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El proyecto de ley organica de presupuesto

UN AVANCE IMPORTANTE A PUNTO DE FRACASAR

En diciembre de 2003, el Gobierno
Nacional radico el proyecto No. 194/03
Camara, “por la cual se expide la Ley
Organica de Presupuesto”. Dieciséis
meses después, el Congreso sdélo le ha
dado uno de los cuatro debates
reglamentarios, y ni siquiera ha iniciado
el primero de los tres debates restantes.
De no aprobarlo en los proximos tres
meses, la Reforma a la Ley Organica de
Presupuesto moriria indefectiblemente
por cumplir dos legislaturas sin haber
terminado el tramite. Este proyecto ha
sido sometido a una actitud dilatoria por
parte de la plenaria de la Camara de
Representantes: los ponentes para
segundo debate, designados por la
Comisiébn Cuarta de la Camara,
cumplieron con el deber de radicar su
ponencia desde hace mas de 5 meses.
La demora de la plenaria de la Camara
pone en riesgo la supervivencia del
proyecto, en una legislatura ya bastante
congestionada.

La no aprobacion del proyecto, cada vez
mas probable, constituiria un retroceso
en el importante esfuerzo de impulsar
las reformas econdmicas que necesita el

pais. En la edicion #2 de Economia y
Politica, Fedesarrollo afirmé hace dos
meses que, junto con la reforma
constitucional en materia de pensiones —
que también peligra, pero no por
razones de negligencia, sino de
congestion legislativa-, el Proyecto de
Ley Organica de Presupuesto es la
iniciativa mas importante de este afo en
materia econdmica. De su contenido e
importancia, y de los aspectos que
podrian tenerse en cuenta para los
sucesivos debates, nos ocupamos
enseguida.

1. éQué es una ley organica?

Dice la Constitucion que las leyes
organicas son aquellas “a las cuales
estara sujeto el ejercicio de la actividad
legislativa”. Las leyes ordinarias, en
general, y los planes de desarrollo, el
presupuesto anual, y los asuntos
relativos al ordenamiento territorial, en
particular, deben someterse, en su
tramite, no sdélo a lo previsto en la
Constitucion, sino también a lo previsto
en sendas ‘“leyes organicas”, que se
ocupan en detalle de las reglas técnicas
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y de procedimiento para su tramite.
Mientras el objeto de una ley tipica es
establecer derechos y obligaciones que
afectan directamente a los ciudadanos,
el objeto de una ley organica es regular
detalladamente aspectos de
procedimiento para el tramite de otra
ley, y por lo tanto sus principales
destinatarios son los dérganos estatales
que participan del proceso legislativo.
Asi, por ejemplo, el Plan Nacional de
Desarrollo que ha de expedirse por ley
cada cuatro afios se somete a una Ley
Organica del Plan (Ley 152 de 1994); las
leyes anuales de presupuesto, se
sujetan a lo dispuesto en la Ley
Organica de Presupuesto (compilada
hoy en dia en el Decreto 111 de 1996);
las leyes que crean nuevas entidades
territoriales se someten a la Ley
Organica de Ordenamiento Territorial
(que aun no ha sido expedida) y, en
general, todas las leyes de la republica
han de sujetarse a lo dispuesto en la
Ley Organica del Congreso, también
conocida como el Reglamento del
Congreso (Ley 5 de 1992).

En este sentido, las leyes organicas son
leyes de una jerarquia superior. Si una
ley ordinaria contradice lo establecido
en una ley organica, prevalece la ley
organica, aun si ha sido expedida con
anterioridad. Y si una ley ordinaria llega
a desconocer un paso, tramite o
requisito contemplado para ella en la ley
organica correspondiente, puede ser
declarada inconstitucional por parte de
la Corte. De ahi que para la aprobacion
de una ley organica, se requiera en el
Congreso una mayoria absoluta, y no la
mayoria simple que se exige para
aprobar leyes ordinarias.

2. La Ley Organica de

Presupuesto

Todos los afnos, al Congreso le compete
por ley establecer las rentas nacionales
y fijar los gastos de la administracion. El
proyecto de ley de presupuesto para un
determinado afio debe ser consistente
con el Plan de Desarrollo y ser
presentado por el Gobierno al Congreso
entre el 20 y el 30 de julio del afio
anterior. Su contenido debe someterse a
rigurosas reglas constitucionales y
ademas debe cumplir los requisitos que
establece la Ley Organica de
Presupuesto.

Segun el articulo 151 de la Constitucion,
la Ley Organica de Presupuesto debe
contener “las normas sobre preparacion,
aprobacion y ejecucion del presupuesto
de rentas y ley de apropiaciones”. Con
mas detalle, el articulo 352 precisa que
ella “regulara lo correspondiente a la
programacion, aprobacion, modificacion,
gjecucion de los presupuestos de la
Nacién, de las entidades territoriales y
de los entes descentralizados de
cualquier nivel administrativo, y su
coordinacién con el plan nacional de
desarrollo, asi como también Ia
capacidad de los organismos vy
entidades estatales para contratar”. Asi
pues, esta ley se ocupa del tramite
legislativo del presupuesto anual, pero
también regula asuntos prelegislativos
(programacion del presupuesto),
poslegislativos (ejecucion del
presupuesto), y extralegislativos
(capacidad para contratar).

En 1989 el Congreso expidié una nueva
Ley Organica de Presupuesto (Ley 38 de
1989), que sustituia integramente el
anterior estatuto vigente.
Posteriormente, se expidieron dos leyes,
también organicas, que modificaron en
algunos aspectos puntuales la Ley 38
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(Leyes 179 de 1994 y 225 de 1995).
Para que los congresistas y demas
operadores de estas normas juridicas no
tuvieran que cargar con tres leyes
distintas debajo del brazo, en la Ley 225
se facultd al Gobierno para expedir un
decreto en el que se compilaran, con
cierto orden légico, pero sin cambiar su
redaccién ni contenido, las tres leyes
mencionadas. El gobierno hizo esa
compilacion en el Decreto 111 de 1996,
“Por el cual se compilan la Ley 38 de
1989, la Ley 179 de 1994 y la Ley 225
de 1995, que conforman el Estatuto
Organico del Presupuesto”.

Este antecedente histdrico explica la
curiosa circunstancia de que
actualmente en Colombia, quien quiera
acudir a la legislacion organica
relacionada con el Presupuesto, que se
supone tiene una altisima ubicacién en
nuestra jerarquia normativa, deba
consultar un decreto gubernamental. Es
importante tener en cuenta que con la
expedicion del Decreto 111 de 1996 el
Gobierno no legislo, ni habria podido
hacerlo; se limité a cumplir la orden del
Congreso en el sentido de compilar, en
un sélo cuerpo normativo, las dispersas
disposiciones legales sobre el tema
presupuestal.

Es desafortunado que a esa compilacion
el legislador de 1995 le haya dado el
nombre de “Estatuto Organico de
Presupuesto”, pues transmite la idea
equivocada de que contiene algo
distinto a la Ley Organica de
Presupuesto, y puede llegar a
confundirse, como ha sucedido en
ocasiones, con una ley estatutaria, que
en nuestro régimen tiene propdsitos y
alcances distintos. Al proyecto que
actualmente se discute se le ha
denominado en algunos escenarios “la
reforma al Estatuto Organico de
Presupuesto”, con lo cual se reitera el

equivoco. Su nombre verdadero es
“proyecto de ley por la cual se expide la
Ley Organica de Presupuesto”, y ese
nombre, técnicamente acertado, debe
empezar a hacer carrera, para evitar
posibles errores de interpretacion en el
futuro.

Por Ultimo, es importante anotar que ya
el Decreto 111 de 1996 no cumple con
su objetivo principal de contener la
totalidad de las normas organicas
presupuestales. En los ultimos afios se
han expedido leyes que modifican la
legislacion organica presupuestal en
aspectos importantes. Entre ellas
pueden mencionarse la Ley 617 de 2000
y la Ley 819 de 2003. Una de las
razones por las cuales es importante el
actual proyecto de ley es que recupera
el espiritu unificador y ordenador que en
su momento inspird la expedicion, por
mandato legal, del Decreto 111 de
1996.

3. éQué es lo malo de la actual Ley
Organica de Presupuesto?

El proyecto que aqui se comenta se
esgrime como parte de la solucion a la
precaria situacion de las finanzas
publicas colombianas. A juicio del
Gobierno, que es el impulsor de la
iniciativa, la definicion actual del “el
cuanto”, “el qué” y el “como” del
presupuesto es deficiente, y admite una
mejoria a través de la reforma a la
actual ley organica.

3.1. El cuanto del presupuesto: Dice
el Gobierno en su exposicion de motivos
que el régimen actual permite presiones
de gasto superiores al crecimiento de los
ingresos y, adicionalmente, su disefo
institucional ha permitido el
rompimiento del equilibrio
macroecondmico. En el transcurso de
los Ultimos 12 afos, mientras los
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ingresos corrientes se incrementaron en
promedio 7% real, los gastos del
Gobierno Nacional Central crecieron
11% en términos reales. Como se ve en
el Gréfico 1, ello llevd a que el déficit
fiscal se profundizara y a que la deuda
del gobierno pasara de 14% del PIB en
1995 a 51% del producto en 2004. El
Gobierno lo atribuye en parte a que el
actual  régimen  presupuestal, a
diferencia del anterior, no tiene como
objetivo  principal la  estabilidad
macroecondmica sino la eficiencia en la
ejecucién del gasto.

Graficol. Balance fiscal
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3.2. El qué del presupuesto: Para el
Gobierno Nacional, el actual régimen
presupuestal carece de un adecuado
conjunto de criterios para priorizar el
gasto publico -lo que el Gobierno llama
“inexistencia de una funcién de
bienestar claramente definida”-. Es
decir, a pesar de que la Constitucion
ordena que el gasto publico social debe
ser prioritario, no existe una definicion
clara de qué tipos de gasto se incluyen
en esa categoria. Ademas, existe un
gran numero de inflexibilidades que
dificulta disefiar una politica fiscal dentro

de un marco de  estabilidad
macroecondmica. De hecho, Colombia
se caracteriza en el contexto
latinoamericano por tener una elevada
proporcion de sus gastos atados
(Grafico2).

Grafico 2. Gasto inflexible/ Gasto
primario
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3.3. El como del presupuesto: En la
exposicion de motivos, el diagndstico del
Gobierno gira en torno a la deficiente
programacion presupuestal que redunda
en ineficiencias en la ejecucién; en una
clasificacion antitécnica que desconoce
los estandares internacionales basicos,
y, por ultimo, en una sistematica brecha
entre las apropiaciones que se hacen
para un afo determinado y los pagos
que efectivamente se realizan, lo que
implica que la ejecucion del presupuesto
de un afo se prolongue hasta el
siguiente y genera lo que se denomina
rezago presupuestal.

Este diagndstico llevd al Gobierno a
presentar, en diciembre de 2003, el
Proyecto de Reforma a la Ley Organica
Presupuestal actualmente vigente. Debe
decirse que no es un analisis
unanimemente aceptado. En el debate
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que sobre el tema organizd Fedesarrollo
en marzo de 2004 surgio cierta polémica
sobre la necesidad de la reforma y sobre
la efectividad que tendrian los
planteamientos del gobierno para lograr
sus objetivos.*

4. éQué propone el proyecto de
reforma?

Buena parte de los analistas, e incluso
los voceros del Gobierno, reconocen que
el articulado propuesto no soluciona
totalmente las deficiencias descritas en
el punto anterior. Carolina Renteria,
Directora General de Presupuesto
Nacional del Ministerio de Hacienda,
reconocié en marzo de 2004 que “la
reforma tiene en cuenta la existencia de
restricciones politicas. Esto, que en
ultimas refleja instinto de conservacion,
realismo politico o pragmatismo, lleva a
que en algunos aspectos no sea lo
suficientemente ambiciosa...”.
Alejandro Gaviria sentencidé en ese
momento que “no existe una
correspondencia clara entre el
diagndstico que se presenta en la
exposicion de motivos y los cambios
normativos que se incluyen en el
articulado. Mientras la exposicion de
motivos sugiere una transformacion de
fondo, el articulado presenta una
reforma de menor alcance”.* Juan
Camilo Restrepo afirmd en esa ocasion:
“...la exposicion de motivos es mucho
mas ambiciosa que el contenido del
proyecto. Tiene mas “dientes” la
exposicion de motivos que el articulado.
Quien lee la exposicion de motivos
pensaria que al pasar al articulado se
encontrara unas cosas que ayudarian a
entrar al pais en una senda

! Debates de Coyuntura Econdmica #55. “La
Reforma al Estatuto Organico de
Presupuesto”. Fedesarrollo, Marzo de 2004.
2 Ibidem, pg 13

3 Ibidem, pg 21

infranqueable de sanidad fiscal. Es cierto
que hay avances; pero hay un claro
distanciamiento entre el tono y los
anuncios de la exposicién de motivos y
el contenido mismo del proyecto™, y
Luis Fernando Alarcon considerd que
“aunque la reforma se debe hacer, y
puede mejorar de manera importante el
manejo de los recursos publicos y el
control de la restriccién presupuestal, no

hay que exagerar su impacto”.’

Sin embargo, aun quienes discrepan del
diagndstico del Gobierno y aquellos que
consideran timida la propuesta de
reforma, consideran que ella contiene,
al menos en su version original, avances
importantes para flexibilizar y
modernizar el régimen presupuestal
colombiano. é{Cuales?

En consonancia con la terminologia del
Gobierno, las principales propuestas del
proyecto original, radicado en diciembre
de 2003, eran las siguientes:

4.1. Sobre el “cuanto” del
Presupuesto:

La reforma propone institucionalizar los
denominados “Marco Fiscal de Mediano
Plazo” y el “"Marco de Gasto de Mediano
Plazo” como herramientas que permitan
establecer limites al monto de gasto
publico que se compromete en cada
vigencia. Estos documentos
presupuestales constituyen un limite al
que debe someterse la Ley de
Presupuesto anual. En el mismo orden
de ideas, establece un control mas
estricto a las adiciones presupuestales.

El Marco Fiscal de Mediano Plazo debe
contener, entre otros, el programa
macroecondmico a diez afos y las

* Ibidem, pg 31.
> Tbidem, pg 41.

ECONOMIA Y POLITICA — Analisis de la Coyuntura Legislativa - Fedesarrollo 5



proyecciones fiscales que se desprenden
del mismo, las metas anuales de gasto
agregado y un andlisis de la
sostenibilidad de la deuda publica. De
aprobarse la reforma, este documento
deberd presentarse a las comisiones
econdmicas del Congreso de la
Republica en el mes de abril, 3 meses
antes de que empiece la discusion del
presupuesto anual propiamente dicho.

El Marco de Gasto de Mediano Plazo,
por su parte, estd concebido en el
proyecto como un instrumento adoptado
por el Consejo de Ministros en el cual,
con base en el limite maximo de gasto
derivado del Marco Fiscal de Mediano
Plazo, se toman decisiones en materia
de composicién del gasto por sectores
para los cuatro afos siguientes.
Consiste, en Ultimas, en un ejercicio
para definir “techos” sectoriales y en el
primer paso hacia la programacion
plurianual del presupuesto. Este Marco
de Gasto de Mediano Plazo serd, de ser
aprobado, un instrumento a través del
cual todos los Ministros participan en el
proceso de toma de decisiones
presupuéstales y hace visible el hecho
de que el aumento del cupo en un
sector implica reducciones en los demas.
Actualmente estas decisiones sectoriales
las toma el Ministro de Hacienda. Con la
propuesta las tomara el gobierno en
pleno.

Finalmente, las adiciones presupuestales
-leyes que por costumbre nefasta se
tramitan de urgencia especialmente en
el segundo semestre de cada afo para
poder gastar mas- se someten en la
propuesta de reforma a una sustancial
restriccion. Sdlo podran tramitarse
cuando una especie de cuenta de
ahorros de emergencia denominada
“Fondo Cuenta de Compensacién
Presupuestal”, no sea suficiente para
cubrir los gastos adicionales, y deben

ser congruentes con las metas
establecidas en el Marco Fiscal de
Mediano Plazo. Ademas, los
requerimientos de gasto deben ser
extraordinarios, imprevistos e
imprevisibles, y debe contarse con
nuevos ingresos para financiarlos. Sin
embargo, el proyecto establece una
salida para el caso en que sea
absolutamente necesario hacer una
adicion y no se cumplan los anteriores
requisitos: se castiga el presupuesto de
la siguiente vigencia en el mismo monto
de la adicion. Por ejemplo, si se tramita
una adicion presupuestal en el 2005 por
$100, el presupuesto de 2006 tendra
que recortarse en ese mismo monto.

4.2. Sobre el “qué” del
presupuesto:

El proyecto propone introducir una
definicion mas precisa del gasto social y
controlar hacia el futuro las rentas de
destinacion especifica.

La definicién de gasto publico social es
de suma importancia, por cuanto, segin
la Constitucion, “tendra prioridad sobre
cualquier otra asignacion” (art. 350). Sin
embargo, el régimen presupuestal
vigente no establece una definicion clara
y cerrada sobre qué es lo que se
considera gasto publico social.

Dice el texto actualmente vigente:

“ARTICULO 41. DEFINICION DE
GASTO PUBLICO SOCIAL. Se
entiende por gasto publico social
aquel cuyo objetivo es la solucion de
las necesidades basicas insatisfechas
de salud, educaciéon, saneamiento
ambiental, agua potable, vivienda, y
las tendientes al bienestar general y
al mejoramiento de la calidad de
vida de la poblacién, programados
tanto en funcionamiento como en
inversion.
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El Presupuesto de Inversién Social
no se podra disminuir
porcentualmente en relacién con el
del ano anterior respecto con el
gasto total de la correspondiente ley
de apropiaciones.

La Ley de Apropiaciones identificara
en un anexo las partidas destinadas
al gasto publico social incluidas en el
Presupuesto de la Nacién.”

En el articulado del proyecto de reforma
que actualmente se discute en el
Congreso (Articulo 17 de la ponencia
para segundo debate en Camara) se
busca poner fin a la falta de claridad:

“Para efectos de la definicién vy
priorizacion a que hace referencia el
articulo 350 de la Constitucion
Politica, constituyen Gasto Publico
Social las apropiaciones que
satisfacen los objetivos
fundamentales de la actividad del
Estado destinadas a la solucion de
necesidades basicas insatisfechas de
salud, saneamiento basico y
ambiental, agua potable, educacion,
deporte, vivienda, pensiones, los
subsidios para servicios publicos
domiciliarios y para nutricion, de
conformidad con lo que se defina en
el respectivo Plan de Desarrollo.

Con estas apropiaciones se prestara
especial atencion a los sectores mas
vulnerables de la poblacion.

La participacion del Gasto Publico
Social en el Presupuesto Publico
Nacional no se podra disminuir con
respecto a la participacion de la
vigencia fiscal anterior y tendra en
cuenta el cumplimiento de metas de
cobertura especificas.

La ley de apropiaciones identificara
en un anexo las partidas destinadas
al gasto publico social incluidas en el
Presupuesto Publico Nacional”.

Si bien el listado de sectores incluido en
este proyecto de articulo puede ser
depurado, no cabe duda que, al cerrar
la puerta que en el régimen vigente
permite incluir practicamente cualquier
sector en el concepto de gasto publico
social, esta propuesta constituye uno de
los avances mas importantes del
proyecto.

Por otra parte el proyecto de reforma
busca limitar las rentas de destinacién
especifica. Estas son consideradas
parcialmente  responsables de la
inflexibilidad presupuestal que tanto se
le reprocha al régimen actual. Para
limitarlas, el proyecto exige que sean
temporales, que se acompafien de
metas claras y especificas que permitan
hacer seguimiento a su efectividad y
que con base en una evaluacion de
eficacia se considere su continuidad al
debatir cada cuatro afos el Plan
Nacional de Desarrollo. Si los objetivos
que en su momento justificaron la
creacion de la renta de destinacion
especifica se han cumplido, se
propondra la derogatoria de la ley que la
cred; de lo contrario, el Gobierno debera
justificar su permanencia. De ser
aprobado este punto del proyecto,
técnicamente deseable, sera interesante
conocer cudl serd la primera renta de
destinacion especifica escogida
politicamente que se elimine a través de
este mecanismo.
43. Sobre el “como” del
Presupuesto:

La propuesta de reforma presupuestal,
propone una nueva clasificacion, acorde
con los estandares internacionales, y
busca disminuir el rezago presupuestal.

El objetivo de introducir una nueva
clasificacion presupuestal obedece a la
necesidad de que los presupuestos
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anuales reflejen de manera transparente
la diferencia entre rentas y gastos, de
tal manera que sea facilmente
cuantificable el  componente de
endeudamiento  que implica el
presupuesto, en linea con lo que
establece el manual del Fondo
Monetario Internacional de 1986. Es
decir, el presupuesto especificara la
composicion de su financiamiento entre
recursos ordinarios y recursos de
crédito. Lastimosamente, como veremos
mas adelante, este saludable objetivo se
desdibuja en el articulado contenido en
la ponencia para segundo debate.

En relacién con el rezago presupuestal,
que surge de la diferencia temporal
entre apropiaciones y pagos, el proyecto
propone fortalecer el principio de
anualidad. Hoy en dia, un gasto se
considera ejecutado desde el momento
en que se adquiere el compromiso de
realizarlo. Por las demoras en la
culminacion de los procesos en
ocasiones, la entrega de los bienes y
servicios comprometidos —y por lo tanto
el pago por ellos- no se materializa sino
hasta el afio siguiente. Por esa razon el
presupuesto de un afo se ejecuta en
mas de una vigencia. Actualmente, la
regla general es que los recursos no
comprometidos en un determinado afio
deben retornar a las arcas comunes.
Para escapar a esta especie de castigo,
las entidades ejecutoras utilizan la figura
de “reserva de apropiacion” para que el
gasto en cuestiéon se entienda como
ejecutado y con ello se asegura la
disponibilidad de los recursos del
presupuesto de ese afio para financiarlo.
En adelante, la ejecucion presupuestal
se dara a nivel de obligacion y no de
compromiso, es decir la reserva no
implicara ejecucién, esto resultard en
una reduccién considerable del rezago
presupuestal que actualmente incluye
cuentas por pagar y reservas de

apropiacion. En el grafico 3 se ilustra la
evolucion del rezago presupuestal.

Grafico 3. Rezago presupuestal (%
del PIB)
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Fuente: Direccién General del Presupuesto Publico Nacional-MHCP

5. Algunas observaciones al
articulado que se discute en el
Congreso

El proyecto del Gobierno, radicado en
diciembre de 2003, se discutié y aprobd
durante el primer semestre del 2004 en
la Comision Cuarta de la Camara de
Representantes. En noviembre de ese
mismo afio, los ponentes designados
por las directivas de dicha comisidn
radicaron su ponencia para segundo
debate. Desde entonces, tras cinco
largos meses, el proyecto hace cola para
ser discutido en la plenaria de Ia
Camara, sin que eso se haya logrado
hasta el momento. ElI fendmeno no
parece obedecer a un exceso de
congestion legislativa, como si sucede,
por ejemplo, en las comisiones primeras
respecto de la reforma pensional (ver
boletin anterior). Si se tiene en cuenta
que, ademas del debate en plenaria de
Camara, aun falta todo el tramite en
Senado, y que todo ello debe ocurrir
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antes del préximo 20 de junio de 2005,
la demora de las directivas de la
plenaria de la Camara y la desatencion
del alto gobierno son preocupantes. El
esfuerzo del Ministerio de Hacienda no
ha tenido eco en las instancias
gubernamentales que definen
directamente la agenda legislativa.

Los ponentes para segundo debate
hicieron un trabajo serio, y respetaron,
en gran medida, el articulado aprobado
en Comision Cuarta de la Camara.
Caben varias observaciones al contenido
de lo que ellos proponen, pero como
aun restan tres debates, es posible
subsanar algunos de los vacios que en
dicho articulado se detectan, siempre y
cuando el tema se pueda por lo menos
discutir.

Entre las observaciones que caben al
articulado de la ponencia para segundo
debate pueden destacarse las
siguientes.

5.1. En cuanto a la inflexibilidad del
presupuesto: El paragrafo del articulo
10 establece que en el Presupuesto
Publico Nacional no podran incluirse
partidas globales de inversion. Con esta
prohibicion desde la misma ley de
presupuesto tendra que definirse la
desagregacion detallada de cada
partida. Por ejemplo, hoy en dia el
presupuesto puede incluir una partida
denominada “mantenimiento de vias
terciarias” que después de la aprobacién
de la ley el ejecutivo distribuye de
acuerdo a las necesidades; lo que
propone la ponencia, en cambio,
implicaria que se determinen los tramos
de vias terciarias sobre los que se
realizaria la inversion en la propia ley.
Con esto, se inflexibilizaria ain mas el
manejo presupuestal por parte del
Ejecutivo y atomizaria con demasiado

detalle el Presupuesto General de la
Nacion.

5.2. En cuanto a la priorizacion del
gasto publico: La comisién Cuarta de
la Cdmara aprobd un articulo (el 15) que
enuncia los rubros que deben priorizarse
dentro del presupuesto. En la ponencia
para segundo debate, con una sutil
modificacion gramatical, se extiende
hasta tal punto el contenido que la
priorizacion  pierde todo  sentido.
Veamos:

Mientras que en el articulo 15 aprobado
en Comision Cuarta de Camara se
establece que deben ser prioritarias
entre otras " las apropiaciones
indispensables para dar continuidad a
los proyectos de inversion calificados
como estratégicos por el CONPES...”, la
propuesta de la ponencia dispone que
deben serlo “... las indispensables para
los proyectos de inversion y los
calificados como estratégicos por el
CONPES...". Es decir, de aprobarse lo
presentado en la ponencia para segundo
debate, todos los proyectos de inversion
seran prioritarios y no soélo aquellos
calificados como estratégicos por el
CONPES. Esto unido a los demas rubros
prioritarios incluidos en el articulo —
gasto publico social, servicio de la
deuda, vigencias futuras, transferencias
derivadas del Sistema General de
Participaciones y las destinadas a
garantizar el funcionamiento de los
organos que conforman el presupuesto-
desvirta por completo el concepto de
prioridad, es decir casi todo lo que cabe
en un presupuesto se  vuelve
“prioritario”.

Asi pues, la propuesta de la ponencia va
en contravia del esfuerzo que ella
misma realiza para restringir el concepto
de gasto publico social. Mientras en el
articulo 17 se busca cerrar la definicion
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de este tipo de gasto para evitar
ambigiiedades, en este articulo (15) se
abre una nueva puerta que haria
inoperante el concepto de priorizacion.

5.3. En cuanto a la clasificacion
presupuestal: El articulado de Ia
ponencia mantiene lo esencial de la
propuesta gubernamental, que, como se
dijo arriba, pretende darle mas
transparencia al contenido  del
presupuesto en linea con los estandares
internacionales, al facilitar la
comprension de la estructura de
financiacion de los gastos. Sin embargo,
después del conjunto de articulos en el
que se logra ese objetivo, la ponencia
incluye un articulo (el 34) que
reintroduce precisamente la clasificacion
que con la iniciativa se pretende
superar, esto es, la clasica distincion
entre gastos de inversidn, gastos de
funcionamiento, y servicio de deuda.
Esta clasificacion borra con el codo lo
que en articulos anteriores se hace con
la mano, e introduce una confusion
técnica grave en el proyecto. En alguno
de los tres debates restantes debe
suprimirse este innecesario articulo.

En definitiva, al menos en lo que tiene
que ver con inflexibilidad, priorizacion y
clasificacion ~ del  presupuesto, la
propuesta para segundo debate incluye
inconsistencias que contradicen los
objetivos del proyecto. Seria deseable
que esto se corrigiera en lo que resta
del tramite.

6. Conclusion

La buena noticia es que, al restar aln
tres debates, algunos aspectos del
articulado del proyecto - que en general
se percibe como un paso en la direccion
correcta-, pueden 'y deben ser
mejorados y enriquecidos. La mala
noticia es que ello no va a ser posible si
continla la inexplicable dilacién a la que
se ha sometido el proyecto por parte la
plenaria de la Camara de
Representantes. De no aprobarse este
proyecto, los avances que contiene en

materia de flexibilizacion y
modernizacion presupuestal, quedarian
postergados indefinida e

injustificadamente. Fedesarrollo insta a
las directivas de la Camara de
Representantes a propiciar lo antes
posible la continuacion del debate.
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