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El Gobierno saliente de Juan Manuel Santos presentd el Proyecto de Presupuesto General de
la Nacién (PPGN) para el afio 2019, el cual debe ser negociado por el Presidente entrante,
Ilvan Duque, con el nuevo Congreso de la Republica con quien lo debe discutir y se lo debe
aprobar. Este sera el primer Presupuesto que ejecutara la nueva administracion y, se espera
que en él se esbocen los elementos fundamentales de su Plan Nacional de Desarrollo
2019-2022.

En otras palabras, el PPGN 2019 debe de presentar cambios sustanciales en las préximas
semanas, pues el Proyecto que le deja el Gobierno saliente al Presidente Duque, no parece
reflejar sus propuestas de campafa. Claro estd, una cosa es estar en campafia y otra
encontrarse con un presupuesto altamente inflexible; pues de un PPGN que asciende a 258
billones 997 mil millones de pesos (24.5% del PIB) el 25.7% es para pagar el servicio de la
deuda publica interna y externa; el 15.9% para transferir a las regiones para la provision de
bienes publicos esenciales (educacion, salud, agua potable y saneamiento basico, en lo
fundamental); a través del Sistema General de Participaciones (SGP); el 15.2% para el pago
de las mesadas pensionales; y el 12% para pagar la ndémina de los funcionarios publicos. Este
sélo conjunto de rubros suman aproximadamente el 69% del Presupuesto nacional.

Si a este monto se le suman los rubros que se le deben de transferir a las Universidades, al
aseguramiento en salud, al Fondo de Pensiones del Magisterio, entonces la inflexibilidad
asciende a cerca del 80% (Cuadro 1).

Este panorama no es reversible en el corto plazo, la nueva administracion debe lidiar con esa
restriccion. Asi pues, que su Plan de Desarrollo se debe limitar a gestionar, por el lado del
gasto, tan sélo el 20% del Presupuesto nacional, es decir unos 50 billones de pesos.

En caso tal, que el nuevo gobierno desee aumentar el gasto en algin nuevo componente o
adelantar una nueva estrategia debe buscar recursos frescos (una nueva reforma tributaria
no neutra) o implementar una recomposicion de los actuales rubros de gasto (reduccion del
gasto militar, por ejemplo).
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Cuadro 1. EI PPGN 2019
Participacion (%) Incremento (%)
Miles de millones de pesos 2018 2019 2018 2019 2018-2019

Funcionamiento 146,634 | 157,189 62.8 60.7 7.2
Gastos de Personal 30,160 | 31,176 12.9 12.0 3.4
Adquisicion de bienes 9,029 8,926 3.9 3.4 (1.1)
Transferencias 105,098 | 113,756 45.0 43.9 8.2
5GP 36,748 41,257 157 159 12.3
Pago de Mesadas Pensionales 39,401 39,415 16.9 15.2 0.0
Aseguramiento en Salud 14,071 16,796 6.0 6.5 15.4
Universidades sin pensiones 3,114 3,250 1.3 1.3 4.4
Fondo de Pensiones Magisterio sin

Pensiones 2,006 2,036 0.9 08 1.5
Resto de Transferencias 9,758 11,002 4.2 42 12.7
Gastos de Comercializacion 1,336 2,267 0.6 0.9 65.7
Adquisicion de Activos Financieros %02 305 0.1 0.1 1.0
Disminucion de pasivos 186 229 0.1 0.1 23.1
Gastos por tributos, multas, sanciones e

Intereses de mora 523 530 0.2 0.2 1.3
Servicio de la Deuda 47930 | 66,435 20.5 257 38.6
Inversion 39,037 | 35,374 16.7 13.7 (9.4)
Total 233,601 | 258,998 100.0 100.0 10.9
Total (% PIB) 23.5 24.5 4.3

Fuente: PPGN 2019 www minhacienda gov.co. Calculos propios.

Adicional a lo anterior, el Gobierno saliente, ademas de dejar un Proyecto de Presupuesto
altamente comprometido, lo sobre ajusta: i) Los ingresos tributarios en 2017 fueron de 13.8%
del PIB y, para 2019 se espera que sea del 13.5%; ii) el gasto primario en 2017 tuvo un valor
cercano al 16% del PIB y se espera que para 2019 sea de 15.2%, el cual debe permitir una
reduccion del nivel de deuda publica; iii) el nivel de deuda que recibi6 el gobierno de Santos |
fue de 38.8% del PIB y el que le entrega a la nueva Administracion es de 46.8% del PIB, y
esperan que el gobierno de Duque termine en 43.6%; v, iv) el rubro presupuestal de
inversién, donde hay cierta discrecionalidad, lo redujeron en un 9.4% al pasar de $39.0
billones en 2018 a $35.4 billones en 2019.
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El sobre ajuste

Llama la atencién que la Administracion Santos la cual se destaco por los niveles de gasto
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sostenido durante toda su administracion (Grafico 1), hoy le deje un PPGN a la nueva

administracién ajustado, ;Cual es el mensaje politico con ello?
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:Donde propone la administracidn saliente el ajuste presupuestal? Como se sefiald arriba, el
principal ajuste que se propone en el Proyecto de Presupuesto se presenta en el rubro de
inversion. Si se clasifica cada una de las Unidades Ejecutoras por sectores, se tiene que hay

reducciones sustanciales en varios de ellos sin que exista una clara justificacién en el

Mensaje Presidencial (Cuadro 2).
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Cuadro 2. Rubro de Inversion del PPGN 2019 por sectores

Miles de Millones $ Crecimiento (%) Participacion (%)

2019 2013 2019-2018 2019 2013

INFORMACION ESTADISTICA 180 457 -60.6 0.5 1.1
PRESIDEMCIA DE LA REPUBLICA 179 443 -59.6 0.5 1.1
ORGANISMOS DE CONTROL 127 237 -46.3 0.4 0.6
DEFPORTE ¥ RECREACION 282 523 -46.1 0.8 1.3
RELACIOMES EXTERIORES 43 73 -44.7 0.1 0.2
MINAS Y ENERGIA 2,063 3,656 -43.6 59 9.1
EDUCACION 2,058 3,445 -40.3 5.8 5.6
DR L JESARROCLD 235 378 378 07 0.9
CIENCIA Y TECNOLOGIA 203 314 -354 0.6 0.8
CULTURA 99 146 -32.1 0.3 0.4
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Cuadro 2. Rubro de Inversion del PPGN 2019 por sectores

Miles de Millones % Crecimiento (%) Participacion (%)
2019 2013 2019-2018 2019 2018
INTERIOR. 92 118 =222 0.3 0.3
AGROPECUARIO 1.478 1,881 =214 4.2 4.7
PLANEACION 287 362 -20.6 0.8 0.9
HACIENDA 2127 2,565 171 6 6.4
VIVIENDA, CIUDAD Y TERRITORIO 1,586 1,861 -14.8 4.5 4.6
DEFENSA 'Y POLICIA 803 936 -142 23 23
EMPLEQ PUBLICO 425 471 9.7 1.2 1.2
hstencity bt 9,015| 9,813 81| 256 245
REGISTRADURIA 94 101 -6.6 0.3 0.3
JUSTICIA'Y DEL DERECHO 423 433 2.4 1.2 1.1
INTELIGENCIA 7 7 0.5 0 0
TRABAJO 4,942 4,850 19 14 121
SALUD Y PROTECCION SOCIAL 53 521 2 1.5 1.3
FISCALIA 167 152 96 0.5 0.4
COMUNICACIONES 1,187 1,079 10.1 34 27
COMERCIO, INDUSTRIAY TURISMO 321 263 222 0.9 0.7
RAMA JUDICIAL 351 283 241 1 0.7
TRANSPORTE 5,900 4,620 277 16.8 115

Fuente: SIIF y Mensaje Presidencial PPGN 2019. Calculos propios.

Si se evallan los sectores con mayor cantidad de recursos en el Presupuesto de Inversidn, se
observa que el sector de Inclusidn Social y Reconciliacion reduce su presupuesto en un 8.1%
al pasar de $9.8 billones en 2018 a 9.0 billones en 2019; Educacion disminuye en un 40.3%;
y, Agropecuario en un 21.4%. El sector que mas gana en el PPGN de 2019 es el de transporte
gue aumenta su presupuesto en un 27.7%.Fuente: SIIF y Mensaje Presidencial PPGN 2019.
Calculos propios.
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En el caso del sector de Inclusién Social y Reconciliacién la reduccién se da en el
Departamento Administrativo para la Prosperidad Social en casi un billdn de pesos. En el
sector agropecuario las reducciones propuestas se encuentran en el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural en cerca de medio billén de pesos; en la Agencia Nacional de Tierras y el
Instituto Colombiano Agropecuario.

Asi pues, no resulta dificil sefialar que la politica de asistencia, atencién y reparacion integral
a la poblacién victima del conflicto armado interno, como la del Acuerdo Final para la
Terminacion del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera para el afio fiscal
de 2019 de acuerdo con el PPGN continda y/o profundiza el nivel de desfinanciacién en que
venian.

En el caso de la Ley de Victimas, una de las intervenciones que presenta una mayor nivel de
desfinanciacién corresponde al de la indemnizacién administrativa; y en el PPGN se apropian
$630 mil millones, un 0.4% menos, en términos reales, que en 2018.

En el caso del desarrollo rural integral, la Mision Rural recomienda que se realicen
inversiones adicionales anuales en diferentes areas de intervencién (Cuadro 3), muchas de
las cuales aparecen con la inercia presupuestal y otras con reducciones importantes en el
PPGN.

Ahora bien, si se acepta que buena parte de esas intervenciones se corresponden con las del
Plan Marco de Implementacién del Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la
Construccion de una Paz Estable y Duradera, la conclusién es que las asignaciones que
aparecen en el PPGN son insuficientes para cumplir con el PMI y el desarrollo rural integral
que requiere el pais.
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Cuadro 3. Mision para la Transformacion del Campo. Presidn fiscal (2016-2030) Millones de $ de 2018
Nuevo/AR
Estrategias Total Existente Nuevo Total/Afio o
Inclusién social 25.198.953 14.789.258 40.409.695 3.679.930 | 2.693.5930
Inclusion productiva 22 .215.690 12.264 144 9.951.546 1.481.046 663.436
Vias terciarias 57.440.974 27.484 887 29.956.087 3.829.398 | 1.997.072
Adecuacion de tierras 13480027 3.006.040 10473958 898.668 698.266
Ciencia y Tecnologia 36.878.283 15.200.967 21.677.315 2458552 | 1.445154
Incentivo a la Capitalizacion
Rural 10.804.697 5372612 5.432.085 720.313 362.139
Ordenamiento de |la propiedad 20267329 5957 664 14309 666 1.351.155 953.978
Sostenibilidad ambiental 7731683 1.031156 6700527 915 446 446702
Total 224 017636 85.106.728 1358.910.908 14.934.509 | 9260727

Fuente: Misién para la Transformacién del Campo.

El panorama macro-fiscal

Un elemento a destacar del PPGN 2019, esta asociado con los clasificadores presupuestales.
Esta es la primera vez que el Presupuesto General de la Nacién se presenta con base en el

nuevo Catalogo de Clasificacién Presupuestal (Resolucién 0010 de 2018), el cual cumple con

los estandares internacionales (Manual de Estadisticas Fiscales del FMI 2014) tal y como lo

recomendd la OCDE.

Respecto al panorama macro fiscal que presenta el PPGN, cabe sefalar que estad acorde con

el del Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP). A continuacidn, se presentan la evolucion

histérica periodizado por afios de mandato o gobierno: 2002: afio base; 2003-2006, Uribe I;
2007-2010, Uribe 1l; 2011-2014, Santos I; 2015-2018, Santos Il; y, 2019-2022, Duque

(Graficos 2 y 3); entre los cual cabe sefialar:


http://www.minhacienda.gov.co/HomeMinhacienda/ShowProperty;jsessionid=Jgo1UFincmoqUysA2vAboHiC91vAQCNJieLpCZTLvfGm6C4DHHpn!737449810?nodeId=%2FOCS%2FP_MHCP_WCC-100929%2F%2FidcPrimaryFile&revision=latestreleased
https://www.imf.org/external/Pubs/FT/GFS/Manual/2014/GFSM_2014_SPA.pdf
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Grafico 2. Evolucion de los niveles de las Variables
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Grafico 3. Evolucion de las tasas de crecimiento
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Fuente: DANE, MFMP 2018, Minhacienda

El crecimiento del PIB o del PIB por habitante es uno de los principales fundamentales

econdmicos. Los niveles histdricos del crecimiento de la economia se ubicaron dentro del

valor de su potencial (3.8%). El Gltimo periodo, 2015-2018 presentd la mayor desviacién

respecto al potencial, de ahi que muchos de los analistas afirmen que la economia

colombiana durante este periodo fue menos que mediocre[1], pues el PIB, tan sélo, crecié un
2.4% y el PIB por habitante un 1.2% mucho menos al obtenido entre 2003-2006 y 2011-2014
cuando alcanzaron un valor cercano al 5.1% y 3.9%, respectivamente.
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Cuadro 4. Variables macro-fiscal 2000-2017 2018-2022
Desviacion Desviacion
Promedio Tipica Volatilidad | Promedio Tipica Volatilidad
Crecimiento PIB/HAB 2.77% 1.86% B67% 2.5% 0.7% 26.5%
Crecimiento Econdmico 3.99% 1.88% 47% 3.6% 0.7% 18.1%
Balance Efectivo GNC (% PIB) (3.50) 0.91 -26% {2.18) 0.64 -29.4%
Ing. Tributarios - (Gasto Primario GNC
(%PIB) (1.93) 0.75 -39% (1.46) 0.23 -15.8%
Deuda GNC (%PIB) 41 4 10% 4544 1.27 2.8%
Ing. Tributarios (% PIB) 13 9% 13.76 0.21 1.5%
Gasto Total (% PIB) 18 1 6% 17.92 013 0.7%
Pago de intereses(% PIB) 3 0 17% 276 0.11 4.1%
Gasto Primario GNC (% PIB) 15 1 9% 15.16 0.055 0.4%
Crecimiento Gasto Primario 1.9% 5. 4% 292% -1.4% 31% -226.3%
Crecimiento Ing. Tributarios 2.4% 56% 234% 0.33% 1.38% 419.0%
Crecimiento Gasto Total 1.3% 4.4% 338% -1.2% 1.7% -145.9%

Si se calculan los indices de volatilidad (Desviacion Estandar/Media) de las tasas de

crecimiento para las variables fiscales, se concluye que éstas presentaron valores mucho

mas volatiles que los del crecimiento econdmico (Grafico 3, Cuadro 4).

Los valores esperados de las variables fiscales, para el periodo 2018-2022, presentan niveles

bajos de crecimiento, casi nulo en los ingresos y de ajuste en los gastos, mientras que en el

PIB los niveles esperados corresponden al valor medio (Cuadro 4); en otras palabras, un

crecimiento mediocre con ajuste fiscal.

Resultado fiscal implicito

A pesar del ajuste que presenta el PPGN 2019, el resultado fiscal implicito es deficitario en

cerca de $36.7 billones (3.5% del PIB) el cual se financia basicamente con deuda publica

(Cuadro 5). Para llegar a este resultado se reclasifica cada una de las cuentas del PPGN 2019

bajo el marco metodoldgico del Manual de Finanzas Publicas del FMI.
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Esta organizacion de los rubros presupuestales permite observar cuan dependiente es el
Presupuesto nacional de la deuda publica y cuan pequefios son los ingresos fiscales para
financiar el componente del gasto publico social, como el gasto complementario a la
inversion privada.

Cuadro 5. Resultado fiscal implicito del PPGH 2019 (Miles de millones de pesos)
INGRES0'S PGN 186,348.9
INGRES0'S CORRIENTES 153,774.6
INGRES0'S TRIBUTARIOS 143,465.3
IMPUESTOS DIRECTOS 64,6701
IMPUESTZ SOBRE LA RENTA Y COMPLEMEMTARIOS 24,8701
IMPUESTOS INDIRECTOS T8.795.2
IMPLUESTZ SOBRE LAS WENTAS 81,750.7
VA INTERNO 443300
A EXTERMO 17,070.7
GRAVAMEM A LOE MIAWMIENTOS FINANCIERCS 32,0788
MPUESTO SCOBRE ADUAMNAS ¥ RECARGOS 40948
IMPUESTS MAZIOMAL AL COMNSUMD 24383
IMPUESTO MACIOMAL A L& GASOLINA Y AL ACPM 15825
IMPUESTS MACIOMAL AL CARBONG 2918
IMPLUESTC DE TIMBRE MACZIONAL 20BRE SALIDAS AL EXTERIOR 291.2
IMPUESTO AL TURISMO 140.2
IMPLESTZ DE TIMBRE MACZIOMAL 926
IMPUESTO & L& EXPLOTACION OE QORD, PLATAY PLATING 335
INGRE 505 NO TRIBUTARIOS 10,309.3
RECURS50S DE CAPITAL 32,5744
EXCEDENTEES FINANCIERCS 11,1182
OTROS RECURSOS DE CAPITAL 3,565.8
RECUPERACION DE CARTERA — PRESTAMOS 307
TRANSFEREMCIAS DE CAPITAL 987
CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DE LA NACION 5,836.9
FOMDO DE PREETAZICONES SOCIALES DEL MAGISTERIC 20584
COMNTRIBUCICN ESPECTACULOS PUBLICOS (ART. 7 LEY 1483 DE 2011) 70
CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DE LOS ESTABLECIMIENTCS PUBLICOS 377
FOMDOS ESPECIALES 11,6031
GASTOS 28510
FUNCIONAMIENTO 157,189
INTERE 5E5 30,347
INVERSION 33,374

RESULTADO FISCAL - 36,361

FINANCIAMIENTO 36,361

RECURSCS DE CREDITO INTERMOD 48,240
RECURSCS DE CREDITZ EXTERNG 18,508
REMDIMIENTCS FINAMCIERCS 2832
DISPOSICION OE ACTIGS 2500
REINTEGRCS ¥ OTROS RECURSOS NO APROPIADDS 1,820
AMORTIZACIONES 23,087

Fuenta: FFGH 2019, Caloulos propios.
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En suma...

El Proyecto de Presupuesto General de la Nacién que la administracidn saliente present6 al
Congreso de la Republica no refleja las politicas propuestas del Presidente Duque ni sus
politicas de Desarrollo; por lo tanto, se espera que el Presupuesto General de la Nacién que
apruebe este Congreso de la Republica para el afio 2019, refleje las politicas de intervencién
de la Nueva Administracién, este presupuesto deberia de presentar cambios sustanciales en
los proximos dias; de lo contrario estariamos frente, no sélo a una inercia presupuestal, sino
programatica también: ;jlas mismas politicas publicas con diferente ropaje?.

Ahora bien, hay grandes restricciones en el componente fiscal que no tienen solucién en el
corto plazo, tal como lo son las inflexibilidades presupuestales y el monto reducido de
ingresos fiscales para su financiacion. Para enfrentar este Ultimo aspecto, es posible que la
nueva administracion presente un presupuesto complementario supeditado a la aprobacion
de una nueva reforma tributaria no neutral, es decir que si busque la obtencién de nuevos
recursos para financiar sus promesas electorales con el sector rural y el sector productivo.

Jorge Enrique Espitia

[1] La palabra mediocre proviene del latin mediocris que significa “medio” o “comun”.
Etimoldgicamente esta compuesto por el vocablo medius que expresa “medio o intermedio”
y ocris que significa “montafna o pefasco escarpado”. Tomado de
https://www.significados.com/mediocre/.



