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El Gobierno saliente de Juan Manuel Santos presentó el Proyecto de Presupuesto General de
la Nación (PPGN) para el año 2019, el cual debe ser negociado por el Presidente entrante,
Ivan Duque, con el nuevo Congreso de la República con quien lo debe discutir y se lo debe
aprobar. Este será el primer Presupuesto que ejecutará la nueva administración 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 próximas
semanas, pues el Proyecto que le deja el Gobierno saliente al Presidente Duque, no parece
reflejar sus propuestas de campaña. Claro está, una cosa es estar en campaña 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 pública interna y externa; el 15.9% para transferir a las regiones para la provisión de
bienes públicos esenciales (educación, salud, agua potable y saneamiento básico, 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 nómina de los funcionarios públicos. Este
sólo 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 administración debe lidiar con esa
restricción. Así pues, que su Plan de Desarrollo se debe limitar a gestionar, por el lado del
gasto, tan sólo el 20% del Presupuesto nacional, es decir unos 50 billones de pesos.

En caso tal, que el nuevo gobierno desee aumentar el gasto en algún nuevo componente o
adelantar una nueva estrategia debe buscar recursos frescos (una nueva reforma tributaria
no neutra) o implementar una recomposición de los actuales rubros de gasto (reducción del
gasto militar, por ejemplo).
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Adicional a lo anterior, el Gobierno saliente, además 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
reducción del nivel de deuda pública; iii) el nivel de deuda que recibió el gobierno de Santos I
fue de 38.8% del PIB y el que le entrega a la nueva Administración es de 46.8% del PIB, y
esperan que el gobierno de Duque termine en 43.6%; y, iv) el rubro presupuestal de
inversión, 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 atención que la Administración Santos la cual se destacó por los niveles de gasto
sostenido durante toda su administración (Gráfico 1), hoy le deje un PPGN a la nueva
administración ajustado, ¿Cuál es el mensaje político con ello?

¿Dónde propone la administración saliente el ajuste presupuestal? Como se señaló arriba, el
principal ajuste que  se propone en el Proyecto de Presupuesto se presenta en el rubro de
inversión. 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 justificación en el
Mensaje Presidencial (Cuadro 2).
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Si se evalúan los sectores con mayor cantidad de recursos en el Presupuesto de Inversión, se
observa que el sector de Inclusión Social y Reconciliación reduce su presupuesto en un 8.1%
al pasar de $9.8 billones en 2018 a 9.0 billones en 2019; Educación disminuye en un 40.3%;
y, Agropecuario en un 21.4%. El sector que más gana en el PPGN de 2019 es el de transporte
que aumenta su presupuesto en un 27.7%.Fuente: SIIF y Mensaje Presidencial PPGN 2019.
Cálculos propios.
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En el caso del sector de Inclusión Social y Reconciliación la reducción se da en el
Departamento Administrativo para la Prosperidad Social en casi un billón de pesos. En el
sector agropecuario las reducciones propuestas se encuentran en el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural en cerca de medio billón de pesos; en la Agencia Nacional de Tierras y el
Instituto Colombiano Agropecuario.

Así pues, no resulta difícil señalar que la política de asistencia, atención y reparación integral
a la población víctima del conflicto armado interno, como la del Acuerdo Final para la
Terminación del Conflicto y la Construcción de una Paz Estable y Duradera para el año fiscal
de 2019 de acuerdo con el PPGN continúa y/o profundiza el nivel de desfinanciación en que
venían.

En el caso de la Ley de Víctimas, una de las intervenciones que presenta una mayor nivel de
desfinanciación corresponde al de la indemnización 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 Misión Rural recomienda que se realicen
inversiones adicionales anuales en diferentes áreas de intervención (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 Implementación del Acuerdo Final para la Terminación del Conflicto y la
Construcción de una Paz Estable y Duradera, la conclusión es que las asignaciones que
aparecen en el PPGN son insuficientes para cumplir con el PMI y el desarrollo rural integral
que requiere el país.
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El panorama macro-fiscal

Un elemento a destacar del PPGN 2019, está asociado con los clasificadores presupuestales.
Esta es la primera vez que el Presupuesto General de la Nación se presenta con base en el
nuevo Catálogo de Clasificación Presupuestal (Resolución 0010 de 2018), el cual cumple con
los estándares internacionales (Manual de Estadísticas Fiscales del FMI 2014) tal y como lo
recomendó la OCDE.

Respecto al panorama macro fiscal que presenta el PPGN, cabe señalar que está acorde con
el del Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP). A continuación, se presentan la evolución
histórica periodizado por años de mandato o gobierno: 2002: año base; 2003-2006, Uribe I;
2007-2010, Uribe II; 2011-2014, Santos I; 2015-2018, Santos II; y, 2019-2022, Duque
(Gráficos 2 y 3); entre los cual cabe señalar:

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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El crecimiento del PIB o del PIB por habitante es uno de los principales fundamentales
económicos. Los niveles históricos del crecimiento de la economía se ubicaron dentro del
valor de su potencial (3.8%). El último periodo, 2015-2018 presentó la mayor desviación
respecto al potencial, de ahí que muchos de los analistas afirmen que la economía
colombiana durante este periodo fue menos que mediocre[1], pues el PIB, tan sólo, creció 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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Si se calculan los índices de volatilidad (Desviación Estándar/Media) de las tasas de
crecimiento para las variables fiscales, se concluye que éstas presentaron valores mucho
más volátiles que los del crecimiento económico (Gráfico 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 implícito

A pesar del ajuste que presenta el PPGN 2019, el resultado fiscal implícito es deficitario en
cerca de $36.7 billones (3.5% del PIB) el cual se financia básicamente con deuda pública
(Cuadro 5). Para llegar a este resultado se reclasifica cada una de las cuentas del PPGN 2019
bajo el marco metodológico del Manual de Finanzas Públicas del FMI.
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Esta organización de los rubros presupuestales permite observar cuan dependiente es el
Presupuesto nacional de la deuda pública y cuan pequeños son los ingresos fiscales para
financiar el componente del gasto público social, como el gasto complementario a la
inversión privada.
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En suma…

El Proyecto de Presupuesto General de la Nación que la administración saliente presentó al
Congreso de la República no refleja las políticas propuestas del Presidente Duque ni sus
políticas de Desarrollo; por lo tanto, se espera que el Presupuesto General de la Nación que
apruebe este Congreso de la República para el año 2019, refleje las políticas de intervención
de la Nueva Administración, este presupuesto debería de presentar cambios sustanciales en
los próximos días; de lo contrario estaríamos frente, no sólo a una inercia presupuestal, sino
programática también: ¿las mismas políticas públicas con diferente ropaje?.

Ahora bien, hay grandes restricciones en el componente fiscal que no tienen solución en el
corto plazo, tal como lo son las inflexibilidades presupuestales y el monto reducido de
ingresos fiscales para su financiación. Para enfrentar este último aspecto, es posible que la
nueva administración presente un presupuesto complementario supeditado a la aprobación
de una nueva reforma tributaria no neutral, es decir que si busque la obtención 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 latín mediocris que significa “medio” o “común”.
Etimológicamente está compuesto por el vocablo medius que expresa “medio o intermedio”
y ocris que significa “montaña o peñasco escarpado”. Tomado de
https://www.significados.com/mediocre/.


