Gobierno Nacional:
Ingresos y Gastos

A. Introduccion

Es particularmente interesante anali-
zar el comportamiento presupuestal del
Gobierno Nacional en 1973. Por una par-
te, el presupuesto nacional para dicho
afio es el que mas adecuadamente refleja
las politicas economico-sociales del ac-
tual gobierno, por cuanto el de 1971 re-
flejaba los compromisos y planes de la
administracion anterior y el de 1972 se
elabor6 antes de haber sido promulgado
el actual Plan de Desarrollo. Por otra par-
te, el analisis detallado del manejo presu-
puestal de 1973 suministra mejores ele-
mentos de juicio respecto a los origenes
del proceso inflacionario que vive el pafs.

Durante los Ultimos afios diversos es-
tudios presupuestales han servido para
apreciar con mayor claridad el impacto
del Estado en la economia y a la vez
hacer posible una evaluacion mas precisa
de la gestion fiscal.

En primer término, se ha establecido
conceptualmente el origen de las diferen-
cias entre los resultados de caja y los de
competencia, al identificar que la brecha

entre lo recaudado y lo reconocido (caja
y competencia, respectivamente) obede-
cia primordialmente a los recursos in-
terpuestos por los contribuyentes contra
la adminitracion de impuestos y a la exis-
tencia de una creciente cartera morosa,
alimentada por un complejo régimen le-
gal que permite diferir considerablemen-
te el pago de los tributos, y una admi-
nistracion incapaz de manejarla’ .

De otra parte, se establecio que el sis-
tema de acuerdo mensual de gastos, efec-
tuados por el Consejo de Ministros sobre
célculos basados en estos reconocimien-
tos, significaba un proceso presupuesta-
rio implicitamente inflacionario?, al au-
torizar la creaciéon de obligaciones que
inevitablemente rebasarian las disponi-
bilidades efectivas de Tespreria. Se ha

! COYUNTURA ECONOMICA, Vol. I, No. 4 p. 52
y-53.

Porras, Jaime y W. Lewis, en “Antecedentes del
Estatuto Normatio del Presupuesto General de la
Nacién”, editado por Hugo Palacios Mejia (Porras
p- 58—59; Lewis pp. 77 y siguientes) Banco de la
Republica, 1973.
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buscado ademas integrar la evaluacion de
resultados, al crear el concepto juridico
de “Presupuesto General” dentro del
cual se incorpora el Presupuesto Nacio-
nal y el Presupuesto de los Estableci-
mientos Pablicos Nacionales (Art. 2o.
Decreto-Ley 294 de 1973), puesto que
los ltimos manejan un volumen crecien-
te de los recursos totales del Estado.

Diversos estudios sobre los efectos
indirectos de las exenciones e incentivos
tributarios® han incrementado el acervo
de materiales disponibles. Comienza a
haber un mejor conocimiento acerca de
las relaciones entre la politica tributa-
ria y sus efectos presupuestales.

El impacto monetario del Gobierno
Nacional ha sido motivo de critica y es-
tudio por parte del mismo sector publi-
co, ante la urgencia de intentar un con-
trol del proceso inflacionario.

El proceso de ejecucion presupuestal
no ha sido motivo de estudio exhaustivo
y es necesario integrar este conjunto de
decisiones iniciales de politica econo-
mica, nacidas del Plan de Desarrollo y de
las leyes anuales de apropiaciones, con
las decisiones diarias frente a las situa-
ciones coyunturales que se presentan.

Para lograr una mejor presentacion de
lo que ocurrié en 1973, se comparan las
expectativas reflejadas en el presupuesto
inicial y los resultados efectivos de su
ejecucion, distinguiendo dos aspectos: el
comportamiento de los ingresos, y el
comportamiento de los gastos. El proble-
ma clave, como se vera, es el énfasis que

3 Por ejemplo, COYUNTURA ECONOMICA, Vol.
III, No. 2 p. 78; J. D. Teigeiro y R.A. Nelson, El
Crecimiente de las Exportaciones Menoresy el Sis-
tema de Fomento de la Exportacion en Colombia,
FEDESARROLLO, 1973. Informe Musgrave. Bases
para una reforma tributaria, Banco Popular, 1969.
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el Gobierno le dé al manejo fiscal; puede
condicionar el gasto a los ingresos o vi-
ceversa, presionar la obtencion de recur-
sos para llegar a niveles de gasto deter-
minados. La mecanica presupuestal
permite al Gobierno jugar con las cifras
provisionales, basadas en estimativos a
priori (reconocimientos), parainflarlos en
la medida necesaria para atender urgencias
momentaneas. La manipulacion de los
recursos de crédito (externo, interno vy
del Banco de la Republica), aparente-
mente soluciona el problema originado
en la diferencia entre lo gastado y lo re-
caudado. Esto, a su vez, incide sobre el
caudal de dinero circulante y afecta el
nivel general de precios.

B. El presupuesto de ingresos en 1973

El cuadro IX.1 presenta las cifras co-
rrespondientes a los ingresos esperados
inicialmente, los reconocidos y conta-
bilizados por la Contraloria General con
base en las liquidaciones del afo, y que
sirvieron al Ejecutivo para ordenar los gas-
tos, y finalmente, el monto de los re-
caudos efectivos.

Al prever en el presupuesto inicial de
1973 que el 23.5% ($6.166 millones) co-
rresponderia a recursos de capital (cré-
dito interno y externo), y el 76.5%
($20.046 millones) a impuestos, se tomo
la primera decision importante de politi-
ca econOmica, pues esto implicaba en-
fatizar el endeudamiento publico en vez
de hacer uso del ahorro interno, a través
del sistema tributario.

Se reforzo asi la tendencia observada
en 1972 de financiar una proporcion cre-
ciente del gasto publico a través de ope-
raciones de crédito, opcion que resulta
ciertamente mas facil que la de procurar
mayores ingresos tributarios. lLos costos
de esta politica se trasladan a las vigen-



GOBIERNO NACIONAL: INGRESOS Y GASTOS

123

CUADROIX — 1
RENTAS Y RECURSOS
RELACION ENTRE LOS INGRESOS PRESUPUESTADOS, RECONOCIDOS
Y RECAUDOS EN 1973
($ millones)

Ingresos Reconocimien- Recaudos
Presupuestados tos
(1) (2)
I. Total rentas 20.046.1 23.732.3 21.675.82
II. Total recursos de capital 6.166.1 5.539.1 5.636.8b
Total rentas y recursos 26.212.2 29.271.4 27.312.6

Fuentes: (1) y (2) Contraloria General de la Republica. Informes de Aproximacion
a) Direccion General de Impuestos Nacionales, Division de Contabilidad y Estadistica.

b) Direccion General de Tesoreria.

cias posteriores con los siguientes resulta-

dos:

— una excesiva carga de servicio de la
deuda pubiica, con la consiguiente dis-
minucion de la capacidad de endeuda-
miento futura,

— un incremento en el caudal mone-
tario, al monetizar el déficit fiscal por me-
dio de emisiones, abiertas del Banco de la
Republica, o disfrazadas de empréstitos
externos, y

— en el caso de estos ultimos, un uso
inadecuado del crédito internacional,
que incrementa la dependencia externa
del pais y establece una hipoteca sobre la
economia nacional, trasladando irres-
ponsablemente a las generaciones futuras
la carga financiera de gastos corrientes
actuales.

C. Los ingresos gubernamentales y la
economia

La inquietud que se plante6 en CO-
YUNTURA ECONOMICA (Volumen III,

No. 1) respecto de la participacion, en
1972, de los ingresos corrientes de la Na-
cion en la economia, como resultado de
su bajo crecimiento con respecto del
PIB, es decir, su inelasticidad, se acentua
aun mas segan las cifras de 1973. Como
se aprecia en el cuadro IX.2, el periodo
19661970 se caracteriza por un creci-
miento sostenido de esta participacion,
tanto de los ingresos corrientes como del
impuesto sobre la renta, al pasar los pri-
meros del 8.24% al 9.75% del PIB y los
segundos de 3.14% al 4.42%. Debe ano-
tarse que un punto porcentual de aumen-
to en la participacion de los ingresos de
la nacion representa un esfuerzo consi-
derable por parte del Gobierno. A partir
de 1970, esta tendencia se invierte en
ambos casos, y es precisamente el im-
puesto sobre la renta el principal res-
ponsable del resultado observado. De un
tope de 9.75% en 1970, los ingresos co-
rrientes bajan sccularmente a 8.96% en
1973. Por su parte, el impuesto de renta
se reduce del 4.42% al 3.68%. La explica-
cion detallada del fenomeno se encuen-
tra en el analisis del impuesto sobre la
renta presentado mas adelante. La situa-
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CUADRO IX — 2
INGRESOS CORRIENTES DEL GOBIERNO NACIONAL, IMPUESTO DE RENTA
Y PRODUCTO INTERNO BRUTO (PIB)
(en millones de §)

Ingresos Impuesto de PIB Ingresos corrientes Impuesto de Ren-
corrientes Renta €n pesos como porcentaje del ta como porcentaje
Anos corrientes PIB del PIB
% %
(1) (2) (3) (4) (5)
1966 6.062.0 2.312.6 73.612.3 8.24 3.14
1967 6.959.0 2.981.4 83.082.7 8.38 3.59
1968 8.710.4 3.737.7 96.421.7 9.03 3.88
1969 10.130.6 4.589.1 110.953.3 9.13 4.14
1970 12.732.4 5.769.9 130.590.8 9.75 4.42
1971 14.958.2 6.659.9 153.765.5 9.73 4.33
1972 17.162.6 7.562.1 185.092.1 9.27 4.09
1973 21.675.8 8.902.9 241.865" 8.96 3.68

Fuente: Cuentas Nacionales, Informe de Recaudos de la Direccion General de Impuestos Nacionales y

calculos de FEDESARROLLO.

1 Estimado.

cion descrita obedece a las siguientes
causas: en primer término, la adminis-
tracion tributaria ha venido perdiendo
calidad, y probablemente la evasion de
los diferentes tributos ha aumentado. De
otra parte, la iniciativa del Gobierno en
materia tributaria ha sido una mezcla
desordenada de exenciones de impuestos
(Ley 6a. y Ley 5a. de 1973) y de proyec-
tos que habrian representado incremen-
tos considerables de los ingresos, pero
que no corrieron igual suerte a los que
significaban reducciones en los mismos.
Tal es el caso del proyecto de la sobretasa
predial para la educacion primaria.

1. Principales ingresos corrientes

El cuadro IX.3 presenta las cifras co-
rrespondientes a los recaudos de los dis-
tintos impuestos y recursos, comparando
1972 y 1973. A continuacion se analizan
los principales.

a) Impuesto sobre la renta y complementarios

Este recurso continda siendo simul-
taneamente el mayor entre los que com-
ponen los ingresos del Gobierno y el que
mayores distorsiones causa entre el re-
conocimiento (sumas esperadas) y el re-
caudo. En efecto, el cuadro IX.4 muestra
la constante sobre-estimacion historica
de los reconocimientos con relacion al
ingreso de caja.

El recaudo® del impuesto sobre la ren-
ta y complementarios ha tenido tasas de
crecimiento fluctuantes en los Ultimos
anos. El cuadro IX.5 muestra las varia-
ciones en términos reales y corrientes del
recaudo por concepto del impuesto para
el periodo 1966—1973. El escaso creci-
miento que se presenta a partir de 1970
y la disminucion correspondiente a 1973

reflejan la inelasticidad del impuesto con
4 Dentro del recaudo del impuesto se incluye, a
menos se aclare en sentido contrario, el CAT utili-
zado para pagarlo. En la misma forma este CAT se
incluye como gasto en los analisis de caja.
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CUADRO IX — 3
COMPARACION DE LOS RECAUDOS ENTRE 1972y 1973
($ millones)

1972 1973 Variaciéon %
I. Total rentas 17.207.9 21.675.8 26.0
Impuesto de Renta y Complementarios  7.783.0 8.902.9 14.4
Otros Directos 238.3 284.5 19.4
Impuesto de Aduana 2.741.0 3.622.4 32:2
Cuenta Especial de Cambio 963.6 2.080.0 115.9
3% CIF Importaciones 338.0 446.0 32.0
Ventas 1.933.0 2.428.6 25.6
Gasolina y ACPM 1.323.3 1.438.0 8.7
Timbre 1.039.9 1.875.2 32:2
Otros Indirectos 31.9 58.6 83.7
Tasas y Multas 545.7 588.4 7.8
Rentas Contractuales . 270.2 324.3 20.0
; CAT Imputable a otros impuestos 126.9 ==
II. Total recursos de capital 6.339.0 5.636.8 —11.0
Crédito interno? 2.237.0 1.551.8 —30.6
Crédito Externo 4.102.0 4.085.0 —0.4
Total rentas y recursos 23.546.9 27.312.6 16.0

Fuente: Direccion General de Impuestos Nacionales para las rentas, y Direccion General de Tesoreria,

ara los recursos de capital.
Diferentes a Renta, Aduanas y Ventas.

Incluye Créditos Brutos del Banco de la Republica por $800 millones en 1972 y $100 millones en

1973.

respecto al PIB®, asi como diferencias de
) criterios en la administracion del sistema
tributario.

La erosion de la base impositiva oca-
sionada por modificacionés legales gene-
rosas en incentivos tributarios, introduce
elementos de regresividad en el sistema y
afecta en forma permanente los recaudos
fiscales. La disminucion en términos rea-
les del recaudo por concepto del impues-
to sobre la renta ocurrida en 1973 im-
plica que este impuesto esta perdiendo

5 Dada la naturaleza nominalmente progresiva del

impuesto esta inelasticidad es el promedio de ine
lasticidades altas para algunas clases de ingreso
causadas por la evasion y la legislacion de incenti-
vos y de altas elasticidades para otras clases de in-
greso como las rentas de trabajo.

su papel preponderante en la estructura
tributaria colombiana. Este fendmeno no
es consecuencia de que los demas tribu-
tos hayan tenido una mayor dinamica;
es producto de la legislacion y de su in-
terpretacion por parte del Gobierno, las
cuales han incrementado las posibili-
dades de evasion, o concedido reduc-
ciones especificas.

b) Masa global hereditaria, asignaciones y donaciones
(sucesiones)

Las expectativas de recaudo por este
concepto se cumplieron, al ascender su
valor a $256.6 millones en 1973. Su par-
ticipacion en los ingresos presupuestales
podria ser considerablemente mayor si se
adoptan mejores criterios para la valora-
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CUADRO IX — 4
COMPARACION ENTRE LOS RECAUDOS Y LOS RECONOCIMIENTOS DEL
IMPUESTO SOBRE LA RENTA Y COMPLEMENTARIOS

Anos Recaudos Reconocimiento Relacion Recaudos-
Reconocimiento (%)

1967 2.931.4 3.468.0 84.5

1968 3.737.7 4.194.0 89.1

1969 4.589.1 5.723.0 80.2

1970 5.769.9 6.185.9 93.3

1971 6.561.9 8.291.2 79.1

1972 7.783.0 8.077.0 96.4

1973 8.902.9 10.724.6 83.0

Fuente: Direccion General de Impuestos Nacionales; Contraloria General de la Republica.

Incluye Retencion y CAT.

cion de los activos constitutivos de la
base gravable, en cada caso particular. El
monto de este recaudo se encuentra in-
corporado en el rubro “otros directos”,
cuadro I1X.3.

c) Sobretasa predial

Este impuesto equivale al 10% del re-
caudo por concepto de impuesto predial
municipal y es un componente menor de
las rentas nacionales. Los recaudos por
este impuesto en 1972 y 1973 fueron
$22.5 y $27.9 millones, respectivamente,
registrando un aumento del 23% sobre el
ano anterior (cuadro IX.3, otros direc-
tos). Debe anotarse que el impuesto
predial municipal se estimé en $521.5
millones para las capitales departamenta-
les® en 1973, lo cual implica que para
este mismo ano la sobretasa debio haber
producido como minimo, $52 millones,
haciendo caso omiso de la evasion del
impuesto predial.

Direccion de Presupuesto. Boletin No. 63,
Capitulo 1V, 19738.

d) Impuesto de aduanas y recargos

El recaudo por este concepto se incre-
mento6, al pasar de $2.741 millones en
1972 a $3.622 millones en 1973 para un
aumento del 32%. A este incremento
contribuyeron el mayor volumen de im-
portaciones, el incremento en los precios
de los productos importados y las medi-
das, arancelarias de 1972 (cuadro IX.3).

¢) Cuenta especial de cambio

Este recaudo se vid notoriamente me-
jorado por los mayores precios cafe-
teros, que redundaron en un recaudo
superior del impuesto de exporta-
ciones de café, al pasar éste de
$1.286.0 millones en 1972 a $1.994.3
millones en 1973, lo que equivale a un
aumento del 55% (cuadro IX.6). Otro
factor favorable fue la eliminacion del
diferencial del reintegro anticipado, por
parte de la Junta Monetaria, que dis-
minuyo, dentro de los egresos de la cuen-
ta, la pérdida en compra y venta de divi-
sas.
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CUADROIX — 5
VARIACIONES EN TERMINOS REALES Y CORRIENTES DEL RECAUDO
DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA Y COMPLEMENTARIOS

(1968 = 100)
Anos Recaudo, Variacion Recaudo Variacion real
corrienter % real %

1966 2.312.6 - 2.709.0 =
1967 2.931.4 26.8 3.153.1 16.4
1968 3.7%7.4 27.5 3.737.4 18.5
1969 4.589.1 22.8 4.229.6 13.2
1970 5.769.1 25.7 4.960.8 17.3
1971 6.561.9 13.7 5.010.2 1.0
1972 7.783.0 18.6 5.273.0 5.3
1973 8.902.9 14.4 4.824.2 —8.5

Fuente: Informes mensuales de recaudo, Direccion General de Impuestos Nacionales y calculos de

FEDESARROLLO.

Recaudo corriente deflactado por el indice nacional de precios al consumidor, empleados.

Como elemento negativo a estos resul-
tados, se presento el aumento del sub-
sidio petrolero, al pasar éste de $99.7
millones en 1972 a $208.5 en 1973,
montos que también hacen parte del ru-
bro “Pérdida Compraventa de Divisas”.

El cuadro IX.6 presenta los diferentes
factores que afectaron la cuenta y su
comparacion con la ejecucion efectiva

de 1972.

f) Los impuestos a la gasolina y A. C. P. M.

Los recaudos por este concepto au-
mentaron en un 8.7% entre 1972 y
1973, al pasar de $1.323 millones a
$1.438 millones (cuadro IX.3). Este cre-
cimiento es normal dentro de la tenden-
cia historica del consumo de los con-
tribuyentes. Sin embargo, debe advertir-
se que en un aflo en que se presentaron
alzas considerables en el precio interna-
cional de los combustibles, esta tasa de
crecimiento no es satisfactoria pues en
términos reales corresponde a una dis-
minucion.

g) El impuesto a las ventas

Este recaudo tuvo durante 1973 un
crecimiento en términos corrientes del
25.6% con respecto al afio anterior
($1.933 millones en 1972 y $2.429 mi-
llones en 1973). Esta tasa, que equivale
en términos reales a un aumento de solo
1.7%, es dificilmente explicable. La tni-
ca conjetura posible sobre este resultado
es que se hayan presentado evasion del
impuesto y dificultades administrativas
para su recaudo. Las condiciones norma-
tivas de este gravamen no se modificaron
y era de esperarse que, en una situacion
inflacionaria, el recaudo hubiera crecido
a una tasa superior a la del PIB. Al pare-
cer, la evasion ha aumentado a pesar de
que el Decreto-Ley 435 de 1971 elimino
la evasion que venia ocurriendo en los
bienes importados.

h) El impuesto de timbre

Su recaudo paso de $1.040 millones
en 1972 a $1.375 millones en 1973,
principalmente como consecuencia del
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CUADRO IX — 6
CUENTA ESPECIAL DE CAMBIO

($ millones)
1972 1973 Variacién %

1. Ingresos 1.605.4 2.560.2 59.5

a. Impuestos cafeteros 1.286.0 1.994.3 55.1

b. Manejo de reservas 318.4 533.4 67.5

c. Utilidad de compraventa de divisas 1.0 32.5 -
2. Egresos 1.671.9 2.480.1 48.3

a. Gobierno Nacional 940.0 2.000.0 12.8

b. Manejo Reservas 358.5 241.7 —32.6

c. Pérdida compraventa divisas 373.4 238.4 —36.2
3. Balance (1 —2) —66.5 + 80.1

Fuente: Banco de la Republica.

aumento de tarifas establecido por el
Decreto-Ley 284 de 1973, en desarrollo
de la Ley 15 de 1972.

Este impuesto se ha convertido en un
arbitrio para solucionar los problemas la-
borales del Estado. En 1971 se utilizo
para financiar un reajuste en las pensio-
nes de jubilacion; en 1973 sirvido de ar-
bitrio para reajustar los sueldos de la
rama judicial. Lo anterior ha hecho que
no obstanté ser el timbre un impuesto
inelastico en la estructura tributaria, siga
aportando entre el 6 y 7% de los recursos
corrientes del Estado debido a los ajustes
periodicos que se le han introducido.

2. Recursos de crédito interno

Los Bonos de Desarrollo Econémico
dificultaron la ejecucion presupuestal del
crédito interno. En 1972, el Gobierno
utilizé los fondos bancarios de los insti-
tutos descentralizados, - —altamente con-
gelados—, para colocar la parte faltante
de la emision correspondiente a 1971 y
la de 1972.

En septiembre de 1973, en vista del
bajo nivel de colocaciones, el Gobierno
expidi6 el Decreto 1672 de 1973, por
medio del cual quedaba autorizado para
efectuar los aportes presupuestales a las
entidades publicas en Bonos de Desarro-
llo Economico, siempre y cuando éstas
lés mantuvieran durante un periodo
minimo de dos anos. Esta aparente so-
lucion al problema de ejecucion presu-
puestal del Gobierno Nacional, significa-
ba trasladar la iliquidez de la Naci6n a las
entidades descentralizadas. Adicional-
mente, en octubre de 1973, se elevo la
tasa de interés de los Bonos del 11 al 15
por ciento, con lo cual la colocacion que
se habia presupuestado para 1973 ocu-
rri6 en su totalidad, lo cual hizo inope-
rante el Decreto 1672.

D. El presupuesto de gastos 1973 y su
ejecucion

1. El impacto de las obligaciones de vi-
gencias anteriores (el arrastre)

Un fenomeno interesante de la eje-
cucion del gasto anual es el condiciona-
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miento que sobre su distribucion impli-
can las partidas comprometidas en vigen-
cias anteriores. El presupuesto de 1973
recibio el impacto de $5.543.2 millones,
por concepto de vigencias presupuestales
de anos anteriores. La discriminacion de
esta cifra aparece en el cuadro IX.7.

No todas las sumas del cuadro I1X.7 se
convierten en presion efectiva sobre la
vigencia 1973, pues una parte de las re-
servas se cancela en forma definitiva. Las
cifras ajustadas quedaron reducidas en la
cuantia que senala el cuadro 1X.8.

2. El impacto de las normas de cardcter
fiscal sobre 1973

Ademas del arrastre de vigencias ante-
riores, que constituye un fenomeno me-
canico de la ejecucion fiscal, condicio-
naron el gasto pablico, durante 1973, las
normas expedidas por el Congreso y el
Ejecutivo, en forma de Leyes y Decretos,
que causaron impactos de consideracion
sobre el recaudo de los ingresos o sobre
la disposicion de los gastos.

4
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a) Efectos sobre los ingresos

Por ¢l lado de los ingresos del Gobier-
no tres medidas son dignas de analisis: el
reajuste de las pensiones de jubilacion
(Ley 10 de 1972), el aumento de las
exenciones personales y sobre el patri-
monio (Ley 6a. de 1973), y el reajuste
del impuesto de timbre (Decreto-Ley
248 de 1973). Las dos primeras signifi-
caron una notable disminucion de los
ingresos tributarios; la Gltima una pe-
quena recuperacion del efecto anterior,
al incrementar el monto del impuesto de
timbre. Estudiando individualmente los
cfectos de estas medidas se encuentra lo
siguiente:

1) Reajuste de pensiones de jubilacion.
Al aumentarse las pensiones del sector
privado se eleva el valor de las deduc-
ciones a que tienen derecho por este
concepto las empresas. Como el riesgo
puede ser cubierto bien sea a través del
Seguro Social o bien constituyendo re-
servas en las empresas, el calculo del im-
pacto tributario de las deducciones debe
buscarse en el reajuste de las cotizaciones
del seguro, que no se produjo en 1973,y
en ¢l monto previsto para las reservas.

CUADRO IX — 7
ARRASTRE PRESUPUESTAL DE 1972 Y ANTERIORES EN LA VIGENCIA 1973
( $ millones)

Exigible en tesoreria al comenzar 1978"
Deuda a corto plazo Banco de la Republica
Reservas de Apropxacnon 19722

Reservas de apropiacion 1971 y anteriores®

Total presion vigencias anteriores sobre 1973

1.710.0
984.0
2.138.3
710.9

5.543.2

Fuente Contralorfa General, Tesoreria General y calculos de FEDESARROLLO.
El exigible en los estados de Caja de la Nacion es la deuda flotante en manos del Tesorero en 31 de

diciembre del afno anterior.

Las reservas de apropiacion de 1972 son los gastos presupuestados pero no girados por el Ministerio
de Hacienda durante la vigencia anterior, que pueden convertirse en gastos efectivos al afio siguien-

te.

contractuales.

Las reservas de apropiacion de 1971 y afos anteriores subsisten en parte por ser compromisos
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CUADRO IX — 8
ARRASTRE PRESUPUESTAL EFECTIVO DE ANOS ANTERIORES EN LA VIGENCIA 1973
($ millones)

Exigible en Tesoreria al comenzar 1973

Deuda a corto plazo: Banco de la Republica
Reservas apropiacion 1972 con incidencia en caja
Reservas apropiacion 1971 con incidencia en caja

Total presion efectiva

1.710.0
984.0
1.610.0
319.9

4.623.9

Puente Contraloria General, Tesoreria General y calculos de FEDESARROLLO.
Historicamente un 70% aproximadamente de las reservas del afio inmediatamente anterior se
convierte en presion sobre la Tesoreria, segun series dela Oficina de Planeacion del Ministerio de

Hacienda.

nota anterior.

ii) Aumento de las exenciones. Se ha
estimado que la Ley 6a. de 1973 tuvo un
costo fiscal de $390 millones durante di-
cho ano (cuadro IX.9).

iii) Aumento del impuesto de timbre.
El reajuste de tarifas de este impuesto
implic6 para 1973 un aumento de ingre-
sos tributarios de $180 millones apro-
ximadamente’

b) Impacto de las normas legales sobre el gasto de 1973

i) El situado fiscal. Este sistema esta-
blecido desde 1971 (Ley 46), representa
una restriccion permanente a la libre
asignacion del gasto publico. La priori-
dad de los programas sociales de salud y
educacion, asi como la debilidad cronica
de las administraciones regionales para
atenderlos, justifican esta asignacion pre-
supuestal.

El analisis del presupuesto de 1973 de-
be tomar en cuenta que el Gobierno de-
cidi6 cambiar la clasificacion de las parti-

Esta cifra se estimo en base a la diferencia entre la
tasa de crecimiento historica y la tasa observada en
1973. Estimativo de FEDESARROLLO.

Sobre las reservas de afios anteriores se estima una ejecucion efectiva del 45%, segin la fuente de la

das de salud y educacion, incorporadas
en el situado fiscal, trasladandolas de
funcionamiento a inversion, lo que revela
un concepto distinto sobre ellas, bajo la
perspectiva de la técnica presupuestal. El
monto del situado fiscal fue de $1.946.8
millones, tal como aparece en el Presu-
puesto Nacional de 1973.

ii) La reorganizacion administrativa.
Las leyes 2 y 9 de 1973 dieron faculta-
des extraordinarias al Presidente de la

CUADRO IX — 9
COSTO FISCAL DE LA LEY 6a. DE 1973
($ millones)

Disminucion por aumento de las exenciones
sobre acciones y dividendos, en el impuesto

de renta y patrimonio 220.0
Disminucion por aumento de las exenciones
personales y especiales en el impuesto de

renta 170.0
Costo fiscal para 1973 390.0

Fuente: Calculos de FEDESARROLLO con base
en tabulados de la Oficina de Planeacion delMinis-
terio de Hacienda.
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Republica para reorganizar la Adminis-
tracion Pablica Nacional y el Sistema Na-
cional de Salud. Como desde 1968, ano
de lareforma administrativa del Gobierno
anterior, no se habian reajustado los
sucldos en muchos institutos y depen-
dencias oficiales, las medidas citadas
representan un potencial de los gastos de
funcionamiento. Si se supone un aumen-
to promedio de 25% en los sueldos el
gasto adicional seria del orden de $1.200
millones de pesos, al aplicar este porcen-
taje a la presupuestacion de 1973 por
concepto de servicios personales.

E. Los resultados de la ejecucion presu-
puestal de 1973

Un paso previo al desembolso efectivo
de recursos del Gobierno lo constituyen
los acuerdos mensuales de gastos, efec-
tuados por el Consejo de Ministros, que
se basan, por una parte, en una estima-
cion de los recursos obtenibles, y por
otra, en las presiones politicas, regionales
y sectoriales que operan en la asignacion
del gasto.

En 1973 los acuerdos acumulados sig-
nificaron la decision de gastar $27.420.0
millones, o sea $107.4 millones mas que
los recaudos efectivos del Gobierno en el
mismo periodo ($27.312.6 millones)
(cuadro IX.1). Es logico que esta deci-
sion presiono la busqueda de mayores
recursos, que al no obtenerse por las vias
tributarias, exigio mayores créditos ex-
ternos.

Para llegar a los resultados anteriores,
sobre una apropiacion inicial de
$26.212.2 millones de pesos, el presu-
puesto fue aumentado, mediante la ex-
pedicion de 85 Decretos, en $4.121.2
millones, o sea un 15.7%. De esto la ma-
yor parte, ($2.246.3, o el 63%) fue asig-
nado al presupuesto de inversion.
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La fuente de los créditos adicionales
ha sido en su mayor parte una cuenta
transitoria conocida con el nombre de
rentas globalmente consideradas. Los
reaforos o nuevas estimaciones de los in-
gresos se distribuyen como aparece en el
cuadro IX.10.

Aunque no parece muy seguro estimar
globalmente el incremento de los ingre-
sos, en vez de hacerlo con base en nuevos
reconocimientos individuales® las adicio-
nes al presupuesto inicial partieron de
estas cifras.

1. Los créditos adicionales y el plan de
inversiones publicas

Otro aspecto de fundamental impor-
tancia es la relacion que debe existir en-
tre la programacion de las inversiones
publicas, como la parte compulsiva del
plan de desarrollo, y el presupuesto
anual de inversiones publicas, como ins-
trumento para llevarlo a cabo.

El sistema que desarrollo en torno a
este problema el Departamento Nacional

8 Tal como lo ordena el Decreto 294 de 1973, art.

120 al disponer que los reconocimientos deben in-
cluir, no solo la estimacion individual de cada ren-
ta, sino la provision para liquidaciones reclamadas.

CUADROIX — 10
REAFOROS DE INGRESOS PARA CREDITOS
ADICIONALES EN 1973
($ millones)

Impuesto de Renta 199.2
Impuesto de Timbre 180.0
Tasas y Multas 185
Rentas Contractuales 26.6
Rentas globalmente consideradas 2.274.6
Recursos del Balance 450.2
Recursos del Crédito 977.1
Total Creditos Adicionales 4.121.2

Fuente: Contraloria General de la Republica. In-
forme Financiero, diciembre 1973.
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de Planeacidén, de acuerdo con el Minis-
terio de Hacienda, fue el de preparar si-
multaneamente dos presupuestos: el
primero de ellos se incorporaba en la ley
inicial de apropiaciones; el segundo, de
naturaleza contingente, programaba cré-
ditos adicionales que serian absorbidos
durante la ejecucion presupuestal si ésta
era favorable. La aplicacion del sistema
tuvo como elemento negativo el hecho
de que desde el principio se anuncio a las
unidades ejecutoras no solo la posibili-
dad de un presupuesto adicional, sino
que de antemano se estipulaba una cifra
precisa. Todo parece indicar que estas
cuantias se interpretaron en la practica

COYUNTURA ECONOMICA

como un derecho para las unidades eje-
cutoras, y en ultimas, el crédito-adicional
contingente se torné en la ratificacion de
gastos ya ejecutados. La influencia de los
organismos internacionales fue decisiva
para la aplicacion del sistema, debido a
que en buena parte la generacion de con-
trapartidas no se incorporaba en el pre-
supuesto inicial sino que se acordaba
incorporar en las partidas adicionales.

Toda ejecucion presupuestal tiene
imprevistos que gencralmente deben in-
corporarse en el curso de su desarrollo.
Es decir, que existe un porcentaje no

_programable que debera instrumentarse a

CUADRO IX — 11
COMPARACION DE LOS CREDITOS ADICIONALES PROGRAMADOS EN EL PLAN
DE INVERSIONES PUBLICAS Y LOS CREDITOS NO PROGRAMADOS
($ miles)
Entidades No -
Programados Programados Total

Planeacion 14.576.0 2.000 16.576.0 .
DANE 32.226.5 == 32.226.5
Servicio Civil 6.500.0 - 6.500.0
D. A. S. 2.506.4 = 2.306.4
Aeronautica Civil 52.000.0 - 52.000.0
Gobierno 2.060.1 - 2.060.1
Relaciones Exteriores 119.8 - 119.8
Justicia 15.618.0 — 15.618.0
Hacienda 17.000.0 41.875.0 58.375.0
Defensa 73.377.0 = 73.377.0
Policia 24.074.0 — 24.074.0
Agricultura 36.535.7 7.000.0 43.535.7
Trabajo 36.1 = 36.1
Salud 112.401.8 11.500.0 123.901.8
Desarrollo 488.988.3 32.500.0 521.488.3
Minas 338.4 - 338.4
Educacion 499.833.1 6.500.0 506.333.1
Comunicaciones
Obras Publicas 427.553.0 376.152.0 803.705.0
Total 1.805.544.2 477.027.0 2.282.571.2
Porcentaje 79.1% 20.9% 100.0%

Fuente: Programa de Créditos Adicionales 1973. Departamento Nacional de Planeacion.
Decretos de 1973 sobre Apertura de Créditos Adicionales.
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expensas de lo programado. Lo impor-
tante seria tratar de establecer este por-
centaje de antemano. Los datos del cua-
dro IX.11 muestran, que las apropia-
ciones no programadas fueron supre-
mamente altas. De lo anterior se deduce
la falta de aplicacion de la plancacion en
las decisiones presupuestales del Estado.
Es importante destacar que uno de
los propositos fundamentales de la Re-
forma Constitucional de 1968 fue evitar
el inadecuado manejo del Gasto Publico
o la llamada “pulverizacion” del Presu-
puesto por parte del Legislativo. Con los
resultados anteriores podria interpretarse
que la situacion  fundamental no ha
cambiado. Es preciso afiadir, sin embargo,
que estos programas adicionales han sido
factor definitivo en las negociaciones del
crédito externo. Una vez obtenidos, los
recursos se van hacia otros fines.

2. Conclusiones

El proceso de ejecucion presupuestal
consta de varias etapas: calculos de ingre-
sos del Gobierno (apropiacion inicial,
créditos adicionales, apropiacion defini-
tiva); decisiones de gasto a nivel del
Consejo de Ministros y del Director de
Presupuesto (acuerdos definitivos); orde-
nacion de pagos y reservas (giros y reser-
vas); y finalmente pagos efectivos de la
Tesoreria General de la Nacion contra
los giros anteriores (pagos—presupuesto
19738 + arrastre vigencias anteriores).

Las diferencias estadisticas que se re-
gistran en las distintas etapas del proceso
permiten comprender la razon por la
cual los representantes de las entidades
financieras del Estado difieren en la pre-
sentacion de los resultados. La Contralo-
ria se refiere a reconocimientos de ingre-
sos, mientras el Ministerio de Hacienda
en muchas ocasiones habla de los recau-

CUADRO IX — 12
EJECUCION PRESUPUESTAL DE 1973
AFECTADA POR EL ARRASTRE DE
ANOS ANTERIORES!

($ millones)

Conceptos Total

I. Apropiacion Definitiva 30.333.4
a. Funcionamiento Corrientes 15.042.7
b. Deuda Piblica 4.139.6
c. Inversion 11.151.1
II. Acuerdo Definitivo 27.420.0
a. Acuerdo inicial 21.277.0
b. Adiciones al Acuerdo 6.143.0
111 Giros 1973 24.583.6
a. Corrientes 13.666.2
b. Deuda Piblica 3.145.4
c. Inversion 7.772.0
IV.Reservas Aiios Anteriores 1.929.9
a. Reservas 1972 1.610.0
b. Reservas 1971 319.9
V. Tesoreria 2.694.0
a. Banco de la Republica 984.0
b. Exigible en Tesoreria 1.710.4
VI Total Exigible (Il + IV + V) 29.207.5
VIIL.Pagos 1973 22.455.4
a. Corrientes 14.135.52
b. Deuda Piblica 3.216.4
c. Inversién 5.108.53
VIII. Pagos 1972 y Anteriores 3.822.1
a. Corrientes 1.076.8

b. Deuda Publica 714.5

c. Inversién 2.030.8
IX.Total Pagos 26.277.5
a. Corrientes 15.212.3
b. Deuda Piblica 3.930.9
c. Inversion 7.134.3
X. Presupuesto Definitivo de Ingresos  30.333.4
Reconocimiento Ingresos 29.271.4
Recaudos Ingresos 27.312.6

Fuentes: Presupuesto de 1973; Acuerdos mensua-
les de gastos; Informe Financiero de la Contraloria
General de la Republica (Dic./73).

Informe mensual de recaudos Direcciéon de Im-
puestos Nacionales: Tesoreria General de la Re-
publica, relacién de pagos.

1

2

Ajustada para tomar en cuenta cambios en la
clasificacion del gasto publico.

La cifra de funcionamiento se descompone asi:
1. Pagos efectuados por Tesoreria 9.335.7
2. Estimativos pago por recaudaciones 1.241.9
3. Estimativo pagos situado fiscal e

impuesto ventas (70% apropiaciéon

definitiva) 2.101.9
4. CAT y CDT. 1.456.0
14.185.5

Para el caso de la inversion se deduce a lo
pagado por Tesoreria la parte correspondiente a
situado fiscal, y cesion impuesto de ventas.
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- dos; en cuanto al gasto, la Direccion de
Presupuesto y la Contraloria manejan las
cifras correspondientes a los giros y re-
servas, que son la etapa anterior a los
pagos efectivos, a los cuales se refiere la
Tesoreria.

Asi, el analisis del problema fiscal sélo
puede efectuarse validamente siguiendo
todos los pasos de estimacion y ejecu-
cion de los ingresos y los gastos.

Es posible confundir a la opinion pu-
blica manipulando las cifras para mini-
mizar aparentemente un déficit fiscal si,
por ejemplo, se comparan las sumas re-
conocidas como ingresos, siempre sobre-

_estimadas, con las de los pagos, subesti-
mados en razon de que el desembolso
efectivo es la etapa ultima de la ejecu-
cion, y por lo tanto, siempre existen
ordenes de pago en tramite, que, en el
momento del corte de cuentas, no refle-
jan la rcalidad.

COYUNTURA ECONOMICA

Como los recursos efectivos en 1973
resultaron insuficientes para cubrir el
total de las apropiaciones, el presupuesto
de inversion recibio el impacto de la es-
casez de fondos (cuadro IX.12). En efec-
to, de los $11.151.1 millones apropiados
para la inversion en 1973, que no in-
cluian los pagos de vigencias anteriores,
solo hubo pagos efectivos por valor de
$7.134.3 millones, que comprenden las
obligaciones de afnos anteriores.

Surge como fenomeno preocupante la
posible existencia de un déficit que se
esta tramitanto entre un numero de de-
pendencias oficiales diferentes a la Teso-
reria y que eventualmente presionara
sobre las operaciones efectivas de caja.
En efecto, la diferencia entre el total
exigible ($29.207.5 millones) y el total
de pagos ($26.277.5 millones) arroja una
cifra de $2.930 millones), que cn los
primeros meses de 1974 probablemente
presionara sobre el nuevo presupuesto de
ingresos (cuadro 1X.12).





