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PROYECTO DE LEY DE PRESUPUESTO 2008

1. Introduccion

El pasado 27 de julio, el Gobierno Nacional present6 al
Congreso de la Republica el proyecto de ley de presu-
puesto 2008. Dicho proyecto se encuentra actualmente
en debate en las comisiones terceras conjuntas de Senado
y Camara y deberd surtir todo el trdmite legislativo antes
del 20 de octubre.

En Iinea con el Plan Nacional de Desarrollo aprobado
recientemente’ y con los avances logrados durante el
primer cuatrienio, el Gobierno busca hacer énfasis en
los siguientes tres objetivos: la consolidacion de la de-
fensa y la seguridad democratica, el fortalecimiento de
la confianza del inversionista y la profundizacién de la
politica social®.

En esta edicion de Economia y Politica se analizara el
impacto fiscal del proyecto y sus aspectos controver-
siales, que esperamos sirvan para su entendimiento y
discusion.

' Dando estricto cumplimiento al principio presupuestal de la plani-
ficacion, por el cual, “el Presupuesto General de la Nacion debera
guardar concordancia con los contenidos del Plan Nacional de
Desarrollo...” (articulo 14 del rop, Decreto 111 de 1996).

2 Para mayor profundidad, ver Mensaje Presidencial del Presupu-
esto 2008. Disponible en: <http://www.minhacienda.gov.co/pls/
portal30/docs/PAGE/INTERNET/PROYECTOLEYPRESUPUESTO2 00 8/MENSA-
1£%2 02 008/MENSAIE Y02 OPRESIDENCIALY%2 02 30%20PM.PDE>, consulta-
do el 10 de septiembre.

2. Presupuesto y politica fiscal

Como lo hemos mencionado en pasadas ocasiones, es
deseable que en momentos de auge como el actual, la
politica fiscal juegue un papel anticiclico con el fin de
estabilizar laeconomia. Parael 2008 esto se hace aun més
imperativo dada la coyunturaeconémicainternacional en
la cual la turbulencia de los mercados financieros podria
conducir a un racionamiento del crédito externo. De
este modo, el pais debe generar el mayor ahorro pdblico
posible con el fin de reducir la necesidad de acudir a
financiamiento en los mercados internacionales.

A continuacion presentamos las principales cifras del
proyecto del gobierno con el fin de establecer su impacto
fiscal, pero antes resulta Gtil recordar las metas fiscales que
dio a conocer recientemente el Ministerio de Hacienda
y Crédito Pdblico a través del Marco Fiscal de Mediano
Plazo (Mrmp). Para el 2008 el gobierno contempla una
meta de déficit consolidado de 1,4% del piB y de 3,3% del
piB para el Gobierno Nacional Central (GNc). Asi mismo,
se espera que el superavit primario pase de 3,6% del riB
en 2007 a 2,6% del piB en 2008. En las proyecciones de
mediano plazo se espera un superdvit primario de 1,8%
en promedio entre 2008 y 2018 con el fin de alcanzar
una reduccion de la deuda a niveles de 24,8% del ris
en 2018.

De acuerdo al proyecto, el Presupuesto General de la

Nacién (que incluye el presupuesto del Gne y los estable-
cimientos publicos adscritos) asciende a $125,7 billones
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de pesos. Tal como lo muestra el Cuadro 1, esto significa
un incremento de 9% nominal frente al presupuesto de
2007 (es decir, 5% real si se cumple la meta puntual de
inflacion para este ano).

Segun los calculos del Ministerio de Hacienda, esta cifra
es consistente con las metas de déficit del Sector Pablico
Consolidado (spc) y del one. Sin embargo, es importante
mencionar que algunos de los supuestos utilizados para
la programacién presupuestal no son realistas y podrian
alterar el cumplimiento de dichos objetivos. En especial,
el Ministerio de Hacienda supone una devaluacién de
7% para el 2008 (Cuadro 2). Esta cifra resulta elevada,
pues si bien en las Gltimas semanas se ha presentado
un fenémeno de devaluacién por la turbulencia en los
mercados financieros internacionales, también persisten
las buenas condiciones econémicas que incentivan la
inversion extranjera y la entrada de divisas al pars.

Asi mismo, el gobierno prevé una caida importante en
el ritmo de las importaciones, segin la cual, pasarian de
crecer 28% en 2007 a 5,7% en 2008. Lo anterior resulta
poco probable dado el dinamismo de la economia co-
lombiana, especialmente en sectores como la industria
o la construccién para los cuales se prevén crecimientos
cercanos al 10% anual, donde la importacién de maqui-
naria y materias primas es esencial.

Por otra parte, si bien debe reconocerse que en este
proyecto el gobierno hizo un esfuerzo significativo por

Cuadro 2
SUPUESTOS DE LA PROGRAMACION
PRESUPUESTAL DE 2008

2007 2008
Inflacion doméstica fin de periodo, iPc (%) 4,5 3,5
Devaluacion fin de periodo (%) -6,3 8,0
Devaluacién promedio periodo (%) -10,9 7,0
Tasa de cambio fin de periodo ($) 2.097 2.265
Tasa de cambio promedio periodo ($) 2.101 2.248
Variacion pis real (%) 5,8 5,0
pie nominal ($, miles de millones) 351.227 383.264
Variacion pis nominal (%) 9,5 9,1
Importaciones (US$) 30.690 32.453
Crecimiento importaciones (%) 28,0 5,7

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

lograr un mayor ahorro publico, en especial el calculo del
incremento porcentual del presupuesto de gasto (excluidas
las inversiones en equipos militares) menor al incremen-
to esperado de la economia, también es cierto que este
esfuerzo podria ser considerablemente superior.

Como ya se ha mencionado en otras ocasiones, un porcen-
taje importante del gasto esta comprometido y protegido
por normas de mandato constitucional. En efecto, para el
2008 el 61,3% de los gastos del gobierno se encuentran
comprometidos para el pago de obligaciones pensionales
(querepresenta $18,4 billones), el cumplimiento de las trans-
ferencias territoriales al Sistema General de Participaciones
($19,4 billones) y el servicio de la deuda ($39,3 billones).

Cuadro 1
PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION
(2007 versus 2008)

Billones de pesos Variacion % % del PIB

2007 2008 2007-2008 2007 2008

Presupuesto General de la Naciéon 115,3 125,7 9,0 32,8 32,8
Funcionamiento 56,8 65,1 14,6 16,2 17,0
Deuda 39,3 39,3 -0,1 11,2 10,3
Inversion 19,2 21,3 10,9 5,5 5,6
Presupuesto Gobierno Nacional Central (GNc) 108,0 117,3 8,6 30,7 30,6
Funcionamiento 54,1 62,2 14,9 15,4 16,2
Deuda 39,3 39,3 0,0 11,2 10,3
Inversion 14,6 15,9 8,6 4,2 4,1
Balance fiscal del Gobierno Nacional Central (GNC) - - - 3,3 3,3
Balance fiscal del Sector Publico Consolidado - - - 0,7 1,4

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
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En cuanto al rubro de inversion, sobre el que existe cierta
flexibilidad, el crecimiento es muy alto (cercano a 11%).
Como se muestra en el Cuadro 3, una parte, pero no todo
el incremento, proviene de la inversion en seguridad y
defensa querepresenta 16,7% del total. Inclusosise ignora
este componente, el crecimiento sigue siendo excesivo.
Por ltimo, buena parte del incremento de los gastos de
funcionamiento también esta asociado al aumento en
los gastos en defensa y seguridad.

Cuadro 3
DISTRIBUCION SECTORIAL DEL PRESUPUESTO
DE INVERSION 2008

Sector 2008 Participacion
(Billones de pesos) (%)
Proteccion Social 5,1 24,0
Defensa y Seguridad 3,6 16,7
Transporte 2,3 10,9
Accién Social 1,7 7,7
Minas y Energia 1,8 8,7
Agricultura 1,1 5,4
Hacienda 1,1 5,3
Mininterior y Justicia 0,9 4,4
Educacion 0,9 4,0
Ambiente, Vivienda y Desarrollo T. 0,8 4,0
Planeacién 0,7 3,2
Comunicaciones 0,5 2,1
Cultura, Deporte y Recreacién 0,2 1,0
Presidencia 0,2 0,7
Estadistica 0,1 0,5
Registraduria 0,1 0,5
Otros 0,18 0,9
Total 21,3 100,0

Fuente: Anexo al Mensaje Presidencial del Presupuesto 2008 tomado de pbnp-DIFp.

3. Aspectos controversiales

Podriamos agrupar en tres grupos los aspectos controver-
siales del proyecto de ley presentado por el Gobierno.
Por una parte, aquellos relacionados con la composicién
del presupuesto de gastos o ley de apropiaciones; por
otra, los relacionados con sus medidas de financiamiento
y finalmente, la adecuacién de su contenido al marco
normativo superior, es decir, la conformidad del texto
con los mandatos constitucionales y legales.

a. Seguridad y defensa: ;Gastos permanentes e ingresos
transitorios?

Alo largo del presupuesto es evidente la intencién de forta-
lecer las fuerzas militares y de policia. Como se evidencia

en el Cuadro 4, al presentar la composicion de los gastos
de funcionamiento el Gobierno separa de los gastos de
personal y generales, los correspondientes al sector defensa
y policia ($7.5 billones y $2.8 billones, respectivamente).

En relacién con los gastos de personal, reconoce en el
anexo al mensaje presidencial®, que aquellos financiados
con recursos de la naciéon se concentran en un 61% en el
sector defensa y policia. En el presupuesto del Ministerio
de la Defensa éstos se incrementan en 20,1% en relacién
con el ano 2007 debido a aumentos salariales, ascensos
en el escalafén, la incorporacién de aproximadamente
8.450 hombres dentro de la Politica de Consolidacion
de la Seguridad Democrdtica, la atencién de la prima
de antigliedad y de orden publico de los soldados pro-
fesionales, el aumento de la prima de actividad de los
oficiales, suboficiales y personal civil al servicio de las
fuerzas militares y los efectos parciales de 939 oficiales,
suboficiales y soldados efectivos incorporados en el afo
2007 con lo cual el niimero de hombres pasa de 266.367
en el aflo 2007 a 284.033 en el 2008.

Las apropiaciones para la Policia Nacional aumentan en
12,6% ($343 mil millones) debido fundamentalmente al
incremento salarial para 152.911 efectivos, la incorpo-
raciéon de 10.000 hombres al pie de fuerza, la atencién
del incremento de la prima de actividad, los efectos de
la incorporacién de patrulleros y auxiliares regulares
en el ano 2007 y los ascensos en el escalafon previstos
para el 2008. De esta manera, en lo que respecta a los
gastos de personal, si se compara con el ano 2007, el
crecimiento es superior al del resto de entidades (16,3%
y 3,6%, respectivamente).

Enmateria de gastos generales, mientras el resto de entida-
des decrecenen 8,4% en comparacién con el presupuesto
2007, el sector defensa crece al 11,2%. Esto se explica ba-
sicamente por el mantenimiento de las apropiaciones del
2007 y algunos gastos asociados a elementos necesarios
para dotar a la tropa, tales como uniformes, equipos de
campana, operacién de nuevos equipos, fortalecimiento
de los derecho humanos, entre otros.

3 Disponibleen: <http://www.minhacienda.gov.co/pls/portal30/docs/
PAGE/INTERNET/PROYECTOLEYPRESUPUESTO2 008/MENSAJE%2 02 008/ANEXO_AL_
MENSAJE_PRESIDENCIAL_FINAL_O.PDF>, consultado el 10 de septiembre.
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Cuadro 4
COMPOSICION DE LOS GASTOS DE FUNCIONAMIENTO DE LA NACION

Miles de millones de pesos Variacion % % del PIB
2007 2008 2007-2008 2007 2008
Funcionamiento 54.055 62.160 15,0 15,4 16,2
Gastos de personal 10.739 11.944 11,2 3,1 3,1
Defensa y Policia 6.454 7.505 16,3 1,8 2,0
Resto de entidades 4.285 4.438 3,6 1,2 1,2
Gastos generales 3.333 3.557 6,7 0,9 0,9
Defensa y Policia 2.567 2.855 11,2 0,7 0,7
Resto de entidades 766 702 -8,4 0,2 0,2
Transferencias 39.964 46.642 16,7 11,4 12,2
Sistema General de Participaciones (scp) 17.575 19.393 10,3 5,0 5,1
Pago de mesadas pensionales sin sGp 15.229 18.146 19,2 4,3 4,7
Pensiones sin 1ss 10.385 11.884 14,4 3,0 3,1
Pensiones Iss 4.844 6.262 29,3 1,4 1,6
Resto de Transferencias 7.161 9.103 27,1 2,0 2,4
Operacién comercial 19 17 -8,5 0,0 0,0

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico.

Ademads, el sector defensa también recibe importantes
recursos, del orden de 3 billones de pesos, para el pago
de mesadas pensionales.

Los gastos de inversion en el sector defensa y seguri-
dad alcanzan $3,6 billones, de los cuales $2,3 billones
corresponden a programas de fortalecimiento y $1,1 al
mantenimiento de la capacidad de la fuerza publica.
Ademas en el componente militar se incorporan temas
de atencion a los desplazados?, respeto a los derechos
humanos, reinsercién y reconciliacién.

De lo anterior se desprende que el énfasis del gasto incor-
poradoenel presupuesto 2008 es en defensa, situacion que
noes sorprendente dado el eje central de la politica de este
gobiernoen la consolidacion de laseguridad democratica
2007-2010, el anuncio del gobierno nacional de utilizar
los recursos del impuesto al patrimonio para este fin y la
solicitud de recursos adicionales para el sector defensa 'y
seguridad aprobados en el Conpes 3460 de 2007.

Frente al anterior panorama de composicion del gasto, la
recomendacién de Fedesarrollo, enlinea con lo planteado
por algunos analistas y por la Contraloria General de la

4 Dando cumplimiento a la sentencia de la Corte Constitucional T-
025 de 2004 y a las estrategias consignadas en el Conpes 3400.

Republica, es que de la constante medicién de la eficiencia
de dicho gasto dependera que el esfuerzo fiscal no haya
sido en vano y que el sacrificio de la inversion social
en otros sectores sea justificado. No obstante, no debe
olvidarse la creacién en el Conpes 3460 de una comision
encargada de velar por la transparencia y eficiencia en
las grandes compras del sector defensa y que, en el Con-
fis, donde se aprobaron vigencias futuras por 8 billones
para dichos gastos, el Ministerio de Hacienda y Crédito
Pablico solicité al Ministerio de Defensa la elaboracion
de indicadores de seguimiento para tal fin.

Unapreocupacién adicional con respecto al gasto en defen-
sa 'y seguridad se relaciona con su naturaleza permanente
e inflexible, en tanto que su financiamiento se realiza con
recursos transitorios, especialmente los provenientes del
impuesto al patrimonio ($2,9 billones) y, de cierta mane-
ra, la liquidacion del Fondo de Ahorro y Estabilizacion
Petrolera, Faep ($2,3 billones). Por ello, puede afirmarse
que con una enorme probabilidad la “temporalidad” se
modificard por la “permanencia” en un futuro no muy
distante. Lo anterior contodas las distorsiones econémicas
que puede acarrear un tributo de tal naturaleza.

b. Medidas de financiamiento

El financiamiento del gasto publico contemplado en el
presupuesto también ha sido criticado. Dentro de los
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principales cuestionamientos, aducido entre otros por la
Contraloria General de la Republica®, se encuentra, en
primer lugar, 1a“recomposicién” del mismo al reemplazar
los menores recursos por la no enajenacién de la parti-
cipacion accionaria estatal en 1sa e 1SAGEN, (aconsejada
por la Comisién Independiente del Gasto Pablico), por
mayor endeudamiento. Frente a esta critica el Gobierno
se ha defendido argumentando que gracias al recorte del
gasto publico, se hapodido reducir lameta de colocacién
de TEs para 2008 y que, ademas, en virtud de las opera-
ciones de manejo de deuda se ha logrado disminuir las
amortizaciones en los afios 2007 y 2008.

Finalmente, la Contraloria General de la Republica ha
cuestionado la aparente “sobreestimacién” de algunos
ingresos corrientes (en especial, los tributarios) y aquellos
contemplados en el rubro “otros recursos de capital”
(Cuadro 5). Frente a los ingresos tributarios, el Gobierno
considera que siempre ha sido cauteloso en su estima-
cién, pues usualmente los presupuestados son inferiores
a los efectivamente recaudados. También manifesté que
ha contemplado en las estimaciones las expectativas de
crecimiento econémicoy el impacto de la Gltima reforma
tributaria (Ley 1111 de 2006). Esta Gltima, disminuird los
recaudos, entre otras causas, por la reduccion de la tarifa
delimpuesto sobre larenta del 34% al 33%, la posibilidad
de deduccion total de los impuestos predial e industria y
comercio, asi como de un porcentaje del amr, y el aumento
de la deduccién de las inversiones realizadas en activos

Cuadro 5
RECURSOS DE CAPITAL

Proyecto 2008 Participacion % del

(miles de mill. $) (%) PIB
Crédito interno 22.613 48,7 5,9
Crédito externo 6.988 15,0 1,8
Excedentes financieros 5.881 12,7 1,5
Enajenacion de activos 1.500 3,2 0,4
Rendimientos financieros 628 1,4 0,2
Recuperacion de cartera 35 0,1 0,0
Reintegros y Recursos no apropiados 200 0,4 0,1
Otros recursos de capital 8.622 18,6 2,2
Total recursos de capital 46.467 100 12,1

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico.

> Contraloria General de la Reptblica. Andlisis del proyecto de ley
de presupuesto 2008. Bogota, 2007.

fijos reales productivos en 10 puntos (del 30% al 40%).
En lo que tiene que ver con “otros recursos de capital”
($8,6 billones)®, la Contraloria exige mayor explicacién
respecto de la “optimizacion de activos” ($1,5 billones) y
las “pérdidas de apropiacion” ($1,9 billones). En relacion
con el primero, el Gobierno ha dicho que se contemplan
operacionestales como ladescapitalizacion delareny las
liquidaciones de cisa, el Iy el Banco del Estado. En rela-
cién con el segundo, es costumbre presupuestar algunos
montos que posiblemente no se vayan a ejecutar, pues
pese a los esfuerzos gubernamentales’, existe, en algunas
entidades, ineficiencia en la ejecucién presupuestal o el
surgimiento de imprevistos que la dificultan.

c. Adecuacion del contenido del proyecto al marco
normativo superior

Finalmente, el Estatuto Organico de Presupuesto Eop
establece que el Presupuesto General de la Nacion se
compone de tres partes: el presupuesto de rentas, donde
se computan anticipadamente los ingresos; el presupuesto
de gastos o ley de apropiaciones, donde se contabilizan
los gastos a realizar; y las disposiciones generales, las
cuales deben asegurar la correcta ejecucién del presu-
puesto y regir Ginicamente para el afio fiscal para el cual
se expiden (articulo 11, literal c, Eop).

Desafortunadamente, en relacién con las disposiciones
generales, se ha vuelto costumbre el desconocimiento
del referido mandato de naturaleza orgénica, al incluirse
en las leyes de presupuesto articulos que crean gastos o
modifican fuentes de ingresos® o que se refieren a otras
materias que son impropias de este tipo de normas®.

¢ En este rubro el Gobierno incluye principalmente, $2,4 billones
por concepto de transferencias provenientes del raep, $1,5 billones
de la optimizacién de activos publicos, $1,3 billones de saldo
en operaciones temporales de tesoreria con Tes de corto plazo y
pérdidas de apropiacién por $1,9 billones.

7 El Gobierno Nacional ha incluido disposiciones para la debida ejecu-
cion presupuestal en los Decretos 4730 de 2005 y 1957 de 2007.

8 Para el proyecto de presupuesto 2008, es el caso, entre otros, del
articulo 64 por el cual se establece que con los recursos del Fondo
de Apoyo Financiero para la Energizacién de las Zonas Rurales
Interconectadas -raer- y/o del Fondo de Apoyo Financiero a las
Zonas no Interconectadas -FaznI-, que no hayan sido ejecutados a
31 dediciembre de 2007, la Nacién - Ministerio de Minas y Energfa
podra financiar el Fondo de Energfa Social - FoEs.
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Parael proyecto de presupuesto 2008, la Contraloria Gene-
ral delaRepdblica ha cuestionado varias disposiciones por
contrariar tanto el Eor como la Constitucién; en especial,
analizaremos el caso de los articulos 43, 45 y 58.

El articulo 43 del proyecto autoriza a los organismos
ejecutores a pagar algunos gastos de personal, genera-
les y transferencias, causados en el Gltimo trimestre del
aflo 2007, con cargo a las apropiaciones de la vigencia
fiscal de 2008. Consideran sus opositores que dicha
norma vulnera el eop en la medida en que no asegura la
correcta ejecucioén del presupuesto ni respeta la vigencia
fiscal para la cual se expide (articulo 11, literal c, Eop).
Ademas retrasa el giro oportuno de los recursos para el
pago de servicios pulblicos domiciliarios (articulo 44,
Eop) con la consecuente posibilidad de volver insolventes
financieramente a las empresas prestatarias. Sin embargo,
en opinién de Fedesarrollo, y a tono con lo manifestado
por el ejecutivo, dicha disposicion viabiliza el pago de
obligaciones causadas en los Gltimos meses del aio 2007,
cuyos recibos posiblemente no llegaron a tiempo para
que fueran cancelados con el presupuesto de dicho afio.
Quizas la critica se atenuaria si se hubiera incluido en
el articulo algdn término para el pago (los primeros tres
meses del afio 2008, por ejemplo).

Asi mismo se critica la inclusiéon del articulo 45 que
posibilita a la Nacién emitir bonos para pagar las obliga-
ciones financieras por concepto de pasivo por pensiones
y cesantias de las personas beneficiarias del extinto Fondo
del Pasivo Prestacional del sector salud y para sanear los
pasivos correspondientes a las cesantias de las universi-
dades estatales del personal administrativo y docente no
acogidos al nuevo régimen salarial'®. También autoriza
la emision de bonos pensionales para las universidades
estatales (ley 100 de 1993) y permite a la Nacién, median-
te la emision de bonos u otros titulos de deuda publica,
reconocer como deuda pdblica las obligaciones a cargo
del Instituto Nacional de Concesiones inco. El argumento
de sus criticos se resume en que tal norma incrementa la
deuda publicay, por lo tanto, obstaculiza el camino hacia

9 Existen en el proyecto de presupuesto 2008 varias normas relativas
al crédito puiblico que son mas propias de una ley marco sobre
esta materia, inexistente pese al mandato constitucional (articulo
150, numeral 19, literal a).

10 Articulo 88 de la Ley 30 de 1992.

el ajuste fiscal. Fedesarrollo comparte tal observacién y
considera, ademas, que se vulnera la Constitucion al in-
corporar al presupuesto un gasto no decretado conforme
a ley anterior (articulo 346 C.P.) pues pese a haber sido
incluido en el capitulo de disposiciones generales de an-
teriores leyes de presupuesto, éstas sélo rigen para el afio
fiscal para el cual se expiden (art. 11, literal c, Eop).

Por Gltimo, se cuestiona el articulo 58 por cuanto esta-
blece que los recursos presupuestados para el proyecto
“Capacitacién de Jovenes en Accién” del Servicio Na-
cional de Aprendizaje-seNa se destinardn prioritaria,
mas no exclusivamente, a la poblacién desplazada por
la violencia. Fedesarrollo considera que se encuentra
ajustada al ordenamiento juridico en lamedidaen que da
cumplimiento a la Sentencia de la Corte Constitucional
T-025 de 2004. Sus contradictores aducen que afecta
la politica incluyente del Gobierno vy refleja el carente
esfuerzo presupuestal gubernamental en materia de
desplazamiento.

Porlo anterior, Fedesarrollo hace un [lamado al Gobierno
y al Congreso de la Republica para que no se utilicen las
disposiciones generales del presupuesto con finalidades
distintas a asegurar, como lo establece la norma organica,
la correcta ejecucion del presupuesto para la vigencia
fiscal respectiva.

4. Conclusion

Pese a que el actual proyecto de presupuesto representa
un esfuerzo por parte del Gobierno por generar un mayor
ahorro publico, permanecen en el presupuesto ciertos
elementos que hacen que este sea insuficiente para que
la politica fiscal juegue un papel anticiclico en la actual
coyuntura. Ademas existen algunos elementos contro-
versiales relacionados con la composicién del gasto, las
medidas de financiamiento del presupuesto y la legali-
dad y constitucionalidad del proyecto que tendran que
ser evaluados en el debate tanto por parte del ejecutivo
como del legislativo.
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