumbrado publico. (MHCP, 2018)

07 — Salud. Abarca lo referente a los gastos necesarios para garantizar la
prestacion de servicios de salud en todos los niveles de especializacion. Incluye la
compra de bienes y servicios para la prestacion del servicio, productos
farmacéuticos y equipos terapéuticos. Asi mismo, contempla los costos por
servicios hospitalarios y demas servicios relacionados con salud publica. (MHCP,
2018)

08 — Actividades recreativas, culturay deporte. Corresponde a los gastos asociados
a la cultura, esparcimiento, deporte y recreacion para la poblacion. Incluye ademas
los costos asociados a la radio, television y medios de comunicacion publicos.
(MHCP, 2018)
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09 — Educacion. Incluye los gastos asociados a la prestacion del servicio educativo
en todos los niveles de formacion, incluyendo servicios auxiliares como transporte,
alimentacion, alojamiento, y atencion médica para estudiantes y docentes. (MHCP,
2018)

10 — Proteccién social. Corresponden a los gastos que incurre la Nacién en
transferencias realizadas para atender las obligaciones legales asociadas a la
proteccion y seguridad social. Incluye las incapacidades, las prestaciones sociales
de vejez, los recursos para atender el desempleo, subsidios de vivienda, y

proteccion de poblacion vulnerable. (MHCP, 2018)

11 — Actividades publicas que no corresponden a funciones. Incluyen los gastos
asociados a impuestos, multas, sanciones, intereses de mora, y otros gastos que
no es posible clasificar en las demas divisiones anteriormente establecidas.
(MHCP, 2018)

Asi las cosas, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico define los parametros de
clasificacion de conformidad a la funcién propiamente atendida por las distintas entidades
de acuerdo con su objeto misional y sus funciones reglamentadas por la Ley. Por
consiguiente, y con el fin de establecer con mayor claridad las divisiones anteriormente

definidas, son compiladas segun los parametros establecidos en la Tabla 2-4.

Tabla 2-4: Divisiones que componen el clasificador funcional.

S Division
Division
01 Servicios publicos generales
02 Defensa
03 Orden publico y seguridad
04 Asuntos econémicos
05 Proteccion del medio ambiente
06 Vivienda y servicios comunitarios
07 Salud
08 Actividades recreativas, cultura y deporte
09 Educacién
10 Proteccion social

11 Actividades publicas que no corresponden a funciones
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Nota. Elaboracion propia a partir de (MHCP, 2018)

Sin perjuicio de lo anterior, es pertinente resaltar que la clasificacion funcional cuenta con
una serie de dificultades metodologicas en su uso analitico. De conformidad por lo

planteado por el Fondo Monetario Internacional (2014):

“Es imposible satisfacer todos los propoésitos analiticos con una sola clasificacion.
La seleccién de funciones que integran la CFG se basa en juicios de valor. El
alcance de cada funcién podria ser mas amplio 0 mas restringido y las funciones
incluidas podrian ser totalmente diferentes. Por ejemplo, en la CFG las erogaciones
destinadas a escuelas de medicina se incluyen en la categoria de educacién, no en
la de salud. También podria haber una funcién exclusiva para investigacion y
desarrollo, pero en la CFG las erogaciones en investigacion y desarrollo se
clasifican separadamente, de acuerdo con la funcién con la que mas se relacionan
estas actividades. Por consiguiente, las estadisticas de la CFG deben utilizarse con
precaucion, cerciordndose de tener la cobertura deseada para un analisis
determinado.” (FMI, 2014)

Por consiguiente, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en el Manual de Clasificacion
Funcional (2018) hace expreso que, dentro de las principales dificultades en la
identificacion de las funciones del Gobierno Nacional, se encuentran fundamentalmente
tres destacables: las funciones que son compartidas por diferentes Ministerios y entidades,
los gastos administrativos y los subsidios otorgados. Para ello, se hace de vital importancia
la clasificacién a maximo nivel de detalle, haciendo uso de los grupos y clases contenidos
dentro de las once divisiones planteadas (MHCP, 2018). No obstante, clasificar el gasto
mediante esta metodologia ofrece mdltiples beneficios en términos de transparencia, toda
vez que establece con claridad los sectores y funciones particulares en los cuales se

orientan los recursos publicos, dando lugar a una discusion politica del gasto publico social.



3.Inflexibilidades presupuestales

A partir de la caracterizacién propia del sistema presupuestal colombiano presentado en
la seccidn anterior, es previsible que el ejecutivo cuente con limitaciones para disponer de
completa discrecionalidad en la asignacién de partidas, toda vez que el gasto publico en
fin dltimo es “una variable econémica con naturaleza politica” (Hernandez, 2005). Asi las
cosas, la determinacién del presupuesto en cada vigencia viene dada como un resultado
de un proceso de indole politico enmarcado en las distintas etapas del ciclo presupuestal,

por lo cual el ejecutivo esté sujeto a condicionantes en el uso pleno de los recursos.

En la literatura econdmica, dichos limitantes pueden ser entendidos como “inflexibilidades
asociadas a gastos obligatorios y rentas que se introducen con una determinada
destinacién en materia de gasto” (Cardenas et al., 2006). Estas inflexibilidades, en estricto
sentido son definidas como “todo componente cuya inclusién en el presupuesto no esta
Sujeta a la discrecion de las autoridades de politica en el corto plazo (una vigencia fiscal)”
(Echeverry et al., 2004). Por consiguiente, en el caso colombiano dichas inflexibilidades,
también conocidas como “earmarked spending” o gastos predeterminados, pueden ser

caracterizadas en los siguientes casos:

= [Inflexibilidades con fuente en el ingreso, las cuales corresponden a las conocidas
Rentas de Destinacion Especifica que vienen determinadas por la Ley. Si bien
normativamente dichas rentas no son permitidas a la luz del Articulo 359 de la
Constitucién Politica (Constitucion Politica de Colombia, 1991), la presencia de
excepciones dentro de la norma ha dado cabida a que en los ultimos afios cerca del
30% de la tributacion del pais se destine a dichos fines (Cardenas, 2020). Como bien
su nombre lo indica, el objeto fundamental de estas rentas es destinar el recaudo de
un impuesto especifico para el financiamiento de un gasto particular, por lo cual el

ejecutivo no cuenta con plena discrecionalidad sobre dichos recursos (Cardenas,
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2020). En principio, la creacion de las Rentas de Destinacion Especifica tiene como fin
Ultimo asegurar la asignacion de recursos hacia ciertos sectores que el Gobierno
Nacional puede considerar como deseables, y que en su mayoria comprenden gastos
de inversion social (Cardenas, 2020). No obstante, Echeverry, et al. (2004) han
destacado que también son resultado de un amplio fenébmeno de polarizacién politica
durante la década de los 90, que motivaron a que grupos politicos abusaran del amplio
concepto de inversion social para el atrapamiento de rentas dentro del presupuesto,

asegurando su inclusién durante las vigencias posteriores.

Inflexibilidades con fuente en el gasto, que corresponden a aquellos gastos que vienen
predeterminados por leyes, acuerdos y normas que sugieren su obligatoriedad en la
inclusion dentro del presupuesto. Dentro de estas inflexibilidades, suelen estar
contenidos los gastos de personal, los gastos generales y las transferencias de las
entidades publicas del orden nacional (Echeverry et al.,, 2004). Adicionalmente,
Céardenas (2020) destaca el pago de pensiones como otra fuente de inflexibilidades

con fuente en el gasto, y que viene introducida a partir de normas constitucionales.

Transferencias a entidades territoriales realizadas a través del Sistema General de
Participaciones, que por su naturaleza propia corresponden a gastos de obligatorio
cumplimiento por mandato constitucional, pero que a su vez corresponden a recursos
con Destinacion Especifica para las entidades territoriales. De acuerdo con
estimaciones realizadas por el Observatorio Fiscal de la Pontificia Universidad
Javeriana (2018), estos recursos son orientados en mayor proporcién para la atencion
del sector educacion y el sector salud de las entidades territoriales, ocupando cerca
del 83% del total de la transferencia realizada por la Naciéon. En menor medida, se
destinan recursos para agua potable, saneamiento basico, para resguardos indigenas,
programas de alimentacion escolar, el Fondo Nacional de las Entidades Territoriales y

para los municipios riverefios del Rio Grande de la Magdalena (Gomez, 2018).

Vigencias futuras, que si bien pueden ser entendidas como un mecanismo éptimo para
garantizar la correcta ejecucion de proyectos que desbordan una vigencia fiscal,
terminan siendo apropiaciones determinadas ex-ante y no estan sujetas al debate

politico del presupuesto (Cardenas, 2020). En consecuencia, estas son entendidas
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como inflexibilidades presupuestales ya que comprometen recursos de vigencias
posteriores a la entrada en ejecucion del determinado proyecto.

Como es natural, las inflexibilidades presupuestales en su mayoria pueden ser entendidas
como claros limitantes al margen de maniobra con la que cuenta el ejecutivo durante la
ejecucion de sus proyectos y planes de gobierno divulgados en el proceso electoral. En
estricto sentido, segun Cérdenas et al. (2006), “la proliferacion de inflexibilidades en el
gasto publico es considerada la principal explicacion de los pobres resultados de la politica
fiscal desde 1991 (Céardenas et al.,, 2006)”. Y es que, segun calculos presentados por
Céardenas (2020), se puede estimar que las inflexibilidades son cerca del 90% del
presupuesto total.

No obstante, Cardenas et al. (2006) también destacan que, dentro de la normatividad
vigente, hay superioridad jerarquica en materia de leyes organicas sobre la asignacion y
determinacion del presupuesto anual, lo cual deja a entrever que las inflexibilidades no
terminan siendo en su mayoria, de obligatorio cumplimiento en un estricto sentido. No es
para menos: el legislador a través del ejercicio de sus funciones expide normas, leyes,
decretos y acuerdos que a priori pueden implicar que el Gobierno ordene gasto. Sin
embargo, a la luz de las normas organicas sobre la materia, el Articulo 47 del Estatuto
Organico de Presupuesto, de conformidad con lo establecido por el Articulo 346

constitucional, establece explicitamente:

“Corresponde al Gobierno preparar anualmente el Proyecto de Presupuesto
General de la Nacion con base en los anteproyectos que le presenten los érganos

gue conforman este presupuesto. El Gobierno tendra en cuenta la disponibilidad de

recursos Vv los principios presupuestales para la determinacién de los gastos que

se pretendan incluir en el proyecto de propuesto” (Decreto 111 de 1996).

En esta misma linea, la Corte Constitucional en reiteradas ocasiones, y en particular en la

Sentencia C-373 de 2010 establece lo siguiente:

“Desde muy temprano en la jurisprudencia de la Corte Constitucional, esta
Corporacion ha sefialado que, salvo las restricciones constitucionales expresas, el

Congreso puede aprobar leyes que comporten gasto publico, pero corresponde al
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Gobierno decidir si incluye o no en el respectivo proyecto de presupuesto esos

gastos, por lo cual no puede el Congreso, al decretar un gasto, “ordenar traslados
presupuestales para arbitrar los respectivos recursos”. “La iniciativa parlamentaria
para presentar proyectos de ley que decreten gasto publico, no conlleva la
modificacion o adicién del presupuesto general de la Nacion (...) simplemente esas
leyes serviran de titulo para que posteriormente, a iniciativa del Gobierno, se
incluyan en la Ley Anual del Presupuesto las partidas necesarias para atender esos
gastos.” (Sentencia C-373 de 2010)

Por consiguiente, es en esencia el Gobierno Nacional quien en fin Ultimo define los gastos
gue seran incluidos dentro del presupuesto, garantizando cierta discrecionalidad del
ejecutivo en su actuar. En consecuencia, si bien los estudios presentados sobre la materia
han establecido la existencia normativa de inflexibilidades dadas propiamente como un
resultado del proceso politico que cumple el presupuesto en las diferentes etapas de su
ciclo, es pertinente examinar este fendmeno desde la praxis presupuestal. Esto ultimo, con
el fin de determinar la existencia de inflexibilidades del gasto publico a través de una
evaluacion estadistica intertemporal de las apropiaciones contenidas en los presupuestos

anuales finalmente ejecutados.



4. Diseno metodolégico

Con el fin de estimar las inflexibilidades del gasto publico desde la praxis presupuestal, se
toman como insumo las apropiaciones presupuestales a nivel de Decreto de la Ley de
Apropiaciones del PGN para el periodo 1997-2020. El horizonte temporal planteado en
este documento se justifica gracias a la entrada en vigencia del Estatuto Organico de
Presupuesto (Decreto 111 de 1996), siendo esta la hoja de ruta bajo la cual se regula el
sistema presupuestal colombiano, sus principios, y los diferentes componentes que
enmarcan la existencia propia del PGN en Colombia, Asi mismo, es pertinente destacar
gue actualmente el PGN de la vigencia 2021 esta en etapa de fenecimiento, por lo cual no
se incluye dentro del andlisis presentado.

El corte presupuestal elegido corresponde a las apropiaciones presupuestales vigentes,
toda vez que estas Ultimas incluyen todos los tramites realizados durante la ejecucién
presupuestal: traslados, créditos, contracréditos, adiciones y/o reducciones de partidas. Es
por ello que el andlisis de las apropiaciones en esta etapa garantiza que son las partidas
finalmente asignadas y ejecutadas. Estas apropiaciones son presentadas como proporcion
del gasto total, lo que a priori permite eliminar del analisis el efecto de otras variables
macroeconémicas en la determinacién del gasto, como el sesgo inflacionario y las

variaciones en el gasto total producto de las fluctuaciones del ciclo econémico

Dado este panorama, es de advertir que dentro del horizonte temporal planteado existieron
multiples cambios en la codificaciébn de los rubros, se crearon y eliminaron mdaltiples
entidades del PGN, se unificaron y separaron sectores de presupuestacion, se
implementaron nuevos programas de inversion dadas las necesidades propias de las
entidades, y se adoptaron mecanismos de clasificacion presupuestal como el mencionado
CCP. Por consiguiente, para garantizar una metodologia eficiente en la comparabilidad

interanual de las partidas presupuestales, previo al andlisis se realiza un proceso de
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homologacion de los rubros, sectores y entidades que componen el PGN, en el marco de
las tablas de homologacién establecidas en el Sistema de Clasificacion Presupuestal del
Presupuesto General de la Nacién (MHCP, 2020). Sin embargo, es pertinente resaltar que
el citado Manual no genera mecanismos suficientes para la homologacion vy
correspondencia de la totalidad de las partidas presupuestales y unidades ejecutoras. Por
tanto, en el proceso de homologacién se toman como puntos de referencia auxiliares el
Manual de Clasificacién Presupuestal 2018 (MHCP, 2020), el Manual de Clasificacion
Funcional del Gasto Publico (MHCP, 2018), y sus correspondientes versiones para las

vigencias anteriores.

Ahora bien, teniendo en cuenta que la Ley Anual de Presupuesto no se encuentra
sectorizada, y que el nivel de desagregacion presentado no garantiza herramientas
suficientes para un analisis detallado del gasto publico, a partir de los Manuales citados se

clasifican las partidas presupuestales en tres niveles de agrupacion:

» Clasificacién legal. De conformidad a la clasificacion por tipo de gasto establecida
en el EOP (Decreto 111 de 1996) y en el CCP, se homologa y clasifica la totalidad
de rubros de las vigencias 1997-2019 y se agrupan en once categorias. Dichas
categorias corresponden a las ocho cuentas que corresponden al gasto en
funcionamiento, dos cuentas que corresponden al servicio de la deuda y una
categoria agregada que recoge el comportamiento total de la inversién publica
(MHCP, 2020). Este clasificador presenta resultados en términos agregados segun
tipo de gasto, lo que garantiza la evaluacion y presentacion de un panorama mas

amplio del comportamiento del gasto publico.

= Clasificacion sectorial. Tomando como punto de partida los sectores de
presupuestacion establecidos por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
(2019), se realiza la clasificacion sectorial de todas las entidades que componen el
PGN, incluyendo la correspondiente homologacion para aquellas entidades que
fueron eliminadas, creadas o fusionadas. Para ello, se acude a la revision normativa
de cada una de las entidades, con el fin de establecer su objeto y por ende el sector
de presupuestacion asociado. A través de este mecanismo, es posible establecer

en el agregado el comportamiento de los sectores de presupuestacion a lo largo
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del horizonte temporal, y asi determinar los sectores que cuentan con mayor grado

de rigidez en la asignacién y ejecucién del gasto.

» Clasificacion funcional. Se aplica para la totalidad de las apropiaciones la
clasificacion funcional a nivel de division establecida en el Manual Funcional del
Gasto Publico (MHCP, 2018), con el fin de determinar el comportamiento del gasto
publico en términos de la orientacion de recursos a funciones y objetivos
particulares. Los parametros de decisién y clasificacion se apegan en su totalidad
a lo contemplado en el citado manual y a lo establecido en el Manual de
Clasificacién Presupuestal 2018 (MHCP, 2020).

A partir de estas clasificaciones, la estimacion de las inflexibilidades del gasto publico
desde la praxis presupuestal se realiza mediante la medicion de la dispersion de cada
categoria que compone cada clasificador. La eleccién de este mecanismo se justifica
gracias a que las medidas de dispersién son un indicador de la variabilidad que presentan
las apropiaciones con respecto a una medida de tendencia central. En otros términos, una
dispersién o variabilidad elevada indica que, dentro del horizonte temporal propuesto, la
asignaciéon de gasto publico para una categoria ha tenido amplio margen de variacion con
respecto a su tendencia central, por lo que se asume que la destinacion de recursos para
dicho fin es flexible y variable a lo largo del periodo de estudio. Si, por el contrario, el
estadistico establece que la categoria cuenta con una variabilidad o dispersién baja, es
evidencia de que dicha asignacién de gasto es estable y constante durante el periodo de
estudio; para efectos de este documento, se entenderia que la categoria en mencion

corresponde a un gasto inflexible.

Autores como Anderson et al. (2008), Kendall (1945), Mendenhall et al. (2010), Walpole et
al. (2012), y Zwillinger y Kokoska (2000) destacan dentro de las principales medidas de
dispersion el rango, la varianza y la desviacién estandar. Si bien estos estadisticos generan
una medicién de la dispersion de los datos respecto a la medida de tendencia central de
cada muestra (usualmente la media), la comparabilidad entre categorias carece de validez
si estas no cuentan con una tendencia central similar. Por tanto, Anderson et al. (2008),
Kendall (1945) y Zwillinger y Kokoska (2000) establecen como alternativa el uso del
coeficiente de variacion, que corresponde a una medida relativa de dispersion y es “til

para comparar la variabilidad de variables que tienen desviaciones estandar distintas y
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medias distintas” (Anderson et al., 2008). El coeficiente de variacion indica “cuan grande
es la desviacion estandar en relacion con la media” (Anderson et al., 2008). Esto permite
realizar la comparacion de la variabilidad entre categorias, determinando aquellas que
cuentan con mayor desviacion estandar relativa con respecto a la media, y por tanto
cuentan con mayor grado de dispersion. Zwillinger y Kokoska (2000) establecen que el
coeficiente de variacion corresponde a la Ecuacion (4.1), donde s corresponde a la

desviacion estandar y x corresponde a la media aritmética de las muestras seleccionadas.

S

CV = 03 (4.1)
No obstante, el uso del coeficiente de variacion presenta dos dificultades metodologicas:
en primer lugar, a través de su estimacion no es posible concluir “que la muestra tenga
alta, mediana o baja variabilidad” (Angel, 1996). La relevancia que ocupa el calculo de este
estadistico se centra en garantizar una correcta comparabilidad de la variaciéon entre dos
muestras, 0 en este caso particular, entre dos o mas agrupaciones de gasto que ocupan
una misma clasificacién. En otros términos, la conclusion derivada corresponde a que un
“coeficiente de variacion mayor coincide con la muestra de mayor variabilidad relativa”
(Angel, 1996). Asi las cosas, cuan menor sea el coeficiente de variacion en comparacion
con las demas categorias, menor variabilidad tiene la muestra, y, por consiguiente, a la luz
de este documento, podria entenderse que la categoria de gasto es mas inflexible dentro
del horizonte temporal definido. Como segunda dificultad, es previsible que el célculo del
coeficiente de variacién sea sensible a la presencia de outliers y valores atipicos que
usualmente son comunes dentro de las series temporales de gasto publico. Lo anterior,
toda vez que la asignacién extraordinaria de recursos suele ser un comdn denominador
dentro del horizonte temporal estudiado, y por consiguiente puede generar perturbaciones
en el célculo de la media y la desviacion estandar. Dada esta situacion, Bonnet (2006) y
Zwillinger y Kokoska (2000) presentan como alternativa el uso del coeficiente de variacion

del cuartil (véase Ecuacion (4.2)):

_ Q03—0Qq
cqv = &2 4.2)
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Como se evidencia en la Ecuacion (4.2), el coeficiente de variacion del cuartil incluye en
su célculo el uso del tercer cuartil (Q3) y del primer cuartil (Q,). Dada esta particularidad,
este estadistico es menos sensible a datos atipicos, y genera una estimacién mas robusta
de la variabilidad de la muestra. Bonnet (2006) establece que el uso de este coeficiente es
preferido sobre el coeficiente de variacion simple, toda vez que es de amplio uso en
muestras que no tienen una distribucion normal, ademas que en su célculo no tiene en
cuenta el uso de estadisticos como la media y la desviacion estandar que no
necesariamente corresponden a los estimadores més eficientes y/o significativos en la
medicién de dispersion y ubicacion para determinadas distribuciones (Bonnet, 2006). Para
fines interpretativos, un menor coeficiente de variacién del cuartil implica una menor
variabilidad de la muestra, esto es, que la categoria de gasto es mas inflexible dentro del

horizonte temporal.

A partir de los resultados obtenidos para cada clasificador planteado, se realiza una
conciliacion frente a los resultados obtenidos por estudios sobre la materia, y que
concentran sus esfuerzos en la evaluacion de las inflexibilidades presupuestales desde el
punto de vista normativo y juridico. Como observacion metodolégica adicional, es
pertinente advertir que pueden presentarse variaciones en los resultados frente a otros
estudios sobre el particular, si se toman como insumo los datos del Presupuesto General
de la Nacién con corte en una etapa presupuestal distinta, o con una medicién diferente a
la presentada en este documento. De igual forma, es importante reiterar que la
responsabilidad del uso y andlisis resultante, asi como las opiniones contenidas en este
documento, en todo caso son responsabilidad exclusiva del autor y no comprometen a las
autoridades, en particular, al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el Departamento
Nacional de Planeacién y demés entidades relacionadas. Asi mismo, en cualquier caso,
los errores y omisiones en este trabajo son responsabilidad del autor. Todas las pruebasy
calculos estadisticos planteados en esta seccibn se realizan en el lenguaje de
programacion R, y el detalle de los resultados obtenidos en las estimaciones estan

contenidos en los anexos citados segun sea el caso.






5. Analisis de los resultados

5.1.1 Clasificacion legal

En el marco de lo establecido en el EOP (Decreto 111 de 1996), y de conformidad con el
CCP establecido por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2020), se realiza el
correspondiente analisis estadistico para las diez categorias planteadas en la Tabla 2-2,
mediante el calculo del coeficiente de variacion (CV) y el coeficiente de variacion del cuartil

(CQV). Los resultados son presentados en la Tabla 5-1.

Tabla 5-1: Estimacién de CV y CQV para la clasificacion legal a nivel de cuenta.

% del gasto

Clasificacién legal por cuenta total CcVv CQV
A — Funcionamiento 54,20% 8,96% 5,36%
A-01- Gastos de personal 11,54% 10,70% 6,88%
A—02_— _Aqu|S|C|on de bienes y 3.61% 9.56% 6.70%
Servicios
A-03- Transferencias corrientes 37,21% 13,28% 8,12%
A-04- Transferencias de capital 0,24% 133,46% 57,25%
A-05- Gas_t,os de comercializacion 0.78% 15.46% 8.36%
y produccién
?—06— _Adqwsmlon de activos 0,29% 147 64% 31.53%
inancieros
A-07- Disminucién de pasivos 0,31% 62,44% 50,60%
A-08'- Gastos por tributos, multas, 0.23% 21.41% 6.22%
sanciones e intereses de mora
B — Servicio de la deuda 27,47% 21,82% 19,79%
C - Inversién 18,33% 19,02% 15,37%

Nota. Elaboracién propia.

Previo al andlisis, es pertinente resaltar que el calculo del coeficiente de variacion

presentado cuenta con una correccién para tener en cuenta el tamafio muestral. No
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obstante, esto no genera afectaciones en la interpretacién de los resultados obtenidos.
Ahora bien, en las Figuras 5-1 y 5-2 se presenta el comportamiento gréfico de las diez
categorias, incluyendo el comportamiento agregado de los gastos de funcionamiento. Esto

permite analizar con mayor precision los resultados obtenidos de la estimacion.

Figura5-1: Gasto total segun la clasificacion legal a nivel de cuenta.
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Nota. Elaboracion propia. Datos presentados como proporcién del gasto total.

Centrando el analisis en la proporcion de cada tipo de gasto dentro del gasto total, es
evidente que, en promedio, para el periodo de estudio los gastos de funcionamiento han
tenido una participacion que ronda el 54,2% del gasto total. Y es que, ademas de contar
con una participacion notoriamente elevada frente a los gastos de inversion y servicio de
la deuda, tienen la particularidad que es la categoria de gasto que presenta un menor CV
y CQV (8,96% y 5,36% respectivamente), siendo posible establecer que es la agrupacion
de gastos mas inflexibles dentro del PGN. Esta baja variabilidad se ve reflejada en el
comportamiento de los gastos de personal, la adquisicibn de bienes y servicios, las
transferencias corrientes, los gastos de comercializacion y produccion, y los gastos por
tributos, multas, y sanciones de mora. Estas cuentas en particular representan el 53,4%
del gasto total (el 98,4% de los gastos de funcionamiento), y en conjunto presentan un
CQV menor al 8%, siendo evidente que su destinacion suele tener un bajo grado de
discrecionalidad por parte del ejecutivo. Este resultado no es sorprendente, y se encuentra

alineado con conclusiones presentadas sobre el particular por parte de autores como
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Echeverry et al. (2006), quienes califican los gastos de personal, las transferencias y los
gastos generales como altamente inflexibles por su naturaleza propia que impide su
modificacion con total discrecionalidad por parte del ejecutivo en el corto plazo. No
obstante, a la luz de estudios como el de Izquierdo et al. (2018) se ha determinado que
para paises de América Latina “existe una relacion entre un mayor porcentaje de fondos
destinados a gastos en personal y menor eficiencia”; esta conclusién deja a entrever un
panorama preocupante para el pais, dada la baja variabilidad que presentan los gastos de

funcionamiento sumado a su alta participacion dentro del gasto total.

Figura 5-2: Gastos de funcionamiento a nivel de cuenta.
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Nota. Elaboracion propia. Datos presentados como proporcién del gasto total.

Ahora bien, es de particular analisis el comportamiento de las transferencias corrientes ya
gue corresponden a la cuenta que tiene mayor participacién dentro de los gastos de
funcionamiento ocupando en promedio cerca del 70% de este gasto (37,21% del gasto
total). A su vez, presentan un CV que supera al 13%, pero descontando el efecto de datos
atipicos, presenta un CQV del 8,13%. Y es que, como se hace evidente en la Figura 5-2,
las transferencias corrientes cuentan con asignaciones que son crecientes como
proporcion del gasto total, pero no se evidencian asignaciones presupuestales
extraordinarias que perturben la serie temporal. Este resultado a la luz de investigaciones
sobre el particular, como la realizada por Melo et al. (2020), deja a entrever que esto es
resultado de que para “el periodo 2003-2019 se aprobaron 1,224 leyes, de las cuales 566
tienen impacto fiscal, con un gasto permanente de 23 billones de acuerdo con los MFMP”
(Melo et al., 2020). A la luz del andlisis de variabilidad, Echeverry et al. (2004) determinan
qgue “el gran numero de transferencias le resta transparencia al proceso presupuestal por
cuanto dificulta determinar la cantidad de recursos que estan siendo destinados a los

distintos fines sociales. Como estos recursos constituyen apropiaciones inflexibles,
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escapan a la discusion necesaria sobre la prioridad de los distintos renglones del gasto
publico”. Esto no es un resultado menor, toda vez que la evidencia empirica ha demostrado
que las partidas de transferencias suelen ser incorporadas dentro del presupuesto
“‘mediante decreto o dependen de la distribucibn que haga la Direcciébn General del
Presupuesto del MHCP” (Melo et al., 2020), escapando justamente del debate
presupuestal. Esto abre un amplio margen de estudio, toda vez que se hace necesario
profundizar en la eficiencia de dichas transferencias a la luz de procesos como el de
descentralizacién fiscal y eficiencia en el gasto: autores como lzquierdo et al. (2018)
determinan que reducir el “malgasto en las transferencias” generaria efectos positivos en
términos de crecimiento toda vez que crearian un espacio fiscal importante para aumentar
la destinacién de gasto a capital humano vy fisico, y a su vez permitirian la reorganizacion
del gasto eliminando aquellas transferencias que no generan mejoras efectivas en la

reduccion de objetivos sociales, como la lucha contra la pobreza y desigualdad.

Con relacién a las cuentas restantes, que ocupan el 1,5% de los gastos de funcionamiento
(el 0,8% del gasto total), es pertinente determinar que su comportamiento altamente
variable es resultado de su naturaleza dentro del ciclo econémico. Ejemplo claro de ello
son las transferencias de capital, las cuales cuentan con un CV de 133,46% y un CQV de
57,25%. Inicialmente, la disparidad entre coeficientes es muestra de la existencia de
constantes datos atipicos que perturban la serie temporal, lo cual puede verse
representado en la Figura 5-2. Estos datos en su mayoria corresponden a transacciones
de la Nacién asociadas a la capitalizacion de empresas dentro de las que se destacan
Positiva Compafiia de Seguros S.A. (Decreto 2066 de 2016), Previsora Vida S.A. (Ley
1151 de 2007), Colpensiones (Ley 1151 de 2007), Fondo Nacional de Garantias (Ley 1450
de 2011), y Satena S.A. (Ley 1427 de 2010); asi mismo, incluye los recursos girados al
Fondo de Estabilizacion de Precios de Combustibles (Decreto 1880 de 2014) y aportes de
Fogafin (Ley 117 de 1985). Con relacion a la adquisicion de activos financieros, es
destacable la presencia de valores atipicos que generan un CV de 147,64%, pero que ante
el célculo del CQV, presenta una variabilidad del 31,53%. Dichos picos en la senda
temporal vienen dados en particular para las vigencias 1999 y 2001, y corresponden a los
préstamos y créditos otorgados por la Nacién a entidades territoriales para la financiacion
del personal docente que en su momento no podia ser atendido con recursos del situado
fiscal (Ley 508 de 1999). Como se hace evidente, estos en su mayoria son gastos

extraordinarios ordenados por la Ley, por lo que si bien se puede entender que el rubro
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tiene una alta variabilidad y es flexible a la luz de este estudio, en su mayoria los gastos
gue lo componen corresponden al cumplimiento de gastos de obligatorio cumplimiento,
una caracteristica de las inflexibilidades del gasto a la luz del proceso normativo.

Ahora bien, en lo que respecta a los gastos de inversion, estos cuentan con una
participacién relativamente mas baja que los otros gastos, ocupando el 18,33% del gasto
total. Asi mismo, cuentan con un CV de 19,02% y un CQV del 15,37%, siendo a priori mas
flexibles que los gastos de funcionamiento analizados supra. Y es que, segun Cardenas et
al. (2006), “a partir de 1996 la variable de ajuste fiscal para el gobierno nacional central ha
sido la inversién (y no los gastos de funcionamiento)”. Este problema es adn mayor,
teniendo en cuenta que segun la evidencia empirica estudiada por Espitia et al. (2019),
“casi un 50% de la inversion incluye gastos de funcionamiento”. Esto ha desencadenado
detrimentos y situaciones desfavorables en término de eficiencia y crecimiento econémico,
teniendo en cuenta que ademas de no garantizarse una correcta destinacion de recursos
para la inversion publica en capital, esta suele ser la variable que se recorta en situaciones

gue asi lo requieren (Espitia et al., 2019).

5.1.2 Clasificacion sectorial

A partir de lo establecido por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2019), se realiza
el correspondiente analisis estadistico para los sectores presupuestales contenidos en la
a Tabla 2-1, mediante el calculo del coeficiente de variacion (CV) y el coeficiente de

variacion del cuartil (CQV). Los resultados son presentados en la Tabla 5-2.

Tabla 5-2: Estimacién de CV y CQV para la clasificacidn sectorial.

% del gasto

Clasificacioén legal por cuenta total CVv CQV
Agricultura y Desarrollo Rural 1,24% 31,32% 17,12%
Ambiente y Desarrollo Sostenible 0,39% 85,15% 16,68%
Ciencia Tecnologia e Innovacién 0,16% 31,24% 18,81%
Comercio Industria y Turismo 0,38% 22,94% 18,01%
Congreso de la Republica 0,29% 25,22% 9,80%
Cultura 0,16% 24,42% 16,47%
Defensa y Policia 13,56% 5,90% 3,59%
Deporte y Recreacion 0,15% 43,88% 36,72%

Educacion 13,62% 10,68% 4,84%
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Empleo Publico 0,11% 36,79% 23,48%
Fiscalia 1,23% 18,09% 16,09%
Hacienda 8,61% 32,60% 22,55%
Inclusién Social y Reconciliacion 3,60% 37,97% 38,00%
Informacion Estadistica 0,18% 26,62% 12,62%
Inteligencia 0,21% 57,40% 61,50%
Interior y Justicia 1,62% 39,66% 15,53%
Minas y Energia 2,03% 47,77% 9,45%
Organismaos de Control 0,68% 12,50% 11,24%
Planeacion 0,37% 62,89% 35,71%
Presidencia de la Republica 0,74% 82,99% 53,23%
Rama Judicial 1,43% 15,66% 12,61%
Registraduria 0,42% 33,58% 22,30%
Relaciones Exteriores 0,34% 19,93% 14,95%
Salud, Proteccion Social y Trabajo 16,35% 19,14% 14,46%
Servicio de la Deuda Publica Nacional 27,09% 21,75% 19,82%
gistema _Iptegral de Verdgd, Justicia, 0.11% 94.09% 54.28%
eparacion y no Repeticion

Tecnol(_ng'a‘_s de la Informacién y las 0.60% 32.11% 26.02%
Comunicaciones

Transporte 3,36% 23,96% 13,08%
Vivienda, Ciudad y Territorio 1,07% 57,16% 56,18%

Nota. Elaboracion propia.

Previo al andlisis, es pertinente reiterar que el calculo del coeficiente de variacion

presentado cuenta con una correccion para tener en cuenta el tamafio muestral. No

obstante, esto no genera afectaciones en la interpretacién de los resultados obtenidos.

Ahora bien, en la Figura 5-3 se presenta el comportamiento grafico de los sectores que

representan una mayor proporcion del gasto total descontando el Servicio de la Deuda

Publica Nacional. Estos representan mas del 75% del gasto total y su representacion

gréafica permite analizar con mayor precision los resultados obtenidos de la estimacion.

Figura 5-3:  Sectores con mayor participacion dentro del gasto total.
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Nota. Elaboracion propia. Datos presentados como proporcién del gasto total.

De los resultados obtenidos, cobra particular relevancia el analisis de los sectores que
mayor participacion tienen dentro del gasto total (véase Figura 5-3). Inicialmente, es
posible vislumbrar que el Sector Defensa y Policia es el mas inflexible a la luz del CV y el
CQV (5,9% y 3,59% respectivamente), con una variabilidad notoriamente baja en
comparacion con los demas sectores. Ademas de ello, cuenta con una participacion del
13.56% Yy es el tercer sector con mayor proporcion dentro del gasto total. A priori, el
resultado no es sorprendente teniendo en cuenta que a la luz de las teorias que definen
las funciones del Estado dentro de la economia, se destaca que la provisién de servicios
basicos como la defensa y seguridad debe fundamentalmente estar a cargo del Estado
(Hernandez, 2005). Para el caso colombiano, Cardenas et al. (2005) establecen que el
gasto en defensa y policia es particularmente alto producto del fenémeno producido por el
conflicto interno del pais durante la década de los 90. Asi mismo, establecen que la
inclusién expresa de politicas de fortalecimiento del sector en los planes de gobierno de
las administraciones del periodo 1998-2006, hacen evidente una clara prioridad del

Gobierno nacional en la orientacion de recursos a dichos fines. No obstante, teniendo en
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cuenta la rigidez temporal del sector, es destacable establecer que “independientemente
de cuanto se gaste en defensa, debe gastarse bien. Para ello conviene centrar la atencién
en la politica de adquisicion de material y en la organizacion de la Defensa” (Stiglitz, 2003).
Estudios sobre el particular han establecido que aparentemente las asignaciones elevadas
en defensa y seguridad tienen un efecto en el conflicto: “En términos generales, a partir de
2000 el incremento en el GDS ha coincidido con mayor seguridad para la poblacién y la
infraestructura colombiana.” (Cardenas et al., 2005). Asi las cosas, esto evidencia que la
inflexibilidad propia del sector podria entenderse como deseable en los términos de las
funciones propias que debe cumplir el Estado en la economia, y que a priori la evidencia
empirica sugiere que su asignacion ha sido eficiente en el mejoramiento de la seguridad

de la poblacion.

Una situacion similar es el caso del Sector Educacion, el cual cuenta con una participacion
del 13,62% del gasto total, y a su vez es el sector que cuenta el segundo mas bajo nivel
de variabilidad relativa frente a los demas sectores, presentando un CVy CQV del 10,68%
y 4,84% respectivamente. Esto supone la existencia de una inflexibilidad que podria
considerarse como deseable segun estudios previos (Echeverry et al., 2006). No obstante,
los resultados a priori demuestran que es un gasto insuficiente a la luz de los estandares
objetivo que tienen paises que componen la OCDE: Espitia et al. (2019) han determinado
que “si se quisiera gastar por estudiante el promedio de la OCDE, el gasto en primaria se
deberia aumentar en un 350%, en bachillerato en un 330% y en educacion terciaria en un
315%”. Asi las cosas, la baja variabilidad puede no solo ser interpretada como la
inflexibilidad del rubro propiamente; también es posible determinar que la asignacién de
gasto a educacién ha mantenido una tendencia similar dentro del horizonte temporal, lo
gue ha conllevado a que la brecha del gasto en educacion con respecto a paises
desarrollados aun sea amplia. A pesar de este escenario, autores como lzquierdo et al.
(2018) establecen que en cualquier caso la asignacion de recursos a educacioén no solo
debe concentrarse en el aumento de recursos, sino que también debe regirse por
parametros de eficiencia técnica y asignativa: “invertir dinero en la educacion puablica, que
es donde mas beneficiara a la sociedad (eficiencia asignativa) (...) y asegurar que el
sistema educativo de cada pais haga el mejor uso posible de los recursos disponibles

(eficiencia técnica)” (Izquierdo et al., 2018).
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El caso del Sector Salud, Proteccion Social y Trabajo, corresponde al sector al cual se
destina en promedio mayor proporcién del gasto (16,35%), y que ademds cuenta con una
variabilidad que se encuentra por debajo del promedio en comparacién con los demas
sectores. El andlisis de este sector es de especial tratamiento, toda vez que incluye los
gastos asociados a las entidades publicas de salud, la atencién de la red hospitalaria, y los
rubros asociados a salud publica. No obstante, también incluye los gastos orientados a la
regulacién del trabajo, la capacitacién de personal a través de entidades encargadas sobre
el particular (como el Servicio Nacional de Aprendizaje — SENA), y la atencién de cargas
presupuestales asociadas a la proteccion social. Asi las cosas, interpretar en el agregado
el gasto en salud generaria resultados erréneos, por lo que se hace necesario
interpretarlos mediante el uso de la clasificacién funcional a través de la categoria 07-Saud.
Esto ultimo ofrece mayores herramientas de comparabilidad descontando el efecto de

otras funciones del Estado.

Con relacion a los demas sectores, es pertinente destacar los casos del Sector Inteligencia
(CV del 57,4% y CQV del 61,5%), el Sector Sistema Integral de Verdad, Justicia,
Reparacion y no Repeticion (CV del 94,09%% y CQV del 54,28%), el Sector Vivienda,
Ciudad y Territorio (CV del 57,16% y CQV del 56,18%) y el Sector Presidencia (CV del
82,99% y CQV del 53,23%). Estos cuatro sectores son los que cuentan con mayor grado
de variabilidad relativa dentro de la clasificacion, sin embargo, su interpretacion esta sujeta
a cambios institucionales propiamente dichos dentro de cada sector. Para el caso del
Sector Inteligencia, es pertinente destacar que la amplia variabilidad es resultado de la
supresion del Departamento Administrativo de Seguridad durante las vigencias 2011-2014
(Decreto 4057 de 2011), que como se puede evidenciar en la Figura 5-4, supuso una caida
en los recursos destinados al sector. Por su parte, el Sector Vivienda cuenta con dos picos
en las vigencias 2008 y 2012 (véase Figura 5-4); la variacion de la vigencia 2008,
corresponde a la entrada en vigor de la Ley 1176 de 2007, en la cual se modifica el Sistema
General de Participaciones incluyendo una participacion con destinacion especifica para
agua potable y saneamiento basico a cargo del sector, por lo cual a partir de la vigencia
2008 se incluyeron los recursos sobre el particular (Ley 1176 de 2007); por otro lado, en la
vigencia 2011 se decret6 a través de la Ley 1444 de 2011 la reorganizacion, supresion y
creacion de algunos ministerios, dentro de las que se destaca la creacion del Ministerio de

Vivienda, Ciudad y Territorio como entidad rectora del sector, siendo necesaria la inclusion
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de recursos para atender los gastos asociados a la entidad a partir de la vigencia 2012
(Ley 1444 del 2021).

En cuanto al Sector Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacion y no Repeticion,
corresponde a un sector relativamente nuevo dentro del PGN, siendo creado mediante el
Acto Legislativo 001 de 2017 e incorporado en la Constitucion Politica de Colombia; este
sector fue creado en el marco de los acuerdos contemplados en el Acuerdo para la
Terminacion del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera, firmado entre
el Gobierno Nacional y las FARC (Acto Legislativo 001 del 2017); como se hace evidente
en la Figura 5-4, corresponde a un sector que no cuenta con un horizonte temporal amplio
y por tanto el andlisis de su CV y CQV debe ser tomado con precaucién. Finalmente, el
Sector Presidencia presenta en su comportamiento grafico picos destacables en las
vigencias 1999, 2002, 2017 y 2020: inicialmente, el Sector Presidencia realizd
transferencias extraordinarias al eje cafetero con el fin de promover su reconstrucciéon
producto de los sismos que afectaron esta region durante enero del 2019, y que conllevo
a que esto fuese declarado desastre nacional (Decreto 182 de 1999); para las vigencias
2000-2002, se destinaron recursos adicionales en el Sector con el fin del financiamiento
del Plan Colombia como estrategia de lucha contra el narcotréafico, y tomando como fuentes
de financiamiento un paquete de ayudas economicas por parte del Gobierno de los
Estados Unidos (General Accounting Office Report, 2000), y posteriormente reforzado
mediante los pardmetros establecidos en el marco de la Iniciativa Regional Andina
(Department of State, 2001); con relacion a las variacion de la vigencia 2017, corresponde
a la destinacion de recursos extraordinarios para la atencién de programas especiales para
la paz y la financiacién del Fondo Colombia en Paz creado mediante el Decreto Ley 691
de 2017, ambos con el fin Gltimo de articular los recursos y politicas para la implementacién
de los Acuerdos con las FARC; finalmente, el pico presentado en la vigencia 2020
corresponde a la destinacion extraordinaria de recursos para la atencion de desastres

producto de la crisis sanitaria producida por el COVID-19.

Figura 5-4: Sectores con mayor variabilidad dentro del gasto total.
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Nota. Elaboracion propia. Datos presentados como proporcién del gasto total.

Se hace evidente que si bien los sectores citados cuentan con una variacion relativamente
alta de conformidad con los estadisticos usados, dichos comportamientos vienen en su
mayoria dados por la asignacién de recursos extraordinarios para el financiamiento de
cambios institucionales notables, como la creacién y eliminacion de entidades que
componen cada sector, la atencion de desastres y emergencias que requieren que el
Gobierno Nacional garantice mecanismos de mitigacion y control, y la implementacién de
programas especiales en el marco de acuerdos previamente establecidos con entidades

internacionales y locales.

Otros sectores que despiertan particular interés dentro del analisis son el Sector Minas y
Energia, y el Sector Inclusién Social. Si bien no ocupan una proporcion promedio elevada
dentro del gasto total (2,03%, 3,60% Yy respectivamente), las particularidades propias de
estos sectores hacen relevante su analisis. Inicialmente, el Sector Minas y Energia cuenta
con un alto CV de 47,77%, que al descontar datos atipicos presenta un CQV del 9,45%;

esto se hace evidente en la Figura 5-5, donde es posible vislumbrar la presencia de amplios
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picos presentes correspondiente al subsidio al precio de la gasolina corriente y diésel para
las vigencias 2007 y 2009 (Ley 1151 de 2007). Para el caso del Sector Inclusion Social, se
tiene la particularidad de un aumento de la proporcion desde 2006 al 2012; este
crecimiento viene dado producto de la fusion de la Agencia Colombiana de Cooperacién
Internacional ACCI con el establecimiento publico Red de Solidaridad Social en el 2005,
creando la Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacion Internacional,
Accion Social (Decreto 2467 de 2005); de igual forma, esta Ultima fue transformada en el
Departamento Administrativo para la Prosperidad Social en la vigencia 2011 (Decreto 4155
de 2011).

Figura 5-5:  Otros sectores.
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Nota. Elaboracion propia. Datos presentados como proporcién del gasto total.

En cuanto al Sector Transporte, es pertinente resaltar que cuenta con una participacion
reducida dentro del total del gasto, con tan sélo un 3,36%. Ahora bien, cuenta con una
variabilidad relativamente baja descontando datos atipicos, con un CQV del 13,08%. La
variacion mas grande con la que cuenta la serie temporal corresponde a la vigencia 2012,

teniendo en cuenta la orientacién de recursos para la concesion de la autopista ruta del
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sol. Para este sector en particular, Espitia et al. (2019) establece que “la situacion es muy
grave en materia de transporte, porque Colombia presenta un significativo atraso frente a
los estandares internacionales. No es exagerado afirmar que las vias de segundo y tercer
nivel (estimadas en 150 mil km) casi en su totalidad se encuentran en muy mal estado”.
Ahora bien, a la luz de la variabilidad que presenta el sector, es prudente advertir que
desde el punto de vista normativo suele ser considerado un sector con altas inflexibilidades

producto de la presencia de vigencias futuras (Cardenas et al., 2006).

5.1.3 Clasificacion funcional

En el marco de la clasificacion funcional resultante de la armonizacion de los clasificadores
presupuestales segun el Manual de Estadisticas de Finanzas Publicas 2014 (FMI, 2014) y
el Manual de Clasificacion Funcional (MHCP, 2018), se realiza el correspondiente analisis
estadistico para las once divisiones planteadas en la Tabla 2-4, mediante el célculo del
coeficiente de variacién (CV) y el coeficiente de variacion del cuartil (CQV). Los resultados

son presentados en la Tabla 5-3.

Tabla 5-3: Estimacién de CV y CQV para la clasificacion funcional.

% del gasto

Division CcVv CQVv
total
01- Servicios publicos generales 38,89% 18,75% 16,92%
02- Defensa 6,51% 11,93% 9,15%
03- Orden publico y seguridad 7,55% 12,69% 10,38%
04- Asuntos econémicos 15,00% 19,32% 16,62%
05- Proteccion del medio ambiente 0,39% 84,76% 17,43%
06- Vivienda y servicios comunitarios 0,65% 74,72% 78,74%
07- Salud 7,14% 31,05% 16,77%
38- Actividades recreativas, culturay 0.42% 21.84% 21.24%
eporte
09- Educacién 14,84% 11,26% 6,54%
10- Proteccién social 8,50% 24,84% 24, 77%
11- Actividades publicas que no 0,09% 53.05% 11,57%

corresponden a funciones

Nota. Elaboracion propia.

Previo al analisis, es pertinente reiterar que el célculo del coeficiente de variacion

presentado cuenta con una correccion para tener en cuenta el tamafio muestral. No
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obstante, esto no genera afectaciones en la interpretacién de los resultados obtenidos.
Ahora bien, en la Figura 5-6 se presenta el comportamiento gréfico de las once categorias
gue componen el clasificador funcional. Esto permite analizar con mayor precision los

resultados obtenidos de la estimacion.

Figura 5-6: Gasto total segun la clasificacion funcional.
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Nota. Elaboracién propia. Datos presentados como proporcién del gasto total.

La evidencia encontrada genera bastantes similitudes con los resultados estimados para
el clasificador sectorial. Esto llama particularmente la atencion, toda vez que cada division
corresponde en ultimas a la asignacion presupuestal finalmente establecida para dichos
fines, descontando las erogaciones asociadas a las actividades publicas que no
corresponden a funciones tales como las asociadas al pago de impuestos, multas y

sanciones, asi como las erogaciones referidas al pago de prestaciones sociales y servicios
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gue atienden otras funcionalidades que no estan contempladas propiamente para cada
sector.

En primer lugar, las divisiones que presentan menores valores en el CV y CQV
corresponden a “Educacion”, “Defensa”, y “Orden publico y seguridad”. Este resultado es
coincidente con el grado de inflexibilidad estimado para cada sector, siendo posible
establecer que descontando del andlisis los gastos asociados a otras actividades publicas
gue no corresponden a funciones, el gasto en estas funciones sigue presentando
asignaciones con baja variabilidad a lo largo del horizonte temporal. La evidencia normativa
sobre el particular y el analisis por tanto no cambia con relacién al presentado en la seccion
anterior. Un escenario similar es el presentado por la division “Vivienda y servicios
comunitarios”, toda vez que presenta una alta variabilidad dentro del horizonte temporal, y
puede determinarse las mismas apreciaciones para el andlisis del sector Vivienda, Ciudad

y Territorio.

De conformidad con lo establecido en el andlisis sectorial, cobra particular importancia el
andlisis de la division “Salud”. En el marco del clasificador funcional, ocupa un porcentaje
del 7,14% dentro del gasto total, con un CVy CQV del 31,05% y 16,77%. Ahora bien, como
se hace evidente en la Figura 5-6, el Gobierno Nacional ha incrementado la destinacion de
gasto en salud en los dltimos afios, presentando un comportamiento creciente frente a las
demas funciones del clasificador. A pesar de ello, Espitia et al. (2019) han determinado
que “la atencién en salud es insuficiente e inadecuada para las necesidades de la
poblacién”. Esto deja a entrever que la mayor asignacién a dicho fin no necesariamente ha
implicado mejoras sustanciales en la prestacion del servicio: segin Espitia et al (2019). el
sistema de salud colombiano es ineficiente en la ejecucion del gasto publico, producto a
fallas propias que cuenta el sistema en su implementaciéon. En primer lugar, destaca que
el principal incentivo se centra en evitar el gasto excesivo, ocasionando inequivocamente
gue existan detrimentos en la calidad del servicio prestado. De igual forma, determina

problemas en su establecimiento:

“(...) cuando comenzé a funcionar el sistema, se supuso que dos terceras partes
de los trabajadores contribuirian al mismo y un tercio estaria subsidiado. Al poco
tiempo de aplicado el nuevo esquema, la relacion se invirtid: dos terceras partes

estan subsidiados y una tercera parte contribuye con sus aportes a los servicios de
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salud. La consecuencia de ello es que el Estado se ha visto en la obligacion de

suplir el faltante con los impuestos generales”. (Espitia et al., 2019)

El caso del gasto en salud presenta evidencias similares a las establecidas para los
sectores analizados en la seccion anterior. Y es qué, a pesar de contar con una variabilidad
en la asignacién presupuestal, la ejecucién presupuestal no se hace bajo los criterios de

eficiencia asignativa y técnica.



6. Conclusiones, recomendaciones de
politica y reflexiones finales

6.1 Inflexibilidades presupuestales, ¢deseables?

El andlisis estadistico realizado en el presente documento ha determinado que, segun el
clasificador legal, los gastos de funcionamiento son el tipo de gasto con menor variabilidad
dentro del horizonte temporal propuesto. Este resultado a priori es coincidente con
conclusiones establecidas sobre el particular como la de Echeverry et al. (2006), quienes
definen los gastos de funcionamiento como inflexibles dada su naturaleza. No obstante, a
la luz de recomendaciones de politica por parte de entidades multilaterales, hay una
relacién negativa entre una mayor destinacion de recursos para gastos de personal y una
menor eficiencia del gasto publico (Izquierdo et al., 2018). Dicha situacién se agudiza
teniendo en cuenta que gran parte de estos recursos los componen las transferencias
corrientes, las cuales desde el calculo del estimador también cuentan con un CQV
relativamente bajo. Este panorama es desalentador, teniendo en cuenta que autores como
Melo et al. (2020) establecen que muchas de estas transferencias menoscaban la
transparencia propia del proceso presupuestal. De conformidad con lo establecido por
Izquierdo et al. (2018), es pertinente reducir el margen de las transferencias con el fin de
tener un mayor espacio fiscal para aumentar la destinacion de recursos al gasto en capital
humano y fisico. Para ello, es necesario establecer aquellas transferencias que son
resultado de un proceso eficiente de asignacién, mejorando sustancialmente el sistema de

asignacion de recursos ex-ante (Melo et al., 2020).

Ahora bien, a la luz del clasificador sectorial, las asignaciones de gasto mas inflexibles son
las correspondientes al Sector Educacion, y al Sector Defensa y Policia. Este resultado se
confirma con las estimaciones presentadas en la clasificacion funcional, donde las

divisiones “Educacion”, “Defensa”, y “Orden publico y seguridad” corresponden a las
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categorias mas inflexibles del clasificador. Estudios como el de Céardenas et al. (2005), y
Echeverry et al. (2006), determinan que las inflexibilidades del gasto en estos sectores
pueden definirse como deseables, toda vez que son gastos orientados a garantizar el
cumplimiento de necesidades que estdn enmarcadas en las funciones propias del Estado
dentro de la economia. No obstante, es pertinente advertir que la evidencia empirica ha
demostrado que no es suficiente asignar gastos a ciertos fines particulares, sino que debe
ademas cumplir con los criterios de eficacia y eficiencia (Izquierdo et al., 2018). Esto
implica que el gasto en los sectores se enfoque en atender las necesidades reales de la

poblacion priorizando la optimizacion en la asignacion de recursos.

Esto abre un espacio de investigacion sobre el particular, siendo necesario establecer en
gué medida las inflexibilidades presentes en el presupuesto son deseables de conformidad
las recomendaciones de politica por parte de entidades multilaterales. Para ello deben
converger varios mecanismos orientados a la implementaciéon de instrumentos que
mejoren la transparencia de la informacién presupuestal, la motivacion propia del ejecutivo
por establecer mecanismos mas robustos que definan la deseabilidad de la inclusién de
partidas dentro del gasto publico, y la blsqueda e implementacion de un sistema
presupuestal que garantice la inclusion de partidas de obligatorio cumplimiento que en
cualquier caso, no representen el atrapamiento de rentas por parte de grupos politicos
particulares. Y es que, de conformidad con lo establecido por Cardenas (2006), “si el
presupuesto es ejecutado por una burocracia poco profesional, 0 con mala coordinacion
entre sectores o niveles de gobierno, es muy posible que el gasto publico no exhiba buenos

niveles de eficiencia” (Cardenas et al., 2006). Asi mismo, Cardenas et al. (2004) determina:

“La flexibilidad de los presupuestos contribuye a sanear las finanzas publicas, pero
depende de la capacidad de las instituciones de evaluar el gasto publico, establecer
prioridades y asignarlo de acuerdo a las metas y resultados obtenidos. Este proceso
va de la mano de una mayor y mejor evaluacion. Probablemente se debe avanzar
primero en la evaluacion para que la flexibilizacion del gasto sea politicamente
viable. Es necesario dotar al presupuesto de esa flexibilidad para que el gasto
publico pueda verdaderamente aportar al avance social. En el proceso politico
intervienen muchos actores por fuera del Gobierno, esos actores necesitan analisis

independientes sobre la calidad, el impacto y en general el costo y los beneficios
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de los programas. En esto el mejor ejemplo a seguir es el del programa Familias en
Accion.” (Cardenas, 2004)

Finalmente, es pertinente la atencion de parametros como transparencia, participacion
publica y vigilancia del presupuesto en las diferentes entidades que son participes dentro
del proceso presupuestal (International Budget Partnership, 2019). Por consiguiente, se
concluye que se hace necesario que el sistema presupuestal que esta enmarcado por el
ciclo politico en la determinacion del presupuesto cuente con criterios y mecanismos
técnicos suficientes para la determinacion de leyes y politicas publicas que atiendan los
criterios de eficiencia y eficacia. Finalmente, es importante reiterar que la responsabilidad
del uso y analisis resultante, asi como las opiniones contenidas en este documento, en
todo caso son responsabilidad exclusiva del autor y no comprometen a las autoridades,
en particular, al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el Departamento Nacional de

Planeacion y demas entidades relacionadas.

6.2 Mecanismos institucionales y el sistema de
clasificacion presupuestal

El Gobierno Nacional en los ultimos afios ha implementado mecanismos, clasificadores y
metodologias presupuestales que garantizan la estandarizaciéon de las finanzas publicas
en el marco de las directrices presentadas por el Fondo Monetario Internacional. Esto
evidentemente genera mayores herramientas analiticas que permiten la comparabilidad
interanual, la asignacion de apropiaciones para ciertos fines particulares, y la
determinacion de las prioridades gubernamentales en la asignacion y el control efectivo de
los recursos orientados al cumplimiento de politicas publicas y planes gubernamentales.
No obstante, se evidencian problemas importantes en la implementacion de los
mecanismos propuestos mediante las diferentes normas legisladas a la fecha que

permean las diferentes etapas del ciclo presupuestal.

Inicialmente, es pertinente resaltar que en el marco de la “batalla politica” del presupuesto,
y con el fin de generar las herramientas necesarias para robustecer el proceso politico en
la determinacion de las asignaciones incluidas dentro del presupuesto nacional, mediante
la Ley 1985 de 2019 se creé la Oficina de Asistencia Técnica Presupuestal (OATP) como

organo que presta asistencia técnica al Congreso de la Republica. No obstante, a la fecha
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de publicacion de este documento, la OATP auln no ha sido implementada. Esto conlleva
que la discusion y aprobacion de los presupuestos asociados a las tres ultimas vigencias

fiscales han sido sancionados sin la presencia de un érgano asesor de caracter técnico.

Ahora bien, con relacion a la informacion presentada en la Ley anual de presupuesto, se
evidencia que sigue siendo limitada y no presenta mayor nivel de especificidad. En estricto
sentido, la Ley cuenta con tres problemas fundamentales: no se encuentra sectorizada, no
estd desagregada y no genera mayores instrumentos a la luz del analisis de la informacion.
Y es que, si bien se han implementado mecanismos transversales junto a la publicacion
de la Ley anual, como el denominado Presupuesto Ciudadano, que tiene como fin Ultimo
presentar la informacion presupuestal de manera clara a la ciudadania, la informacion alli
sigue siendo insuficiente para el analisis y el seguimiento por parte de la ciudadania a los
ingresos y gastos de la Nacién. Por consiguiente, a pesar de que el analisis de las finanzas
publicas desprende mudltiples aristas que deben ser exploradas con el fin de generar
mayores insumos analiticos, investigativos y académicos en el debate presupuestal, la
barrera invisible con la que se cuenta para el acceso a la informacion presupuestal podria
en gran medida ser un factor clave para explicar que los estudios realizados en materia

presupuestal sean escasos para el caso colombiano.

La transparencia presupuestal y la participacién ciudadana se deben garantizar desde la
publicacion del documento oficial que sanciona el presupuesto anual. Esto es, el Gobierno
Nacional con el fin de garantizar el acceso a la ciudadania al seguimiento, control, analisis
y conocimiento de las cifras presupuestales, deberia explorar opciones relacionadas a la
ampliaciéon de la informacién presentada por la Ley anual, acudiendo al uso de los
diferentes clasificadores implementados, generando asi un ambiente de transparencia
fiscal en la ejecucion presupuestal. Asi mismo, se sugiere que la informacién presupuestal
sea publicada, consolidada, homologada y clasificada segun los clasificadores
contemplados por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, y siguiendo los parametros
y directrices presentados por Jacobs et al. (2009). Esto generaria a priori mayores
instrumentos y herramientas metodoldgicas para el desarrollo de futuras investigaciones,

andlisis e informes de seguimiento, control y planificacién de politicas publicas.
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6.3 Comparabilidad interanual

Siguiendo la légica presentada en el anterior apartado, la entrada en vigor de nuevos
clasificadores conlleva a cambios metodolégicos en el seguimiento histérico de las cifras
presupuestales. Y es que, si bien el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico ha publicado
el Sistema de Clasificacion Presupuestal, el Manual de Clasificacion Presupuestal, y los
Anexos al Manual que permiten la correcta clasificacion de los rubros segun el CCP y los
distintos clasificadores presupuestales, los insumos para la homologacién de partidas
presupuestales para vigencias previas al 2018 son insuficientes. La eliminacion,
transformacioén y creacion de nuevas partidas presupuestales durante las Ultimas décadas,
termina creando barreras en la homologacion que resultan sujetas a la discrecionalidad
propia del investigador, generando dificultades metodoldgicas en la comparabilidad de

resultados con estudios similares.

6.4 Estadisticos parala medicion de las inflexibilidades

Con relacibn a los mecanismos utilizados para la medicion estadistica de las
inflexibilidades presupuestales, esta fue realizada a través del uso del coeficiente de
variacion (CV) y el coeficiente de variacion del cuartil (CQV). No obstante, en repetidos
escenarios la estimacion de la variabilidad que presenta el CV suele presentar previsibles
mediciones erréneas a la luz de la aparicion de datos atipicos dentro del horizonte
temporal. Como mecanismo de correccién, se puede concluir que la estimacién de la
variabilidad de cada categoria de gasto a la luz del CQV presenta resultados mas robustos

para el analisis.

Sin perjuicio de lo anterior, es de vital importancia resaltar que la estimacién estadistica de
las inflexibilidades en cualquier caso estd enmarcada por la creacion propia de las mismas
a través del marco normativo y juridico. Esto implica que si bien, en algunas categorias de
gasto se evidencia una alta variabilidad relativa, estas pueden ser producto de la
asignacion extraordinaria de gastos ordenadas por algin mandato legal. Esta situacion se
puede evidenciar en el célculo de la variabilidad de las transferencias de capital, la
adquisicion de activos y la disminucion de pasivos, que presentan amplias fluctuaciones a

razén del ordenamiento de gastos por parte de leyes y decretos.
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De igual forma, en la clasificacion sectorial se evidencia este comportamiento en los
Sectores Inteligencia, Vivienda, Ciudad y Territorio, Presidencia, Inclusion Social, y Minas
y Energia, los cuales a nivel estadistico cuentan con una variabilidad relativamente alta
producto de cambios institucionales y normativos. A la luz del estudio, esto deja entrever
gue estos rubros, a pesar de contar con indices de variabilidad relativamente altos, son por
definicién una inflexibilidad presupuestal dado que su destinacion viene dada ex-ante por
normas sobre el particular. Por tanto es necesario hacer explicito que la medicion de las
inflexibilidades desde el punto de vista descriptivo no puede realizarse de manera
independiente al analisis juridico que enmarca cada categoria de gasto. Caso contrario,
inequivocamente podrian presentarse interpretaciones erréneas y conclusiones que

pierden de vista la esencia politica propia del gasto publico.
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