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Introduccion

En cumplimiento de las normas constitucionales y legales, la Contraloria General de la
Republica presenta los Comentarios Generales al Proyecto de Presupuesto General de la

Nacion para la vigencia 2015.

La Contraloria General de la Republica desde hace un tiempo insiste en que el
presupuesto de la Nacion viene siendo incrementalista, desdibujando plenamente el concepto
general que por excelencia es el documento donde se plasman las politicas publicas y se

ejecuta anualmente el plan nacional de desarrollo.

De igual forma, las disposiciones generales del proyecto han perdido su esencia como
normas orientadas a garantizar la correcta ejecucion del presupuesto y se han convertido en
todo un nuevo estatuto, que aunque temporal, por ser una ley anual, se repiten articulos, que
por su recurrencia e impacto fiscal, muestran la necesidad de permanencia, por lo que deberian
ser incorporadas surtiendo todo el tramite de ley orgéanica de presupuesto, cuyas normas, valga
la pena mencionarlo, requieren, ademads, una revision integral. Y que ahora con la nueva ley de
regalias cuya vigencia es bienal, se requiere una compatibilizacion entre la ejecucion
presupuestal del Sistema General de Regalias con la ejecucion del Presupuesto General de la

Nacion.

Antes que la discusion sobre el monto y los niveles de gastos que tiene el proyecto de
Presupuesto General de la Nacion para la vigencia 2015, en este primer debate donde se cita a
la Contraloria General de la Republica, se quiere mostrar algunos elementos importantes que
en los cuatro afos anteriores se insistid y que, a juicio nuestro, deben ser considerados por su
importancia en el mediano y largo plazo, tanto para el ordenamiento legal de las normas
presupuestales, como de endeudamiento publico y tributarias. Esto tiene que ver con la
programacion presupuestal y la forma de hacerlo, toda vez que se debe establecer claramente
cudles son las politicas sobre las cuales el Gobierno Nacional tiene discrecionalidad y sobre

cuales no, en especial con la autonomia presupuestal de algunas entidades.



1. Los supuestos macroeconomicos

Con relacion a los supuestos macroecondmicos que sustentan las proyecciones de la
economia y, por tanto los ingresos, con las excepciones que se sefialan adelante, la Contraloria
General de la republica (CGR) no tiene objecion y las considera viables, asi como sus

supuestos basicos resultan consistentes con las proyecciones del Banco de la Republica.

Buena parte de nuestra argumentacion se hard sobre la parte normativa y de las
restricciones presupuestales del Gobierno Nacional, aunque es necesario hacer una revision a
los supuestos macroecondémicos implicitos en los proyectos de presupuesto, pues son
fundamentales, principalmente en la determinacion de los ingresos de la Nacion. De tal forma,
que mientras el Gobierno Nacional casi que tiene determinados los gastos (solo esperando cual
sera la inflacion y el crecimiento real de la economia para incrementarlos), los ingresos, como
se expresara posteriormente, dependen de muchas otras variables como la inflacion, la tasa de

cambio, de interés interna y externa, precios del petroleo, etc.

En este sentido, el cuadro 1 registra los principales supuestos macroecondmicos del
ultimo decenio y su nivel de cumplimiento. De estos supuestos, cabe sefalar que bajo el
seguimiento historico son razonables, pues marcan una tendencia, excepto por dos datos
importantes: la tasa de cambio, el crecimiento de las importaciones y un dato adicional como

son las exportaciones).

Del primero depende el comportamiento del segundo. El analisis historico muestra que
son dos variables que no se han logrado predecir, lo cual han implicado costos como los del
Banco de la Republica y la compra de ddlares para mantener el precio del dolar. Y la fuerte
caida de las exportaciones con un incremento importante de las importaciones, todo como

efecto de la apreciacion de la moneda colombiana.



Cuadro 1
Resultados de las variables macroeconémicas frente a los supuestos en la programacion
del proyecto de Presupuesto General de la Nacion

. Promedio

Variables 2010 2011 2012 2013 2014 2014 2010-2015
Inflacién doméstica fin de periodo, IPC, % 3,2 3,7 2,4 1,9 2,8
Proyecto de presupuesto 4,0 3,0 3,0 3,0 3,0 3,0' 3,2
Devaluacién promedio periodo, % -12,0 -2,6 -2,7 3,9 -3,3
Proyecto de presupuesto 0,8 -2,4 0,0 0,0 3,3 1,3 -0,4
Tasa de cambio promedio periodo, $ 1.898 1.848 1.798 1.869 4 1.853
Proyecto de presupuesto 2.366 1.910 1.804 1.800 1.930 1.956' 1.970
PIB real (variacion %) 4,0 6,6 4,0 4,3 4,7
Proyecto de presupuesto 2,5 4,0 5,0 4,8 4,7 4,8 43
PIB nominal (variacion %) 8,0 13,8 7,3 6,2 4 8,8
Proyecto de presupuesto 7,7 6,8 8,2 8,6 7,9 8,1 7,9
Crecimiento importaciones totales, % 22,4 35,3 8,2 0,7 4 16,7
Proyecto de presupuesto 3,9 7,7 31 8,7 5,0 5,7 5,7

Fuente: Proyectos de Presupuesto, Banco de la Republica

2. Presupuestacion incrementalista

La programacion presupuestal es de caracter incrementalista, lo que impide la
evaluacion de la calidad del gasto publico y libera a los gestores de la consecucion de los
resultados al no haberse asignado los recursos necesarios para cumplir su mision. No se
respeta la autonomia de los Organos autonomos constitucionales y se les impone un

presupuesto que vulnera su autonomia.

El monto

El proyecto de presupuesto fue presentado desbalanceado conforme lo previsto en el
articulo 347 de la Constitucion Politica, con ingresos por $203,6 billones y gastos por $216,2
billones, que supondria la necesidad de una reforma tributaria —Ley de Financiamiento- por
$12,5 billones. Sin embargo, incluye otros recursos de capital por $10,7 billones y $0,6

billones de reintegros y recursos no apropiados, sin sustento legal ni econdémico y, por tanto, el



déficit presupuestal seria de $23,8 billones que deberan cubrirse con el proyecto de recursos

adicionales

Los ingresos

Los otros recursos de capital y los no apropiados vulneran el principio de legalidad,
que no solo abarca el gasto sino el ingreso. Son rentas no autorizadas por el Legislador y
ocultas en los anexos, dado que a pesar de la exigencia constitucional, no se incluyen de forma
directa en la Ley (Sentencia C-023 de 1996). Esto se advirtio el afio pasado, ya que ahi se
encuentran las pérdidas de apropiacion que se incluyen como ingreso sin sustento legal y que

ocasionaron que no se recogieran $8,6 billones de ingresos previstos en el presupuesto 2013.

Los gastos presupuestales

En cuentas gruesas, el gasto sera el siguiente: Funcionamiento $121,08 billones (56%);
servicio de la deuda $48,9 billones (22,6%) e inversion $46,18 billones (21,4%), cuyas cifras
guardan proporcionalidad con los montos presupuestados en afios anteriores. Con esta

composicion se puede establecer las restricciones presupuestales del Gobierno (Grafico 1).

De entrada, el 78,6% del presupuesto ird a funcionamiento y servicio de la deuda,
mientras que el restante 21,4 % pasard a inversion (Grafico 1). Del total de funcionamiento, 26
puntos porcentuales corresponden a las transferencias por el Sistema General de

Participaciones (SGP) y 18 puntos porcentuales a las mesadas pensionales (Grafico 1).



Grafico 2
Evolucion Historica del PGN por tipo gasto 2002 - 2015
(Participacion porcentual)
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Fuente: Proyectos de Presupuesto General de la Nacion, varios afios

Con ello se evidencia que la mayor parte del presupuesto que se va a aprobar en la
vigencia estd comprometido inercialmente. Ahora bien, dadas las restricciones mencionadas,
la variable de holgura hasta hace unos afios era la inversion. Hoy el proyecto de presupuesto
presentado tiene las mismas restricciones que funcionamiento y servicio de la deuda. De tal
manera, en comentarios al presupuesto de las cuatro vigencias anteriores la CGR ha reiterado

lo siguiente:

La ejecucion de la inversion en los Ultimos afios tiene una connotacion especial,
relacionado con la constitucion de vigencias futuras, de las cuales, la mayor parte se destina a
la infraestructura. Puede decirse que del monto proyectado por $46,2 billones (21,4%) para la
inversion se encuentran comprometidos por vigencias futuras $12,3 billones (26,7%) y estan
autorizados $7,8 billones, con lo cual, para la vigencia 2015, 5,7% del PGN correspondiente a
la inversiéon de 2015 fue programada y autorizada por el Confis en vigencias anteriores

(Grafico 2 - V. F. que se ejecutaran en 2015).

Los restantes $32 billones del total del presupuesto de inversion irian a atender las
politicas publicas del Gobierno Nacional. Pero eso no es totalmente cierto, puesto que de

acuerdo con la revision detallada que realizo la CGR de los proyectos de inversion, incluidos



dentro del Presupuesto General de la Nacidon, demostrd que buena parte son recurrentes y
vigencia tras vigencia se incorporan, por ejemplo, los disefios técnicos de obras, la
modernizacion en los sistemas de informacion, etc. Con ello, las restricciones presupuestales
se acercarian al 90% del presupuesto, demostrando la tendencia incrementalista del mismo,

que se discutid en la Cuenta General del Presupuesto y del Tesoro de 2013.

Grafico 2
Vigencias futuras
Cifras en billones de pesos
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La Contraloria General de la Republica en los comentarios del proyecto de presupuesto
de la vigencia 2015, quiere insistir en dos lineas de conceptos, que son fundamentales en la
programacion presupuestal: 1. la recurrencia en la mayoria de las disposiciones generales que
se han convertido en forma recurrente en un nuevo estatuto del presupuesto; y, 2. El
incrementalismo en la programacion presupuestal, dadas las restricciones presupuestales que a
lo largo de varios decenios se vienen incorporando en los presupuestos anuales, salvo algunos
cambios estructurales de orden constitucional, como las modificaciones al Sistema General de

Participaciones o al Sistema General de Regalias.



3. Cumplimiento de los principios presupuestales y la

regla fiscal

Los principios presupuestales son preceptos generales que deben orientar el proceso
presupuestal (en las fases de programacion, formulacion, elaboracidn, aprobacion y ejecucion
de los elementos del sistema presupuestal) y todas las actuaciones en la materia, de modo que

se cumpla la filosofia y los objetivos que cada uno de ellos persigue.

Estos principios constituyen los ideales hacia los cuales debe orientarse una buena
gestion presupuestal, no obstante, del analisis realizado por parte de la CGR en la Cuenta del
Presupuesto y el Tesoro y en el Proyecto de Presupuesto para 2015, se establece como el
Gobierno Nacional los aplica parcialmente o en la practica su inaplicacion se resuelve
mediante el uso de figuras o instituciones presupuestales (o variables macroecondmicas), o
mediante la realizacién de operaciones de tesoreria que no tienen reflejo presupuestal, lo cual,
finalmente, tergiversan las cifras y el resultado fiscal de las finanzas publicas y hacen que los

propositos universales de la ejecucion presupuestal no se cumplan cabalmente.

La Contraloria General de la Republica evalud el cumplimiento de los principios
presupuestales sobre los resultados que se presentan en los diferentes capitulos del presente
informe de Comentarios al Proyecto de Presupuesto General de la Nacidén, més los hechos
ocurridos en la ejecucion del presupuesto de 2013 y lo ejecutado en 2014, con lo cual se
insiste que uno de los principios mas vulnerados en la practica cotidiana, por parte de las
entidades que hacen parte del Presupuesto General de la Nacion, sigue siendo el de anualidad,

con las siguientes practicas inveteradas en su ejecucion:

Constitucion de reservas producto de suscripcion de contratos que superan la vigencia
con omision del requisito de solicitud de vigencias futuras cuando los bienes, obras y servicios
se recibiran en la siguiente vigencia. Esto vulnera no solo el principio de anualidad, sino que
constituye la celebracion de contratos sin el cumplimiento de los requisitos legales, dado que

el articulo 3 del Decreto 4836 de 2011 establece:



“Modificase el articulo 1° del Decreto 1957 de 2007, el cual quedara asi:

"Articulo 1°. Los compromisos presupuestales legalmente adquiridos, se cumplen o ejecutan,
tratandose de contratos o convenios, con la recepcion de los bienes y servicios, y en los demds eventos,

con el cumplimiento de los requisitos que hagan exigible su pago.

Para pactar la recepcion de bienes y servicios en vigencias siguientes a la de celebracion del
compromiso, se debe contar previamente con una autorizacion por parte del Confis o de quien este
delegue, de acuerdo con lo establecido en la ley, para asumir obligaciones con cargo a presupuestos
de vigencias futuras. Para tal efecto, previo a la expedicion de los actos administrativos de apertura
del proceso de seleccion de contratistas en los que se evidencie la provision de bienes o servicios que

superen el 31 de diciembre de la respectiva vigencia fiscal, deberd contarse con dicha autorizacion.

Paragrafo. La disponibilidad presupuestal sobre la cual se amparen procesos de seleccion de
contratistas podra ajustarse, previo a la adjudicacion y/o celebracion del respectivo contrato. Para tal
efecto, los organos que hacen parte del Presupuesto General de la Nacion podran solicitar, previo a la
adjudicacion o celebracion del respectivo contrato, la modificacion de la disponibilidad presupuestal,

esto es, la sustitucion del Certificado de Disponibilidad Presupuestal por la autorizacion de vigencias

’

futuras.’

Las vigencias futuras, como una excepcion al principio de anualidad, corresponden a
una figura de gasto que contiene una autorizacion maxima (apropiacion) para ser usada en las
vigencias siguientes a aquella en que se estd autorizando, de forma tal que el gasto se ejecute

de manera concomitante con la recepcion de bienes y servicios.

Sin embargo, es un hecho que en la practica esta autorizacion de gastos se estd
convirtiendo en un mecanismo para anticipar los ingresos, para sustituir operaciones de crédito
publico, ya sea sirviendo de garantia en contratos de crédito o como subyacente en procesos de
titularizacién o como garantia de pago o por la entrega a satisfaccion de bienes y servicios con

plazo para su pago (crédito de proveedores).



Unido a ello esta la discusion sobre las vigencias futuras, el desarrollo de las
Asociaciones Publico Privadas (APP), la cual forzo6 cambios que aun no estan legislados
plenamente, como la cesion de derechos o rentas por parte del Estado a favor de privados. Y
también, en contravia del principio establecido en la ley de vigencias futuras territoriales, en el
cual se establecid que estas irian hasta la terminacion del proyecto, la lay 1508 de 2012
aument6 la duracion de las vigencias futuras hasta un plazo de 30 afios, de las cuales la mayor
parte de las aprobadas estan destinadas a la infraestructura, y son buena parte de los

inversiones incorporadas en el proyecto para 2015.

Por tanto, la Contraloria ve con preocupacion que se incentive el uso de las reservas, en
la medida en que incluye en las disposiciones generales un articulo que impide su recorte

efectivo.

De tal forma, la CGR encuentra preocupante el nivel y tipo de vigencias futuras
aprobadas (246 billones entre 2010 y 2014), y mas cuando la Ley de APP las autoriza hasta

por 30 afios como se explico arriba.

Las vigencias futuras (hecho que se corrigio para las entidades territoriales en la Ley
1483) se estan utilizando como fuente de ingreso y no autorizaciéon de gasto, con lo cual

permiten ocultar deuda publica.

El principio de programacion integral viene siendo vulnerado con la interpretacion
segun la cual, se pueden incluir compromisos de funcionamiento en los proyectos de
inversion, cuando el principio estd orientado a garantizar que los proyectos de inversion se
encuentren financiados en su totalidad, no que en la inversion se puedan programar gastos de
funcionamiento. Si bien es cierto existen gastos operativos de inversion que pueden ser
incluidos en los proyectos de inversion, su caracteristica diferenciadora del funcionamiento es

que son de caracter temporal y se agota su necesidad con la finalizacidon del proyecto.

Principio de unidad de caja, este se ha visto vulnerado con la proliferacion de rentas

de destinacion especifica y su consecuente creacion de fondos cuenta y manejo contable y



presupuestal separado e independiente, de lo cual el proyecto que hoy se presenta al Congreso

esta cargado de ellos.

Principio de la unidad en su esencia conceptual se estd vulnerando en la medida en
que existen dos presupuesto (el general y el de regalias). El propdsito de este principio no es
unicamente que los recursos publicos estén en los presupuestos publicos, sino que constituyan

como su nombre lo indica una unidad.

Principio de especializacion se sigue quebrantando, no solo con las partidas “colchén”
del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Departamento Nacional de Planeacion, sino,
por ejemplo, con la ubicacién en el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y otras entidades
de partidas destinadas al sector agropecuario o a otros sectores que no corresponden con la

mision y funciones de la entidad especializada en dicho objeto.

El principio de la planificacion o de la planeacion se esta vulnerando en la medida en
que la presupuestacion corresponde a la técnica incrementalista y no a una programacion de
necesidades basadas en el sistema de planeacion que incluye desde el Plan de Desarrollo hasta
los planes de accion de cada entidad. Este ha sido el tema recurrente en los ultimos proyectos
por dos hechos basicos: la inflexibilidad del presupuesto gastos como se determind arriba, y a
las dificultades en la determinacion de los ingresos, debido a los cambios en los fundamentales

econdmicos y al devenir del comportamiento de la economia internacional

El Principio de la sostenibilidad y estabilidad fiscal.Desde 2012, el principio de
homeostasis presupuestal fue cambiado por el de la sostenibilidad fiscal y como instrumento
de aplicacion la regla fiscal. Con la aplicaciéon de la Ley 1473 de 2011 de la Regla Fiscal, se
cred el principio de sostenibilidad y estabilidad fiscal, con el cual se orden6 que como
complemento del gasto estructural el Gobierno realizara un gasto contraciclico. Esto en la
practica se materializ6 mediante la aplicacion de reglas numéricas en las cuales el déficit fiscal
del gobierno nacional no debe sobrepasar una meta. Lo inconveniente de dicha metodologia es
que su verificacion es expost y con algunos cambios discrecionales de la tesoreria se puede

lograr el cumplimiento de la meta.



4. Los efectos de los articulos de las disposiciones

generales sobre el presupuesto.

Las disposiciones generales del presupuesto han desdibujado su funcién (garantizar la
correcta ejecucion del presupuesto) y se han convertido en un Estatuto Organico de
Presupuesto alterno, con 100 articulos en promedio que regulan desde contratacion de
operaciones de crédito por fuera del cupo otorgado por el Congreso, hasta coémo financiar por
fuera del presupuesto los déficit (por ejemplo, Fondo de Estabilizacion del Precio de los
Combustibles, las pérdidas del Banco de la Republica, los subsidios al consumo de energia,

entre otros).

Articulos que deben ser de la norma organica o de una ley ordinaria o

ley marco.

Articulo 9 del proyecto

La CGR reitera la posicion de que el articulo 9 del proyecto, debido a que se viene
repitiendo desde 1994, debe consignarse una ley marco que organice el endeudamiento
publico y que el Congreso controle efectivamente los cupos de endeudamiento que otorga al
Gobierno. Solo el 50% del endeudamiento pasa por el control de la Comision Legal de
Cuentas, mientras que el resto queda discrecional al Gobierno Nacional y a los limites que

establezca el Banco de la Republica, de acuerdo con la metas de control monetario.

La ley de endeudamiento tiene como propdsito “ampliar las autorizaciones conferidas
al gobierno nacional para celebrar operaciones de crédito externo e interno y operaciones
asimiladas a las anteriores”. De este titulo se concluye que la autorizacién comprende tanto de

la deuda interna como de la externa. Sin embargo, por una practica inveterada se ha entendido



que esa autorizacion solo se refiere a la deuda externa, ya que el cupo se autoriza en dolares y

afecta unicamente la deuda externa.

Aunque no es claro por qué se presenta este divorcio entre el titulo y el contenido de la
ley, y la practica que de ella se hace, es indiscutible su evidencia. La explicacion se puede
encontrar en un articulo que de manera reiterada se repite en las leyes que anualmente
aprueban el Presupuesto General de la Nacion. En este sentido, la Ley 1687 de 2013 que
aprobd el Presupuesto para 2014, en su articulo 10, establecid que “el Gobierno Nacional
podré emitir titulos de tesoreria (TES) clase B con base en la facultad de la Ley 51 de 1990 de

acuerdo con las siguientes reglas: ....su emision no afectara el cupo de endeudamiento...”

(Negrilla fuera de texto). De manera idéntica, este texto es reproducido por el articulo 9 del
proyecto de ley que contiene el Presupuesto General de la Nacion para el 2015 y ha sido
incorporado en las leyes presentadas desde la administracion Gaviria. Ello ameritaria después

de tanto afos ya se hubiese incorporado en una ley marco que regule el endeudamiento.

Al quedar desarticuladas las autorizaciones de endeudamiento interno y externo, de
acuerdo con este articulo de las leyes de presupuesto, es evidente que no ha existido una
verdadera regulacion sobre el endeudamiento del Gobierno por lo que se presenta una
diferencia significativa entre el monto de deuda aprobado por el Congreso y lo que realmente
se contrata. En este sentido, la mayor parte del endeudamiento publico (interno) més del 70%

no afecta cupo y no pasa por los controles del Congreso.

Los costos contingentes

Adicional a lo medido en el Marco Fiscal de Mediano Plazo, el articulado de proyecto
de ley en comento, y el aprobado en la vigencia anterior, incluye costos adicionales que se
cubrieron mediante la expedicion de titulos de Tesoreria TES B, -deuda publica interna que no

1
afecta cupo-.” Entre ellos se encuentra:

! Por eso la CGR insiste en que no se deben mirar aisladamente este articulado, pues alli es donde se estan
incluyendo instrumentos que desvirtiian las normas presupuestales y el control politico.



Pérdidas del Banco de la Republica. Para 2013 el monto de las mismas alcanzo los
$1,71 billones, los cuales se cubrieron con el presupuesto de 2014, mediante la expedicion de
Titulos de Tesoreria. Las pérdidas del Banco de la Republica por concepto del manejo
monetario y, especialmente el cambiario, se haran con cargo a la deuda publica, segin lo

sefala el articulo 32 del proyecto en comento (31 del proyecto de la vigencia pasada).

“Articulo 320. Los gastos que sean necesarios para la administracion, consecucion y
servicio de las operaciones de crédito publico, las asimiladas a ellas, las propias del manejo
de la deuda, las operaciones conexas y las demas relacionadas con los recursos del crédito

seran atendidos con cargo a las apropiaciones del servicio de la deuda publica.

De conformidad con el articulo 46 del Estatuto Organico del Presupuesto, las

perdidas del Banco de la Republica se atenderan mediante la emision de bonos u otros titulos

de deuda publica. Adicionalmente y conforme lo establece el pardgrafo 3° del articulo 167 de

la Ley 1607 de 2012, para cubrir las obligaciones a cargo del Fondo de Estabilizacion de

Precios a los Combustibles — FEPC, se podran atender mediante la emision de bonos u otros

titulos de deuda publica.

La emision de los bonos o titulos de que trata el presente articulo se realizard en
condiciones de mercado, no implicara operacion presupuestal alguna y solo debe

presupuestarse para efectos de su redencion”.

El paragrafo 3° del articulo 167 de la Ley 1607 de 2012, autoriz6 el uso de recursos del
Presupuesto General de la Nacion con destind al Fondo de Estabilizacion de Precios de los
Combustibles, de la siguiente forma: “Pardagrafo 3°. Con el fin de atenuar en el mercado
interno el impacto de las fluctuaciones de los precios de los combustibles se podran destinar
recursos del Presupuesto General de la Nacion a favor del Fondo de Estabilizacion de
Precios de Combustible (FEPC). Los saldos adeudados por el FEPC en virtud de los créditos

extraordinarios otorgados por el Tesoro General de la Nacion se podran incorporar en el

’

PGN como créditos presupuestales.’




De tal forma, en el mismo inciso de este articulo y con otro tema diferente que son las
pérdidas del Fondo de Estabilizacion de precios del Petrdleo para la vigencia de 2014, se
establece la emision de deuda para cubrir dichas pérdidas, que para el cierre de la vigencia de
2013alcanzaba los $4,1 billones (cuadro). De tal forma utilizando dicho articulo pues “no

tendra efectos presupuestales” emitio TES B para cubrir dichas pérdidas.

Hasta la vigencia de 2013, para cubrir el faltante, la Tesoreria General de la Nacién
realizaba préstamos al FEPC respaldados en pagarés, y se registran de la siguiente manera: en
la cuenta Administracion de la liquidez, que en 2012 ascendi6 a $5,1 billones, de los cuales
$3,44 billones corresponden a pagarés (préstamos de los Fondos a la Tesoreria) y $1,67
billones al pagaré asociado al préstamo de la Tesoreria al Fondo de Estabilizacion de Precios
para los Combustibles® -FEPC-, en 2011,el cual fue renovado en 2012 y 2013. Dado que la ley
de presupuesto incluyé el articulo en comento que se renueva en el proyecto para 2015, se
formaliza este subsidio a través de la emision de deuda publica. Dadas las condiciones
macroeconémicas € internacionales y segin se muestra en el cuadro, se va configurando una
tendencia creciente que amerita un andlisis mas concienzudo por parte del Congreso y los

organos de control.

Cuadro 2
Fondo Estabilizacion Precios de los Combustibles
Cifras en miles de millones de pesos

Flujo Neto Saldo

Gasolina ACPM Total Total
2010 -94
2011 -532 -1.720 -2.252 -2.345
2012 -219 -592 -811 -3.156
2013 -357 -592 -947 -4.103

Fuente: Ministerio de Minas y Energia

% Eso en cumplimiento de la ley 1450/2011 y el decreto 4863/2011.



Articulos que integran una politica publica y determinan subsidios

Un alto componente de la inversion en el presupuesto general de la nacién tiene que
ver con subsidios, que se suman a las inflexibilidades presupuestales de funcionamiento y

servicio de la deuda publica.

Ademas de los sefialados en cuanto a los precios de los combustibles y las vias
secundarias y terciarias, el proyecto para la vigencia 2015incluye articulos que generan
presion en el gasto sin una fuente cierta de financiamiento, que iria en detrimento de otros

sectores productivos que no cuentan con el poder gremial o la presion social.

Algunos de los articulos que se repiten en los presupuestos de varios afios tienen que
ver con los subsidios. Para la vigencia de 2015, el proyecto de presupuesto asignd recursos por
$4,8 billones, de los cuales $2,3 billones estan destinados a subsidiar los siguientes sectores:
Para el pago de servicios publicos domiciliarios de energia y gas por red (GLP), para los
estratos 1, 2 y 3 de la poblacion por $1,94 billones; Fondo de Energia Social (FOES) por
$114.00 millones, para compensacion por el transporte de combustibles liquidos derivados del
petroleo entre las ciudades Yumbo y Pasto con $43.000 millones y a los Fondos FAZNI,
FAER, PRONE, Cuota de Fomento de Gas y estructuracion e implementacion de proyectos

energéticos en las ZNI, para aumento de cobertura con $198,500 millones.

Adicionalmente, se destinaran en Fonvivienda para subsidios de vivienda urbana un
total de $1,94 billones. De este monto, en su mayoria, $1,18 billones, se destinan para concluir
la politica del subsidio en especie para las 100.000 familias, de las cuales $500.000 millones
se destinan a la poblacion desplazada, mientras que los restantes $760.00 millones para la

ejecucion del programa de VIP para ahorradores y para otros subsidios $43.100 millones.



5. Sostenibilidad fiscal y cumplimiento de la regla

fiscal

El Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) prevé una leve reduccion de ingresos del
gobierno nacional central que conduce a una disminucién de gastos para garantizar el
cumplimiento de las metas de déficit estructural contenidas en la Ley de Regla Fiscal (Ley

1473 de 2011).

De acuerdo con el MFMP, con este comportamiento de los ingresos y gastos se
garantiza la capacidad del Gobierno de servir su deuda, lo que permitiria un mayor espacio
fiscal para el gasto en inversion. De tal forma se espera que la deuda bruta del GNC se reduzca
de 37,3% del PIB en 2013 a 26,1% del PIB en 2025. Mientras que la deuda neta pasaria del
35,7% del PIB en 2014 al 25,7% en 2025. Esto es consistente con la meta de balance
estructural de la regla fiscal, que pasaria del -2,42% del PIB en 2014 al -1,04% del PIB en
2025.

Para ello, el proyecto de presupuesto en concordancia con el Maco Fiscal supone un
crecimiento potencial del 4,8% en el mediano plazo. La tasa de crecimiento de la Economia
para 2014 sera del 4,7% del PIB y para 2015 de 4,8%. En el mediano plazo, se espera que el
crecimiento de la economia se ubique por encima del crecimiento del PIB potencial hasta el
2021, principalmente por el efecto positivo asociado a las obras de infraestructura de cuarta

generacion (4G).

Preocupa que la sostenibilidad de la deuda se base en un estancamiento de los ingresos
tributarios, como supone el MFMP 2014, que inclusive cae en un punto porcentual del PIB
entre el 2016 y el 2025, que tiene como efecto, por la aplicacion de la regla fiscal, una

disminucién del gasto a PIB.

El MFMP reconoce que los ingresos presentaran una leve reduccion a partir de 2015,

cuando se espera alcancen su maximo historico de 17,0% del PIB, conformandose en afirmar



que alcanzara el 16,0% del PIB en 2025, nivel superior al de todos los afios anteriores a
2011.Cabe sefalar que este nivel esta por debajo del promedio del recaudo tributario en

Latinoamérica.

Para la produccién de petréleo supone una reduccion en 2014 que se recupera en 2015,
manteniéndose de ahi adelante en los 1.130 kbpd. El MFMP supone que por las situaciones de
orden publico, las presiones medio-ambientales y las consultas previas, la produccion de
petroleo descienda a un promedio de 981 mil barriles por dia (KBPD) en 2014 frente a 1.006
KBPD en 2013

Por tanto se prevé, aunque no lo contempla el MFMP 2014, pero si el proyecto de ley
de presupuesto, que para armonizar la regla fiscal y la sostenibilidad de la deuda con las
necesidades de un mayor gasto en el futuro (contexto de paz) es imperativo no solo una
reforma tributaria que compense la caida de los ingresos por el desmonte del 4 por mil y el

impuesto al patrimonio, sino que se requiere de una reforma mas ambiciosa.



