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Resumen

El gasto publico es una de las formas en las cuales el Estado distribuye sus recursos. Por esto,
es necesario realizar un examen exhaustivo a la forma en la que este asigna los recursos
publicos y de esa forma determinar si dicha asignacion es éptima y fomenta la redistribucién
equitativa de los mismos. El presente documento plasma los resultados derivados del analisis
del gasto publico dentro del Presupuesto General de la Nacion, entre los afios 2012 a 2017,
y su relacion con la reduccion de las brechas sociales. Con base en el analisis de estos
presupuestos, el estudio tiene como proposito evidenciar la manera como la elaboracion del
presupuesto general de la nacion, constituye una fuente de inequidad social que desdice del
caracter de Estado Social de Derecho, que se desprende de la Constitucion Politica y la Ley
colombiana. Adicionalmente a evidenciar la situacion problematica se propondran formulas

de solucion a la misma.

Palabras clave: Gasto publico Social, Estado social de Derecho, Presupuesto Publico,

Gastos de Inversion, Gastos de Funcionamiento, Servicios de Deuda, Equidad Social.



Abstract

Public expenditure is one of the ways in which the government distributes its resources. For
this reason it is necessary to analyze exhaustively the way in which public resources are
assigned and, thus, determine if such assignation is optimal and encourages the equitable
distribution of resources. The present paper shows the results from an analysis of public
expenditure in the Nation’s General Budget (Presupuesto General de la Nacion) between the
years 2012 and 2017. Based on the analysis of these budgets, the study’s purpose is to
demonstrate how the historical behaviour of some of the colombian government’s costs are
a source of social inequality that goes against the nature of social rule of law as included in
the political constitution and colombian law. Besides demonstrating the aforementioned

issue, formulas for solving it will be proposed.

Key words: public expenditure, social protection, social rule of law, public budget,

investment costs, operating costs, debt services, social equity.



1 Introduccién

El articulo 334 de la Constitucién politica de Colombia da un mandato a todos los agentes
del Estado para que se priorice el gasto publico social (GPS )sobre cualquier otro gasto. De
esta misma forma, la ley organica que regula la expedicion del Plan Nacional de Desarrollo
establecié como un principio orientador del mismo la prioridad del gasto publico social. Lo
anterior es, en esencia, la voluntad del constituyente y tiene como objetivo limitar al Estado
frente a la decision de como invierte sus recursos, garantizando que se tendré una inversion
prioritaria dirigida a los sectores mas desfavorecidos de la sociedad. La presente monografia
pretende hacer un examen sobre el comportamiento del gasto en el Presupuesto General de
la Nacion, durante el periodo 2012 - 2017, para determinar si se cumplen los requisitos
establecidos por la Constitucion, la ley y la Corte Constitucional en materia de inversion
social. Este examen llevard a establecer si el PGN esta contribuyendo a resolver los
problemas de inequidad que caracterizan a la sociedad colombiana o, si, por el contrario, esta
acentuando esta situacion. Se evaluara un periodo de 6 afios con el fin de evidenciar si se
trata de un problema estructural sobre la concepcién del gasto publico y de esta manera evitar
llegar a conclusiones sobre la base de una coyuntura especifica. EI analisis hace necesario
observar, especialmente, la evolucion, afio a afio, frente a distintos tipos de gasto y algunos
de los rubros mas representativos del gasto publico, con el fin de comprobar si esta evolucion
es coherente con las necesidades del pais y con los objetivos del Estado colombiano
plasmados en la Constitucion, la ley y en los pronunciamientos jurisprudenciales sobre la

materia.



2 Planteamiento del problema

La asignacion de los recursos es el problema fundamental de la economia. La asignacion de
recursos Estatales en el Estado colombiano se realiza a través del presupuesto general de la
Nacion, mediante el gasto publico, y siguiendo directrices como la prevalencia del gasto
publico social sobre otras inversiones. Desatendiendo lo anteriormente dicho, el Estado

colombiano ha priorizado ciertos gastos. Esta situacion se refleja en la siguiente tabla:

Apropiaciones Gobierno Central

Miles de millones de pesos

Concepto 2012 2017 VARIACION VARIACION EN
PORCENTUAL TERMINOS

REALES (IPC

2013-2016:

18,12%)
Gastos De Funcionamiento 91.128 136.312 49,58% 31,46%
Inversion 38.080 35.813 -5,95% -24,07%

Fuente: Direccion General del Presupuesto Publico Nacional - Subdireccién de Analisis y Consolidacion Presupuestal

A priori de cualquier acercamiento a los datos mostrados, es importante sefialar que si bien
son una muestra veraz del uso del capital colombiano, es necesario un analisis mas profundo
de las calidades de cada uno, haciendo hincapié en el fin que persiguen con su erogacion y

de esta forma determinar si efectivamente constituye un gasto publico social.



Como se observa, los gastos de funcionamiento, en los ultimos 5 afios, tuvieron un
incremento en valores absolutos del 49% y del 31% en términos reales (esto es, teniendo en
cuenta la variacion anual del indice de precios al consumidor). Por su parte, esta variacion,
en relacion con los gastos de inversion, tuvo una reduccion de 6% en términos absolutos y

de alrededor del 24% en términos reales, es decir que no se logré un aumento en este rubro.

A su vez, el incremento de los gastos de funcionamiento en el periodo analizado, se explica
por diferentes factores como el crecimiento de los gastos de transferencias, personal y otros
que se abordaran a lo largo de este texto. Frente a esto se debe hacer la salvedad de que, si
bien los gastos de funcionamiento no pueden ser considerados como estrictamente
organizacionales, si impactan de distinta manera en el groso de la poblacién nacional,

respecto a los considerados inversién; tema abordado mas a profundidad posteriormente.

En nuestro ejercicio, determinaremos la forma como esta distribucion de los recursos
publicos incide en sectores que como el de la salud, agropecuario, el de ciencia y tecnologia,
cultura, educacion e inclusién social y reconciliacion, entre otros, que son determinantes para

superar las brechas sociales que caracterizan a la sociedad colombiana.

Esta situacion problemética hace necesario un estudio integral, esto es, desde las Opticas
presupuestal y juridica, para caracterizar la situacion y, a partir de esta caracterizacion,

proponer alternativas de solucion al problema.

En resumidas palabras la discusion radicara en la forma de inversion escogida por el Estado

colombiano, los gastos que enfrenta con el capital disponible y como esta afecta de manera



real los problemas presentes en la sociedad colombiana. EI problema sera, entonces,
determinar la incidencia que ha tenido el Presupuesto General de la Nacion en el gasto
publico social, herramienta indispensable para superar las enormes inequidades que

caracterizan a nuestra sociedad.
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3 Marco tedrico
Estado Social de Derecho

En aras de brindar un contexto, es necesario establecer el modelo de Estado que ostenta
Colombia, para de esta forma entender las obligaciones y derechos que se desprenden de
dicho modelo. Para esto, se esbozara el modelo constitucional adoptado por la Constitucion
Politica, los pronunciamientos de la Corte Constitucional y finalmente se analizaré el impacto

gue este modelo constitucional tiene en el caso concreto.

3.1.1 Concepto

Colombia en su Constitucion politica se ha proclamado como un Estado Social de Derecho?,
este se encuentra caracterizado por el reconocimiento de derechos de indole tanto individual
como colectivo (econdmicos, sociales, culturales), con una idea de propiedad privada, pero
sumada a la existencia de su funcién social, con una importante labor interventora del Estado
en todos los niveles, fundamentalmente en el orden econdémico, sin ir en contra de postulados
como la libertad de mercado y la libre competencia. Todo lo anterior con un dnico fin:
garantizar a los ciudadanos la proteccion efectiva de los derechos que consagra la

Constitucion, precisamente es aca donde radica la diferencia con el Estado de Derecho?.

Decir Estado Social de derecho también implica hablar de separacion de poderes, de
democracia y de apego maximo a la ley. Con el Estado democratico de derecho desaparece

por completo la concepcion clésica del Gobierno de los hombres. A partir de este nuevo

! Constitucién Politica de Colombia 1991, Articulo 1.
2 Vladimiro Naranjo Mesa, Teoria Constitucional e instituciones Politicas, Bogota, Colombia, Temis, 2010,
Volumen 11.



modelo de Estado estamos en presencia de un Estado de leyes, leyes a las cuales se ha de
sujetar no solo el pueblo sino también los funcionarios publicos. Para garantizar que se
cumplan estos postulados se crearon mecanismos para la proteccion de los derechos e
instituciones, en procura del mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion y del
Estado per se. Ejemplos de lo anteriormente dicho son: las acciones publicas de Tutela y
Popular y la Corte Constitucional.

La accion de Tutela ha sido un mecanismo mediante el cual se han logrado grandes cambios
sociales y se ha logrado la consolidacion del Estado Social de Derecho: El articulo 86 de este
texto establece, que mediante esta figura todas las personas pueden exigir ante cualquier juez
de la repablica la proteccion inmediata a sus derechos fundamentales, cuando estos se vean
vulnerados por la accion u omision de autoridades publicas y particulares, también consagra
gue no podra tener un término de respuesta mayor a diez dias, siendo un mecanismo expedito
para la proteccion de los derechos fundamentales?®.

Respecto al gasto, La Tutela ha sido considerada como un mecanismo excepcional debido a
gue la misma solamente puede interponerse cuando esta ante una afectacion a los derechos
fundamentales por la omision de una autoridad publica. Un ejemplo de lo anterior, es cuando
una autoridad publica ha adquirido un compromiso de némina y teniendo disponibilidad
presupuestal se rehisa a cumplir con sus obligaciones, afectando los derechos fundamentales
de un trabajador4. No obstante, lo anterior en fallos méas recientes la Corte Constitucional ha
desplazado al Congreso en su competencia de decretar el gasto publico, ordenandole a la

Nacion ciertos gastos, inclusive, de caracter general, de esta forma creando un fuerte impacto

3 Constitucion Politica de Colombia 1991, Articulo 86.
4 Corte Constitucional de Colombia, Sentencia T-174 DE 1998, M.P Alejandro Martinez Caballero
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fiscal en el Estado y fomentando una distorsién a la regla de quién es el organismo
competente para decretar el gasto pablico®.

La Corte Constitucional fue una de las instituciones creadas con la Constitucion de 1991. La
Asamblea Nacional constituyente de 1991 decidié adoptar esta figura, tomando como
antecedentes al Tribunal Constitucional Aleman y al surgimiento a nivel mundial de este tipo
de instituciones autdbnomas a los Tribunales de Justicia Ordinarios y de lo Contencioso
Administrativo. la Corte Constitucional a la Luz de la Constitucion es la encargada de la
proteccion y guarda de la misma, estd encargada de conocer de las demandas de
inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos contra la ley y los actos materialmente
legales como los Decretos con fuerza de Ley y Legislativos; de examinar las reformas

constitucionales; entre otras funciones®.

A su vez, este Tribunal ha dado contenido al concepto de Estado Social de Derecho, dotando
a este de ciertas caracteristicas. Una de estas consiste en el apego absoluto a la Constitucion
politica y las leyes por parte del Estado, dejando de lado el gobierno de los hombres. Otro de
los deberes constitucionales, es el mandato que debe observar el Estado en el ejercicio de sus
funciones, consistente, en disminuir las brechas sociales y la desigualdad. A continuacion,
un extracto de la sentencia SU-747 de 1998:

“Con el término social se sefiala que la accién del Estado debe dirigirse a garantizarle a los
asociados condiciones de vida dignas. Es decir, con este concepto se resalta que la voluntad
del Constituyente en torno al Estado no se reduce a exigir de éste que no interfiera o recorte

las libertades de las personas, sino que también exige que el mismo se ponga en movimiento

5 Juan Camilo Restrepo, Hacienda Publica, Bogota, Colombia, Universidad Externado de Colombia, 9
edicion, pagina 392
6 Constitucién Politica de Colombia 1991, Articulo 241.
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para contrarrestar las desigualdades sociales existentes y para ofrecerle a todos, las
oportunidades necesarias para desarrollar sus aptitudes y para superar los apremios
materiales™’.

Este fin, sin embargo, encuentra también unos limites impuestos por la Constitucion y la
jurisprudencia. Dentro de estos se encuentra la sostenibilidad fiscal, principio que nos
diferencia de un Estado asistencialista, en el cual se deben satisfacer las necesidades de los
ciudadanos, sin importar las consecuencias que esto traiga para la economia: “ “El Estado
social de derecho se erige sobre los valores tradicionales de la libertad, la igualdad y la
seguridad, pero su propdsito principal es procurar las condiciones materiales generales
para lograr su efectividad y la adecuada integracion social. A la luz de esta finalidad, no
puede reducirse el Estado social de derecho a mera instancia prodigadora de bienes y
servicios materiales. Por esta via, el excesivo asistencialismo, corre el riesgo de anular la
libertad y el sano y necesario desarrollo personal 8. Luego de haber analizado el Estado
Social de Derecho y algunas de sus caracteristicas, es menester analizar los impactos que

conlleva este modelo estatal en el caso concreto.

7 Corte Constitucional de Colombia, Sentencia SU-747 de 1998, M.P Eduardo Cifuentes Mufioz
8 Corte Constitucional de Colombia, Sentencia C-566 DE 1995, M.P Eduardo Cifuentes Mufioz
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3.1.2 Caso concreto

El articulo 334 de la Constitucion impone al Estado la obligacion de dirigir la economia
basandose en el mejoramiento de las condiciones de vida de los habitantes, la distribucion
equitativa de las oportunidades y beneficios, el mantenimiento de un ambiente sano, todo
esto dentro de un marco de sostenibilidad fiscal; también establece la progresividad en
materia de los objetivos del Estado Social de Derecho y la prevalencia y prioridad del gasto
pablico social®. A su vez el articulo 350 desarrolla méas a profundidad el gasto publico social
y da pautas adicionales tales como la forma en la cual debe darse la distribucion del mismo
y una regla segun la cual el rubro de inversion no puede verse disminuido respecto al afio
anterior?®,

Poniendo en armonia estos articulos de la Constitucion con el desarrollo jurisprudencial de
la Corte Constitucional respecto al Estado Social de derecho, es posible deducir, que el
Estado tiene como obligacion propender por mejorar las condiciones de vida de los habitantes
del territorio colombiano, asi mismo, procurar porque esto se haga de una forma responsable,
dentro de un marco de responsabilidad fiscal, finalmente, y como consecuencia del apego
irrestricto que debe tener el Estado frente a las Constitucion, es menester que el gasto pablico
social sea prevalente frente otro tipo de inversiones. Mas adelante y como objetivo primordial
de este trabajo se analizara si el Estado de Colombia cumple o no con los postulados

enunciados por la Constitucion y las leyes colombianas.

9 Constitucion Politica de Colombia 1991, Articulo 334.

10 Constitucion Politica de Colombia 1991, Articulo 350.



Plan Nacional de Desarrollo

3.1.3 Concepto

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) constituye la base de las politicas gubernamentales
para el periodo de presidencia; es decir, contiene las directrices sobre las cuales se trabajara
y los objetivos que buscan ser cumplidos con estas mismas. Cada periodo presidencial consta
de un Plan Nacional de Desarrollo especifico para el lapso de 4 afios, que es propuesto por el
Presidente de la Republica con base a las propuestas realizadas en campafia. Posteriormente,
el Departamento Nacional de Planeacion dirigira el proceso de formulacion del Plan Nacional
de Desarrollo, y coordinara la inclusién de los comentarios pertinentes por parte del Consejo
Nacional de Planeacién, el Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social (Conpes) y

demés actores de la sociedad civil.1

El articulo 339 constitucional establece que habrd un Plan Nacional de Desarrollo
conformado por una parte general y un plan de inversiones de las entidades publicas del orden
nacional. En la parte general se sefialaran los propdsitos y objetivos nacionales de largo plazo,
las metas y prioridades de la accion estatal a mediano plazo, y las estrategias y orientaciones
generales de la politica econdmica, social y ambiental que seran adoptadas por el Gobierno.
El plan de inversiones publicas contendra los presupuestos plurianuales de los principales
programas y proyectos de inversion publica nacional y la del régimen econémico y de la

especificacion de los recursos financieros requeridos para su ejecucién, dentro de un marco

11 Departamento Nacional de Planeacidn, ““¢Qué es el Plan Nacional de Desarrollo?”,
https://www.dnp.gov.co/Plan-Nacional-de-Desarrollo/Paginas/Qu-es-el-PND.aspx
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que garantice la sostenibilidad fiscal.'> Estableciendo asi, que sera por este medio que se
vislumbraran las metas a largo plazo del gobierno y la posible division del presupuesto, sin
importar que sea de manera general, a espera de un desarrollo més profundo que tendra lugar

en la ley de presupuesto anual.

Ademas del sustento constitucional previamente nombrado, la ley 152 de 1994 contiene la
base legal del PND. Esta tiene como propdsito establecer los procedimientos y mecanismos
para la elaboracion, aprobacidn, ejecucion, seguimiento, evaluacion y control de los planes
de desarrollo?, incluyendo entre estos los principios generales (eficiencia, viabilidad y
coherencia) que lo regirdn para evitar que este contrarie la normatividad existente o conlleve
a injusticias o arbitrariedades. Estos principios son la prioridad del gasto publico social, pues

en su omisién puede derivarse inequidad.

12 Constitucion Politica de Colombia 1991, Articulo 339.
13 Ley 152 de 1994, “Por la cual se establece la Ley Orgénica del Plan de Desarrollo”, articulo 1.
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3.1.4 Caso Concreto

La meta del PND no consiste en la mera enunciacion de los posibles planes de gobierno para
su posterior intento de materializacion, por el contrario, la creacién del mismo es una garantia
del pueblo frente a sus gobernantes, que adicionalmente genera obligaciones de los mismos
con la ley presupuestal. Siendo asi, el PND debera cefiirse a los principios que la ley organica

le entrega, para cumplir su objetivo ultimo que es el bienestar y beneficio de su pueblo.

Bajo esta ldgica, ante el incumplimiento, la ciudadania debe tener herramientas para exigir
la materializacion de las directrices Estatales, ejemplo claro de esto son las acciones de
inconstitucionalidad a la mano de cualquier ciudadano para hacer respetar sus derechos,
como anteriormente se habia establecido. Como caso especifico en la sentencia C-035 de
2016, entrd en discusion el uso que debian tener ciertos terrenos; la posicion del gobierno era
la de destinar estos para el aprovechamiento minero, antes que entregarlos como
indemnizacién por actos de violencia. Se decidié que darles prioridad a los intereses del
gobierno, antes que a los de pueblo, se constituia en una vulneracion de derechos de los
ciudadanos, haciendo necesaria la intervencion de la Corte Constitucional. Sobre este aparte,
encontramos la importancia de los mecanismos del pueblo para defender sus intereses. Seguln
esto, podemos observar que lo consignado en el Plan Nacional de Desarrollo no esta escrito
sobre piedra; es decir que esta abierto y debe ser objeto de evaluacién por parte de la sociedad

para la garantia de su cumplimiento.



En este orden de ideas se entiende que es una obligacion del Estado cumplir con lo
consignado en el PND vy el presupuesto, comenzando por el principio de prioridad del gasto
publico social sin interponer el interés del Gobierno en particular, y de la manera més
eficiente y viable que puede haber para el cumplimento de los objetivos. Esta sera entonces

la problematica eje de este trabajo y se analizara a profundidad a lo largo del texto.
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Presupuesto General de la Nacion

3.1.5 Concepto

El Presupuesto es en pocas palabras lo que esta disponible para la consecucion de cierto
objetivo, ya sea a nivel personal, empresarial o como en este caso nacional. Para hablar de
presupuesto a nivel nacional a diferencia de los otros niveles, es necesario entender que este
se atiene a marcos legales, institucionales y constitucionales que lo blindan de especial
manejo y a su vez de una exigencia de mayor nivel.

En este orden, el Presupuesto General de la Nacion vendria siendo una de las mayores
herramientas que tiene el Estado para fungir como administrador y distribuidor mayor de las
arcas de la Nacion, esto por medio de los planes econdmicos necesarios para llevar a que se
logre un equilibrio entre las necesidades del pais, tanto sociales como institucionales, y los
recursos que se tengan a disposicién. En palabras de la Asociacion Internacional de
Presupuesto Publico: “Es un instrumento que permite cumplir con los planes y programas
de desarrollo econdémico y social, conformado por el presupuesto de la nacion y el
presupuesto de los establecimientos publicos del orden nacional. “Es la herramienta que le
permite al sector pablico cumplir con la produccion de bienes y servicios publicos para
satisfaccion de las necesidades de la poblacion de conformidad con el rol asignado al Estado

’

en la economia y sociedad del pais.”.



En el caso colombiano mas alla de esta definicidn general que se ha dado, se debe entender
el presupuesto como un todo formado por varios factores. EI primero de ellos ya lo hemos
agotado y vendria siendo el Plan Nacional de Desarrollo, que como ya adelantamos da una
serie de principios que deben ir de la mano con lo que se propone. Ademas, como podemos

observar en el grafico I, toma lugar junto al PND la politica fiscal, monetaria y cambiaria.

De la misma forma se toma en cuenta el Plan Financiero, siendo un instrumento de
planificacion y gestion financiera del sector publico, que tiene como base las operaciones
efectivas de las entidades cuyo efecto cambiario, monetario y fiscal sea de tal magnitud que
amerite incluirlas en el plan. Ademas, Tomara en consideracion las previsiones de ingresos,
gastos, déficit y sus financiaciones compatibles con el programa anual de caja y las politicas

cambiaria y monetaria.*

Finalmente, el Plan Nacional de Inversiones sefialara los proyectos de inversion clasificados
por sectores, 6rganos y programas. Este plan guardara concordancia con el Plan Nacional de
Desarrollo.'® Esto sera de suma importancia, pues sera la base para la inversion social que se
pueda llegar a dar con posterioridad. De esta manera quedara compuesto el presupuesto, no
como la compilacion de todo lo nombrado anteriormente, sino como una coherente
armonizacion, la cual debe ser regida por los principios legalmente otorgados para estas

funciones.

14 ey 38 de 1989, articulo 4
15 Ley 38 de 1989, articulo 5

21



T s = PLAN NACIONAL DE
Politica Flscal.:,. Monetaria y DESARROLLO
Cambiaria =Parte General
(CONFIS) = Plan Nacional de Inversione
v
_BUInES
|
. v
Plan Financiero | > Plan Operativo
(CONFIS- ‘\nu?l de
CONPES) Inversiones =
PRESUPUESTO
> GENERAL DE LA <
NACION
(Congreso de 1a
Repahlica)
DIPE""“*:\(.[;E > PAC > 1 PAGOS

Grafico I, tomado de: https://es.slideshare.net/mariosgomez98/estructura-del-presupuesto-ingresos-y-gastos.

Los principios relativos al presupuesto estan incluidos en la ley 38 de 1989, siendo estos:
planeacion, anualidad, universalidad, unidad de caja, programacion especial, especializacion,
inembargabilidad, coherencia macroeconémica y homeostasis presupuestal; de los cuales
para estudio de este documento seran eje la planeacion, la coherencia macroecondmica, la
programacion integral y la homeostasis presupuestal; pues son estos en donde se establece y
se entiende la manera en la cual se maneja el presupuesto y las posibles prohibiciones

incumplidas en determinado momento.

Como se habia adelantado, el presupuesto de una nacidn reviste una importancia casi que
esencial de la gestion publica, ya que es por medio de este que se identifican los recursos
que se tienen a la mano para la realizacion de las politicas de gobierno, los gastos que conlleva

el mantenimiento de la nacion y los futuros ingresos que se podran llegar a percibir; todo esto
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apuntando al objetivo de lograr la reparticion de los mismos de la manera mas eficiente para

lograr un desarrollo general nacional en la mayoria de aspectos posibles.

El Presupuesto General de la Nacion esta regulado tanto constitucional como legalmente, en
un primer nivel en el titulo XII, capitulo Il de la Constitucion Politica; en el cual se
establecen las directrices principales para la promulgacion del presupuesto anual y las
principales prohibiciones relativas al mismo. Por otro lado, el desarrollo legal es mucho mas
amplio, siendo resumido en su mayor parte 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

Orgaénico del Presupuesto.

La Ley 38 de 1989 en su articulo segundo establece que:

“El Estatuto Organico del Presupuesto General de la Nacion a que se refiere el articulo 352
de la Constitucion Politica. En materia presupuestal deben cefiirse a las prescripciones
contenidas en este Estatuto que regula el sistema presupuestal. Esta Ley Organica del
Presupuesto, su reglamento, las disposiciones legales que ésta expresamente autorice,
ademéas de lo sefialado en la Constitucion, seran las Unicas que podran regular la
programacion, elaboracion, presentacion, aprobacion, modificacion y ejecucion del
presupuesto, asi como la capacidad de contratacion y la definicion del gasto publico social.
En consecuencia, todos los aspectos atinentes a estas areas en otras legislaciones quedan
derogados y los que se dicten no tendrdn ningiin efecto”.

De esta manera podemos ver como se protege ain mas la creacion del Presupuesto General
de la Nacién, dada su importancia, pues primero delimita todas las materias pertinentes para

este, y de la misma manera se restringe el uso de cualquier otro medio legislativo para la
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modificacion o adicion de cualquier consideracion posterior; esto por la simple razon de que
en caso contrario la inseguridad juridica frente a un tema de vital importancia para la nacion

quedaria a la deriva.

3.1.6 Estructura

El Presupuesto General de la Nacion esta conformada basicamente por ingresos y gastos.
Para los ingresos podemos encontrar diversas clasificaciones, siendo de las més acertadas las
que establecen unos ingresos “tributarios” y otros “no tributarios”, siendo los primeros
aquellos que nacen a la vida juridica por mandato de ley y estan sometidos al principio de
legalidad; mientras los segundos son aquellos que pueden originarse por conducto diferente
a los que prescribe el principio de legalidad.® Esto por la proteccion y garantias que presta a
los contribuyentes el simple hecho de que la ley sea el Gnico mecanismo por el cual puede

ser objeto de obligacion tributaria.

Antes de agotar la clasificacion que a los gastos incumbe, debemos entrar a analizar primero
el concepto del gasto publico social. Presente en el articulo 350 de la constitucién se erige
como unas de las bases para la presentacion del presupuesto y que ha de ser regido por este,
como lo define el constituyente PALACIO RUDAS:

“La constitucionalizacion del gasto publico social es una novedad en nuestra hacienda. Se
introduce asi el concepto de que cumple una funcion politica de naturaleza social y juega un

papel redistributivo, puesto que el articulo 350 ordena destinar una parte especial del gasto

16 Juan Camilo Restrepo. Hacienda publica, Universidad Externado de Colombia, 2012, p. 200.
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a la solucion de los problemas mas urgentes de las clases necesitadas. Esas partidas se
redistribuiran conforme al criterio de “necesidades basicas insatisfechas, la poblacion y la
eficiencia fiscal y administrativa”. Se busca asi promover el desarrollo equilibrado de todas
las regiones del pais. '

Es asi como se da lugar a uno de los lineamientos mas importantes para el Presupuesto
General de la Nacion, pues como lo define el articulo 41 del Decreto 111 DE 1996, se
entiende por gasto publico por tal aquel “cuyo objetivo es la solucion de las necesidades
bésicas insatisfechas de salud, educacién, saneamiento ambiental, agua potable, vivienda, y
las tendientes al bienestar general y al mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion,
programadas tanto en funcionamiento como en inversion.”'® Esto sin perjuicio de entender
que el gasto publico social busca a trasmision de un beneficio real en los mas necesitados de

la sociedad, ya que no es suficiente que esto se dé para el simple funcionamiento de las

entidades.

El articulo 38 del Decreto 111 de 1996 establece qué podra ser una apropiacién incluible en
el presupuesto de gasto a los ojos de la legalidad, dejando como conclusion que seran
aquellos que por ley sean aprobados por el Congreso de la Republica; y son: (i) Créditos
judicialmente reconocidos, (ii) gastos decretados conforme a ley, (iii) las destinadas a dar
cumplimiento a los Planes y Programas de Desarrollo Econémico y social, y a las de las obras

publicas; y (iv) a las leyes organizativas de las ramas y entidades del gobierno.

17 palacio Rudas. El Congreso en la Constitucion de 1991, cit, p.142.
18 juan Camilo Restrepo. Hacienda publica, Universidad Externado de Colombia, 2012, pag, 393.
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La distincion realizada entre los tipos de gasto, es la que tiene lugar entre gastos de
funcionamiento y los gastos de inversion, y es que mientras los de funcionamiento responden,
a como su nombre lo indica, a sobrellevar los costos generados del normal y corriente
funcionamiento del estado y sus instituciones; los segundos responden a aspectos fisicos
sociales y militares, que se dan en mayor medida para que se d¢ una “inversion social”. El
problema que esto esconde es que a menudo los Ilamados gastos de inversion en el

presupuesto envuelven, encubiertos, multiples gastos de funcionamiento.

A pesar de esto, no se puede considerar que la calidad de uno necesariamente escape a la del
otro, dado que la concepcion de estos conceptos como opuestos lleva a dificultar la
consecucion de resultados por medio de politicas publicas. Lo anterior, ya que al no poder
cubrir de manera eficiente cada uno las necesidades del gobierno y el pueblo, se debe recurrir

a la union de funcionamiento e inversion como conjunto.

Esto se explica con los argumentos detractores de dicha clasificacion dualista, pues como
establece CURRIE: “las consecuencias perjudiciales de esta radican en el hecho de que la
distincion crea un sesgo tal que la “inversion” como parte correspondiente a gastos de
funcionamiento es adjudicada a otra entidad. Esto hace que no sea posible el desarrollo de
un “presupuesto por programas”’, en donde la educacion, por ejemplo, es tratada como un
todo "1°. Al confundir la naturaleza de los gastos en funcionamiento e inversion, se hace

imposible tener una cifra exacta acerca de los beneficios derivados de programas especificos.

19 Lauchin Currie. La administracion publica en Colombia, Bogota, Contraloria General de la Republica,
1988, p. 43.
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Uno de los gastos de Funcionamiento que mas puede generar suspicacia sobre su naturaleza
son las transferencias que se asignan a través del sistema general de participaciones. Este
sistema, que encuentra asidero en los articulos 356 y 357 de la Constitucidn, busca transferir
recursos del Gobierno Central hacia los entes territoriales como los Departamentos, Distritos,
Municipios; especificamente para los sectores de Educacion, Salud, Saneamiento Bésico y
Agua Potable, con el fin de implementar la descentralizacion y autonomia de las Entidades
Territoriales y ayudar a que desarrollen sectores que en principio deben mejorar las

condiciones de vida de los colombianos.

Estructuralmente las transferencias hacen parte de los gastos de funcionamiento del Estado;
sin embargo, debido a los sectores que se ven favorecidos con la asignacion de estos recursos
se podria pensar que es una inversién y un gasto publico social. Méas adelante en este trabajo
se analizara el impacto que han tenido las transferencias y si se pueden considerar gasto
publico social o, por el contrario, un rubro que mas alld de su pretension no ha logrado

disminuir las brechas sociales y mejorar las condiciones de vida.

Finalmente, se tendra como eje de discusion, si la forma de gasto del Estado colombiano se
puede considerar como eficiente; cumpliendo con su deber constitucional, o si por el

contrario deriva en el aumento de la brecha social presenta en el panorama nacional.

20 jyan Camilo Restrepo, Hacienda Publica, Bogota, Colombia, Universidad Externado de Colombia, 9
edicidn, pagina 565.
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4 Anadlisis del Gasto Publico a través del tiempo.

Luego de haber esbozado algunos conceptos esenciales para este trabajo, se analizara el gasto
dentro del presupuesto del periodo 2012 al 2017, lo anterior, en aras de poder establecer
algunos patrones de comportamiento del Presupuesto General de la Nacion. El analisis se
enfocara primordialmente en el gasto publico social y su evolucidn a través de este periodo
de tiempo. Para lograr esto se analizaran los PND, las leyes presupuestales y los documentos
del Banco de la Republica en los cuales reposa informacién acerca de la forma en la cual el
Gobierno ha venido estructurando sus gastos.

Como se dejo entrever anteriormente, los Planes Nacionales de Desarrollo marcan una hoja
de ruta de lo que va a ser el Gobierno durante los 4 afios de su mandato, es en razon a esto,
que se hace necesario analizar los PND 2010-2014. 2014-2018, para de esta forma
comprender de una mejor manera, la forma en la cual se establecio el gasto y las prioridades

que fijo el Estado en materia de inversion durante el periodo 2012-2017.
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Prosperidad para todos 2010-2014

El presidente Juan Manuel Santos Calderdn fue elegido por primera vez para ser el lider del
Estado Nacional para el periodo de 2010 a 2014. Como es l6gico al obtener este cargo, debia
estructurar el Plan Nacional de Desarrollo, que incluyese los objetivos que trazarian su
politica de gobierno y una idea general de los métodos y herramientas que se usarian para la

consecucion de estos. Este PND llevo por nombre “prosperidad para todos”.

La evolucién econdmica de Colombia, su cambio de imagen internacional, y las austeras
proyecciones que se hicieron para este periodo de tiempo, fueron la base del PND que tenia
como eje el uso de esto para la disminucion de la brecha social que se presenta y se ha

presentado a lo largo de la historia patria.

El centralismo marcado en el territorio colombiano ha sido el problema presente en la
mayoria de épocas de la historia nacional, ya sea en la comparacion del interior con otras
regiones del pais como el Amazonas o el Pacifico, o a nivel departamental entre la ciudad
capital y cualquier municipio de la periferia. De la misma manera esto deriva en el resto de
problematicas nacionales, una alta inseguridad, un alto indice de pobreza e incapacidad de
las autoridades departamentales en muchas ocasiones para actuar frente a crisis de cualquier

indole.

Para el inicio de la aplicacion del Plan Nacional de Desarrollo, “prosperidad para todos”,

tuvo lugar la fuerte ola invernal del afio 2010, que obligaba a hacer prioridad del Estado la



reconstruccién y pronta ayuda hacia la poblacién damnificada por esta, y es de alli donde en
el mismo texto del plan encuentra su origen, pues establece que debera como primer eje de
trabajo realizar cambios institucionales y sociales, para que en un futuro no se sufriese de la
misma manera por un fendmeno natural de este calibre por el simple hecho de las precarias

condiciones de vida.

En resumidas palabras, “prosperidad para todos” propone tres ejes principales sobres los
cuales se edificaran los objetivos especificos del mismo, estos son el empleo, la pobrezay la
seguridad; todos relacionados desde la dependencia uno de otro para alcanzar las metas
esperadas. Entre mas empleo, menos pobreza; entre menos pobreza, mas seguridad; y entre
més seguridad mayores oportunidades laborales dignas. Estos se establecieron para la
busqueda en disminuir la brecha de desigualdad en la sociedad colombiana, y de esta manera

alcanzar la tan anhelada prosperidad para el pueblo nacional.

Ahora bien, los métodos usados para la consecucion de estas metas fueron varios y con
diferentes enfoques, desde la consolidacion de la paz; crecimiento y competitividad; e
igualdad de oportunidades. Por medio de distintas estrategias que seran de vital importancia

para identificacion de los focos de inversion para el PND 2010-2014 como:

- Convergencia y desarrollo regional -Caracterizacion, dinamica y desafios regionales
Colombia tiene una diversidad social tal que no es posible cobijar uniformemente bajo las
mismas estrategias la totalidad del territorio nacional. Es por esto que el Plan Nacional de
Desarrollo 2010-2014 contiene un enfoque regional que parte de reconocer las diferencias

locales como marco de referencia para formular politicas publicas y programas acordes con
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las caracteristicas y capacidades econdmicas, sociales y culturales de las entidades
territoriales, esto por medio de la consolidacion de las instituciones regionales, la

infraestructura y la integracion de las regiones mismas.

- Crecimiento sostenible y competitividad
Para alcanzar los objetivos de crecimiento econémico sostenible, el Plan Nacional de
Desarrollo 2010-2014 ha definido tres grandes pilares: 1) la innovacion; 2) las politicas de
competitividad y productividad; y 3) el impulso a las locomotoras para el crecimiento y la

generacion de empleo.?!

- lgualdad de oportunidades para la prosperidad social
Uno de los grandes componentes del sistema de proteccién social, es la promocién social
focalizada en la poblacién mas pobre y vulnerable. Por medio de esta, se busca promover la
insercion de los méas pobres y vulnerables a los servicios sociales, dar una atencion integral
a este segmento de la poblacion, y brindar acompafiamiento y herramientas que permitan a
estas familias mas pobres generar ingresos de manera sostenible y salir definitivamente de
su situacién de pobreza.?? Esto desde la diferenciacion de lo urbano con lo rural, y el
tratamiento de cado uno de manera separada, no solo desde lo econémico, sino desde el

deporte, lo laboral y lo que incumba al desarrollo personal.

21 plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, “Prosperidad para todos”
Tomado de: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/PND/PND2010-2014%20Tom0%201%20CD.pdf

22 plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, “Prosperidad para todos”
Tomado de: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/PND/PND2010-2014%20Tom0%201%20CD.pdf

31



- Consolidacion de la paz
La prosperidad para todos, principio fundamental del Plan Nacional de Desarrollo 2010-
2014, solo se alcanza garantizando la prevalencia del Estado de Derecho en todo el territorio.
Lo anterior implica consolidar la seguridad, garantizar la observancia plena de los derechos
humanos, y proveer un sistema de justicia pronto y eficaz; es decir con la consecucién y

consolidacién de la paz.

- Sostenibilidad ambiental y prevencion del riesgo
Para garantizar la sostenibilidad del desarrollo econémico y social del pais, resulta prioritaria
la incorporacion de medidas que tiendan a disminuir la vulnerabilidad frente al riesgo de
desastre en los sectores y en la poblacion. Segin Naciones Unidas, los desastres naturales
tienen un impacto desproporcionado en los paises pobres y en desarrollo, y estan

especialmente asociados a viviendas en condiciones inseguras.?®

- Buen Gobierno, participacion ciudadana y lucha contra la corrupcion
Al ser un mecanismo dificil de obtener resultados visibles a corto plazo, la estrategia consiste
en la implementacion de politicas y préacticas de transparencia en las orbitas del poder
nacional, para asi evitar que se dée lugar a practicas corruptas que terminen perjudicando al

groso del pueblo colombiano.

Estos seran entonces las estrategias elegidas para la consolidacion de los pilares antes

nombrados para el PND 2010-2014, y aunque se enumeran en el mismo plan algunas

23 plan Nacional de Desarrollo 2010-2014
Tomado de: https://colaboracion.dnp.gov.co/cdt/pnd/resumen%20ejecutivo%20ultima%20version.pdf
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estrategias mas, seran estas las pertinentes para observar el comportamiento del gasto publico
social en los afios que hacen parte del mismo. Segun esto se analizara la incurrencia del
presupuesto en la sociedad de manera real y no simplemente aritmética; es decir, la simple

enunciacion de valores de inversion.
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411 Ao 2012

El analisis presupuestal estara enfocado en el gasto publico realizado por el Gobierno
Nacional. El primer afio a estudiar es el 2012 y hace parte del primer Gobierno del presidente
Santos, cuyo objetivo era la reduccion de la brecha entre clases sociales a través de la
inversion en sectores vulnerables de la sociedad. Asi lo expreso en una de sus intervenciones
publicas: “El propésito fundamental de los proximos 4 afios serd mejorar la calidad de la
educacion, considerada el instrumento mas poderoso para reducir la pobreza y el camino mas

efectivo para alcanzar la prosperidad”.?*,

Respecto al afio inmediatamente anterior, en el 2012 se puede observar cémo, tanto en los
gastos de funcionamiento como en los de inversion, se dio un aumento considerable, 9,44%
y 15,88% respectivamente. Sin embargo, es de anotar que el porcentaje correspondiente a
inversion sigue siendo muy inferior si se compara con los gastos de funcionamiento,

representando estos Gltimos el 70,52% frente a los 29,47% de los gastos de inversion.

Para este afio y periodo de tiempo, la economia colombiana se encontraba en auge?®, por lo
gue no es extrafio el acontecimiento de un aumento presupuestal para la totalidad de las

erogaciones estatales.

24 Grupo de comunicaciones y relaciones publicas. [Anénimo]Prosperidad Para Todos 2010-2014. 2011.
2011.0p., cit. p. 107.

25 plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, “Prosperidad para todos”
Tomado de: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/PND/PND2010-2014%20Tomo0%201%20CD.pdf
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Tabla 1, Comportamiento gasto publico sin deuda afio 2012.

Afo 2011
Gastos de 83.265
Funcionamiento
Gastos de 32.861
inversion
Gastos totales sin

116.125

deuda

Tabla #1 en valores de miles de millones, Fuente: Direccion General del Presupuesto Publico Nacional -
Subdireccion de Analisis y Consolidacion Presupuestal.

Afo 2012
91.128

38.080

129.208

Variacion
9,445 %

15, 882 %

11,266%

Ahora adentrandonos en la inversion especifica por sectores del afio 2012, hay predominancia

de algunos sectores en cuanto a los montos destinados. Pues, segin datos del Banco de la

Republica, mientras en el primer lugar encontramos al sector transporte con 7.689 mil

millones de pesos, en Gltimo lugar esta el sector de relaciones exteriores con 71 mil millones

de pesos; esto es importante por dos aspectos: (i) los montos asignados a cada sector varian

segun la posicion gubernamental, ej.: Sector minas y energia 2.583 mil millones. Y (ii) se

encuentran incluidos como inversion muchos sectores en los cuales a priori la misma no

necesariamente aporta al desarrollo del social. Por ejemplo, Congreso de la republica.

Tabla 2, inversion sectorial en miles de millones de pesos afio 2012.

Sector 2011
Educacién 946

Agricultura 1.456
Inclusion Social y 6.014

Reconciliacion
Salud Proteccion Socialy ~ 5.644

Trabajo

Vivienda Ciudad y 817
Territorio

Defensa y Policia 1521
Congreso de La Republica 50
Ciencia y Tecnologia 369

2012
1.214

1.815
7.371

6.190
1.716
1.916

44
408

35



Tabla #2, Fuente: Direccién General del Presupuesto Publico Nacional - Subdireccion de Anélisis y
Consolidacion Presupuestal.

Como se habia adelantado, el Gasto Publico Social (GPS) es aquel destinado para el
mejoramiento de las condiciones de vida insatisfechas en los aspectos basicos enunciados
precedentemente. Si bien este se puede encontrar tanto en gastos de funcionamiento como de
inversion, este no serd un factor determinante a la hora de establecer si existe GPS, como si
lo es el criterio funcional del gasto. Para este periodo de tiempo el GPS fue de 69,63 % del
Presupuesto General de la Nacion. Adelante en el texto se analizara el impacto que el GPS

ha supuesto en la sociedad.

A manera de conclusion, podemos observar como en este periodo de tiempo lo destinado
como gasto publico social no se vio disminuido excusandose en otros gastos distintos. A
pesar de esto, si sucede que los montos de capital invertidos por sector, no llegan a tener
coherencia con los objetivos trazados con anterioridad; ya que se prefiere mantener la entrega
de capital a sectores que pueden ser reducidos, mientras otros como ciencia tecnologia y
deporte, no tienen una gran figuracion y quedan rezagados al segundo lugar en importancia.
Lo anterior, se debe tener como una muestra de que los gastos en los cuales incurre el Estado,
no son una cuestion de simple cantidad, sino que deben ser analizados segln la conveniencia

y eficiencia de su aplicacidn, trabajo que se realizara mas adelante.
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4.1.2 Afo 2013

De la misma manera que el afio 2012, al estar cobijado por el PND de “Prosperidad para
todos”, los ejes del presupuesto para el afio 2013 seran los del mejoramiento de las
condiciones de vida de los mas necesitados, por medio de la inyeccion de capital a la
educacidn, la seguridad y creacion de oportunidades laborales. Es por esto, que podemos ver
como los gastos en inversion tuvieron un aumento generalizado de 14,61%, frente al 10,58%

aumentado en gastos de funcionamiento.

Adicionalmente, debemos entender que para este presupuesto se incluye el aumento en el
gasto de defensa y policia que por si solo consiste en mas de 21 billones de pesos, incluyendo
inversion y funcionamiento; acotacion necesaria para entender la realidad presupuestal de la
nacién, pues el fendbmeno de conflicto interno exige especial atencion al momento de la

organizacion de las arcas nacionales.

Tabla 3, Comportamiento gasto publico sin deuda afio 2013.

Afo 2012 Ano 2013 Variacién
Gastos de
Funcionamiento 91.128 100.774 10,58 %
Gastos de
inversion 38.080 43.646 14,61 %
Gastos totales sin

129.208 144.420 11,77 %

deuda



Tabla #2, Fuente: Direccién General del Presupuesto Publico Nacional - Subdireccion de Anélisis y
Consolidacion Presupuestal.

Segun esto la inversion si ha aumentado del periodo 2012 al 2013, y como confirman los
datos de la tabla #3, lo ha hecho de manera acorde a lo establecido por el PND, pues tanto
educacion, sector agropecuario, inclusién social y reconciliacion, sector salud y trabajo; y
vivienda y desarrollo, presentaron un aumento relativamente igual a de las inversiones
generales segun lo estipulado. Para resaltar, como se habia anticipado, el sector defensa
aumentd de manera exponencial el monto recibido en su inversion, casi en un valor cercano
al 50% del que tenia en el afio 2012, pero como fue aclarado por el mismo gobierno, se
hace de esta manera para la lucha y resolucién del conflicto interno colombiano.

Por otro lado, y siguiendo la linea presupuestal dada en los ultimos tiempos en la nacion, el
sector de Ciencia y Tecnologia aumento de manera infima, sin que alcanzara siquiera un

punto porcentual de aumento neto de inversion.

Tabla 4, inversion sectorial en miles de millones de pesos afio 2013.

Sector 2012 2013
Educacion 1.214 1.572
Agricultura 1.815 2.333
Inclusién Social y 7.371 8.355
Reconciliacion

Salud Proteccion Socialy ~ 6.190 7.256
Trabajo

Vivienda Ciudad y 1.716 2.130
Territorio

Defensa y Policia 1.916 2.909
Congreso de La Republica 44 62
Ciencia y Tecnologia 408 413

Tabla #3, Fuente: Direccion General del Presupuesto Publico Nacional - Subdireccion de Andlisis y
Consolidacién Presupuestal.
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De esta manera se evidencia como el presupuesto para el afio 2013 sufrié un aumento en
todos los aspectos, e incluso una mejora en la situacion de endeudamiento que permitio un
espectro mas amplio de maniobra en su cambio. De igual forma siguié los lineamientos del
PND, pues aumento su inversién para los sectores relevantes en la mejora de la educacion,
seguridad y aumento de oportunidades; inclusive destinando un presupuesto especifico para

estos aspectos y la consolidacion de la paz.

A pesar de esto se mantuvo cierto sesgo con sectores como la ciencia y tecnologia, v el
deporte, y el aumento de inversidn en sectores no tan necesitados como los son la
Presidencia de la Republica y el Congreso, aumentando el ltimo en proporcién mayor que

el sector Ciencia y tecnologia( ver tabla #3).

Respecto al GPS se mantuvo bajo los mismos niveles del afio 2012 ( 69,63%), cumpliendo

asi con lo ordenado por la Constitucion y la Ley. Esto. si bien cumple lo consignado en la

Ley, no representa un avance significativo del GPS frente al presupuesto nacional.

39



4.1.3 Afio 2014

El prepuesto para el afio 2014 fue proyectado con los mismos supuestos que sus antecesores.
Estos fueron los de un periodo de bonanza petrolera que permitia el aumento de los rubros
presentes en él, a causa de las grandes cantidades de capital percibidos para la nacion
provenientes del petroleo. A pesar de esto se empezaba a evidenciar una dependencia
presupuestal en la situacion del mercado del crudo a nivel internacional, en palabras del
Senador German Villegas del partido conservador “En el presupuesto se demuestra la gran
dependencia del pais en el sector minero energético™?8. Por otro lado, se dobld el monto de
crédito externo: de 4 mil millones de dolares se pas6 a 9 mil millones de délares, lo anterior
no sera pagado en esta vigencia, por lo que su pago quedara postergado a otros presupuestos.
Por lo tanto, se traducira en que en los siguientes periodos presupuestales, se deberan apropiar

los recursos destinados al pago de la deuda adquirida previamente.

En relacion al presupuesto del 2013, nos encontramos con que el gasto en funcionamiento
tuvo un aumento igual y los gastos para la inversion en este caso solo aumentaron en un poco

menos de dos puntos porcentuales frente a los casi 15 del afio anterior.

% Villegas German, “Presupuesto, aiio 2014, de sostenibilidad fiscal”, 2.013, Bogota, Colombia
http://www.senado.gov.co/mision/item/17931-presupuesto-ano-2014-de-sostenibilidad-fiscal



http://www.senado.gov.co/mision/item/17931-presupuesto-ano-2014-de-sostenibilidad-fiscal

Tabla 4, Comportamiento gasto publico sin deuda afio 2014

Ao 2013 Afo 2014 Variacion
Gastos de
Gastos de
inversion 43.646 44.485 1,92 %
Gastos totales sin
deuda

144.420 156.009 8,02 %

Tabla # 4, Fuente: Direccion General del Presupuesto Publico Nacional - Subdireccion de Analisis y
Consolidacion Presupuestal.

En cuanto a las apropiaciones de inversidn por sector podemos observar que a pesar de que
se sigue en muchos aspectos la linea del PND, se aumentan la mayoria de los rubros
pertinentes para el alcance de los objetivos. También se evidencia el poco crecimiento que
tuvo la inversion general para el afio 2014. Esto desde el punto de vista de que, si bien sectores
como los cuatro primeros de la tabla # 5 aumentaron en capital percibido de la misma manera
que en el periodo anterior, algunos otros sufrieron una desmejora en su capital, que tiene su
origen en las apropiaciones, 0 no aumentaron de gran manera como lo es el caso del sector
Vivienda, Ciudad y Trabajo. Todo esto encuentra razon en el poco aumento porcentual de
las inversiones en general y la elasticidad de estas mismas que permite al gobierno nacional
manejar el capital entregado de manera mas libre, sin conllevar a graves consecuencias en la

sociedad colombiana a corto plazo.
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Tabla 5, Inversion sectorial en miles de millones de pesos afio 2014.

Sector 2013 2014
Educacion 1.572 1.905
Agricultura 2.333 3.042
Inclusion Social y 8.355 8.674
Reconciliacion

Salud Proteccion Socialy ~ 7.256 8.296
Trabajo

Vivienda Ciudad y 2.130 2.196
Territorio

Defensa y Policia 2.909 2.381
Congreso de La Republica 62 60
Ciencia y Tecnologia 413 354

Tabla #5, Fuente: Direccién General del Presupuesto Publico Nacional - Subdireccion de Analisis y
Consolidacién Presupuestal.

Se cierra asi lo pertinente al PND “prosperidad para todos”, con un porcentaje de GPS de
69,63% sobre el presupuesto nacional; igualando el de afio anterior y cumpliendo con el
mandato constitucional y legal. Se trat6 de un periodo de estabilidad econdémica e incluso de
crecimiento para la nacién, originado por la bonanza petrolera de los afios que este incluia,
la cual permitié un aumento mas o menos generalizado de las inversiones nacionales en los
sectores pertinentes. Aun asi, se tuvo que disminuir la inversién para el ultimo presupuesto

del periodo.
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Todos por un nuevo Pais 2014- 2018

El presidente Juan Manuel Santos Calderon fue reelegido para gobernar durante el periodo
2014-2018. Ante este panorama y como ordena la ley, estructuré un PND cuya denominacién
fue “Todos por un nuevo pais”. A continuacion, se hara un breve recuento de los pilares de
este PND vy las metas que se fijé el Gobierno en materia de inversion y mejoramiento de la

calidad de vida de los colombianos.

Colombia se encuentra en un periodo de transicién entre un conflicto armado y el
desmantelamiento de la principal fuerza subversiva de la historia del pais como son las
FARC. Esto conlleva unos grandes retos para conjurar las causas por las cuales surgieron
este y tantos grupos armados y es por esto que Paz, Equidad y Educacidn son las bases sobre

las cuales se erige el PND 2014-2018.

La paz es necesaria para el desarrollo de cualquier Estado y es el eje sobre el cual gira el
PND. Para lograrla es necesario que el Estado haga presencia en todo el territorio a través de
la consolidacion del Estado Social de Derecho por via de la inversion en escuelas, vias,

acceso a los medios de comunicacion entre muchos ejemplos.

El segundo gran pilar de este PND es la equidad. EI Gobierno reconoce que Colombia sigue
siendo uno de los paises mas inequitativos a nivel mundial y por eso traza como meta reducir
los niveles de desigualdad en la sociedad mediante la redistribucion equitativa de los
recursos, también, con la produccion de empleo y el acceso de millones de familias a los

planes sociales impulsados por el Gobierno.



Finalmente, la educacion se estructura como bastion para poder lograr los dos primeros
objetivos. En el PND se reconoce que a través de este instrumento se igualan las personas
dentro de las sociedades, asi mismo, la educacién sirve de mecanismo para mejorar la
democracia y optimizar las oportunidades econémicas. Para lograr este objetivo el Gobierno

se propone como meta avanzar hacia lograr una cobertura universal de educacién de calidad.

EIPND 2014-2018 tiene como finalidad consolidar estos tres pilares en todo el territorio, por
esto, tendra un enfoque hacia el desarrollo de las regiones y todos los territorios del pais
incluso mayor al dado en el PND 2010-2014. Para lograr estructurar los principios de paz,

equidad y educacion el Gobierno aporta 5 estrategias:

- Competitividad e Infraestructura Estratégicas.

El gobierno considera fundamental acercar las Regiones entre si, para lograr un mayor
crecimiento econémico y desarrollo humano. Si bien, en los 4 afios anteriores, el Estado
colombiano trabajo en el crecimiento de la infraestructura vial se hace necesario y vital hacer
mayores inversiones en el sector, asi como en otros sectores tales como ciencia, tecnologia e

innovacion.

- Movilidad Social.

Esta estrategia fue descrita como la herramienta mediante la cual se lograria alcanzar los

objetivos sociales del PND como salud, educacién, acceso a los programas sociales,
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transformacion del campo, atencion a las victimas del conflicto armado a través de la

ampliacion de la cobertura y calidad de dichos programas sociales.

- Transformacion del Campo.

El Gobierno en este punto hace hincapié en la reduccion de las brechas que debe hacerse
entre las zonas urbanas y rurales, en aras de erradicar la mayoria de problemas del campo
como el narcotréafico, la pobreza, la falta de acceso a la educacion y la infraestructura. Se

propone como alternativas la articulacion de politicas agropecuarias y de desarrollo rural.

- Seguridad, Justicia y Democracia para la Construccion de Paz.

Se puede resumir esta estrategia como una mayor presencia del Estado en el territorio a través
de todas sus instituciones como la Policia Nacional, el Ejercito, Los Organismos Judiciales,
de esta forma se lograra segun el PND una mayor aceptacion y legitimidad al interior de los

territorios que han tenido cierto abandono con ocasion del conflicto.

- Buen Gobierno.

Consiste en la vision del Estado como proveedor de equidad y redistribucion, dentro de un

marco de responsabilidad fiscal y siendo mas transparente, eficaz y eficiente.
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Las herramientas descritas anteriormente, se ven complementadas por una estrategia de

crecimiento verde transversal a todos los sectores?”.

Luego de haber observado a grandes rasgos los objetivos que se trazo el Gobierno para el
periodo 2014-2018, se hara un analisis del comportamiento del gasto publico dentro del
presupuesto de los afios 2015, 2016, 2017 y al final se concluira cual ha sido el
comportamiento del gasto y si efectivamente se han cumplido las metas del PND o si por el

contrario no se han logrado cumplido.

27 plan Nacional de Desarrollo 2014-2018, tomado de:
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/PND/PND%202014-2018%20Tom0%201%20internet.pdf
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4.1.4 Afo 2015

El segundo periodo de Gobierno junto con el PND “Todos por un nuevo pais” trajo consigo
una serie de metas en materia de educacion, agricultura y consolidacion de una cultura de
paz en todo el territorio nacional. Para lograr dichos objetivos era necesario la inyeccion de
capital en muchos de estos sectores. Cabe destacar de este periodo la disminucién porcentual
en el crecimiento de los gastos de funcionamiento, que paso de una constante aproximada de
crecimiento anual del 10 % para situarse en un 2,59 %. Esto denota la intencién de cumplir
con las metas de reduccion del deficit fiscal a través de la reduccion del aparato estatal, en
palabras del ministro de Hacienda Mauricio Cardenas “este Presupuesto responde a un
apreton en el gasto de las actividades de funcionamiento, progresividad en la tributacién y

focalizacion de la inversion en lo social "8,

Tabla 6, Comportamiento gasto publico sin deuda afio 2015

Afo 2014 Afo 2015 Variacién
Gastos de
Funcionamiento  111.524 114.529 2,59 %
Gastos de
inversién 44.485 46.089 3,60 %
Gastos totales sin
deuda 156.009 160.618 2,95 %

Tabla # 6, Fuente: Direccion General del Presupuesto Publico Nacional - Subdireccion de Andlisis y
Consolidacién Presupuestal.

28 http://www.dinero.com/pais/articulo/presupuesto-general-nacion-2015/202261



En lo que concierne al plan de inversiones para este afio, se puede observar que, si bien no

sufrié un aumento muy significativo, se cumplio con lo propuesto en el PND aumentando los

rubros de Educacion, Agricultura, Inclusion Social y Reconciliacion, Salud, Proteccion

Social y Trabajo y Vivienda Ciudad y Territorio. Adicional al crecimiento descrito se

encuentra una disminucion en rubros que en otras oportunidades crecian anualmente tales

como Defensa y Policia, Congreso de la Republica, Presidencia de la Replblica. Finalmente,

el Gobierno, al igual que en el afio 2014, disminuyé la inversion en el sector de Ciencia y

Tecnologia, el cual es esencial para el desarrollo industrial del Pais. A continuacién, se

encuentra una tabla con las cifras mas destacadas en este afio.

Tabla 7, Inversion sectorial en miles de millones de pesos afio 2015.

Sector 2014
Educacién 1.905
Agricultura 3.042
Inclusion Social y 8.674

Reconciliacion
Salud Proteccion Socialy ~ 8296
Trabajo

Vivienda Ciudad y 2.196
Territorio
Defensa y Policia 2.381

Congreso de La Republica 60

Ciencia y Tecnologia 354

Tabla # 7, Fuente: Direccion General del Presupuesto Publico Nacional - Subdireccion de Analisis y

Consolidacién Presupuestal.

2015
2.465

3.288

9.788

9.082

2.286

1.471
55

333

En esta vigencia fiscal el GPS tuvo un aumento, pasando de 64,43% a 64,44 % del

presupuesto. Lo anterior en consonancia con el aumento general que hubo en funcionamiento
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e inversion. Este periodo presupuestal marcé también el final de una bonanza proveniente

de los precios del petroleo, lo cual afectd las finanzas publicas del Estado colombiano.
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415 Afo 2016

El contexto econdmico para este periodo es el de la caida de los precios del petroleo a nivel
internacional. Colombia tiene como una de sus principales fuentes de ingresos las rentas
petroleras. Se estima que entre el afio 2014 y 2016 dichos ingresos disminuyeron
draméaticamente pasando de ser 20 billones de pesos a 2 billones de pesos anuales. En virtud
a esta coyuntura el Gobierno decidié amortizar dichas perdidas a través de una reforma
tributaria y la reduccion de algunos rubros presupuestales?®.

Contrario a lo que se observo en el afio 2015 el Gobierno aumentd considerablemente sus
gastos de funcionamiento exactamente en un 7,02 %. Segun el Ministerio de Hacienda y
crédito Publico, esto se debe a la inflexibilidad de algunas erogaciones como las
transferencias y las pensiones®,

Tabla 8, Comportamiento gasto publico sin deuda afio 2016

Ao 2015 Ano 2016 Variacién
Gastos de
Funcionamiento 114.529 122.579 7,02 %
Gastos de
. ., - 0,
inversién 46.89 41.141 10, 73 %
Gastos totales sin

160.618 163.720 1,93 %

deuda

Tabla # 8, Fuente: Direccion General del Presupuesto Publico Nacional - Subdireccion de Analisis y
Consolidacién Presupuestal.

29 Reforma Tributaria estructural, tomado de: pagina web Ministerio de Hacienda y crédito Piblico
http://www.minhacienda.gov.co/HomeMinhacienda/ShowProperty?nodeld=%2FOCS%2FP_MHCP_WCC-
059075%2F%2FidcPrimaryFile&revision=latestreleased

30 http://www.dinero.com/edicion-impresa/editorial/articulo/presupuesto-general-nacion-distribucion-del-

gasto-colombia/211923



Si para el periodo anterior se destacaba el esfuerzo del Gobierno para aumentar los gastos de

inversion y disminuir los gastos de funcionamiento, para el afio 2016 fue la inversion la que

sufrid las consecuencias en materia de recorte. La reduccion en materia de inversion fue del

orden del 10,73% vy se vieron afectados los sectores de Agricultura, Inclusion Social y

Reconciliaciéon, Vivienda Ciudad y Territorio, otros sectores como Educacién y salud

sufrieron un crecimiento muy bajo. Al igual que lo visto en el 2015 Ciencia y Tecnologia

sufrié una disminucion, mientras que la inversion en el Congreso de la Republica tuvo un

aumento. Lo evidenciado anteriormente comporta un retroceso significativo en el

cumplimiento de las metas propuestas en el PND.

Tabla 9, Inversion sectorial en miles de millones de pesos afio 2016.

Sector 2015
Educacion 2.465
Agricultura 3.288
Inclusion Social y 9.788

Reconciliacion
Salud Proteccion Socialy ~ 9.082

Trabajo

Vivienda Ciudad y 2.286
Territorio

Defensa y Policia 1471

Congreso de La Republica 55

Ciencia y Tecnologia 333

Tabla # 9, Fuente: Direccion General del Presupuesto Publico Nacional - Subdireccion de Analisis y

Consolidacion Presupuestal.

2016
2.599

2.058

9.603

9.603

1.494

1.045
66

285

Finalmente, el GPS para este afio se mantuvo en el 69,64 % del presupuesto general de la

nacion, cumpliendo asi el mandato constitucional y legal aun cuando las condiciones

econdmicas del Estado no fuesen las més éptimas.
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4.1.6 Ao 2017

El gasto publico para el afio 2017 se enmarcé en un contexto econémico desfavorable para
Colombia, por los acontecimientos mencionados en el afio 2016. Presupuestalmente el afio
2017 se caracterizé por tener la mayor alza en los gastos de funcionamiento entre todos los

periodos presupuestales estudiados, estrictamente, hubo un alza del 11,20 %.

Tabla 10, Comportamiento gasto publico sin deuda afio 2016

Ao 2016 Afo 2017 Variacion
Gastos de
Funcionamiento 122.579 136.312 11,20%
Gastos de
inversion 41.141 35.893 -12,75%
Gastos totales sin
deuda 163.720 172.205 5,18 %

Tabla # 10, Fuente: Direccién General del Presupuesto Publico Nacional - Subdireccion de Anélisis y
Consolidacion Presupuestal.

En el plano de los gastos de inversion para el afio 2017, se encontré una disminucion del
12,75 % respecto al periodo anterior, esta disminucion es la més dréastica que se observo entre
los afios estudiados. Sin embargo, cabe destacar en este punto el gasto en el sector de Ciencia
y Tecnologia, que, si bien sigue siendo bajo, sufrié un incremento. Otro aspecto a recalcar
fue el aumento constante en materia de Educacion, materia prioritaria en el PND. Estos dos
Gltimos acontecimientos demuestran que, sin importar el crecimiento presupuestal, es posible
asignarlo a los sectores prioritarios en materia social, a través de la focalizacion que del

mismo se haga.

52



Tabla 11, Inversion sectorial en miles de millones de pesos afio 2017.

Sector 2016
Educacion 2.599
Agricultura 2.058
Inclusion Social y 9.603

Reconciliacion
Salud Proteccion Socialy ~ 9.603
Trabajo

Vivienda Ciudad y 1.494
Territorio
Defensa y Policia 1.045

Congreso de La Republica 66

Ciencia y Tecnologia 285

Tabla # 11, Fuente: Direccién General del Presupuesto Publico Nacional - Subdireccion de Anélisis y

Consolidacién Presupuestal.

2017
2.645

1.742

9.228

5.180

1.863

1.006
68

337

En este ultimo afio estudiado el GPS incremento levemente frente al aflo 2016 siendo del

64,65% del presupuesto. Cabe concluir entonces, que a lo largo del periodo estudiado se

cumplié con las méaximas establecidas normativamente de mantener el GPS en niveles

iguales o superiores anualmente frente al presupuesto general de la nacion. No obstante, el

dato anterior no sirve como Unico parametro para determinar los efectos que ha tenido en la

sociedad el GPS, haciendo necesario examinar los sectores que se han beneficiado con este

y los datos en términos de reduccion en las brechas sociales que ha supuesto este gasto.
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Evolucién del Gasto Publico Social

En el capitulo anterior se analiz6 el comportamiento del Gasto Publico para el periodo de
tiempo comprendido entre 2012 y 2017, de la mano de su distribucién entre gastos de
funcionamiento e inversion y la participacién del gasto publico social (GPS) dentro del
mismo. El presente capitulo abordara el tema del GPS, su evolucion a lo largo del periodo
estudiado de tiempo, para asi comprobar el desarrollo del mismo como herramienta de

reduccion de la brecha social, y su comportamiento frente a lo estipulado en los articulos 334
y 350 de la Constitucién Politica de Colombia y en el articulo 41 del Estatuto Organico de
Presupuesto.

En primera medida es necesario brindar un panorama general del Gasto Publico Social y su
comportamiento frente al presupuesto general de la nacion entre el afio 2012 y 2017. A
continuacion, en la tabla 12, encontramos la relacion porcentual entre GPS y el presupuesto
de la nacion:

Tabla 12, porcentaje de GPS en el presupuesto nacional.
Afo 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

%GPS 69,63% 69,63% 69,63% 69,63% 69,64% 69,64% 69,65% 69,66%

Como se observa a la tabla entre los afios 2012 y 2017, el porcentaje de presupuesto que
corresponde al gasto publico social cumplié con el mandato constitucional y legal, de no
verse reducido frente a los periodos anteriores.

A pesar de lo anterior, el GPS no es un valor que pueda ser observado exclusivamente de
forma porcentual frente al presupuesto sin tener en cuenta la distribucion que se hace por

sectores y programas. Esto entra a ser parte esencial del impacto que EI GPS tiene como
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inversion social. En virtud de lo anterior, el Estado ha adoptado una modalidad Ilamada
clasificacion funcional del Gasto Pablico, en la cual se divide este en algunos sectores y
dependiendo el sector se determina si se esta ante un gasto publico social o no. Lo anterior,
sin importar si el gasto fue de funcionamiento o inversion, relegando asi este criterio como
definidor del GPS. Habiendo hecho claridad sobre este punto, se hace necesario examinar la
clasificacion funcional del gasto y que sectores segun esta clasificacion han sido
considerados GPS.

Seglin se establece en el documento “Clasificacion funcional del gasto publico” del

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico este consiste en:

“La Clasificacion funcional del Presupuesto General de la Nacion corresponde a los gastos
clasificados de acuerdo a la finalidad y funcion a que se destinan en el presupuesto permiten
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 mas profundo del presupuesto y de la politica

de gasto publico en general”.

En este orden de ideas, los criterios aplicados a la hora de identificar la naturaleza del gasto
publico, responderan a la funcion que se le es encargada, sin limitar su campo de accién a un
sector determinado Unicamente. El criterio funcional encuentra su base en el “Manual de
estadisticas y finanzas publicas de 1986”del Banco Mundial, en el cual se establecen un
conjunto de diez criterios, basados en las funciones del gobierno, que permiten agrupar los
gastos e ingresos de cada sector para la estructuracion de mejores estrategias de presupuesto.

En un primer momento los criterios establecidos fueron: (i) Servicios publicos generales, (ii)
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Defensa, (iii) Orden publico y seguridad, (iv) Asuntos econdmicos, (v) Proteccion del medio
ambiente, (vi) Vivienda y servicios comunitarios, (vii) Salud, (viii) Actividades recreativas,
cultural y religion; (ix) Educacién, (x) Proteccion social. Cabe resaltar, que lo anteriores no
responden exclusivamente al GPS, sino a las funciones del estado que son usadas como

herramientas presupuestales.

Los criterios anteriores no se constituyen como inamovibles, ya que pueden, y en lo posible
deben, ser adecuados a cada pais segun las necesidades propias del mismo. En Colombia, los
criterios funcionales del gasto que son tenidos en cuenta a la hora de determinar si hay GPS
son principalmente: (i) Proteccién social, (ii) Educacion, (iii) Salud, (iv) Medio ambiente (v)
Vivienda y espacio publico y (vi) Recreacion, cultura, deporte y comunicacién. Lo anterior
debido a que estos sectores estan encaminados a generar un mayor bienestar social, sin

perjuicio de que exista GPS en otros de los criterios del gasto.

El bienestar social generado responde al capital inyectado como GPS al interior de una
nacién, y como cada sector se ve beneficiado con los montos entregados. Como sucede con
el presupuesto general, las apropiaciones por sector varian de periodo a periodo, derivando
esto en una fluctuacion en el capital entregado a cada criterio funcional. De esta manera,
como se observa en el grafico 11, el porcentaje del PIB entregado a cada criterio varia de

periodo a periodo, sujeto a las apropiaciones aceptadas en cada vigencia presupuestal.
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Graéfico I1: Gasto Social Presupuesto General de la Nacion % del PIB
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Fuente: CEPAL para 1990-2013 DGPN, Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico para 2014-2016.

El grafico muestra como en el periodo entre el afio 1991 y 1995 se encuentra un crecimiento
exponencial prolongado, lo anterior responde a la creacion de la Constitucion Politica de
1991, que trajo consigo una serie de garantias sociales superiores a las presentes con
anterioridad a esta Carta Politica. Desde el afio 1990 hasta el 2016, el gasto social, incluido
en estos criterios por funcion, aumento de 5,7% del PIB a 13,4% del PIB, lo anterior denota
que los Gltimos afios han sido de compromiso presupuestal con la solucion de las necesidades
insatisfechas, haciendo la salvedad de que se debe contrastar este esfuerzo gubernamental

con los resultados que su obtuvieron.

Ahora bien, analizando el gasto social de manera desagregada, el criterio de seguridad
social y prevision (también utilizado como “Proteccion social), se encuentra en el primer

lugar de porcentaje de gasto social invertido. Las apropiaciones bajo esta finalidad pasaron
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de 5,6% del PIB en 2004 al 8,0% del PIB en 2015. Este criterio no se basa exclusivamente
de temas de seguridad social per se, sentido contrario segun el Banco de la Republica:
“Este rubro incluye el pago por pensiones y los programas para la atencion de la familia,
la nifiez y la juventud, la atencion a la poblacidn vulnerable, la atencion de ancianos, la
proteccidn y atencién de grupos étnicos, la prevencién y atencién de desastres, asi como
los subsidios de vivienda a las familias y los de servicios publicos domiciliarios. 3!
Entonces sera esta la primera muestra de como el gasto social, bajo el criterio funcional, no
esta atado a su condicion de inversion o funcionamiento hacia un sector especifico, pues

como se observa en la lista de los gastos del criterio “proteccion social”, se cifie a serie de

rubros que buscan el beneficio social y se distribuyen entre funcionamiento e inversion.

Segun lo visto en este aparte, el GPS no se redujo porcentualmente entre el periodo
estudiado, de esta forma se resuelve un primer interrogante consistente en determinar si el
Gobierno colombiano cumple con lo ordenado por la Constitucion. Ahora frente al criterio
para determinar qué debe considerarse GPS se adoptd un criterio funcional del gasto, el
cual permite dilucidar cuando hay GPS de acuerdo a los sectores sobre los cuales recaiga el
gasto. Dejando de lado la discusién del funcionamiento o inversién como factores

determinantes del GPS.

En el siguiente capitulo se explicaran algunas de las herramientas que utiliza el Estado para
reducir las brechas sociales y posteriormente el impacto que el gasto publico social ha

tenido en la reduccién de la inequidad.

31 Melo Becerra Ligia Alba. Ramos Forero Jorge Enrique: “El gasto publico en Colombia: Algunos aspectos
sobre su tamario, evolucion y estructura”. Borradores de economia N 1003, 2017, Banco de la Republica
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5 Mecanismos Estatales de lucha contra la inequidad

Luego de haber analizado el gasto publico entre los afios 2012 y 2017 es menester analizar
el impacto econémico de algunos factores que de una u otra forma inciden en la reduccién
de las brechas sociales. Lo anterior, partiendo del eje central del trabajo consistente en
determinar si estos han supuesto un mejoramiento en las condiciones de vida de la sociedad.
Para esto se tendran en cuenta el Sistema General de Participaciones, el Sistema General de
Regalias y finalmente se haran unas breves consideraciones acerca de las pensiones y los
subsidios a los servicios publicos. Todo esto, en aras de observar la contribucién o desmedro

que han supuesto estos factores en el desarrollo equitativo de la sociedad.
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Sistema general de participaciones

Las transferencias son complejas de entender, en tanto pueden ser consideradas un gasto
publico social, un simple gasto de funcionamiento o de inversidn. Dentro de un presupuesto
que afio tras afio aumenta sus gastos de funcionamiento es necesario analizar uno de los
rubros que méas aumentaron durante el periodo estudiado y concluir como ha sido su

comportamiento y si dicho aumento ha traido consecuencias beneficiosas para la sociedad.

Lo primero es determinar qué tanto han aumentado las transferencias en el periodo estudiado
y el impacto que ha tenido dicho aumento. En la siguiente tabla se evidencia la variacién
porcentual que tuvieron las transferencias entre el afio 2012 y 2017.
Tabla 13, Transferencias en miles de millones afios 2012 y 2017
2012 2017  variacién

Transferencias  64.413 99.670 54,73%

Tabla # 13, Fuente: Direccion General del Presupuesto PUblico Nacional - Subdireccion de Analisis y
Consolidacion Presupuestal.

Como se puede observar en la tabla #14, las transferencias han tenido un aumento
significativo entre el periodo estudiado; Lo anterior afianza la intencion del Gobierno para
que siempre haya una distribucion de los recursos hacia los Departamentos y Municipios en
aras de mejorar la calidad de vida de los colombianos sin importar la situacion de las finanzas.
A través del SGP se han logrado grandes avances en materia de cobertura en salud pablica y

educacion®. Un ejemplo de esto ha sido la evolucion de ciertos sectores a partir de las metas

32 Melo Becerra Ligia Alba. Ramos Forero Jorge Enrique: “El gasto publico en Colombia: Algunos aspectos
sobre su tamafio, evolucion y estructura”. Borradores de economia N 1003, 2017, Banco de la Republica
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propuestas por la Ley 1176 de 2007. Se puede observar como hubo grandes avances en la
ejecucion del SGP, y si bien no se logré un cumplimiento de todas las metas al afio 2010,
estuvo bastante cercana la cifra, alcanzando en parte el propdsito buscado a través de esa
legislacién. A continuacion, se encuentra un cuadro en el cual se pueden observar el estado

de los sectores al afio 2006, las metas fijadas a 2010 y los resultados obtenidos:

Tabla 14, Puntos de partida sectoriales 2006 y metas al 2010 SGP

Sector Puntos de partida Metas Logros
2006 2010

Educacion 90.1 % 100 % 89.67 %

Salud 73% 100 % 98.3%

Acueducto Urbano 97.4% Total: 92.6 % Total: 87.6
Rural 68.6 %

Alcantarillado Urbano 90.2% Total: 87.2% Total: 75.3
Rural 60.1 %

Aguas residuales 10% caudal 30 % del caudal 31% del caudal

tratadas

Tabla# 14, Fuente: Bonet- Jaime, Pérez-Gerson Ayala-Jhorland. Contexto histérico y evolucion del SGP en
Colombia, Documentos de trabajo de economia regional, Banco de la repdblica. pag 29.

Estos datos dan cuenta de un gran avance del SGP luego de expedirse su Ultima reforma
legislativa®. Sin embargo, informes de la Contraloria General de la Republica han sefialado
serias fallas en el Sistema General de Participaciones (SGP) implementado en el afio 2007.

Dichas fallas habrian llevado a que los recursos del sistema se hayan mal obrado o0 en muchos

33 Bonet Jaime, Pérez Gerson, Avyala Jhorland.. “Contexto histérico y evolucion del SGP en Colombia”
Documentos de trabajo de economia regional, Banco de la republica. pagina 29.
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casos hayan sido objeto de actos corruptos. Este informe nos plantea la posibilidad de

reformar el SGP debido a los hallazgos que mas adelante se detallan.

En términos generales el informe de la Contraloria resefia la disparidad que hay en la
asignacion de los recursos a través del SGP, haciendo lenta la transicién y la busqueda de
objetivos como la disminucion de las brechas sociales y la lucha contra la pobreza. Los datos
entregados en el aludido informe detallan el estado actual de los sectores que reciben recursos

del SGP. A continuacidn, se encuentran algunos de los datos.

5.1.1 Salud

Uno de los hallazgos consiste en el recobro que hacen las entidades promotoras del servicio
de salud o EPS a los entes territoriales, por los pacientes del régimen subsidiado que reciben
atencion medica que no esta contemplada en el Plan Obligatorio de Salud. Un dato
estremecedor en esta materia es que el 5% de los pacientes que reciben tratamientos no POS,
consumen el 65% de los recursos que el sistema transfiere a los entes territoriales. También
se encontro en el informe, que muchos de los afiliados al régimen subsidiado tienen
capacidad contributiva. Esto ha generado un desequilibrio en el sistema y ese desequilibrio
termina pagandolo el Estado. Adicionalmente, se evidencid que de los recursos destinados a
Salud Publica se estan desviando aproximadamente el 51% para gastos de administracion,
mientras que solo un 49 % esta siendo destinado a la poblacion efectivamente. Sobre la

corrupcion, la Contraloria ha encontrado distintos carteles que han desfalcado al sistema en
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miles de millones. Finalmente, en términos de reduccién de brechas sociales, el sector salud

podria tardar entre 15 y 24 afios segln las perspectivas de la Contraloria3.

5.1.2 Educacion

La primera observacion en este campo es que las metas fijadas por el Gobierno en sus PND
estdn empefiadas en aumentar la cobertura sin tener en cuenta la calidad de la educacion.
Ahora, en los distintos niveles, la Contraloria destaca una disminucion en la cobertura para
la basica primaria que paso de 90,1 % a 83,9 % en un periodo de tiempo de 7 afios. En un
plano mas general, se evidencian niveles bajos de cobertura educacional en mas de 600
entidades territoriales, que no llegan a 50 % de cobertura. El informe concluye en este punto
con que los niveles de desercion han aumentado y que persiste un desequilibrio presupuestal
en la asignacion de recursos. Mientras algunos entes territoriales obtienen transferencias
suficientes para lograr niveles de acceso de la educacion del 100 %, hay otros que no llegan
a niveles ni del 50 %. Para la Contraloria, de continuar la tendencia del SGP desde su creacion
en el afio 2001, es posible que la reduccién de brechas en esta materia dure entre 30 y 48

anoss®.

34 Contraloria General de la Republica, Efecto Redistributivo del Sistema General de Participaciones:

Resultados y perspectivas en los sectores de Salud y Educacion, Tomado de:
https://www.contraloriagen.gov.co/documents/20181/452124/Efecto+redistributivo+del+Sistema+General+de
+Participaciones+Resultados+y+perspectivas+en+los+sectores+de+Salud+y+Educacion-2017.pdf/96511816-
62f3-4a17-8899-94cef6a8d971?version=1.0 .

35 Contraloria General de la Republica, Efecto Redistributivo del Sistema General de Participaciones:

Resultados y perspectivas en los sectores de Salud y Educacion, Tomado de:
https://www.contraloriagen.gov.co/documents/20181/452124/Efecto+redistributivo+del+Sistema+General+de
+Participaciones+Resultados+y+perspectivas+en+los+sectores+de+Salud+y+Educacion-2017.pdf/9651f816-
62f3-4a17-8899-94cef6a8d971?version=1.0.
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Como propuestas para revertir el camino que ha tomado el manejo de los recursos del
sistema, la Contraloria propone reformar el sistema. La reforma estaria encaminada a la
asignacion presupuestal en los territorios mas pobres, dotando de progresividad al SGP.
Frente la preocupacién de que a algunos territorios puedan dejar de recibir la misma cantidad
de recursos, se plantea la capacidad de producir riqueza que tienen muchos de los territorios
mas productivos, lo cual ayudaria a reemplazar los recursos que dejarian de entrar por cuenta
del SGP. Una frase en la que se podria resumir el informe de la Contraloria es “La
preocupacién con la equidad es que es mayor en el discurso que en el contenido de las
politicas pablicas y el desarrollo normativo™. Esta frase refleja lo que ha sido el SGP desde
su creacion, las transferencias han tenido un fin loable como lo es la reduccion de las brechas
existentes en la sociedad; sin embargo, datos como los hallados por la Contraloria,
demuestran que aun esta muy distante este objetivo y que por ende se deben realizar mayores
esfuerzos en materia normativa y de politicas publicas, si es que se quiere lograr un Estado

menos desigual.

Como conclusion, los datos del SGP demuestran que afio tras afio hay un aumento en los
rubros transferidos por via del sistema. Estos recursos han ayudado a que se vean avances en
materia de cobertura significativos. No obstante, de acuerdo a la informacion tratada en este
texto, se evidencia que los niveles de disminucion de las brechas sociales ain se encuentran

muy distantes de lo deseado. Estos datos hacen necesario que haya un replanteamiento en la

36 Contraloria General de la Republica, Efecto Redistributivo del Sistema General de Participaciones:
Resultados y perspectivas en los sectores de Salud y Educacion, Tomado de:
https://www.contraloriagen.gov.co/documents/20181/452124/Efecto+redistributivo+del+Sistema+General+de
+Participaciones+Resultados+y+perspectivas+en+los+sectores+de+Salud+y+Educacién-2017.pdf/9651f816-
62f3-4a17-8899-94cef6a8d971?version=1.0 .
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forma en la cual se asignan los recursos, y pasar de un sistema con exceso de recursos mal
administrados, a uno en el cual la asignacion se realice de forma mas eficiente y que cumpla

con los objetivos propuestos por el SGP.
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Sistema General de Regalias

Las regalias se encuentran definidas en el articulo 360 de la Constitucion Politica colombiana
como “la contraprestacion econémica que surge de la explotacion de un recurso natural no
renovable y cuya titularidad es del Estado colombiano”,37. Los recursos provenientes de este
sistema se deben destinar a la satisfaccion de las necesidades basicas de los municipios y
departamentos tales como, la salud, la educacidn, el agua potable, etc. Otra de las finalidades
consiste en la construccién de grandes proyectos que traigan prosperidad a los entes

territoriales.

De la definicion se han hecho dos interpretaciones respecto a la titularidad de las regalias. La
primera consistente en que los departamentos y municipios son los titulares de la
contraprestacién econdémica de los recursos que se exploten en su jurisdiccion. La segunda
interpretacion parte de la premisa de que el Estado son todos sus ciudadanos y por ende los
recursos provenientes de las regalias deben repartirse de forma equitativa en todo el territorio,
aun cuando los entes territoriales donde se exploten recursos puedan llegar a tener algln
derecho de participacion. Esta segunda premisa se encuentra respaldada por la jurisprudencia

constitucional38.

Bajo estas dos premisas ha girado la discusion frente a cdmo deben asignarse los recursos
provenientes de las regalias. Actualmente la regulacion vigente en materia de regalias es el

Acto Legislativo 005 de 2011, la Ley 1530 de 2012 y los correspondientes decretos que se

37 Constitucion Politica de Colombia, Articulo 360.
38 Corte Constitucional de Colombia , Sentencia C-541 de 2011, M.P Nilson Pinilla Pinilla.
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encargaron de transformar el anterior sistema de regalias. De antafio, las regalias se
clasificaban en dos grupos, regalias directas y regalias indirectas. Las primeras representaban
el 80% de los recursos e iban destinadas a aquellos entes territoriales en donde se hubiese
dado la explotacion de recursos. En contraposicion las regalias indirectas eran de un orden
del 20 % y eran repartidas a los entes territoriales que previamente presentaran proyectos de
inversion y fuesen aprobados por el Gobierno. Segun datos del Departamento Nacional de
Planeacion, bajo este antiguo sistema el 80% de los recursos eran entregados a solo 3
departamentos, cuya poblacion era inferior al 17 %, generando una gran disparidad en el
territorio®. Adicionalmente, los recursos que se entregaban a los municipios no
representaban un impacto en términos de desarrollo regional y bienestar general®°. Estos
datos principalmente fueron los que llevaron a un cambio en la forma de reparticion y

administracion de los recursos.

El sistema implementado después del 2011 tuvo como pilares el manejo responsable y
eficiente de los recursos provenientes del Sistema General de Regalias (SGR); el ahorro a
futuro que permita estabilizar el entorno econdmico; mejorar en términos de equidad a través
de la asignacién de recursos en todo el territorio; impulsar la economia regional y nacional y
de esta forma generar desarrollo para el pais. Con este nuevo sistema se han asignado
recursos extras a los departamentos mas pobres como Choco, Narifio, Guainia, Vaupes,

Cauca. Todos los municipios a los que antes no recibian un solo peso por concepto de

3 Departamento Nacional de Planeacion. “Sistema General de Regalias, presentacion general”. Tomado de:
http://www.banrep.gov.co/sites/default/files/eventos/archivos/sem_135.pdf

40 Contraloria General de la Republica. ;Que son las regalias? Tomado de:
https://www.contraloria.gov.co/web/regalias
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regalias estan recibiendo recursos, pasando de 500 a 1088 municipios beneficiados por los

recursos de las regalias.

Actualmente hay una discusion frente al SGR. En esta se han hecho presentes el Gobierno
Nacional, El sector extractivo y la Contraloria. La posicion oficial del Gobierno ha sido
tajante en reconocer los grandes avances en materia de equidad en la asignacion de los
recursos, la aprobacion de 12.420 proyectos no es un dato menor y muestra como se han
logrado ejecutar los recursos a lo largo y ancho del territorio en temas como las carreteras
(11 billones de pesos), educacion (4 billones), Ciencia y tecnologia (3 billones), entre otros.
La posicion oficial defiende el sistema actual frente al modelo que existia anteriormente, ya
que en términos de equidad bajo el anterior sistema los recursos habrian terminado en el 17

% de la poblacion, dejando desprovista la mayoria de la poblacion y territorios*?.

Por otra parte, tenemos la posicion de la Contraloria General de la Republica, que enfatiz6
en la necesidad de articular proyectos regionales y nacionales estratégicos, y no Unicamente
enfocarse en los proyectos micro de cada municipio. Adicionalmente, el Gltimo informe de
la Contraloria evidencié los grandes problemas existentes en el SGR, entre estos estan el
exceso de recursos sin ejecutar (12,4 billones), la presunta incidencia fiscal en un monto
aproximado de 840 mil millones de pesos correspondiente a obras sin terminar, y un 70 %

de las licitaciones en las cuales solo hay un oferente, esto Gltimo es uno de los indicios de

41 Cardenas Santamaria Mauricio. “Regalias: mil veces mejor que antes”, columna de opinion. Tomado de:
http://www.eltiempo.com/opinion/columnistas/mauricio-cardenas-santamaria/regalias-mil-veces-mejor-que-
antes-213856
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corrupcion al interior del SGR. Es por esto que la Contraloria plantea una reforma al mismo,

que lo blinde de corrupcion y optimice la forma en la que se ejecutan y asignan los recursos*2.

Finalmente, se encuentra la posicion esgrimida por el sector minero, segun la cual se debe
reformar el sistema en aras de volver a un esquema que de prevalencia a los municipios en
los cuales se realiza actividad extractiva. Para este sector el actual sistema ha llevado a que
las comunidades rechacen la ejecucion de proyectos, debido a que no reciben una retribucion
que tenga correlacion con el impacto que las obras producen. Esta Gltima posicion plantea
una ruptura del principal pilar del actual SGR consistente en la equidad como eje central de

las regalias®.

Luego de haber examinado el Sistema General de Regalias y su impacto en el desarrollo de
las comunidades, es importante recalcar que, si bien presenta algunas fallas en la actualidad,
ha sido una gran fuente de desarrollo para las regiones, a través de la ejecucion de proyectos
que de una u otra manera traen beneficio social. El actual sistema trajo consigo un elemento
como la equidad, el cual es esencial en materia de disminucién de las brechas sociales. En
virtud de lo anterior consideramos que frente al SGR cualquier reforma del mismo debe poner
como eje central este principio, aun cuando es posible que hayan mejoras frente a la

asignacion y ejecucion de los recursos.

42 Contralor critica el Sistema General de Regalias. Articulo Revista Dinero. Tomado de:
https://www.dinero.com/pais/articulo/contralor-edgardo-maya-critica-el-sistema-general-de-regalias/258101
43 Mineros demandan una urgente reforma al sistema de regalias. Articulo Portafolio. Tomado de
-http://www.portafolio.co/economia/mineros-demandan-una-urgente-reforma-al-sistema-de-regalias-516566
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Subsidios

El Estado colombiano tiene como una de sus principales fuentes de gasto publico la
asignacion de subsidios a los sectores mas vulnerables de la poblacion. Segin datos del
Departamento Nacional de Planeacion (DNP) estos subsidios para el afio 2015 ascendieron
a 71, 8 billones de pesos, representando asi un 35.5 % del presupuesto general de la Nacién.
Si bien, estos datos serian indicadores de una mejora en las condiciones de los sectores mas
vulnerables, se hace necesario analizar si efectivamente los recursos destinados al
otorgamiento de subsidios estdn siendo administrados de forma dptima, logrando una
redistribucion del ingreso entre los sectores sociales de menores recursos. Este aparte del
trabajo abordara de forma sucinta los indicadores en materia de subsidios a las pensiones y a

los servicios publicos.

5.1.3 Pensiones

Para el afio 2015 el Estado colombiano gasto 18.4 billones de pesos en subsidios a las
pensiones, que corresponde al 2,31% del PIB. De estos el 74.2% equivalente a un
aproximado de 13.6 billones esta siendo destinados al sector poblacional de mayores ingresos
(4 y5), yendo en contra del postulado de progresividad que gobierna la actividad de otorgar

subsidios. Esto se puede observar en la siguiente tabla:
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Tabla 15, Porcentaje del subsidio a las pensiones destinado a cada decil

Decil* 1 2 3 4 5
% del Subsidio ~ 43%  7.8% 13.7% 23.4% 50.8%

Tabla # 15, Fuente: DNP 2015

* Los deciles corresponden al rango de ingresos de la poblacion, siendo 1 el mas bajo y 5 el sector de mayores
ingresos.

Lo anterior tiene una explicacion legal. La ley 100 de 1993 estableci6é dos regimenes, uno
de prima media y otro de ahorro individual. En el régimen de ahorro individual, el monto
ahorrado por los cotizantes generalmente no alcanza para cuando la persona tiene edad de
pension, haciendo necesario un subsidio y que de esta forma la persona se pensione. Los
subsidios mas altos corresponden a la poblacion que tenga un mayor indice Base de
Liquidacion (IBL), el cual se obtiene del promedio de cotizacion de los ultimos 10 afios de
una persona en edad de pensionarse. Partiendo de la premisa de que a mayor IBL mas grande
sera el subsidio, el Banco Mundial establecio que el subsidio que recibe una persona que
contribuia con 1 salario minimo es entre 63 millones de pesos y 143 millones, mientras tanto
el subsidio recibido por una persona que aportaba sobre un salario de 25 salarios minimos

corresponde a 1.029 millones de pesos.

Otro dato estremecedor y que demuestra que el sistema pensional colombiano requiere una

reforma urgente es que de la poblacion catalogada con menos recursos solo obtienen la

pension un 0.5 %, en contraposicion en el grupo poblacional de ingresos més altos el 62.3 %
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logra pensionarse**. Los datos aqui mencionados demuestran como en este rubro hace falta
un mejor enfoque hacia quienes son los beneficiarios de los subsidios, y sera un aspecto a

corregir en las futuras reformas pensionales.

5.1.4 Servicios Publicos

Los servicios Publicos son el cuarto rubro al que el Estado mas otorga recursos por cuenta
de los subsidios, representando un 0.66% del PIB frente al 2.31% de las pensiones. A
diferencia del tema pensional, en este caso los recursos destinados a subsidiar los servicios
publicos no se encuentran focalizados en la poblacion con mas altos recursos, como se puede

ver en la siguiente tabla:

Tabla 16, Porcentaje de los subsidios en servicios publicos destinado a cada decil.

Decil* 1 2 3 4 5

9% del subsidio @ 21.8% 23.2% 22.9% 20.4% 11.7%

Tabla # 16, Fuente: DNP 2015.

* Los deciles corresponden al rango de ingresos de la poblacién, siendo 1 el mas bajo y 5 el sector de mayores
ingresos.

Sin embargo, no puede hablarse de que haya una progresividad en la asignacion de estos
recursos, por cuenta de un obsoleto sistema de estratificacion creado en 1983 y que en

principio buscaba medir quienes tenian mayor capacidad de pago. En la actualidad se estima

44 Revista Economia colombiana edicion 351. “Subsidios y Eficiencia del gasto”. Pagina 31 y ss. Tomado de:
https://www.contraloria.gov.co/documents/20181/1033342/REC351_webint.pdf/11220f59-1c00-4a2f-a936-
833413d612b4
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que el 68.3 % de los hogares viven en el estrato 2 y 3, mientras que solo un 5.8 % vive en los
estratos 4, 5y 6, lo que produce gque para un porcentaje de la poblacion muy alto (68%) se
dejen de lado factores adicionales que puedan medir la capacidad de pago. Los anteriores
datos hacen necesario adoptar nuevas férmulas para determinar quiénes se encuentran en una
posicion econdémica mas fuerte y por ende no deben ser sujetos a subsidios. Por ejemplo, una
de las formulas podria ser, como lo plantea el autor Jorge Ivan Gonzales, una declaracién de
renta universal. A partir de esta declaracion se definiria quienes pagan impuestos y quienes

reciben subsidios, partiendo del nivel de sus ingresos y no del lugar en el que vive®.

De lo observado en esta parte del trabajo es posible abstraer que los subsidios tienen como
proposito ayudar a los sectores mas vulnerables de la sociedad. En consecuencia, juegan un
rol muy importante en la disminucion de las brechas sociales. No obstante, en la actualidad
por razones de diferente indole, los subsidios no estan siendo asignados de la forma mas
apropiada, es por esto que se deben adoptar herramientas que ayuden a obtener una mejor
informacidn acerca de como y a quiénes benefician los subsidios, y de esa forma puedan
cumplir su cometido de redistribuir el ingreso hacia los hogares de menos recursos.

En el siguiente capitulo se analizaran los principales indicadores sociales que daran cuenta
del impacto que han tenido las medidas adoptadas por el gobierno en la disminucion de la

pobreza y la desigualdad en Colombia.

45 Revista Economia colombiana edicion 351. “Subsidios y Eficiencia del gasto”. Pagina 45. Tomado de:
https://www.contraloria.gov.co/documents/20181/1033342/REC351_webint.pdf/11220f59-1¢c00-4a2f-a936-
833413d612b4
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6 Repercusiones socioecondmicas del Gasto Publico Social

Para efectos de este trabajo se analizaran los datos principales de las condiciones de vida
nacionales, como la desigualdad o los indices de pobreza. Adicionalmente se hara hincapié
en fendmenos sociales relacionados con la organizacidn estatal y los Gltimos presupuestos
nacionales. Todo esto para mirar que incidencia ha tenido el Gasto Publico Social en la

reduccion de las brechas sociales.

Desarrollo de los indices sociales

Para el caso especifico de estudio, los indices de pobreza y desigualdad en Colombia seran
observados frente a las politicas y capital aplicado. De este analisis derivaran respuestas
acerca de la eficiencia de las politicas estatales para el trato de problemas de la poblacién.
Comenzaremos entonces por la condicidn de pobreza en el &mbito nacional, y los datos que

de esta derivan a traves del tiempo.

La medicion de los indices de pobreza en Colombia se realiza bajo dos metodologias: la del
indice de pobreza monetario, que mide el porcentaje de la poblacion con ingresos por debajo
del minimo de ingresos mensuales definidos como necesarios para cubrir sus necesidades
basicas; y la pobreza multidimensional, calculada con el indice de Pobreza Multidimensional
(IPM), que mide los hogares con privaciones en 5 dimensiones basicas de bienestar, distintas

a la carencia de ingresos.

46 Departamento Nacional de Planeacion, “Panorama nacional, pobreza monetaria y multidimensional
departamental: necesidad de politicas publicas diferenciadas”, edicion 3, abril 2017. Pag. 1
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Las dos mediciones se acercan al problema de la pobreza de distinta manera, el primero desde
una vision unidimensional donde se miran los ingresos de la persona para determinar su
estatus de pobreza; mientras que el segundo (IPM), tiene en cuenta distintas variantes para
establecer si una persona puede llegar a ser catalogada en situacion de pobreza y qué tan

critica es dicha situacion.

6.1.1 Indice de pobreza multidimensional (IPM)

Segun sus creadores los profesores Sabina Alkire y James Foster:

“Este indice estaba basado en la idea de que la gente en pobreza va mas alla de los ingresos
para definir su experiencia de pobreza, por lo que un solo indicador no es suficiente para
captar los mdaltiples aspectos que contribuyen a la pobreza. Esta metodologia utiliza un
enfoque de conteo para identificar "quién esta en condiciones de pobreza”, teniendo en
cuenta una serie de privaciones que sufren, y los combina con la metodologia Foster-Greer-
Thorbecke (FGT) que es ampliamente utilizada en las medidas de pobreza de ingresos. La
medida resultante agrega la informacion para reflejar la pobreza social en una forma
robusta y sintética, se puede analizar por regiones y grupos y, sobre todo, se pueden
desglosar por dimensidn e indicador para mostrar como son las personas en condiciones de
pobreza. '

En pocas palabras, el IPM intenta la inclusion de los principales aspectos de las condiciones

de vida de la poblacion colombiana para asi determinar quién, mas alla de los ingresos

econdmicos que perciba, puede encontrarse en situacion de pobreza. Es por esta razon que

47 DANE. Metodologia indice De Pobreza Multidimensional (Ipm), 2014.
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toma importancia en el presupuesto, ya que la inclusion de factores propios de las condiciones
de vida de los habitantes, hace que dicho indice sea una muestra real del impacto de las
politicas estatales en las problemaéticas de la Nacidn. La inclusion de aspectos como la
educacion, el trabajo, la vivienda y el acceso a servicios de salud y publicos, genera que lo
consignado en el indice no solo nos indique el nivel de pobreza de la poblacion, sino que

adicionalmente sirve para verificar la evolucion de los otros factores de manera individual.

El IPM ofrece también la ventaja de que cada pais obtenga los datos mas representativos
segun la realidad social del mismo, pues no seré igual al analisis realizado en un pais en via
de desarrollo a uno desarrollado, ya que los niveles de pobreza en cada uno varian
dependiendo de las condiciones promedio de vida de la nacion.

Los factores a consideracién para el establecimiento del IPM como se puede observar en el

cuadro #1 son:

Dimensiones v variables del IPM para Colombia

Las dimensiones y variables consideras para el IPM de Colombia son:

Condiciones educativas del hogar:
= Logro educativo
- Analfabetismo
Condiciones de la nifiez y juventud:
- Asistencia escolar
- Rezago escolar
- Acceso a servicios para el emdado de la primera infancia
- Trabajo infantil
Trabajo
- Desempleo de larga duracion
- Empleo formal
Salud:
= Aseguramiento en salud
= Acceso a servicio de salud dada una necesidad
Servicios piblicos domiciliarios v condiciones de la vivienda:
- Acceso a fuente de agua mejorada
- Eliminacion de excretas
- Pisos
- Paredes exteriores
- Hacimamento critico
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Cuadro #1, Fuente: DNP, DDS, SPSCV. 2011.

Segun el Departamento Nacional de Planeacion se considera que una persona esta condicion
de pobreza si cuenta con privaciones en al menos 5 de las variables seleccionadas (33% del
total de privaciones). La medida permite obtener estimaciones de la incidencia de la pobreza
multidimensional para diferentes dominios geograficos.*®

Habiendo agotado los aspectos que competen al IPM para el establecimiento del nivel de
pobreza nacional, procederemos ahora a comprobar la evolucion de la misma en el periodo
de tiempo analizado. Cabe resaltar que, aunque en términos generales el nivel de pobreza
bajé y esta medicion ha disminuido todos los afios, quedan aspectos adicionales de analisis
para entender de manera completa la ingerencia que esto ha tenido en la poblacion
colombiana y su desarrollo.

Entre 2010 y 2016, la reduccion de la pobreza multidimensional para el total nacional fue de
12,6%, en las cabeceras fue de 11,4% Y en los centros poblados y rural disperso de 15,5%.4°
En el grafico 1l se evidencia la evolucion del IPM a lo largo de los afios comprendidos en
los PND analizados en el presente documento, mostrando una reduccion porcentual de la

poblacién en condicidn de pobreza segln este indice.

48 “Indice de Pobreza Multidimensional (IPM-Colombia) 1997-2008 y meta del PND para 2014.”, DNP,
Febrero 2011. P&g. 2
49 “Boletin técnico comunicacion informativa”, DANE, Marzo de 2017
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Gréfico I11. Incidencia de la pobreza por IPM segiin dominio 2010-2016
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Fuente: DANE, calculos con base en la Encuesta de Calidad de Vida (ECV) 2010 — 2016

Si bien dicho grafico demuestra una mejoria a nivel nacional soportado por los datos
entregados con una reduccion considerable de 12,6 puntos porcentuales, el panorama
nacional siempre se ha encontrado con el problema del centralismo marcado, dejando a la

periferia en una condicién de desigualdad frente a los grandes centros urbanos.

Desde la perspectiva presupuestal, dicho problema se explica en dos razones: la primera es
el sistema de regalias que tuvo vigencia hasta el afio el afio 2011, en el que los recursos
entregados a los municipios que no contaran con actividades econémicas fuertes no eran de
mayor monto. La segunda, que las transferencias y programas a nivel nacional no siempre
responden a las necesidades particulares por lo que los municipios de la periferia y regiones
que no cuenten con el musculo econdémico suficiente, seran las que sufran mas los efectos de

no tener a su disposicion programas eficientes en solucion de sus problematicas.
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Es por esto, como denota al grafico ndmero IV a continuacién, que mientras los
departamentos con grandes centros urbanos gozan de un nivel de pobreza bajo, aquellos que
son considerados de la periferia nacional alzan sus indices de pobreza hasta niveles
alarmantes como lo es el caso del Choco.

Grafico IV. Incidencia de la pobreza por IPM segln region 2010-2016

Parcentaje (%)

Caribe Oriental Central Pacifica (sin Bogota Valle del Antioguia

incluir Valle) Cauca
Regidn

2010 W2011 W2012 W2013 2014 w2015 (2016

Fuente: DANE, calculos con base en la Encuesta de Calidad de Vida (ECV) 2010 - 2016.

Esto constituye una problematica més en la reparticion del presupuesto nacional, pues debe
darse un trato diferenciado ante las distintas situaciones en las regiones del pais, ya que si lo
que se busca es cerrar la brecha social presente en la sociedad colombiana, no es util que la
pobreza solo sea tratada en ciertos centros urbanos. Por esta razon, el boletin informativo del
DANE, de donde proviene la informacién aqui consignada, propone cambiar las politicas
presupuestales nacionales por unas que tengan en cuenta las diferencias en las regiones, pues

no adolecen todas de los mismos problemas. Por ejemplo, una region puede tener una
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situacion precaria de agua potable como es el caso pacifico o caribe, mientras que otra puede

adolecer falencias en las condiciones de vivienda adecuada como lo es el caso amazo6nico.%°

Segun lo afirmado, se ha dado una mejoria a nivel nacional en cuanto a pobreza hablando, y
al ser bajo la consideracion del IPM, también en la cobertura de salud y educacion. Sin
embargo, debemos considerar que la medicion bajo esta metodologia simplemente da una

idea general, como lo afirma la Organizacion de las Naciones Unidas en uno de sus informes:

“El IPM tiene algunas desventajas, principalmente debido a la limitacion de datos
disponibles. En primer lugar, los indicadores incluyen resultados/output (como los afios de
escolaridad), insumos/inputs (como el combustible utilizado para cocinar) y un indicador
acumulado/de stock (mortalidad infantil). En segundo lugar, los datos referentes a la salud
son relativamente insuficientes y pasan por alto algunas carencias grupales, sobre todo en
lo referente a la nutricion, aunque los patrones que se observan son plausibles y resultan
familiares. En tercer lugar, en algunos casos, hubo que tener especial cuidado para realizar
las valoraciones sobre los datos que faltaban. No obstante, para considerar que un hogar
sufre pobreza multidimensional, debe tener carencias al menos en seis indicadores del nivel
de vida, o en tres indicadores del nivel de vida y un indicador de salud o educacion. Este
requisito hace que el IPM sea menos sensible a las imprecisiones menores. La cuarta
desventaja es que las desigualdades entre hogares pueden ser severas, pero podrian no
quedar reflejadas en el indice. La quinta es que, aunque el IPM sea mucho mas que un mero

recuento e incluya la intensidad de la pobreza padecida, no mide la desigualdad entre los

50 “Boletin técnico comunicacion informativa”, DANE, Marzo de 2017.
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pobres, aunque los desgloses por grupo se pueden utilizar para revelar las desigualdades
grupales. Por ultimo, las estimaciones presentadas en este indice se basan en datos publicos
y abarcan diversos afios entre 2005 y 2014, lo que limita la posibilidad de realizar
comparaciones directas entre paises. 751

Siendo asi, aunque se ha presentado una mejoria porcentual en el nivel de pobreza
multidimensional, ain no es momento de estar conforme con este, sino por el contrario hay
que analizar las condiciones de la poblacion nacional menos favorecida; esto con el objetivo

de identificar la raiz y la gravedad de los problemas que aquejan a la sociedad, que para

efectos de este trabajo se haréa de la mano con el indice Monetario de Pobreza.

Por otro lado, la critica presentada al IPM evidencia las mismas falencias frente al impacto
del gasto publico social, ya que al no tener todos los valores incluidos una naturaleza similar,

se hace dificil determinar cuan adecuado es un programa dependiendo la region.

6.1.2 Indice monetario de pobreza

La linea de pobreza es el costo per capita minimo de una canasta basica de bienes
(alimentarios y no alimentarios) en un area geografica determinada®?, la cual es actualizada
con el indice de precios al consumidor (IPC). La linea de pobreza extrema es actualizada a
su vez con el IPC del rubro de alimentos para el grupo de ingresos bajos. El indice de pobreza
monetario estd conformado por aquellas personas que con los ingresos que perciben por la

actividad que realizan, no pueden solventar las necesidades basicas de vida. Para 2016, el

51 United Nations Development Programme. ¢Cuales son las principales limitaciones del IPM?
52 «Boletin técnico comunicacion informativa”, DANE, Marzo de 2017.
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costo per capita minimo necesario a nivel nacional fue de $241.673, lo que equivale a un
crecimiento de 8,1% con respecto al 2015, cuando se ubic6 en $223.638. De acuerdo con lo
anterior, si un hogar estd compuesto por 4 personas, seré clasificado como pobre si el ingreso
total del hogar estd por debajo de $966.692. Si la familia vive en las cabeceras este valor
seria $1.064.172; si vive en los centros poblados y rural disperso $638.172; si vive en las
trece ciudades y areas metropolitanas $1.062.236 y si vive en las otras cabeceras de
$1.066.956.52 En otras palabras, los valores alli consignados constituyen la minima cantidad
de ingresos con la cual una persona puede conllevar los factores de una vida digna. Como se
ve en la gréafica V, aln una gran porcién de la poblacidn nacional se encuentra por debajo de
estos ingresos necesarios para la subsistencia.

Grafico VII. Incidencia de la Pobreza por Dominio 2002-2016%
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De esto es necesario resaltar tres aspectos fundamentales para el objeto en estudio del texto,

estos son: (i) Aunque el calculo de ingresos minimo per capita se haya realizado con base en

53 : DANE, linea base ENIG 2006-2007, actualizadas por IPC total de ingresos bajos.
5 DANE, célculos con base en ECH (2002-2005) y GEIH (2008-2015).
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la inflacién y el IPC, este es aun bajo para la realidad colombiana y es que decir que una
persona con $241.673 se considere exenta de ser considerada pobre, es una afirmacion
temeraria considerando el monto del salario minimo a nivel nacional. (ii) Se ha dado una
mejoria en cuanto a los porcentajes manejados a lo largo de los afios, pero no deja de ser
alarmante que en el afio 2016 el 28% de la poblacion nacional se encuentre en una posicion
en la cual no pueda costar las necesidades basicas de vida, y ain méas que el 38,6% de la
poblacidon rural y de centros poblados tampoco pueda realizarlo; es decir que més de un tercio
de esta poblacién y més de un cuarto de la poblacion nacional no cuenta con un ingreso
suficiente para permitirse una vida basica. Y por altimo (iii) las estadisticas muestran como
las condiciones de pobreza segun este factor se ven alteradas segun la calidad de familia en
cuestion, esto quiere decir que una familia con un nucleo familiar de més de 4 personas tiene
una probabilidad de 66,7% de encontrarse en una posicioén de pobreza monetaria, segun la

cual no puede proveer a su familia con los bienes basicos para vivir.

6.1.3 Indice de desigualdad o coeficiente de Gini

Este coeficiente es una medida de concentracidn del ingreso entre los individuos de una
region, en un determinado periodo. Esta medida esta ligada a la Curva de Lorenz. Toma
valores entre 0 y 1, donde 0 indica que todos los individuos tienen el mismo ingresoy 1
indica que sélo un individuo tiene todo el ingreso.>® Esto quiere decir que entre mas cerca
este el indice al valor de la unidad, mas seré la desigualdad presente en el pais, ya que sera

menor el nimero de personas que acaparen la mayoria de ingresos en el territorio nacional.

55 «Coeficiente de Gini”, Universidad Icesi, Glosario, Tomado de:
http://www.icesi.edu.co/cienfi/images/stories/pdf/glosario/coeficiente-gini.pdf
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La realidad colombiana frente a este indice es constante blanco de criticas, pues nos
encontramos frente a uno de los paises més desiguales a nivel americano. Por esta razon
siempre se ha tratado de incluir politicas que ayuden a eliminar la brecha social, y siendo el
coeficiente de Gini el método idoneo para la medicion de la magnitud de dicha brecha, se

tienda a tomar como punto de referencia de los resultados de las mencionadas politicas.

La evolucidn del indice de desigualdad a nivel colombiano ha sido fluctuante. A mediados
de los afios noventa el coeficiente tenia un valor menor por debajo de la media unidad; es

decir, el ingreso estaba mucho mejor distribuido en la poblacién nacional. Actualmente nos
encontramos con un coeficiente de Gini de 0,58, lo que a simple vista no parece alarmante,
pero debemos considerar que esto significa que la riqueza aln se concentra de gran manera

en un sector especifico de la poblacion.
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Grafico VI. Coeficiente de Gini en Colombia 2010-2016°%

2010 2011 2012 2013 014 2015 216

En el grafico V1 se observa cdmo, aunque la tendencia del coeficiente de Gini ha sido
decreciente en los Gltimos tiempos en Colombia, alin nos encontramos en un nivel
preocupante. Esto considerando que los demas paises pertenecientes a Latinoamérica se
encuentran en un nivel de desigualdad menor al nuestro. Si comparamos los datos
colombianos con paises desarrollados quedara atin mas evidenciado lo preocupante de la
situacion. Y es que paises europeos como Suecia tienen un coeficiente de 0,27; y para no ir
tan lejos en el caso argentino el mismo se ubica en 0,41.%7

Ahora bien, como habiamos adelantado el coeficiente de Gini mide la desigualdad presente
en los diferentes paises, por lo que su valor dependera también de las condiciones econémicas

y poblacionales del pais mismo; lo anterior significa que un pais de medianas proporciones,

5 Fyente: Banco Mundial, Grupo de investigaciones sobre el desarrollo, Encuestas anuales (2010-2017)

5"Datos del Banco Mundial, Grupo de investigaciones sobre el desarrollo, Encuestas anuales (2010-2017)
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con un ingreso alto por su desarrollo, serd mas viable para encontrarse con un coeficiente de
Gini positivo. Cabe resaltar que esto no significa que sea imposible para un pais de gran
poblacion, pero su grado de dificultad sera mayor al tener que cubrir una masa poblacional
aun grande.

Al igual que con los indices de pobreza analizados, la herramienta principal para combatir
los problemas al interior de una nacién son las politicas publicas, de la mano del presupuesto
que es el motor de capital que movera todas estas. Se menciona esto ya que no es posible
analizar la evolucion de estos indices, sin adentrarnos en las politicas aplicadas como
medidas paliativas frente a las problematicas de cada caso concreto. Es por esto que debemos
entender primero los esfuerzos del Estado frente la desigualdad en su territorio, para
comprender aun més las causas y detonantes de sus problemas.

En el caso de los indices estudiados con anterioridad, son las condiciones de analfabetismo,
insalubridad, desempleo, desigualdad, y condiciones de vida en general las que miden el
valor en el cual habran de ubicarse. El Estado hace frente a esto por medio de programas que
procuran la trasferencia de beneficio a quien mas lo necesita, y son los subsidios herramientas
ideales para realizar esto, ya que se entregan facilidades monetarias de alcanzar un bienestar
mayor a quien no lo tiene. En otras palabras, los subsidios como herramientas, funcionan
como puente de capital entre las arcas nacionales y la poblacién necesitada, mas no
entregando simple capital a estos para su uso, sino brindando condiciones mejores que
aumenten la calidad de vida.

Ahora bien, para el caso especifico de la desigualdad, en donde se busca luchar contra la
brecha social causado por diferencias en los ingresos y oportunidades, las politicas estatales
pretenden el acercamiento de la poblacion necesitada a condiciones mejores de vida, que les

permitan optar por situaciones que les brinden un bienestar mayor. A pesar de esto, y como
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se ha expuesto a lo largo del documento, el simple establecimiento de programas no basta

para la obtencion de resultados deseados, si estos no cuentan con las herramientas necesarias

para que esto pase, por lo que terminan siendo una fuga de capital.

Asi es el caso colombiano con los subsidios, dado que, aunque hay gran variedad de estos

para los distintos sectores en los cuales son necesitados, no terminan derivando en los

resultados esperados, no por su idea, sino por su aplicacion. En el grafico V, podemos

observar la diferencia en la aplicacion de subsidios y como al ser eficientemente utilizados

generan resultados radicalmente distintos a cuando sucede lo contrario.

Del grafico VII queda una conclusion muy clara: no es la manera como se invierta, ni los

Grafico VII. Impacto de los subsidios en el coeficiente de Gini®8
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programas que se realicen, sino la manera en que estos son llevados a cabo. No puede haber

maés adecuado ejemplo que el expuesto, dos economias distintas en las cuales fueron
aplicados subsidios. En el caso britanico se vislumbra facilmente la diferencia entre la

aplicacion y la falta de estos. En el primer escenario encontramos un coeficiente de 0.32,

58 Contraloria General de la Nacion, “Subsidios y eficiencia del gasto”, Economia colombiana, edicion 351.
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propio de una sociedad sin una brecha social de gran magnitud; mientras sin la aplicacion
de los subsidios el coeficiente sube hasta encontrarse igualado al caso colombiano. En
pocas palabras, la eficiente aplicacion deriva en resultados esperados.

Otro escenario distinto es el caso colombiano, pues la aplicacidn de subsidios no genera
impacto alguno en la desigualdad presente en el pais. La Contraloria General de la Nacion
encuentra razon de este fendmeno en la mala distribucion y aplicacion de los subsidios, ya
que “la distribucion se apega mas al principio de igualdad absoluta (todos los quintiles de
ingreso reciben la misma cantidad de subsidios) que a uno de progresividad en el gasto. Es
decir que la distribucion actual del gasto no esta incorporando plenamente la diferencia de
ingresos de la poblacién. ”>° En otras palabras, la aplicacién de programas como subsidios,
no encuentra un beneficio real a menos de que la administracion que los establece lo haga
de manera diferenciada.

Para concluir, la desigualdad presente en Colombia responde a varias razones, la primera es
el mal manejo que se da a los recursos estatales para programas que deberian reducir la
brecha social, ya que como se evidencio con los datos expuestos en este capitulo, la
eficiente administracion de las arcas del estado y correcta materializacion en programas

sociales de gasto publico derivan en resultados beneficiosos para la sociedad gobernada.

En segundo lugar, se debe hacer hincapié en que la desigualdad en Colombia no se trata de

cualquier problema para tratar a la ligera, por el contrario deberia ser una sefial de alarma

59 Contraloria General de la Nacién, “Subsidios y eficiencia del gasto”, Economia colombiana, edicion 351.
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sobre la malversacion de recursos y las poco efectivas politicas que se estan llevando a
cabo. Por ultimo, la desigualdad nacional no debe verse como un problema simplemente de
ingresos, como pretende el coeficiente de Gini, sino como la acumulacion de distintos
factores socioculturales, que resultan en agravamiento del problema per se y una mayor

dificultad para su posterior solucion.

En conclusion, aunque las estadisticas muestran una mejora en cuanto a los indices de
pobreza a nivel nacional, y a pesar de que esto es gratificante dados los alarmantes datos a
los que estabamos acostumbrados a lo largo de la historia patria, esta mejora puede no ser
efectiva sino por el contrario tratarse de una ilusion numérica, y es que como ya hemos
abordado el IPM no es en su totalidad exacto, y por otro lado el Indice monetario encuentra
como base un ingreso minimo per capita que puede llegar a ser infimo comparado con los
costos reales de vida a nivel nacional.

Por otro lado, y apoyando los puntos expuestos, en el grafico V111 se puede observar como
al cruzar los dos indices analizados no se encuentra una coherencia en los porcentajes
obtenidos, esto queriendo decir que aun cuando una persona no tenga un ingreso suficiente

para su subsistencia no es catalogada como pobre segun el IPM.
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Gréfico VIII1. Composicion de la pobreza por ambas medidas, 2015

Pobreza Pobreza Pobreza
multidimensional critica por ingresos

ajustada 5726990 = 7'311.630
57248.621 (12,2% (15,6%)
(11,2%)

Poblacién no pobre por ingresos y no pobre multidimensional 28°531.449 - (61%)

Fuente: GEIH (2015) - DANE, calculos DNP-DDTS aplicando la metodologia de CONEVAL (2015) y
proyecciones Censo 2005.

En otras palabras, los indicadores si bien son una ayuda para la organizacion de las politicas
del Estado frente a este problema, no deben ser vistos como absolutos que permitan aliviar
la carga presupuestal que conlleva este problema. Debe hacerse aln un mas minucioso
andlisis de la situacion de pobreza nacional para la implementacion de politicas y estrategias
acordes a cada regién y problema en especifico, para buscar asi una mayor eficiencia en los
recursos invertidos.

Ahora bien, en cuanto a la desigualdad medida por el coeficiente de Gini, debemos resaltar
que, aunque se han realizado esfuerzos para la reduccién de esta brecha social, como “ser
pilo paga” en educacidn, “casa ya “en vivienda y “cl plan decenal de salud”, entre otros; la
realidad es que la efectividad de aplicacion para su traduccion en beneficios para la poblacion
se ve impedida por la incorrecta aplicacidn de las mismas. Esto por el hecho de que mas alla
de la concepcion de los programas y la inyeccion de capital para estos, se olvida que debe
verse como una conglomeracion de factores para su mejoramiento. En otras palabras, un

programa destinado a la educacién no debe simplemente tomar en cuenta el acceso a esta,
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adicionalmente debe entender que hay otros factores como el acceso a vias de transporte, el
trabajo infantil y la capacidad de subsistencia, que influyen para en la poblacion objeto en el
efectivo uso del beneficio.

En este orden de ideas, la creacion y la aplicacion de programas no basta para que esto se
materialice como beneficio en la sociedad, es necesario el control en la eficiencia de estas
politicas para que su fin se vea alcanzado. Esto aplica tanto para la desigualdad y pobreza,
dado que se debe tener en cuenta todos los aspectos que hacen parte de estos indicadores para
la eficiente aplicacidn de los programas. Lo anterior es esencial dado que para aumentar la
obtencidn de resultados positivos se debe integrar los sectores que se puedan incluir para el

real aprovechamiento.
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7 Propuestas para un Gasto Publico eficiente

Maés alla de tratarse de un documento exclusivamente investigativo, el objetivo de este texto
es el de mostrar una problematica que se viene dando en el panorama nacional y profundizar
en laraiz del problema, con el fin de proponer medidas para la posible mejora de la condicion
de los colombianos. Y es que como se ha venido adelantando, las condiciones de vida del
pueblo colombiano no llegan siempre a ser las mejores, e incluso como problematica a tratar,
son desplazadas del primer plano de importancia por otros asuntos estatales.

Al ser el presupuesto una de las herramientas iddéneas y de mayor importancia econémica
para la induccion al cambio de cualquier nacion en el globo, no es necesario un profundo
andlisis para entender que de este pueden derivar grandes beneficios para la sociedad si su
aplicacion es correcta y eficiente. Por esta razén, en Colombia se deben proponer cambios

en la metodologia y cantidades de reparticion.

Por esto se procedera ahora a abordar desde las distintas problematicas relacionadas con el

presupuesto, algunas propuestas para la merma o solucién de las mismas en aras de

aprovechar de la manera mas eficiente posible los recursos nacionales.
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7.1.1 Gestion ineficiente del presupuesto

La gestion eficiente de un estado se puede definir como la capacidad que tiene un gobierno
de materializar sus politicas en beneficio real a sus ciudadanos, por lo que deberén estar sus
actuaciones encaminadas a la consecucion de este fin. Los elementos bases para la
organizacion del presupuesto nacional, como se habia dicho antes, son los ingresos y gastos,
encontrando en los segundos las herramientas idoneas para la persecucion de los fines
estatales. Por todo lo anterior, la estructuracion de los gastos, y mas especificamente del gasto
publico social, serd donde el estado debera poner especial atencién, si lo que quiere es la

trasmision de un bienestar real al pueblo.

En un primer lugar, los gastos correspondientes a funcionamiento e inversion, como se ha
abordado previamente, son un gasto con capacidad de generar bienestar; por lo que la
discusion sobre estos no estara orientada a la necesidad de su existencia, sino mas bien a
determinar en qué momento pasan de ser un gasto necesario para la Nacion a ser una fuga de
capital que podria ser invertido o destinado a otros asuntos.

En concordancia con lo anterior, la gestion eficiente del estado debe tener como premisa
principal la eliminacion de gastos que no justifiquen su uso con un beneficio real; es decir,
la identificacion de los gastos que efectivamente significan un GPS, en contraposicion de
aquellos que solo se encuentran como gasto social de manera nominal, pero no generan una

reduccion de necesidades insatisfechas.

Por todo lo expuesto anteriormente se hace necesario una “nueva gestion del presupuesto
publico” para el aprovechamiento de los dineros estatales de la manera mas eficiente. Dicha

gestion debe tener base en una normativa legal clara y buscando evitar la excesiva burocracia
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estatal. En este orden de ideas, se expondran a continuacion posibles soluciones legales y

economicas para mejorar la eficiencia de la aplicacion de las politicas presupuestales.

Esta nueva gestion debera basarse en un modelo sostenible de inversion y en un corte de
costes de transaccion para evitar la pérdida de eficiencia. Para Leeuw®’, la nueva gestion
publica enfatiza en la aplicacion de los conceptos de economia, eficiencia y eficacia en la
organizacion gubernamental, asi como en los instrumentos politicos y sus programas,
esforzandose por alcanzar la calidad total en la prestacion de los servicios, todo ello,
dedicando menor atencion a las prescripciones procedimentales, las normas y las

recomendaciones.b!

Para el alcanzar esto es necesario hacer uso de una de las teorias mas usadas en el mundo
corporativo, ajustada levemente para la administracion publica. Esta teoria conocida como
“neo tailorismo” encuentra la causa del mal funcionamiento de la administracion en la
administracion misma; es decir, la no transparencia de los costes y la imposibilidad de
acceder a informacion clara y fidedigna de los mismos generan que la eficiencia de la gestion
publica se vea afectada, generando fugas de capital por la mala aplicacion.

En esta teoria, se habla de reinvencion del gobierno, refiriendose “a la transformacion
fundamental de los organismos y sistemas publicos para que se produzcan mejoras
espectaculares en su eficacia, su eficiencia, su adaptabilidad y su capacidad para innovar.

Esta transformacion se logra cambiando su proposito, sus incentivos, su responsabilidad, su

80 Leeuw, F.L. (1996): «Performance Auditing, New Public Management and Performance Improvement:
Question And Answers», Accounting, Auditing & Accountability Journal, vol. 9, nim. 2, pp. 92-102.

61 ““L a nueva gestion publica: evolucion y tendencias”, Garcia Sanchez Isabel, Universidad de Salamanca,
Mayo 2007
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estructura de poder y su cultura. "®? Esto, en otras palabras, quiere decir que para evitar estas
pérdidas de eficiencia es necesario la reformulacion de la administracion misma, pues es en
ella donde se encuentra el origen de su regular gestion, y serd, introduciendo cambios en la
misma la manera dptima para mejorar su rendimiento.

Los cambios que se habran de proponer deben estar orientados no solo a reducir los gastos
en cada sector, sino la reduccion de la burocracia per se, pues de este simple modo se lograra
aliviar la carga econdémica. No obstante, sera necesario previo analisis de las funciones de las
diferentes instituciones, dado que se deben encontrar las pérdidas de eficiencia, entendiendo
estas como los momentos en los cuales una funcién que puede ser realizada por una Unica
institucion o grupo de empleados, termina siendo delegada varias veces costando mucho mas

de lo que hipotéticamente deberia hacerlo.

El “neo tailorismo” propone la reduccion de los costos para la mejoria de la eficiencia, la
cual debe ir de la mano con una correccion del sistema de control sobre las arcas del Estado,
traducido en un incremento de los controles econdmicos y financieros que permiten exigir
responsabilidades personales. De esta manera se acabaria con lo etéreo de la responsabilidad
frente a presupuesto, al no encontrarse punto exacto de inflexion de la perdida. La aplicacion
de esta propuesta en el caso especifico colombiano, seria la responsabilidad sobre quien tenga
la obligacion de gerencia del presupuesto, ya que asi se asegura una gestién mas minuciosa

y completa, derivada de la posibilidad de una sancién especifica.

62 Oshorne, D. y Plastric, P. (1998): La reduccion de la burocracia: Cinco estrategias para reinventar el
gobierno, Paidds, Buenos Aires.
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Una de las propuestas que no s6lo hace parte de esta teoria, sino de la historia colombiana,
es la de la generacion de incentivos de rendimiento para las regiones o departamentos que
demuestren una buena gestion en las arcas a ellas entregadas. Esta metodologia ya fue usada
por el Gobierno Nacional, con resultados positivos, pero con la salvedad de que por
condiciones politicas y sociales no todos los departamentos tenian la facilidad de generar
rendimientos positivos. La idea de esta propuesta seria aplicar un sistema de incentivos
diferenciados regionalmente con las metas de cada una, es decir, proponer metas especificas
a cada departamento con el incentivo de mayor inversion si las mismas son alcanzadas, esto
en aras de asegurar una correcta gestion de los dineros estatales, pero bajo limites econdmicos
que permitan al Estado cubrir los incentivos. Por otro lado, de un rendimiento excesivamente

bajo deberan existir sanciones que condenen esta conducta.

Uno de los principales problemas a la hora de evaluar la gestion pablica en el territorio
nacional es la imposibilidad del pueblo de conocer la totalidad de los planes de gobierno de
manera sencilla y clara; esto es esencial a la hora de una gestion eficiente, pues para quien
no conoce que se deberia haber hecho, le es imposible dar un calificativo del resultado final.
Es por esto que es necesario la implementacion de nuevos sistemas de informacion que
faciliten la llegada y el entender de los planes de gobierno al grueso de la poblacion, ya que
de esta manera se podré evaluar los resultados del mismo, confrontando lo planeado con el

plasmado en la realidad.

Dichas propuestas pueden ser resumidas en el término de “racionalizaciéon normativa”,
utilizado por Garcia Sanchez en su ensayo “La nueva gestion publica: evolucion y

tendencias”, pues se refiere a las actuaciones estatales que persiguen la simplificacion tanto
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de los procesos administrativos como de la normativa que regula la actuacion pablica. En
palabras de la autora en mencion:

“Bajo la racionalizacion de procesos administrativos, se procede a identificar las
actuaciones internas que se duplican, en aras a la desaparicion de funciones sin valor
afiadido, estandarizando aquellas tareas que sea posible. Respecto a la simplificacion
legislativa se persigue, por un lado, reducir la normativa sobre actividades internas,
regulando exclusivamente cuestiones imprescindibles. Por otra parte, y en relacion con la
normativa que vincula la actuacién publica con los ciudadanos, debe imperar la cultura de
la “receptividad administrativa”, entendiendo que ‘“‘una administracion receptiva”, en el
sentido que la entienden los paises de la OCDE, es aquélla que tiene en cuenta la capacidad
de cada persona para hacer frente al proceso administrativo, facilitando su acceso a las

prestaciones que tiene derecho a esperar de la administracion. 63

Para concluir, las propuestas en cuanto a gestion del presupuesto deben perseguir la entrega
de un bienestar al pueblo gobernado, teniendo como método de esto la eliminacion de
pérdidas de eficiencia en cuanto a la administracion, y el acercamiento de la sociedad a
conocer los planes y resultados del mismo. El primero desde la desburocratizacion de la
administracion estatal, la limitacion de gastos de funcionamiento, entre esto el aumento
innecesario de los salarios, y la eliminacion de funciones que no se hagan esencialmente
necesarias para la generacion de un beneficio social.® De la mano con lo anterior, se debe

resaltar que los gastos reducidos resultan en una disponibilidad mayor de recursos; por lo que

63 “La nueva gestion publica: evolucion y tendencias”, Garcia Sanchez Isabel, Universidad de Salamanca,
Mayo 2007

64 Oshorne, D. y Plastric, P. (1998): La reduccidn de la burocracia: Cinco estrategias para reinventar el
gobierno, Paidds, Buenos Aires.
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se tendran que identificar los criterios funcionales del Gasto Publico Social idoneos para la
inyeccion de este capital extra.

En cuanto a acercar la gestion a la sociedad misma, no es solo necesario la disposicion de
los documentos en los mismos términos establecidos, sino por el contrario, lograr que la
poblacion colombiana pueda llegar a entender que es lo que se quiere realizar y porque razén
se ha de hacer; y aunque esto se logra a mediano plazo con los Planes Naciones de Desarrollo,
como es evidenciado con anterioridad en este documento, la bdsqueda y redaccion de los

mismos escapa a la mayoria de la sociedad.

98



7.1.2 Decisiones judiciales y su influencia en el Presupuesto

la Ley 547 de 1999, la cual contenia el presupuesto general de la nacién del afio 20009, fue
estudiada por la Corte Constitucional en el marco de una accion publica de
inconstitucionalidad dando como resultado la sentencia C-1433 de 2000. Esta marcé un hito
en materia de fijacion del gasto por parte de un 6rgano judicial, obligando tanto al Congreso
como al Gobierno para que estos hicieran erogaciones a favor de un sector, con cargo al
presupuesto general de la nacion. A continuacion, se expondra la providencia mencionada, y
los efectos de la misma.

La demanda se encaminé a que se declarara inexequible el articulo 2 de la mencionada Ley.
Este articulo contenia una congelacion salarial para aquellos empleados cuyo salario fuera
superior a los dos salarios minimos mensuales vigentes. A juicio de los demandantes este
precepto legal contenia una violacion flagrante a la Constitucion Politica de Colombia, en
especial a su articulo 53 que consagra el principio de minimo vital y movil. Dicha violacién
constitucional se daba en virtud de que al no actualizarse los salarios de todos los trabajadores
y debido a la inflacion, dichos salarios estarian perdiendo poder adquisitivo, vulnerando la
Constitucion®®.

El estudio de la Corte Constitucional buscd determinar si el Congreso de la Republica
incurrié en una omision legislativa, al no incluir en el presupuesto de rentas la actualizacion

salarial para todos los servidores publicos. En su parte motiva, la Corte reiteré su

65 Ley 547 de 1999, tomada de: http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley 0547 _1999.html
66 Constitucion Politica de Colombia 1991, Articulo 53.
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jurisprudencia en materia de actualizacion del salario minimo y del principio del minimo
vital y movil, contenido en la Constitucion en su articulo 53. Dentro de esta jurisprudencia
se encuentran las sentencias C-710/99, C-815/99, T- 102/95, T-276/97. En cada una de ellas
la Corte fue estableciendo una linea jurisprudencial clara frente a la actualizacion salarial que
el Gobierno Nacional debia realizar anualmente, en aras de que la inflacion no afectara la
capacidad adquisitiva de los trabajadores. Precisamente en la Sentencia C-815/99 se fijé un
marco econdmico para definir el aumento que debia darse:

“Mas aun, la Corte coincide con lo expuesto por el Procurador General de la Nacion en el
sentido de que el Gobierno, en la hipotesis de la norma, debe ponderar los factores
contenidos en ella, pero que, en todo caso el reajuste salarial que decrete nunca podra ser
inferior al porcentaje del IPC del afio que expira. Y ello por cuanto, como el Ministerio
Pablico lo dice, el Gobierno estd obligado a velar porque el salario mantenga su poder
adquisitivo, de tal forma que garantice el minimo vital y mévil a los trabajadores y a quienes
de ellos dependen. De lo contrario, vulnera el articulo 53 de la Constitucion”67.

Para la Corte Constitucional, el hecho de que un empleador no haga aumentos periddicos a
todos sus trabajadores, constituye un enriquecimiento sin causa por parte del empleador y
desmejora las condiciones de vida del trabajador y quienes conviven con él. Asi lo expreso
en la Sentencia T-276/97:

“En realidad, en una economia inflacionaria, la progresiva pérdida del poder adquisitivo de
la moneda causa necesariamente la disminucién real en los ingresos de los trabajadores en
la medida en que, afio por afio, permanezcan inmodificados sus salarios. Cada periodo que

transcurre sin aumento implica una disminucion real de la remuneracién y, por tanto, un

67 Corte Constitucional de Colombia, Sentencia C-815 de 1999, M.P José Gregorio Hernandez Galindo.
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enriquecimiento sin causa de parte del patrono, quien recibe a cambio la misma cantidad y
calidad de trabajo, pagando cada vez menos "%

Luego de haber reiterado su jurisprudencia la Corte procedi6 a analizar el caso en concreto,

encontrando que en Colombia existe un deber juridico de conservar el poder adquisitivo de
los salarios, mediante su correspondiente incremento anual, para de esta forma garantizar que
accedan a un nivel de vida digno y justo, todo esto se justifica en distintos articulos
constitucionales como el 1,2,13, 53, 187 334. Adicionalmente, recordd la Corte que, sienun
Estado de Emergencia Econdmica esta prohibido desmejorar las condiciones sociales de los
trabajadores, entre estas el salario, mucho mas va estar prohibido en condiciones de
normalidad.
A juicio de la Corte, la Ley demandada establecio un criterio discriminatorio al establecer la
dualidad de incrementos salariales entre quienes devengan menos de dos salarios minimos y
quienes devengan mas de esto. Esto, en perjuicio de un vasto sector de los trabajadores, bajo
el pretexto de la salud de las finanzas publicas. En virtud de lo anterior, se vulnero el principio
de igualdad; debido a que todos los trabajadores reciben un impacto como consecuencia de
la inflacion. En este caso a unos se les mitigaria dicho impacto y los deméas verian un
desmedro en sus ingresos como causa de la inflacion y la congelacién salarial promovida por
la Ley demandada.

En lo que concierne a la libertad de configuracion legislativa, la Corte determind que el
Congreso de la Republica encuentra su limite en la Constitucion, y por ende existié una
vulneracién a la misma cuando se aprobo la congelacion salarial de quienes devengan mas

de 2 salarios minimos, ya que se desconocid el deber juridico constitucional y legal de

68 Corte Constitucional de Colombia, Sentencia T-276 DE 1997, M.P José Gregorio Hernandez Galindo.
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incrementar los salarios de todos los servidores publicos, configurando una omision
legislativa.
En conclusion y como parte resolutiva de la Sentencia, se declard constitucional la norma,
salvo en el deber omitido de hacer un incremento salarial a todos los trabajadores. En
consecuencia, se le ordend al Congreso de la Replblica y al Gobierno realizar el
correspondiente aumento salarial, basandose en los criterios expuestos en la Sentencia C-
815/99%°
Esta Sentencia establecid un precedente en materia de gasto, que ha generado como
consecuencia un incremento constante e inflexible de los gastos de funcionamiento en
materia de personal (ver tabla 17). Debido a esto el Estado bajo ninguna circunstancia puede
establecer un incremento salarial anual menor a la inflacién, sin importar la situacion fiscal
del pais y sin poder atender a criterios diferenciados en la determinacién del salario. Teniendo
en cuenta lo anteriormente dicho, el Estado colombiano a partir de esta sentencia ha
aumentado anualmente el presupuesto de gastos de personal, volviéndolo un rubro inflexible
y como se vera mas adelante, este incremento no necesariamente se ha traducido en una
disminucién de las brechas sociales. Lo anterior sin perjuicio de entender necesaria la
actualizacion salarial, pero debiendo resaltar que al considerar como una condicion pétrea el
aumento de los salarios, se esta perdiendo el sentido de diferenciacion de una equidad
vertical, obviando las condiciones de vida individuales de cada persona y las necesidades que
afrontan en su diario vivir.

Tabla 17, Gastos de Personal entre los afios 2000-2017 Miles de millones

ano Gastos de personal Variacion %
2000 6.351

69 Corte Constitucional de Colombia, Sentencia C-1433 de 2000, M.P Antonio Barrera Carbonell.
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2001
2002

2003
2004
2005
2006

2007
2008
2009
2010

2011

2012
2013
2014
2015
2016
2017

Tabla # 17, Fuente: Direccion General del Presupuesto Publico Nacional - Subdireccion de Analisis y

Consolidacion Presupuestal.

6.865

7.377

7.984

8.758

9.312

10.395

11.444

12.827

14.438

15.822

16.211

18.514

20.879

23.398

24.611

26.048

27.813

8.09%

7.45%

7.60 %

9.69%

6.32 %

11.63%

10.09%

12.08%

12.55%

9.58%

2.45%

14.20%

12.77%

12.06%

5.18%

5.83%

6.77%

Esta providencia obvié aspectos econdmicos, como el hecho de que un aumento

generalizado en los salarios de los empleados, trae como respuesta un aumento en los precios,

debido a que habra una percepcion de tener mayores ingresos, generando mayor demanda de

bienes y servicios. También puede suceder que al aumentar los salarios se vuelva més costosa
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la produccion de los bienes’; esto quiere decir, que en efectos practicos una medida como el
aumento general de los salarios que busca combatir el efecto de la inflacion podria
acrecentarla, yendo en contra de postulados constitucionales como el contenido en el articulo
334 que le da un mandato al Estado para que controle la inflacion. Es esta la parte esencial
de andlisis realizado por la Corte, ya que mas alla de obtener como consecuencia la mejora
de las condiciones de vida del pueblo colombiano, nos encontramos con un escenario distinto
en el cual se acrecientan las diferencias sociales.

Como lo demuestran datos del DANE y del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el
indice de precios al consumidor IPC de los afios 2001 y 2002 tuvo un alza mayor entre los
trabajadores que menores ingresos devengaban respecto a quienes mas recursos obtenian, en
el caso de los primeros el IPC fue superior incluso a la inflacién, como se puede ver en la

siguiente tabla:

Tabla 18, Colombia. Variacion porcentual acumulada del IPC, por niveles de ingreso. 2001-

2002
IPC INGRESOS INGRESOS INGRESOS
TOTAL  ALTOS MEDIOS BAJOS

2001  7.64% 6.33% 7.64% 8.96%
2002  6.99% 5.76% 6.94% 8.18%

Tabla 18, fuente: DANE

70 La inflacién, Banco de la Republica, tomado de:
http://enciclopedia.banrepcultural.org/index.php?title=Inflacién#Causas_de_la_inflaci.C3.B3n
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Esta tabla evidencia que a quienes mas afecta la inflacion es a los sectores poblacionales que
menos recursos obtienen, siendo este sector vulnerable y por ende sujeto a la proteccion
constitucional. En nuestro criterio la Honorable Corte Constitucional hubiese podido optar
por un criterio mixto a la hora de establecer el aumento anual que deben recibir los salarios
de los trabajadores, en el cual se reconociese la necesidad de aumento del salarial cada cierto
periodo, atendiendo a las condiciones particulares a través de un trato diferencial positivo a
favor de quienes menos salarios reciben. Lo anterior podria reflejarse en medidas como
aumentos anuales para quienes tengan condiciones salariales precarias, y aumentos
periddicos para el resto de trabajadores de acuerdo a las condiciones econdmicas del Estado,
todo lo anterior atendiendo a criterios socioeconomicos y haciendo un previo estudio del

impacto que estas medidas pueden llegar a tener.

A manera de ejemplo, hoy en dia, realizar el aumento anual de un salario que esté por encima
de 25.000.000 COP bajo la tasa de aumento fijada por el Gobierno para el afio 2018 la cual
es del 5.9 %, equivaldria a un aumento de 1.474.000 COP, mientras que el aumento de un
salario minimo que para el afio 2017 era de 737.717 COP, corresponderia a 43.525 COP. Es
decir que por cada aumento que se haga a un salario de 25 millones se podrian pagar un
aproximado de 33 aumentos del salario minimo. Adicionalmente, es claro que el poder
adquisitivo de quien recibe un buen salario aumenta bastante mediante el incremento anual
que se realiza, mientras que en el caso de salarios bajos dicho aumento puede incluso llegar
a ser insuficiente ante el alza de los precios generado por el aumento de todos los salarios.
Este sencillo ejercicio demuestra cdmo no existe un 6ptimo ejercicio en la asignacion de los
recursos en materia de gasto de personal, dado que el aumento realizado a una persona con

un salario mayor puede no traer consecuencias positivas en su estilo de vida mas alla de
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recibir una cantidad mayor de dinero; mientras alguien con un salario menor ve en dicho
aumento una mejora frente al poder adquisitivo de los bienes que necesita. Esto plantea un
reto importante para todas las ramas del poder publico, si es que el objetivo planteado
consiste en disminuir las brechas sociales a través del éptimo aprovechamiento de los

recursos publicos.

De lo observado, uno de los aspectos que obliga al Gobierno presupuestalmente son las
decisiones judiciales. En el caso estudiado, la Corte Constitucional decidié ordenar gastos
para de esta forma satisfacer algunos derechos fundamentales. Como este ejemplo hay
bastantes y esto genera una problemaética debido a que la Constitucion establecio que el
organismo competente para ordenar el gasto es el Congreso de la Republica y aunque no
podamos hablar de una causalidad en el presupuesto por estas decisiones, si basta para
considerarse como un rubro estatico, objeto de capital que podria ser utilizado para otro tipo

de politicas.

El impacto fiscal de las mencionadas sentencias ha sido alto como en el caso analizado en
este trabajo, llegando a volver inflexible uno de los rubros mas representativo como lo es el
gasto en salarios de los trabajadores publicos. En atencidn a esta problematica, y teniendo en
cuenta que la Corte Constitucional ha continuado en esta linea de ordenar gasto, en procura
de la proteccion de los derechos fundamentales, es menester implementar al interior de la
Rama Judicial un seguimiento ex ante a los fallos judiciales que determinen el impacto desde
el punto de vista social y econémico. De esta forma, el Derecho se fortalece a través del
dialogo con otros campos de estudio como la Economia, evitando que los Jueces atiendan a

un criterio eminentemente juridico en la toma de sus decisiones. Esta propuesta ha sido
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incluso del recibo de los propios jueces. Recientemente el Presidente de la Corte
Constitucional manifestd que acoge esta propuesta y que la misma es esencial para que los
fallos judiciales sean progresivos desde el punto de vista fiscal y protejan los recursos de los

mas pobres’*.

Adicionalmente, es necesario que se le de aplicacion al articulo 334 de la Constitucién
politica de Colombia que fue modificado por el acto legislativo 3 del afio 2011, el cual
consagra el principio de sostenibilidad fiscal y el incidente de impacto fiscal. Este ultimo,
consiste en que cualquier Ministro del Gobierno o el Procurador General de la Nacién pueden
proponer un incidente ante las Altas Cortes de Colombia, en aras de que las mismas modulen,
modifiquen o difieran los efectos de sus sentencias, debido al impacto econémico que las
mismas pueden tener sobre las finanzas pablicas. Un ejemplo de la implementacidn de este
mecanismo es el Auto 233 del 1 de junio de 2016 en el que la Corte Constitucional le dio
efectos diferidos a la Sentencia C 492 de 2015, dandole preponderancia en este caso a las
finanzas publicas sobre el derecho fundamental al minimo vital. No obstante, no son muchos
los casos en los cuales se ha logrado llevar a cabo el incidente de impacto fiscal, el cual es
una herramienta de vital importancia para salvaguardar las finanzas publicas en aquellos

casos en los cuales una sentencia no tuvo en cuenta su grave impacto econémico.

n http://www.semana.com/nacion/articulo/entrevista-con-alejandro-linares-presidente-de-la-corte-
constitucional/557450
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7.1.3 Focalizacion de los subsidios

En el capitulo quinto de este texto se abordaron los subsidios a las pensiones y los subsidios
a los servicios publicos, planteandose una problematica consistente en la errénea focalizacion
de los subsidios en estas materias, obteniendo el nefasto resultado de que los subsidios
estaban siendo asignados a los sectores poblacionales erroneos, contraviniendo el principio
de equidad y progresividad. Bajo la anterior premisa, es necesario abordar algunas posibles

soluciones al problema planteado.

En materia pensional, es necesario realizar una reforma legal en la cual los subsidios deban
focalizarse hacia los grupos de menores ingresos, siendo estos quienes mayor subsidio
obtengan y no como es bajo la vigencia de la Ley 100 de 1993, en la cual mas del 70 % de
los subsidios estan en cabeza del grupo poblacional de mayores ingresos. De esta forma se

cumpliria con los principios previamente planteados.

La problematica en los servicios publicos consiste en que los recursos de los subsidios estan
siendo asignados con base en un sistema de estratificacion creado en la década de los
ochentas. Dicho sistema hoy en dia ha sido insuficiente para medir la capacidad de pago de
los usuarios de los servicios publicos, toda vez que una forma mas equitativa de medir esto
es el nivel de ingresos de una persona. Siendo este un criterio mas revelador de capacidad
contributiva respecto al lugar de residencia. Por ejemplo, una persona que viva en el estrato
2 pero cuyo nivel de ingresos demuestre una buena capacidad de pago, no deberia ser sujeto
titular de derechos por via de los subsidios. Una formula que ayudaria a solucionar esto seria
la obligacion de todos los hogares colombianos de realizar una declaracién de renta universal,

en la cual no solo se determine si debe pagar impuesto, sino también si puede llegar a tener
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0 no subsidios. Bajo esta nueva perspectiva planteada los recursos que provienen de los

subsidios seran asignados a quienes mas lo necesitan.

7.1.4 Corrupcion

El Sistema General de Participaciones y el Sistema General de Regalias han servido como
fuente de recursos de los entes territoriales para la disminucion de las brechas sociales. Sin
embargo, los recursos provenientes de estos sistemas han sido malversados y la Contraloria
General de la Republica ha hecho énfasis en los graves problemas de corrupcién que aquejan

a estos dos sistemas.

El Estado incurre en dos tipos de ineficiencias en la asignacion del gasto, la primera consiste
en que se paga un valor mayor por la realizacién de diferentes proyectos, que muchas veces
cumplen con un sin fin de requisitos que solo buscan incrementar el valor del contrato, en
aras de poder pagar las comisiones estipuladas de forma ilegal. La segunda ineficiencia que
ocurre como efecto de la corrupcién es la baja calidad de los materiales utilizados en la
ejecucion de las obras, esto, bajo el incentivo de poder lograr un margen de beneficios mayor

a favor de los contratistas’2.

Como consecuencia de la corrupcidn, los recursos publicos que pueden ayudar a solventar

las necesidades de la sociedad estan viéndose disminuidos. Yendo a parar a manos de

2 Tanzi, V. and Davoodi, H.R. (1997) Corruption, Public Investment and Growth.
Working Paper of the International Monetary Fund, Fiscal Affairs Department, WP/
97/139. Tomado de: https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=882701.
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empresas 0 personas gque buscan una maximizacion de su beneficio. A continuacion, se

presenta una tabla que refleja los sectores que més se han visto afectados por la corrupcion:

Tabla 19, Sectores afectados y hechos de corrupcion con dinero en juego

Sector afectado De 0 a 1000 Maéas de 1000 total
de | millones
pesos

millones
pesos
Educacion 7
Salud 4

infraestructura 7

Servicios 4
publicos y
saneamiento

basico

otros 24
Total 46

21

15

19

69

28

19

15

10

43

115

Porcentaje

24%
17 %
13%

9%

37%

Tabla 19, Fuente: Monitor Ciudadano de la Corrupcién, Transparencia por Colombia (2017).

La anterior tabla refleja que los sectores mas desfavorecidos con la corrupcion han sido

aquellos que precisamente se han considerado como esenciales en la disminucion de las

brechas sociales tales como la Educacion, Salud, infraestructura y los servicios publicos y el

saneamiento basico. En atencion a esta problematica, es necesario que se fortalezcan los

mecanismos de lucha contra la corrupcion, entre estos se encuentran, el cumplimiento de los

requisitos de seleccion objetiva y transparencia en la contratacion publica, la disminucion de

contratos de contratacion directa, el cumplimiento del objeto contractual. Todos estos

mecanismos se pueden resumir en un apego a la Ley de contratacion publica y el Estatuto

anti corrupcion. Adicionalmente, es necesario que se disminuyan las practicas clientelistas
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que suelen utilizar tanto contratistas como las entidades publicas. Con el cumplimiento de
estos parametros es posible que haya una disminucion de la corrupcion y de la mano una
mejor asignacion de los recursos publicos, que en la actualidad estan favoreciendo a algunos

privados, en desmedro del bienestar comun y el interés general.
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8 Conclusiones
A lo largo del trabajo se observo que el Estado colombiano se ha erigido bajo una serie de
principios rectores para su actuacion, uno de estos ha sido superar las brechas sociales a

través de la asignacion de recursos en materia social.

El periodo presupuestal (2012- 2017) estuvo determinado por los dos Gobiernos del
Presidente Juan Manuel Santos Calderdn y sus respectivos Planes Nacionales de Desarrollo.
Como pilares fundamentales de ambos se encontraron la lucha contra la pobreza, la reduccion
de las brechas sociales, la consolidacion y fortalecimiento de las Regiones, su seguridad y su
economia, y finalmente la procura por la paz. En los dos hubo reduccion de la pobreza desde
el punto de vista del indice de Pobreza Multidimensional, los indicadores de educacion
aumentaron, y se asignaron una gran cantidad de recursos a las regiones para que invirtieran
en Salud y Educacion. Por su parte, el Gasto Publico Social no tuvo reducciones anuales
frente al presupuesto durante el periodo de tiempo estudiado, cumpliendo asi con lo
establecido por la Constitucion y la Ley. Adicionalmente, los sectores a los cuales se
destinaron los recursos del GPS fueron principalmente aquellos rubros que segin la

clasificacion funcional del gasto traerian mayor beneficio a la sociedad.

Luego de esta caracterizacion del GPS se evidenciaron las principales herramientas a través
de las cuales el Estado asigna los recursos en busqueda de una reduccion en las brechas
sociales. Posteriormente se confrontarian tanto el GPS como las herramientas de asignacion
del mismo con los indicadores sociales, en busqueda de una relacion de estos con la reduccion

de la inequidad y la pobreza.
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De esto encontramos que los indices de pobreza usados no pueden ser totalmente confiables
para medir la evolucion positiva de los niveles de pobreza nacionales, dado que el IPM solo
comenz0 a hacer usado a cabalidad para el afio 2012 en adelante, es decir que la metodologia
utilizada y las encuestas realizadas, aun tienen largo camino por recorrer para alcanzar una
comprension completa de la situacion social del pais. Como ya se habia mencionado para el
caso del indice de Pobreza Monetaria, los valores tomados difieren de la realidad, en cuanto
a que, la cantidad propuesta para ser suficiente de garantizar condiciones de vida adecuadas

no coincide con los costos de vida promedio en Colombia.

En cuanto a la relacion entre niveles de desigualdad y pobreza, es pertinente resaltar otra vez,
en como los indices no encuentran una coherencia en los valores obtenidos y no son tenidos
en cuenta a la hora de creacién de las politicas publicas; es decir, que alguien puede llegar a
ser considerado pobre bajo uno de estos criterios, mientras que a los ojos del otro no hace
parte de este grupo; y la desigualdad del pais se mantiene constante. Lo anterior, quiere decir
dos cosas: (i) que la efectividad de estos métodos de medidas es cuestionable, y (ii) que hace
falta ain més profundizacién que permita entender las falencias de los mismos para lograr

una mejor focalizacion del Gasto Publico Social.

En conclusion, bajo los parametros actuales de elaboracion y seguimiento del presupuesto en
materia de Gasto Publico Social, este no ha servido como herramienta de reduccién de las
brechas sociales. En parte por un entendimiento cuantitativo y no de calidad del mismo,
dandole preponderancia a la cantidad en términos porcentuales destinada al GPS frente al

presupuesto, y dejando de lado la finalidad constitucional prevista para el Gasto Social,
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consistente en mejorar las condiciones de vida y eliminar las inequidades al interior de

Colombia.

De continuar en estas condiciones la Constitucion quedaria reducida a un texto sin contenido
normativo. En consecuencia, es necesario adelantar las reformas necesarias que ayuden a
planear y a ejecutar el GPS partiendo de su finalidad y calidad, y no de su cantidad al interior
de un presupuesto; en otras palabras, no radica el problema en la cantidad de recursos

destinados, sino en la calidad de la gestion que se esta realizando con ellos.

Mediante las propuestas originadas en este documento para el caso colombiano, se busca
propender por el desarrollo de una més eficiente gestion de erario publico, con el presupuesto
actuando como herramienta para conseguir este fin. Pero no entendiendo el presupuesto bajo
la simplicidad de una asignacién de recursos en manos del Estado, sino como una posibilidad

de inducir el cambio en la sociedad por medio del Gasto Publico Social.

De la misma manera el momento actual es ideal para inducir este cambio, debido a que
superando una situacion de conflicto armado interno es posible fijar como metas otro tipo de
problemas. Este momento de transicion debe plasmarse en los presupuestos de los afios
venideros; estos deben orientarse hacia la progresividad, de esta forma avanzaremos hacia
un cambio estructural que permitira a todos los colombianos vivir en condiciones mas dignas

y humanas.
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