Gobierno Nacional-
gastos en 1974

A. Introduccion

Dificilment puede argiiirse que los
documentos presupuestales de 1974 sean
muy comunicativos en términos de lo
que comunmente se ha denominado
presupuesto por proyectos y programas.
No solamente basta agrupar el gasto pu-
blico en unidades denominadas proyec-
tos y programas; para establecer la fun-
cionalidad de la asignacion, es necesario
tener una idea cuantitativa de los objeti-
vos buscados y a través de ésta, poder
establecer comparaciones entre costosy,
eventualmente explicar sus diferencias.
Sin duda, tal ejercicio se hace dentro del
ejecutivo (o deberia hacerse) a través del
complejo sistema o proceso presupuestal;
pero el rastro que este ejercicio deja en el
documento de presupuesto es minimo.
El interesado en el gasto publico debe
buscar otro tipo de documentos para
ubicarse en el contexto comparativo, si
no analitico.

B. Ingresos totales; cjecucion historica

Los ultimos anos muestran una dife-
rencia entre los ingresos presupuestados

y los imputados en la contabilidad publi-
ca, diferencia de alguna importancia
como puede verse en el cuadro VIII-1.
Debe entenderse que la cifra de 1974 no
puede compararse con las anteriores;
ellas contienen las adiciones presupues-
tales efectuadas durante los respectivos
anos, mientras que la ultima cifra es el
presupuesto inicial, tal como fue presen-
tado al Congreso. Es claro que en el
proceso de ensayo y error que constituye
un presupuesto, la estrategia de los tul-
timos anos constituye una subestimacion
inicial, adiciones durante el ano fiscal y
cierre de contabilidad indicando subes-
timacion de ingresos en las adiciones
para los dos Gltimos anos. Con la expe-
riencia del altimo ano de gastos registra-
dos, puede pensarse en un presupuesto
de ingresos del orden de $35.000 millo-
nes para 1974, con ingresos contabiliza-
dos por $33.600 millones. Este es un
estimativo crudo que puede verse afec-
tado con alglin nivel de significacion por
las politicas presupuestales del nuevo
gobierno.

La grafica VIII-1 muestra con claridad
el nivel de-posibilidades de moditicacion
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CUADRO VIII — 1

INGRESOS PRESUPUESTADOS Y EJECUCION 1967/1973
GOBIERNO CENTRAL

Ingresos presupues- Porcentaje de Presupuesto inicial  Relacion presu-

Afo tados ($ millones) ejecucion ($ millones) puesto a presu-

puesto inicial
(%)

1967 8417.6 104.5

1968 11176.3 106.0

1969 14913.6 108.2

1970 18445.8 102.9

1971 22534.1 104.7 17700.1 12751

1972 24587.4 99.5 21422.0 114.8

1973 30333.4 96.5 26212.2 115.7

1974 30303.2

Fuentes: 1967 - 1971, Contraloria, Cifras fiscales 1967 - 1971.
1972, Contraloria, Informe Anual 1972.
19738, Contraloria, Informe Mensual, diciembre, 1973.

1974, Documento Presupuestal 1974.

1 B s
Presupuesto inicial mas adiciones.

presupuestal una vez aprobada la Ley
por el Congreso. El “colchon de seguri-
dad” del Gobierno parece alto y esta
posicion, aunque defensable desde algu-
nos puntos de vista, muestra un sistema
incipiente de planeacion del gasto con un
control de ejecucion probablemente
bajo.

C. Gastos del Gobierno Central: una mi-
rada global

Es presumible que existe una tenden-
cia definida en el gasto ejecutado a nivel
de gastos de funcionamiento, una ten-
dencia mas difusa en lo que corresponde
al servicio de la deuda y mucho menor
en lo que se refiere a gastos de inversion.
Es preciso recordar que la inversion es el
rubro de gasto mas flexible y que res-
ponde mas versatilmente a diversas poli-
ticas de gasto publico; adicionalmente,
que este se ejecuta por canales diferentes
a los del Gobierno Central en un porcen-
taje importante (cuadro VIII-2).

Dado que ¢l presupuesto inicial de
1974 puede considerarse subestimado de
tener en cuenta la tendencia historica, las
cifras del cuadro VIII-3, que dan la es
tructura porcentual del gasto y su cre-
cimiento, proporcionan una base mejor
para hacer comparaciones con anos ante-
riores.

El servicio de la deuda muestra una
tendencia creciente, que no puede juz-
garse sino a la luz de una politica finan-
clera explfcitu; por otra parte, los gastos
denominados de inversion han crecido en
forma notable; debe tenerse en cuenta,
sin embargo, que no todo lo que la con-
tabilidad del sector publico denomina
inversion corresponde a lo que comun-
mente en economia se designa por tal
asignacion.

Un descenso en el nivel del ingreso
publico afecta fundamentalmente la in-
version, ya que las otras dos categorias de
gasto son relativa y absolutamente rigi-
das lo cual dificulta su disminucion. Las
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CUADRO VIII — 2

GASTOS DEL GGBIERNO ()ENTRAL1
($ millones)

Ano Funcionamiento Servicio deuda Inversion Total
1967 4071.2 1405.0 2656.0 8132.2
1968 5258.8 1446.7 4305.8 11011.3
1969 7262.7 1616.8 5756.0 14635.5
1970 9175.0 2015.4 7047.1 —~ 18237.5 —
1971. 10273.4 2286.5 9731.4 22291.3
1972 11453.0 3092.9 9518.3 24064.2
1973 12097.0 4127.3 14108.9 30333.4
1974 10436.1 4962.1 14904.9 30303.2

Fuente: Contraloria, Cifras fiscales, 1967 - 1971.
Contraloria, Informe anual, 1972. »
Contraloria, Boletin mensual, diciembre 1973.

Presupuesto, 1974.
1 Qe incluyen reservas.

graficas VIII-1 y VIII-2 muestran este
fenbmeno, que se manifiesta notable-
mente en el afnio 1972, atipico en las se-
ries historicas.

El presente ano ha sido presupuestado
siguiendo un mismo patron estructural:
crecimiento en la participacion del ser-
vicio de la deuda y en la inversion, a
costa del crecimiento en los gastos de
funcionamiento. Parece dudoso que esto
®.c loore con el crecimiento en los pre-
cios; seria realista pensar que las parti-
cipaciones sean del orden del 40% en
funcionamiento., 15% en deuda y 45%
en Inversion como un estimativo de tra-
bajo.

D. Gastos a nivel institucional

En 1972, Gltimo informe de Contralo-
ria conocido en la fecha, el gasto total se
partia por entidades como se muestra en
el cuadro VIII-4. La situacion en el do-

¥~ cumento presupuestal de 1974 muestra

una situacion similar (cuadro VIII-5).
Estas cifras muestran que aproximada-
mente la mitad de las entidades depen-
dientes del Gobierno Central, presu-

puestan y gastan mas del 90% del gasto
total; y de ellas, seis manejan mas del
70% del gasto.

Cabe pues, pensar que el impacto del
gasto publico y su efectividad recae en
cinco o seis entidades que por fuerza
deben revelar preferencias, objetivos e
inercia gubernamental. Ellas son: Minis-
terio de Hacienda, Educacion, Obras Publi-
cas, Salud Publica, Defensa, y Policia.

Varias observaciones surgen del
cuadro VIII-6: el servicio de la deuda,
especialmente la externa, presupuestada
en $§ 2675.2 millones, en pago por con-
cepto de inversiones e¢jecutadas en mul-
tiples actividades economicas y funda-
mentalmente en infraestructura fisica
(transporte, comunicaciones, ecnergia,
acueducto) en anos anteriores. La ex-
trafna relacion inversion/funcionamiento,
cuya variabilidad es alta, cabe imputarla
no solo a la diversa indole de la actividad
de las instituciones del Estado (diversi-
dad que se refleja entre ellas y dentro de
ellas) sino a problemas de agregacion en
las transferencias ejecutadas a los insti-
tutos descentralizados. Asi, por ejemplo,
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CUADRO VIII — 3

ESTRUCTURA DEL GASTO PUBLICO Y SU CRECIMIENTO ANUAL

)
Ano Funcionamiento Deuda Inversion
Yoen el Indice de cre- oen el Indice de cre- Toen el Indice de cre-
total cimiento anual total cimiento anual  total cimiento anual
1967 50.1 100 17.3‘ 100 326 100
1968 47.7 129 13.2 103 3931 162
1969 49.9 178 11.0 115 39.1 217
1970 50.3— 225 e 1I'1.0 143 = 38.7 265 =
1971 46.4 252 10.2 163 43.4 366
1972 47.6 281 12.8 220 39:6 358
1973 39.9 297 13.6 294 46.5 531
1974 34.4 — 16.4 — 49.2 =
Fuente: Cuadro VIII-2.
;)

el Ministerio de Obras Publicas ejecuta
todo su presupuesto de inversion a través
de entidades descentralizadas propias
($3060.7 millones) y otras entidades
($81.8 millones), siendo su presupuesto
principal el que transfiere al Fondo Vial
Nacional por $2368.6 millones'. De esta
cifra, imputada toda a inversion, es
presumible que el programa denominado
“Conservacion rutinaria de vias > en los

Incluye Fondo de Caminos Vecinales.

diferentes distritos de carreteras, presu-
puestado en $500 millones, tiene un alto
componente de lo que usualmente se
denomina gastos corrientes. La contabi-
lidad publica, al nivel de agregacion que
posee en el documento presupuestal, no
permite detectar gastos para aumentar la
capacidad productiva del pafs. La accion
del Estado en el campo, punto neural-
gico en cualquier estrategia de desarrollo,
se refleja pobremente en el gasto del
Gobierno Central, por lo menos a nivel

®
CUADRO VIII — 4
DISTRIBUCION DEL GASTO TOTAL POR ENTIDADES
Rango No. de entidades  Gasto total’ Entidades Gasto

($ millones) ($ millones) v %

€ la 100 7 493.8 299 2.1

JOG 1 a 500 7 1475.1 29.2 6.1

5007 a0 1.500 by 5467.5 20.8 297

Mis de 1.500 5 16627.8 20.8 69.1

Total 24 24064.2 100.0 100.0

Fuente: Contralorta General de la Republica, Informe Anual 1972.

1 s
Incluye servicio de la deuda.
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CUADRO VIII - 5

DISTRIBUCION DEL GASTO PRESUPUESTADO POR ENTIDADES

Rango No. de entida- Gasto presupues- Entidades Gasto
($ millones) des tado! ($ millones) % %
0 a 100 4 269.5 16.7 0.9
100 a 500 10 2147.5 41.6 7.1
500 a 1500 4 4087.9 16.7 13.5
Mas de 1500 6 23798.6 25.0 78.5
Total 24 30303.2 100.0 100.0
Fuente: Documento presupuestal, 1974.
i Incluye el servicio de la deuda.
comparativo (el Ministerio de Agricul- Funcionamiento: Administracion 2

tura tiene un presupuesto de $1205.8
millones).

E. Los programas de mayor gasto e¢n la
administracion publica

1. Ministerio de Hacienda y Crédito Pu-
blico

Un porcentaje alto del presupuesto de
Hacienda va al pago de la deuda publica:
61%. Abstrayendo este renglon, los pro-
gramas mayores del Ministerio son:

impuestos nacionales, $300.2 millones, y
servicios administrativos, $557.8 millo-
nes.

Inversion: Pagos de certificados de
abono tributario y desarrollo turistico,
$945.0 millones; participacion a los de-
partamentos del impuesto a las ventas,
$840.0 millones.

Llamar “‘inversion” las compras de
CAT, independientemente de su estima-
cion es, por decir lo menos, un euf.e;

CUADRO VIII — 6

GASTOS PRESUPUESTADOS

(1974)
($ millones)
Entidad Funcionamiento Deuda Inversion Total
Hacienda 1158.2 4962.1 2001.1 8121.3
Educacion 1532.2 4133.5 5665.8
Obras Piblicas 88.8 3142.5 3231.3
Salud Publica 219.3 2461.8 2681.1
Defensa 2148.9 244.3 2393.2 @
Policia 1651.3 54.5 1705.8

Fuente: Documento Presupuestal 1974.
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mismo. También es discutible imputar
como inversion la transferencia a los de-
partamentos del impuesto a las ventas.
Los programas mencionados, cuatro en
total, suman $2643.0 millones, o sea un
84% del presupuesto que no esta desti-
nado a pago de la deuda publica. El pre-
supuesto de funcionamiento, en su ren-
glon de servicios administrativos, posee
un rubro alto en pagos de pensiones al
magisterio ($252 millones).

Como punto de analisis costo/eficien-
cia del Estado, seria un ejercicio intere-
sante estudiar las cifras historicas del
gasto en la administracion de impuestos
nacionales, comparadas con los ingresos
@ rrientes; desafortunadamente tal ejer-
cicio no es posible por cuanto estas cifras
no estan publicadas. Si se toma, como
una aproximacion, la cifra de sueldos,
jornales y prestaciones totales del Minis-
terio, la situacion seria la que se muestra
en el cuadro VIII-7.

Esta primera aproximaciéon muestra
que la tendencia historica es hacia un
gasto mayor por ingreso recolectado y
por tanto el presupuesto inicial de 1974
subestima los gastos en servicios perso-
nales, como lo hace en ingresos corrien-
tg- Para aclarar mejor el sentido de este
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calculo, debe considerarse que el Minis-
terio pago, en servicios personales, $1.95
por cada $100 que recolectd como ingre-
sos corrientes en 1972, pero es obvio que
los pagos en servicios personales se estan
distribuyendo en multiples actividades
adicionales a la recoleccion de impues-
tos.

2. Ministerio de Educacion

El programa de funcionamiento ma-
yor del Ministerio de Educacion se de-
nomina Educacion Media ($713.8 mi-
llones), casi cuatro veces mayor que el
denominado Educacion Elemental $185.8
millones), que con el programa de apor-
tes para el Desarrollo Regional de la
Educacion y la Cultura ($272.0 millo-
nes) integran el 76.5% del presupuesto
de funcionamiento de este Ministerio. El
primer programa y el siguiente estan
orientados al pago de partidas de soste-
nimiento a institutos de ensefanza media
y primaria respectivamente, y el tltimo a
primaria, media y universitaria, logrando
una atomizacion de fondos notoria. Bas-
ta decir que en Cundinamarca y Distrito
Especial hay 704 asignaciones, en el
subprograma 2, con un total de $57 mi-
llones. Esto da por resultado un prome-

CUADRO VIII — 7

GASTOS EN LA ADMINISTRACION DE IMPUESTOS NACIONALES E INGRESOS CORRIENTES

Gastos en personal
Ministerio de Hacienda
($ millones)

Ingresos corrientes

Relacion
gastos/ingresos
O
(¢

( $ millones)

1970 240.8
1971 296.0
1972 346.6
» 1973 487.3
1974 450.4

13155.5 1.83
16651.5 1.78
17732.6 1.95
23732.4 2.05
24984.2 1.80

Fuente: Contraloria, Cifras fiscales, y Boletin mensual, diciembre 1973; Presupuesto 1974.

1 A
Presupuesto inicial.
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dio de $81000 por asignacion y una
variabilidad en un rango de $5000 a
$1525000.

El presupuesto de inversion en edu-
cacion, por $4133.5 millones, incluye
tres programas mayores: a) $2026 millo-
nes para el situado fiscal en educacion,
en el cual se reconoce especificamente
que deben “‘invertirse en gastos de fun-
cionamiento de la ensenanza primaria”
(pag. 647, programa 636, Ley de presu-
puesto, 1974); b) una transferencia al
Instituto Colombiano de Construcciones
Escolares —ICCE— de $607.3 millcnes
para construccion y dotacion de plante-
les escolares y c) un aporte al Instituto
Colombiano para el Fomento de la Edu-
cacion Superior —ICFES— de $769.4
millones, para fomento de la educacion
superior. Estos tres programas represen-
tan el 82.3% del presupuesto de “inver-
siones’ para este Ministerio.

Es dificil, si no imposible, juzgar o
contabilizar la asignacion sectorial del
gasto central en los niveles educativos
tradicionales; tal categorizacion parece
confusa en el texto de la Ley, donde se
clasifican, por citar un ejemplo, $2.635.7
millones del presupuesto de inversion
como gastos en educacion primaria,
anadiendo, sin duda alguna, parte sustan-
cial de los recursos destinados al ICCE, al
situado fiscal; pero una revision de las
descripciones de los programas de tal
Instituto financiados a través del Minis-
terio deja dudas sobre si este gasto esta
destinado a educacion primaria.

No es éste el unico caso donde la Ley
deja mas preguntas que respuestas; la
extraordinaria atomizacion de fondos de
algunos programas plantea interrogantes
respecto al criterio global de asignacion
de recursos. Quizas esto sea necesario,
dado el complejo sistema educativo co-
lombiano, pero un lector desprevenido
no deja de recordar la insistencia con que
se ha criticado la proliferacion de enti-
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dades dedicadas a la educacion en todos
sus niveles, las frecuentes alusiones a la
concentracion y regionalizacion del siste-
ma universitario, el aparente sacrificio de
cantidad por calidad bajo limites no
aceptables, etc. Por lo demas, no logra
entender con claridad qué puede signi-
ficar una partida de $20.000, por ejem-
plo, para una entidad de educacion a
cualquier nivel, si los costos por alumno-
ano, en 1970% en educacion oficial pri-
maria, oscilaban en los $500.

3. Ministerio de Obras Publicas

El presupuesto de funcionamiento del
Ministerio de Obras Publicas es extrao@
dinariamente reducido, $88.8 millones,
comparado con su presupuesto de inver-
sion, de $3142 millones, ejecutado in-
tegramente por establecimientos descen-
tralizados, y cuyo maximo componente
se transfiere al Fondo Vial Nacional, en
cuantia de $2124.1 millones, o sea un
67.6% de la inversion del Ministerio. Si a
esta transferencia se anaden las del Insti-
tuto Colombiano de Energia Eléctrica
—ICEL— (energia), hoy dia adscrito al
Ministerio de Minas, por $401.4 millones
y la del Fondo Nacional de Caminos
Vecinales, por $244.5 millones, la cifg
se eleva a 88%. Nuevamente puede no-
tarse que la inversion, y el gasto en ge-
neral, estan localizados en pocos puntos
de decision y rotulados bajo un escaso
nimero de programas.

Esto puede comprenderse mejor al
notar que el Fondo Vial Nacional, de 8
subprogramas, concentra el gasto en dos
de ellos: construccion y reconstruccion
de carreteras troncales con una asigna-
cion de $755.5 millones, y conservacion
de carreteras nacionales, con $630.0 mi®
llones, logrando el 65.2% de la inversion.

2 Low, R. Compendio del sistema educativo colombia

no, Bogota, 1971.
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Atn dentro del programa de troncales,
la inversion mayor va a dos carreteras:
Rumichaca-Popayan ($109.0 millones) y
Medellin-Puerto Triunfo ($252.0 millo-
nes), que presupuestan un 47.8% del
gasto en este subprograma.

El programa de conservacion de ca-
rreteras, presupuestado en $630.0 millo-
nes, y un estimativo de cerca de 19000
Km. “adjudicados” al sistema vial na-
cional, introducen dudas sobre si el viejo
consejo de conservar para no recons-
truir® (con muy solidas bases econémi-
cas), se esta siguiendo. El tradicional
analisis beneficio/costo aplicado en
carreteras troncales es particularmente
@cnsible a las inversiones en conserva-
cion. Una conservacion deficiente anula
facilmente los beneficios netos calcula-
dos en el momento de tomar la decision
de inversion.

Finalmente, el subprograma 6, pre-
supuestado en $245.0 millones, para
‘“‘construccion de otras carreteras”,
muestra cierta atomizacion, ya que in-
corpora 67 proyectos, para un promedio
de $3.6 millones por proyecto y 48 pro-
yectos con $3.0 millones o menos.

® Ministerio de Salud Piblica

Tres programas, en el Ministerio de
Salud Publica, configuran el 88.3% de su
presupuesto de funcionamiento: direc-
cion y administracion ($46.2 millones),
atencion médica ($77.0 millones), vy
administracion de campanas directas
($70.4 millones), gastos relativamente
bajos al compararlos con los gastos de
inversion. El segundo programa, atenciéon
médica, se concentra en control de tu-
gcrculosis y prevencion y tratamiento
del cancer; el tercero parece orientado
basicamente hacia los enfermos de lepra.

3 Los programas de construccion llevan consigo la

inquietante nota “‘y reconstruccion”.
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El presupuesto de inversion, por $2461.8
millones, se concentra en cuatro progra-
mas que cubren un 73.8% de este presu-
puesto: el situado fiscal para la salud
($712.0 millones), construccion y ter-
minacion de acueductos y alcantarillado
a través del Instituto de Fomento Muni-
cipal - INSFOPAL— ($457.5 millones),
Asistencia Social y Bienestar Familiar
($371.5 millones), ejecutado por el Ins-
tituto Colombiano de Bienestar Familiar
—ICBF—, y contruccion y terminacion
de hospitales ($277.7 millones) a través
del Fondo Hospitalario Nacional.

El situado fiscal para la salud no es-
pecifica a cual actividad en el sector se
destina; se presenta como una transferen-
cia a los departamentos. Lo mismo
puede decirse del programa INSFOPAL,
el cual si es especifico en el objeto del
gasto, especialmente la parte cubierta
por deuda externa (BIRF) cuyos proyec-
tos, en zonas urbanas (ciudades inter-
medias) presumiblemente estan especifi-
cados. El ICBF tiene un programa
‘““abierto” de $250 millones (basicamente
el 67.2% del presupuesto), es decir, no
repartido por proyectos. Finalmente, el
programa de construccion y terminacion
de hospitales muestra 231 proyectos,
que comprenden desde hospitales regio-
nales hasta centros de salud, con asig-
naciones en el rango de los $50000 a los
$9000000. Una vez mas, esta lista de
proyectos deja interrogantes sobre pro-
blemas de dispersion en la asignacion de
recursos, por cuanto no es claro el objeto
propio del gasto, a pesar de su innegable
Importancia.

F. Conclusiones

El presupuesto de 1974 muestra la
misma tendencia historica de los iltimos
anos, con énfasis en cubrimiento de ser-
vicios basicos (o considerados como
tales) en la inversion (educacion, salud,
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transporte), una tendencia claramente
acclerada en el servicio de la deuda y un
aumento moderado en los gastos de
funcionamiento. Es claro, y posiblemen-
te debido a la complejidad de las activi-
dades del Estado, que la clasifican inver-
sion, funcionamiento tiende a confun-
dirse e identificarse cada vez mas; por
ello no parece inconveniente que fuera
reemplazada por una clasificacion mas
orientada a la indole de la programacion
por proyectos y programas que posee el
presupuesto colombiano. También se
nota, y quizas por el mismo motivo
(complejidad en las funciones del Esta-
do) que el documento presupuestal esta
altamente agregado y con pérdida nota-
ble de informacion.

Dentro del patron de organizacion es-
tatal, puede concluirse que parte sustan-
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cial del gasto depende de pocos decisores
y estd rotulado: bajo un escaso namero
de programas, rompiendo un poco la
idea tradicional de que existe un exceso
de decisores en la burocracia del pafs; el
problema puede plantearse mejor como
un exceso de instituciones con escasa
capacidad decisoria en términos de re-
cursos del Gobierno Central. Dentro de
este contexto, puede notarse que algunos
programas tienen un niamero grande de
proyectos, con gran variabilidad en las
asignaciones, que quizas respondan a un
esquema de planeacion, pero que el
documento presupuestal no hace eviden-
te. Sin entrar a un analisis detallado del
presupuesto de ingresos, la tendencia his-
torica hace pensar que éste estd subesti®
mado.





