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RESUMEN

En este documento se presenta una descripcion de las caracteristicas y los aspectos mas
importantes del componente de inversion del Presupuesto General de la Nacion. Se analiza
el destino y distribucion de los recursos, las interrelaciones entre el marco normativo y el
proceso de programacion presupuestal y el vinculo entre la politica y la asignacién de los
recursos publicos. En términos generales el componente de inversion del PGN corresponde
a una recopilacion de proyectos de diferente naturaleza, de los cuales un porcentaje
relativamente pequefio se asigna a infraestructura y adquisicion de equipo. Este hecho
contrasta con la definicion de inversion de las cuentas nacionales que corresponde

a formacion bruta de capital fijo.
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I. INTRODUCCION

Las discusiones sobre el Presupuesto generalmente se desarrollan en un contexto muy
especializado, en el cual solo participan las autoridades econémicas y unos pocos analistas
conocedores del tema. Este hecho contrasta con la importancia que tiene el Presupuesto, al
ser uno de los principales instrumentos de la politica econdmica, que refleja las decisiones
en materia de impuestos, deuda y gasto publico. El desinterés por el estudio del Presupuesto
puede estar asociado, a la dificultad para evaluar su contenido y a las caracteristicas del
documento, asi como a las complejidades del proceso presupuestal que involucran aspectos

normativos, economicos y politicos.

Desde el punto de vista econdomico el Presupuesto General de la Nacion (PGN) esta
dividido en un componente de funcionamiento, uno de deuda y uno de inversion. Este
ultimo componente es fundamental ya que la inversion publica constituye uno de los
determinantes del crecimiento econdmico y es una de las variables que permite identificar
la labor y las prioridades del Estado en cada periodo de gobierno. No obstante, es dificil
establecer el alcance econdomico de la inversion presupuestal, ya que los proyectos que la
integran comprenden gasto social, gasto en infraestructura, subsidios y capitalizaciones,

entre otros, lo que impide delimitar claramente la politica de inversion nacional.

Dadas estas limitaciones y la ausencia de trabajos que analicen el presupuesto de inversion,
el objetivo de este estudio es presentar una descripcion detallada de las caracteristicas y los
aspectos mas importantes del componente de inversion del PGN. Més especificamente, se
analiza el destino de los recursos, las interrelaciones entre el proceso de programacion y los
documentos y normas que sirven de base para desarrollar este proceso. Ademas, se evalia
el vinculo entre la politica y la asignacion de los recursos publicos a través del presupuesto
de inversion. Es importante mencionar que este documento constituye la primera etapa de
un proyecto de investigacion mas amplio, sobre los efectos econdmicos de la inversion

publica en Colombia.



Este documento contiene cinco secciones adicionales a esta introduccion. En la segunda
seccidon se presenta brevemente el marco normativo del componente de inversion del
Presupuesto General de la Nacion. La tercera seccion incluye una descripcion de los
principales indicadores del presupuesto. En la cuarta seccion se analiza el presupuesto de
inversion por entidades, programas, subprogramas y fuente de recursos. En la quinta
seccion se realiza el analisis de la economia politica del presupuesto, la inflexibilidad del
mismo y la duplicidad de funciones de gasto. En la ultima seccion se presentan algunos

comentarios finales al documento.

I1. MARCO NORMATIVO DEL PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION

El Presupuesto General de la Nacion (PGN), que incluye al Gobierno Nacional Central y a
los establecimientos publicos del orden Nacional, estd integrado por un presupuesto de
ingresos y uno de gastos. Este ultimo, comprende un presupuesto de funcionamiento, uno
de deuda y uno de inversion. Las normas que regulan el proceso de elaboracion, aprobacion
y ejecucion del PGN estan contenidas en el Decreto 111 de 1996, el cual compila las Leyes
38 de 1989, 179 de 1994 y 225 de 1995, que conforman el Estatuto Orgénico del
Presupuesto. Adicionalmente, en el afio 2003 se expidio la Ley 819, que cred el Marco
Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) y estableci6 normas sobre transparencia y
responsabilidad fiscal, tendientes a garantizar la sostenibilidad de la deuda y la estabilidad
macroeconomica.’ Recientemente, se expidié el Decreto 4730 de 2003, que realizé algunos
ajustes al proceso de programacion presupuestal, cred los Comités Sectoriales de

Presupuesto e introdujo el Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP).?

El proceso presupuestal consta de tres etapas principales. La primera corresponde a la
preparacion del presupuesto, en la cual juegan un papel importante el Departamento

Nacional de Planeacion (DNP), el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y los

' El MFMP incluye proyecciones fiscales para el sector publico consolidado, en un horizonte de 10 afios, con
el fin de presentar la situacion futura de las finanzas publicas, la sostenibilidad de la deuda y los eventuales
riesgos que pudieran afectar el comportamiento fiscal en el mediano plazo. Este documento se presenta a las
comisiones econdomicas del Congreso antes del 15 de junio de cada afio.

> El MGMP define unos techos sectoriales de gasto para las entidades que integran el Presupuesto General de
la Nacion, en un periodo de 4 afios. Este documento se presenta para aprobacion del Consejo de Ministros
antes del 30 de junio de cada afio.



Establecimientos Publicos del orden Nacional. La segunda etapa comprende el estudio y
aprobacion de la Ley de presupuesto por parte del Congreso de la Republica y la tercera
corresponde a la ejecucion y cierre del presupuesto. A continuacion se describen las
principales etapas del proceso presupuestal haciendo énfasis en el componente de inversion

del PGN.

La preparacion del presupuesto de inversion del PGN esta a cargo del DNP, entidad que
toma como base de la programacion el Plan Nacional de Desarrollo (PND), el MFMP que a
su vez contiene el Plan Financiero aprobado por el Consejo Superior de Politica Fiscal
(CONFIS) y el MGMP. El PND establece los programas y prioridades del gobierno en
materia de inversion.’ Por su parte, el Plan Financiero determina la coherencia
macroeconémica del PGN y define el monto (cuota de inversion) de los aportes de la

Nacion que se destinan a inversion.

Con anterioridad a la definicién del monto de los aportes de la Naciéon destinados al
presupuesto de inversion, las entidades envian un anteproyecto de presupuesto que contiene
sus necesidades de gasto. Estos anteproyectos son compilados por la Direccion General de
Presupuesto para ser enviados posteriormente a las comisiones economicas del Congreso
durante la primera semana de abril de cada afio. A partir de 2007, los anteproyectos de
inversion se elaboraran tomando en consideracion las metas establecidas en el MGMP. Este
ultimo documento es elaborado por los Comités Sectoriales de Presupuesto, consultando las
evaluaciones de impacto y resultados realizadas por el Ministerio de Hacienda y el DNP, y
debe ser aprobado por el Consejo de Ministros antes del 30 de junio de cada afio. El
Proyecto de PGN debe coincidir con las metas del primer afio del MGMP; para los afios

siguientes las metas son de caracter indicativo.

Una vez definida la cuota global de inversion por parte del Ministerio de Hacienda, el DNP

distribuye los recursos entre los ministerios y sus entidades adscritas y vinculadas, para que

> El Plan Nacional de Desarrollo se presenta al Congreso durante los primeros 6 meses del periodo
presidencial y consta de una parte general y de un plan de inversiones publicas para el Gobierno Nacional
Central, los gobiernos territoriales y los establecimientos publicos. Una vez estudiado su contenido, el
Congreso expide el Plan Nacional de Inversiones, mediante una Ley que tiene prelacion sobre las demads leyes
(Articulo 341 de la Constitucion Politica).



estas elaboren formalmente el anteproyecto de presupuesto. En el mes de marzo de cada
afo, se programan los Comités Preliminares de Ingreso con el fin de estimar los recursos

propios de los establecimientos publicos del orden Nacional para la siguiente vigencia.*

Posteriormente, entre los meses de abril y mayo, el DNP programa los Comités Funcionales
de Inversion, que estan encargados de estudiar y discutir los anteproyectos de inversion de
cada entidad.’ La Direccion de Inversiones y Finanzas Publicas (DIFP) del DNP con base
en el trabajo de estos comités funcionales elabora el Plan Operativo Anual de Inversiones
(POALI), que es la base del proyecto de PGN de inversion, una vez aprobado por el Consejo
Nacional de Politica Economica y Social (CONPES). Los proyectos incluidos en el
Presupuesto deben estar registrados en el Banco Programas y Proyectos de Inversion

Nacional (BPIN).®

El POAI aprobado es remitido, antes del 20 de julio, a la Direcciéon General de Presupuesto
del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, para su inclusion en el proyecto de PGN, que
debe ser presentado al Congreso durante los 10 primeros dias de las sesiones ordinarias que
se inician el 20 de julio de cada afio. A partir de este momento, se inicia la etapa de estudio

del proyecto de presupuesto.

Las comisiones econdmicas de Senado y Céamara tienen hasta el 15 de agosto para
determinar si el proyecto de presupuesto se ajusta al estatuto organico. En caso de que no se
ajuste, el proyecto de PGN es devuelto al Ministerio de Hacienda para que realice las
modificaciones correspondientes y lo reenvie de nuevo al Congreso antes del 30 de agosto.

Las Comisiones aprueban el monto definitivo del presupuesto de gastos antes del 15 de

* Estos comités estan conformados por un representante de la Direccion de Presupuesto del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, un representante de la Direccion de Inversiones y Finanzas Publicas del DNP, y
dos representantes de los establecimientos publicos (uno del area financiera y otro de la oficina de
planeacion).

> Estos comités estan conformados por un representante de la Direccion de Presupuesto del Ministerio de
Hacienda y Crédito Piblico, un representante de la entidad respectiva, un representante del ministerio al cual
esta adscrita la entidad y dos representantes del DNP (uno de la Direccion técnica correspondiente y otro de la
Direccion de Inversiones y Finanzas Publicas).

S E1 BPIN “...es un sistema de informacion sobre programas y proyectos de inversion publica, viables técnica,
financiera, econdémica, social, institucional y ambientalmente, susceptibles de ser financiados o cofinanciados
con recursos del Presupuesto General de la Nacion” (DNP, 2005 p. 23). Este banco fue creado por la Ley 38
de 1989, y su funcionamiento, organizacion y operatividad fue establecido por el Decreto 841 de 1990.



septiembre y el proyecto de PGN antes del 25 del mismo mes. Las Plenarias inician la
discusion del PGN el 1 de octubre y el Congreso tiene hasta la media noche del 20 de
octubre para expedirlo. Si no lo hace, regird el proyecto presentado por el Gobierno
incluyendo las modificaciones aprobadas en primer debate.” Posteriormente, el Gobierno

Nacional expide el Decreto de Liquidacion del PGN antes del 31 de diciembre de cada afo.

Cuando el Gobierno Nacional no presenta el proyecto de presupuesto, durante los primeros
10 dias de las sesiones ordinarias del Congreso, o cuando la Corte Constitucional declara
inexequible la Ley de presupuesto en su conjunto, rige el presupuesto del afio anterior que

se repite de acuerdo con las normas del Estatuto Organico.

La ultima etapa corresponde a la ejecucion del Presupuesto, que estd a cargo de las
entidades que conforman el PGN. Los compromisos constituyen el primer paso en la
ejecucion y corresponden a obligaciones adquiridas con cargo a las apropiaciones incluidas
en el presupuesto, mediante convenios o contratos legalmente constituidos (DNP, 2002). El
segundo paso, es el pago de las obligaciones que estan sujetas al Programa Anual
Mensualizado de Caja (PAC), que es un instrumento mediante el cual se fijan los montos
maximos de pago, tanto con recursos de la Nacion como con recursos propios de los

establecimientos publicos.

Dentro de una vigencia fiscal pueden presentarse diversas modificaciones al PGN: 1)
traslados; ii) distribuciones con previo concepto del DNP; iii) adiciones; iv) aplazamientos
y recortes; y v) vigencias expiradas. Algunas de estas modificaciones requieren el tramite
de un proyecto de Ley ante el Congreso, como en el caso de los traslados que afectan el

valor de los programas o subprogramas y las adiciones al presupuesto.

De otro lado, dentro de un afo fiscal se pueden aprobar vigencias futuras, que son
autorizaciones de gasto con cargo a presupuestos de vigencias posteriores en aquellos casos
en los que la ejecucion de un proyecto toma mas de un afo y se requiere asegurar su

financiacion. Las autorizaciones de vigencias futuras requieren aprobacion del CONFIS. La

7 Esta situacion se conoce como “Dictadura Fiscal”.



Ley 225 de 1995 introdujo la figura de las vigencias futuras excepcionales, mediante las
cuales el CONFIS puede “...autorizar la asuncion de compromisos que afecten vigencias
futuras sin que exista apropiacion o afectacion presupuestal en la vigencia en que se

autorizan” (DNP, 2002 p. 26).

El cierre del presupuesto se realiza el 31 de diciembre de cada afio. Las apropiaciones sobre
las cuales no exista compromiso expiran en esa fecha. Los compromisos pendientes de
pago generan cuentas por pagar y aquellos legalmente constituidos cuyo objeto no se
cumplié durante el afio fiscal que termina dan lugar a reservas presupuestales. Tanto las
cuentas por pagar como las reservas de apropiacion se ejecutan en la siguiente vigencia y

conforman lo que se denomina el rezago presupuestal.

Con base en lo anterior, se puede concluir que en la etapa de preparacion del PGN de
inversion intervienen multiples documentos, que dificultan la comprension y Ia
transparencia del presupuesto. Al respecto, Ayala y Perotti (2000), Ayala (2001) y
Echeverry, Fergusson y Querubin (2004) sefialan que la proliferacion de estos seria util solo
si cada uno de ellos tuviera una funcion diferenciada, se pudieran comparar entre si y fuera

facil pasar de uno a otro.

En el caso colombiano, el PGN debe ser consistente con el PND, el Plan Nacional de
Inversiones, el Plan Financiero, el MFMP, el MGMP y el POAI. Estos documentos no
tienen la misma cobertura. Mientras el PND abarca al Gobierno Nacional Central, a los
establecimientos publicos y a los gobiernos territoriales, el MFMP y el Plan Financiero
incluyen al sector publico consolidado (sector publico no financiero, Banco de la Republica
y Fondo de Garantias de Instituciones Financieras - FOGAFIN) y el MGMP y el POAI
comprenden al Gobierno Nacional Central y a los establecimientos publicos del orden
Nacional. De otro lado, la cuota de inversién que se obtiene a partir del Plan Financiero
requiere, para su determinacion, de un proceso de calculo que no es faicilmente
comprensible para la opinion publica en general; de hecho el valor de esta cuota no es un
dato explicito en los planes financieros anuales. Asi mismo, vale la pena destacar que no es

claro el vinculo entre el PND y el presupuesto, debido a la percepcion de corto plazo en el



disefio de la politica econdmica y al continuo ajuste en las prioridades de inversién durante

el periodo de gobierno.

Por ultimo, vale la pena destacar algunas incoherencias en las normas presupuestales. Por
ejemplo, mediante la Ley 179 de 1994 (Articulo transitorio 62) se intentd sin éxito eliminar
gradualmente las reservas de apropiacion.® Recientemente, la Ley 819 de 2003 (Articulo 8)
busca de nuevo eliminarlas a partir del afo 2007, pero no sabe si este objetivo sera
alcanzable en la practica o se requeriran nuevas normas hacia el futuro. Por otro lado, las
disposiciones generales de la Ley de presupuesto han sido utilizadas como una salida legal
a las restricciones impuestas por otras normas o para establecer regulaciones que estan por
fuera del presupuesto. Por ejemplo, en el articulo 74 de las disposiciones generales del PGN
de 2006 (Ley 998 de 2005) se senala que la Comisién Nacional del Servicio Civil cobrara,
a los aspirantes a participar en los concursos de ingreso a la carrera administrativa o de

ascensos dentro de la misma, una suma expresada en salarios minimos.

III. ALGUNOS INDICADORES SOBRE EL PRESUPUESTO DE GASTOS DE
LA NACION

Como se menciond anteriormente, el PGN incluye las apropiaciones para funcionamiento,
servicio de la deuda e inversion. En términos generales, el presupuesto se financia con
aportes de la Nacién y con recursos propios de los establecimientos publicos. Desde
mediados de la década del noventa el componente de inversion, sobre el cual se centra este
documento, ha venido perdiendo participacion como porcentaje del PIB, pasando de
representar 5.5% del PIB en 1995 a 4.8% del PIB en 2006. Esta caida se explica en mayor
medida por los menores recursos de los establecimientos publicos destinados a inversion,
que descendieron de 1.8% del PIB en el primer afio a 1.4% del PIB en el ultimo afio.
Durante el mismo periodo los aportes de la Nacion al presupuesto de inversion cayeron de

3.7% del PIB a 3.4% del PIB (Ver Cuadro 1).

¥ Las reservas de apropiacion han constituido uno de los problemas presupuestales mas importantes, por
cuanto en ellas se reflejan las dificultades de ejecucion de las entidades y la incapacidad financiera del
gobierno para pagar los compromisos establecidos en las leyes de presupuesto.



Cuadro 1
Presupuesto General de la Nacién: Componente de Inversion"

%
Porcentaje del PIB
Participacion Rezago
- Gobierno Establecimientos dentro del Porcentaje de ooe
Afio L Total . .. 2 constituido /
Central Publicos presupuesto  ejecucion PIB
total

1995 3.7 1.8 5.5 253 88.5 nd.
1996 4.8 1.8 6.5 26.3 94.5 nd.
1997 4.5 1.9 6.5 25.6 93.1 1.9
1998 3.6 1.6 52 19.3 93.5 1.5
1999 3.7 2.0 5.7 18.3 81.9 2.0
2000 3.0 1.3 43 15.1 87.1 1.1
2001 4.6 1.5 6.1 18.3 91.9 1.8
2002 3.8 1.4 52 15.9 85.6 1.7
2003 2.7 1.2 39 12.5 97.9 1.3
2004 3.1 13 4.4 13.7 95.2 1.5
2005 32 1.2 4.4 13.5 93.9 1.3
2006 34 1.4 4.8 14.0 nd. nd.

nd. No Disponible

"Incluye Gobierno Nacional Central y Establecimientos Publicos.
% Calculado como compromisos / apropiaciones definitivas.

Fuente: Calculos de los autores con base en datos tomados de la Direccion General de Presupuesto del Ministerio de
Hacienda y del Departamento Nacional de Planeacion.

Entre 1995 y 2006, la inversion también perdi6 participacion dentro del PGN, en gran parte
como resultado del deterioro de la situacion fiscal que dio lugar a un aumento en el saldo de
la deuda publica y, en consecuencia, a los pagos por concepto de amortizaciones e
intereses. La inversion pasé de representar el 25.3% del PGN en 1995 al 14% del PGN en
2006, en tanto que las apropiaciones para el servicio de la deuda, ascendieron del 16.1% del
PGN al 36.9% del PGN en el mismo periodo (Ver Grafico 1). Las apropiaciones para
funcionamiento se mantuvieron relativamente estables, fluctuando alrededor del 52% del

PGN.



Grafico 1
Distribucion de las apropiaciones definitivas del PGN 1995-2005
%

70.0

60.0 -

40.0

30.0 -

20.0 -

10.0 -

0.0

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

—— Funcionamiento — Servicio de la Deuda — Inversion

Fuente: Direccion General del Presupuesto Publico Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Al evaluar el proceso de ejecucion del presupuesto de inversion, se observa que las
pérdidas de apropiacion fueron relativamente pequenias en la mayoria de los afios, con un
porcentaje ejecutado promedio de 91.2% entre 1995 y 2005. Las cuentas por pagar y las
reservas de apropiacion, que constituyen el denominado rezago presupuestal, alcanzaron en
promedio el 1.6% del PIB; esto significa que aproximadamente una tercera parte de la
apropiacion definitiva para inversion queda pendiente de pago en cada vigencia. Esta
situaciéon podria estar reflejando los limites a los pagos que impone el PAC o las

dificultades en el proceso de ejecucion que enfrentan las entidades (Ver Cuadro 1).

Al comparar el presupuesto inicial con el final, se observa que, con excepcion de 1997 y
1998, en todos los anos se han realizado adiciones al presupuesto de inversion. En general,
estas adiciones han sido pequefias y solo en el afio 2001 su monto super6 el 1% del PIB.

Este hecho refleja un buen proceso de programacion, lo que significa que el presupuesto



inicialmente aprobado define adecuadamente la politica en materia de inversion y contiene

la mayor parte de los proyectos y programas que se pretende ejecutar (Ver Cuadro 2).

Cuadro 2
Inversion en el Presupuesto General de la Nacion
Diferencia entre el presupuesto final y el inicial

% PIB
Aiio Aporte.s’de la Recur.sos Total
Nacion Propios
1995 0.07 0.16 0.23
1996 0.19 0.12 0.32
1997 -0.29 0.00 -0.29
1998 -0.19 -0.13 -0.33
1999 0.23 0.27 0.50
2000 0.35 0.04 0.39
2001 1.15 0.19 1.34
2002 0.29 0.06 0.35
2003 0.44 0.11 0.55
2004 0.59 0.17 0.76
2005 0.02 0.03 0.05

Fuente: Caélculos de los autores con base en datos suministrados por el
Departamento Nacional de Planeacion.

En cuanto a la distribucidon sectorial de las apropiaciones definitivas de inversion, las
partidas para transporte y para educacion y cultura han sido las mas importantes,
representando, en promedio, el 29.1% del PGN de inversion entre 1995 y 2006. Los
sectores de salud y desarrollo comunitario han ganado participacion dentro del PGN de
inversion pasando de 8.7% a 154% y de 8.7% a 14.1% durante el mismo periodo,
respectivamente. Por su parte, las apropiaciones dirigidas al sector gobierno (incluye, entre
otros proyectos, partidas para la atencion de emergencias y desastres y para relaciones
exteriores), que fue el mas importante entre 2000 y 2005, perdieron participacion en el

PGN de inversion, descendiendo de 28.2% en 2002 a 8.3% en 2006 (Ver Cuadro 3).

? Por razones institucionales o legales, durante la década de los ochenta, si existian grandes diferencias entre
el presupuesto inicial y el definitivo, lo que impedia evaluar oportunamente la politica de gasto del gobierno
de turno (Ver Bernal, Montilla y Rueda, 1988).
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Inversion en el Presupuesto General de la Nacion

Cuadro 3

Distribucion de las apropiaciones definitivas por sector y crecimiento real en pesos (1995-2006)

%
Crec. Real

Sector 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 (1995-2006)
Defensa y seguridad 3.1 4.4 8.4 4.1 4.5 4.4 6.3 8.8 9.9 7.4 6.1 7.6 179.5
Industria y comercio 1.2 1.5 1.2 0.7 1.0 1.5 1.1 0.7 0.8 0.6 0.7 0.9 -11.8
Salud 8.7 10.6 11.5 14.4 11.9 8.8 10.0 9.9 11.8 14.6 13.2 154 102.4
Comunicaciones 0.9 1.2 0.2 1.8 1.1 1.5 1.1 1.2 0.7 1.0 1.0 1.2 52.9
Energia 3.6 6.3 9.9 5.4 4.6 4.1 5.1 2.9 3.8 5.9 6.9 6.4 100.1
Transporte 25.1 22.1 17.5 18.3 18.7 17.1 16.0 15.8 13.0 14.2 149  20.6 -6.5
Educacioén y cultura 12.3 14.0 14.4 19.4 8.7 9.6 7.4 7.7 8.9 10.6 11.2 11.2 4.1
Justicia 3.4 32 3.4 4.2 4.1 2.8 2.3 24 2.0 2.5 2.3 22 -26.8
Medio ambiente 3.0 2.5 4.1 54 2.7 2.6 2.4 1.0 0.6 2.4 2.5 2.9 9.9
Gobierno 3.9 3.4 2.8 3.0 182 242 270 282 264 17.7 18.1 83 145.0
Agropecuario 6.7 9.4 5.8 4.7 34 2.9 34 4.9 2.6 2.9 2.9 3.9 -34.5
Saneamiento basico 3.8 2.7 1.9 1.2 0.8 0.6 0.7 0.7 0.7 1.7 1.1 1.5 -54.5
Trabajo y seguridad social 4.7 5.0 6.5 4.2 9.2 4.0 2.6 2.9 32 2.9 2.5 2.2 -47.5
Vivienda 6.3 4.8 4.3 34 24 2.8 2.3 2.1 2.6 3.5 3.1 1.7 -69.4
Desarrollo comunitario 8.7 8.9 8.1 9.8 8.6 13.2 12.2 10.7 13.0 12.1 13.3 14.1 85.4
Admoén. del estado pago de reservas 4.7 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.1 0.1 0.0 0.0 0.0 0.1 -98.0
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 14.0

Fuente: Calculos de los autores con base en datos suministrados por el Departamento Nacional de Planeacion.
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Al examinar la evolucion de las apropiaciones entre 1995 y 2006, se observa que los sectores de
defensa y seguridad, gobierno, salud y energia registraron las tasas de crecimiento real mas altas, con
porcentajes de 179.5%, 145%, 102.4% y 100.1%, respectivamente. Al mismo tiempo, los sectores de
vivienda, saneamiento basico, trabajo y seguridad social y agropecuario registraron caidas reales de

69.4%, 54.5%, 47.5% y 34.5%, respectivamente.

IV. ANALISIS DEL PRESUPUESTO DE INVERSION

Desde el punto de vista presupuestal no existe una definicion precisa sobre lo que debe considerarse
como inversion. Por esta razon, dentro del presupuesto de inversion se incluye un porcentaje
importante de gasto que no corresponde a formacion bruta de capital fijo (FBCF)." Durante el
periodo 2003-2005, en promedio, el 42% del presupuesto de inversion se destind a gasto social, cuya
ejecucion se realizo a través del Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), el Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar (ICBF), los Fondos de Solidaridad y Garantia (FOSYGA)"' y de Solidaridad
Pensional'?, y de la Red de Solidaridad Social de la Presidencia de la Republica, asi como a la

capitalizacion de entidades financieras piiblicas por medio de los aportes a FOGAFIN." La falta de

' De acuerdo con la definicién de cuentas nacionales, la formacion bruta de capital fijo se define como “...la adquisicion
(descontada las ventas) de bienes de capital y las adiciones y mejoras duraderas o que aumentan la productividad del
capital ya existente de los agentes productores” (Lora 2005, p. 245).

"""El Fondo de Solidaridad y Garantia (FOSYGA) es una cuenta de la Nacion, sin personeria juridica, adscrita al
Ministerio de la Proteccion Social, creada por la Ley 100 de 1993. Este fondo estd integrado por cuatro subcuentas
independientes: 1) compensacion interna del régimen contributivo; ii) solidaridad del régimen de subsidios en salud,; iii)
promocion de la salud; y iv) seguro de riesgos catastroficos y accidentes de transito (ECAT). De estas cuentas, solo las de
solidaridad y la del ECAT se incluyen en el presupuesto de inversion de la Nacion. La primera de estas cuentas tiene
como objeto cofinanciar, con las entidades territoriales, los subsidios en salud de los colombianos mas pobres. Sus
recursos provienen principalmente de un punto de la cotizacion de solidaridad del régimen contributivo y de aportes del
presupuesto nacional. La segunda cuenta tiene como finalidad el financiamiento de los servicios médico quirurgicos,
indemnizaciones y otro tipo de gastos generados por accidentes de transito, acciones terroristas y catastrofes naturales.
Los recursos de esta subcuenta provienen principalmente del Fondo del Seguro Obligatorio de Accidentes de Transito
(FONSAT) y de un porcentaje del valor de la prima anual establecida para el seguro obligatorio de accidentes de transito
(SOAT).

"2 El Fondo de Solidaridad Pensional es una cuenta especial de la Nacion, sin personeria juridica, adscrita al Ministerio
de la Proteccion Social. Fue creado por la Ley 100 de 1993 y modificado por la Ley 797 de 2003. Este fondo tiene como
finalidad el otorgamiento de subsidios a los adultos mayores de 65 afios que no accedieron a una pension, y el
financiamiento de aportes al régimen general de pensiones de ciertos grupos de la poblacion que no disponen de recursos
suficientes para realizarlos. Este fondo se financia principalmente con el 1% del salario base de cotizacion, de los
afiliados al sistema general de pensiones que tengan una remuneracion igual o superior a cuatro salarios minimos legales
mensuales vigentes (smmv). Los afiliados con ingresos base de cotizacion superiores a 16 salarios minimos mensuales
legales vigentes haran un aporte adicional que varia entre 0.2% (entre 16 y 17 smmv) y 1% para mas de 20 smmv.
También se financia con aportes del presupuesto nacional.

B Enel proyecto de presupuesto para el afio 2007, el 63.8% de las apropiaciones de inversion corresponden a gasto social
y de fomento, y el 22.4% a infraestructura fisica.
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una definicion precisa de la inversion en términos presupuestales ha llevado a algunos autores a
afirmar que en este rubro se podria incluir cualquier tipo de gasto, lo cual no es deseable desde el
punto de vista econdmico, toda vez que se dificultan las comparaciones en términos internacionales y
se hace dificil la lectura e interpretacion del presupuesto (Ayala y Perotti, 2000; Fainboim y
Rodriguez, 2004).

A continuacion, se analiza el PGN de inversion por entidades, tipo de gasto (programas), sector

especifico en el que este se realiza (subprogramas) y fuente de recursos.

A. Inversion por entidades

Para el desarrollo de esta seccion, el presupuesto de inversion se agrupd por ministerios,
departamentos administrativos y otras entidades, incluyendo en cada una de estas instituciones sus
entidades adscritas y vinculadas (Ver Anexo 1). Por esta razon, cuando se haga referencia a un
ministerio o departamento administrativo debe entenderse que alli también se incluye el presupuesto

de sus entidades descentralizadas, como usualmente se organiza el PGN.

Al analizar el presupuesto de inversion se observa que, en promedio, entre 1996 y 2006, el 58.3% se
asign6 a los Ministerios de la Proteccion Social (29.8%), Transporte (14.9%) y Hacienda y Crédito
Publico (13.6%) (Ver Cuadro 4). Después de estas entidades, el ministerio de defensa recibio el
6.7%, la Presidencia de la Republica el 5.5%, el ministerio de minas y energia el 5.1%, el ministerio
de agricultura el 4.9%, el ministerio de educacion nacional el 4.5% y el ministerio de ambiente,
vivienda y desarrollo territorial el 3.9%. En conjunto todas las entidades mencionadas explican, en

promedio, cerca del 92% de las apropiaciones de inversion durante el periodo.

13



Cuadro 4
Distribucion porcentual de las apropiaciones iniciales del presupuesto de inversion por ministerios,
departamentos administrativos y otras entidades"

Entidad 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural 10.5 9.0 5.6 3.8 2.6 34 5.5 33 3.0 32 4.2
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial 6.8 7.6 8.2 2.0 1.8 2.1 2.3 2.3 35 34 33
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo 1.0 0.8 0.5 1.2 0.9 1.1 1.4 1.3 0.3 0.4 0.4
Ministerio de Comunicaciones 1.1 1.0 1.8 1.3 1.4 1.2 1.3 1.0 1.2 1.1 1.3
Ministerio de Cultura 0.0 0.0 0.9 0.3 0.3 0.1 0.2 0.1 1.0 0.8 1.0
Ministerio de Educacion Nacional 6.5 5.2 9.6 2.6 2.8 2.8 3.1 3.8 3.7 4.9 4.6
Ministerio de Defensa Nacional 4.6 10.0 4.1 5.4 7.5 7.5 6.4 9.1 7.2 5.5 6.8
Policia Nacional 0.8 1.8 0.6 0.5 1.9 1.1 1.0 1.7 1.2 0.8 0.7
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico 16.6 11.6 13.6 5.5 14.9 19.4 15.5 15.7 15.6 15.6 6.2
Ministerio de Minas y Energia 5.5 5.6 6.3 10.8 2.2 33 2.1 34 3.8 7.0 6.4
Ministerio de Relaciones Exteriores 0.0 0.0 0.0 0.1 2.7 1.9 1.1 1.0 0.0 0.0 0.0
Ministerio de Transporte 20.7 17.1 15.9 16.7 14.8 13.9 14.8 9.9 11.3 11.6 16.9
Ministerio del Interior y de Justicia 1.7 1.9 2.3 2.3 2.4 1.8 1.9 1.6 1.5 1.4 1.9
Ministerio de la Proteccion Social 19.3 23.2 25.7 41.4 34.6 26.4 259 33.2 343 30.5 33.1
Presidencia de la Reptiblica 1.5 1.6 1.8 2.0 1.1 7.9 12.8 8.0 8.7 7.8 7.3
Departamentos Administrativos 2.2 2.3 2.1 2.1 6.1 4.8 3.7 3.1 2.5 4.2 3.7
Rama Legislativa 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.1 0.3
Otras Entidades” 1.2 1.1 1.0 1.9 2.0 1.2 1.0 1.4 1.1 1.6 1.8
TOTAL 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Incluye entidades adscritas y vinculadas a los ministerios y departamentos administrativos.
¥ Incluye la Fiscalia General de la Nacion, el Instituto de Medicina Legal y Ciencias Forenses, la Direccion Nacional de Administracién Judicial, el Consejo Superior de la
Judicatura, la Procuraduria General de la Nacion, la Defensoria del Pueblo, la Contraloria General de Republica, la Registraduria Nacional del Estado Civil, el Fondo Rotatorio de
la Registraduria Nacional del Estado Civil y la Auditoria General de la Republica.

Fuente: Calculos de los autores con base en datos suministrados por el Departamento Nacional de Planeacion
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Dentro del ministerio de la proteccion social y sus entidades adscritas, cabe destacar los presupuestos
del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), del Servicio Nacional de Aprendizaje
(SENA) y del propio ministerio que, en promedio, representan el 34.5%, el 21.0% y el 40.9% del
total apropiado para estos ministerios, entre 1997 y 2006', respectivamente. Mientras las dos
primeras entidades se financian con recursos propios provenientes de los impuestos a la ndmina que
pagan los empleadores, el ministerio de la proteccion social atiende sus gastos de inversion con

aportes de la Nacion (Ver Cuadro 5).1°

Al examinar con mayor detalle el presupuesto del ministerio de la proteccion social, se observa que,
en promedio, el 14.7% de las apropiaciones corresponden al Fondo de Solidaridad Pensional y el
72.3% al Fondo de Solidaridad y Garantia (FOSYGA) (Ver Cuadro 6). El 13% restante se asigna a
programas y proyectos de asistencia técnica, campafias de promocion y divulgacion para salud y

trabajo, y a la construccion y mantenimiento de la infraestructura del ministerio.

En cuanto al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y sus entidades adscritas y vinculadas, vale la
pena destacar la importancia del presupuesto del propio ministerio, el cual durante los ultimos afios
(2000 — 2006) alcanzoé a representar, en promedio, el 94% de las apropiaciones conjuntas. El 6%
restante corresponde a la Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales (DIAN), a la Unidad Administrativa Especial Contaduria General de la Nacién, a la
Superintendencia de la Economia Solidaria (SUPERSOLIDARIA) y a la Superintendencia Bancaria
(SUPERBANCARIA — Actualmente Superintendencia Financiera). La distribucioén del presupuesto
de este ministerio fue diferente entre 1996 y 1998 debido a la inclusion de entidades, como la
Sociedad Financiera de Desarrollo Territorial (FINDETER), que alcanzo el 40% de las apropiaciones

entre 1996 y 1998, y el Fondo de Inversion Social (FIS), que representd el 35% entre 1996 y 1997.

' El afio 1996 no se incluye porque no fue posible desagregar el PGN de inversion financiado con recursos propios por
entidades.

' Entre 1997 y 2003 incluye las apropiaciones del ministerio de trabajo y seguridad social y del ministerio de salud. A
partir de 2004, estas dos entidades se fusionaron en el ministerio de la proteccion social.

15



Cuadro 5

Distribucion por tipo de recursos de las apropiaciones iniciales del presupuesto de inversion del Ministerio de la Proteccion Social y

sus entidades adscritas y vinculadas 1997-2006

1997 1998 1999 2000 2001
Aportes Aportes Aportes Aportes Aportes
Entidad de la Recursos Total de la Recursos Total dela Recursos pgtal dela Recursos g¢al dela  Recursos gta)
Nacién propios Nacién propios Nacién propios Naciéon propios Nacién propios
Ministerio de la Proteccién Social' 96.4 0.0 34.7 98.1 0.0 41.3 98.6 0.0 41.6 99.6 0.0 379 99.0 0.0 39.5
Servicio Nacional de Aprendizaje, SENA 0.4 35.8 23.1 0.1 38.1 22.1 0.0 25.4 14.7 0.0 38.7 24.0 0.0 36.5 21.9
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, ICBF 1.6 51.6 33.6 1.2 60.8 35.7 1.0 48.1 28.3 0.0 60.2 37.3 0.8 62.1 37.6
Otras entidades” 1.6 12.6 8.7 0.6 1.2 0.9 0.4 26.4 15.4 0.4 1.1 0.9 0.3 1.4 1.0
Total 100.0 100.0 100.0, 100.0 100.0 100.0, 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0, 100.0 100.0 100.0,
2002 2003 2004 2005 2006
Aportes Aportes Aportes Aportes Aportes
Entidad dela Recursos Total dela Recursos Total dela Recursos Tgtq) dela Recursos Tgta) dela Recursos Tgtal
Nacién propios Nacién propios Nacién propios Nacién propios Nacién propios
Ministerio de la Proteccion Social'’ 93.8 0.0 39.5 91.9 0.0 38.1 98.1 0.0 455 92.8 0.0 44.1 93.5 0.0 46.9
Servicio Nacional de Aprendizaje, SENA 0.0 38.4 222 0.0 32.8 19.2 0.0 38.0 20.4 0.0 423 222 0.0 40.6 20.2
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, ICBF 0.8 60.5 353 0.8 66.1 39.0, 1.2 60.8 33.2 6.7 56.4 32.8 6.0 58.5 32.1
Otras entidades 5.5 1.1 2.9 7.3 1.1 3.7 0.6 1.2 0.9 0.5 1.3 0.9 0.5 1.0 0.7
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0| 100.0 100.0 100.0| 100.0 100.0 100.0| 100.0 100.0 100.0

V" Para el periodo 1996-2003 incluye las apropiaciones del Ministerio de Salud y del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.
¥ Incluye: Superintendencia de Subsidio Familiar, pensiones (CAPRESUB), salud y pensiones (CAJANAL), Instituto Nacional de Cancerologia, Sanatorio de Contratacion,
Sanatorio de Agua de Dios, Centro Dermatoldgico Federico Lleras Acosta, Instituto Nacional de Salud, Superintendencia Nacional de Salud, Instituto Nacional para la Vigilancia

de Medicamentos y Alimentos (INVIMA).

Fuente: Calculos de los autores con base en datos suministrados por el Departamento Nacional de Planeacion.
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Cuadro 6
Distribucion de las apropiaciones iniciales del presupuesto de inversion del Ministerio de la Proteccion Social
1996-2006"

Apropiaciones 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Aportes al Fondo de Solidaridad Pensional 13.6 4.4 11.4 14.0 19.5 18.7 17.5 19.4 15.4 16.2 12.4
Fondo de Solidaridad y Garantia, FOSYGA 67.2 74.3 74.8 63.9 74.6 73.3 71.6 75.2 71.2 72.3 76.7
Otras 19.2 213 13.8 220 59 8.1 10.9 5.5 13.4 11.5 10.9
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Bl presupuesto del Ministerio se financia con aportes de la Nacion. Para el periodo 1996-2003 incluye las apropiaciones del Ministerio de Salud y del Ministerio de Trabajo y

Seguridad Social.

Fuente: Calculos de los autores con base en datos suministrados por el Departamento Nacional de Planeacion.
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Dentro del presupuesto del ministerio sobresalen una serie de programas y proyectos que se han
ajustado en el tiempo de acuerdo con las prioridades de los gobiernos. Entre 1996 y 1998 se destacan
los créditos presupuestales, que corresponden a préstamos del gobierno a otras entidades publicas,
los traslados de recursos a algunos departamentos y las capitalizaciones a empresas del sector
eléctrico y financiero. En 1999 aparecen los aportes para la financiacion de los sistemas de transporte
masivo en algunas ciudades y en el afio 2000 el programa de atencion de emergencias y desastres en
la region del eje cafetero, que absorbid el 60% de las apropiaciones de este ministerio, y los aportes
al Fondo de Garantias de Instituciones Financieras (FOGAFIN). A partir del afio 2001 el grueso de
los recursos ha correspondido a los aportes a FOGAFIN y a los sistemas de transporte masivo (Ver

Cuadro 7).

A diferencia de los ministerios anteriores, el presupuesto del Ministerio de Transporte y sus
entidades adscritas y vinculadas se encuentra concentrado en algunos institutos descentralizados y en
la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil (AEROCIVIL) (Ver Cuadro 8). El Instituto
Nacional de Vias (INVIAS) constituye la entidad mas importante, explicando, en promedio, el
76.1% de las apropiaciones entre 1996 y 2006. Los recursos de este instituto, que provienen de
aportes nacionales y recursos propios (peajes), se dirigen a la construccion, mantenimiento y
mejoramiento de carreteras y a la adecuaciéon y mantenimiento de la red fluvial nacional. Los
recursos destinados a la AEROCIVIL explicaron, durante este periodo, el 8.2% de las apropiaciones,
las cuales, en su mayoria, se financian con recursos propios originados en impuestos, tasas y otros
servicios aeroportuarios. Esta entidad dirige sus recursos de inversion a la construccion,
mantenimiento y mejoramiento de la infraestructura aeroportuaria y a la adquisicion y
mantenimiento de los sistemas de seguridad y de ayudas para la navegacion aérea, entre otros. De
otro lado, es importante tener en cuenta que hasta el afno 2003, los aportes de la Nacion a la Empresa
Colombiana de Vias Férreas (FERROVIAS) explicaban, en promedio, el 9% del presupuesto
conjunto del ministerio y sus entidades. Esta empresa, que entr6 en proceso de liquidacion, se dedico
principalmente al mantenimiento y rehabilitacion de vias férreas. A partir del afio 2004, el
recientemente creado Instituto Nacional de Concesiones (INCO) ha participado, en promedio, con el
17.4% de las apropiaciones. Este establecimiento ptblico tiene como objeto estructurar y administrar
los proyectos de infraestructura de transporte (carreteras, ferrocarriles o puertos) que se desarrollen

mediante alguna forma de vinculacién del capital privado.
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Cuadro 7
Distribucion de las apropiaciones iniciales del presupuesto de inversion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
1996-2006

Apropiaciones 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Aportes a Fogafin 0.0 0.0 0.0 0.0 17.0 91.9 88.5 78.5 63.3 65.6 0.7
Sistemas de transporte masivo" 0.0 0.0 0.0 58.5 18.1 4.6 8.0 19.3 29.7 22.1 72.0
Creditos presupuestalesy 459 73.4 26.2 15.1 2.5 1.4 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Traslado recursos® 0.0 0.0 52.5 11.2 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Capitalizaciones” 48.0 0.0 52 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0

Programa de atencidon de emergencias y
desastres eje cafetero
Otras 6.2 26.6 16.2 15.2 2.0 2.2 3.5 2.1 7.0 12.3 27.3

0.0 0.0 0.0 0.0 60.3 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0

Total 100.0  100.0 100.0 100.0 1000 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

""Entre 1996 y 2003, incluye los aportes para disefio, construccién y desarrollo del sistema del servicio publico urbano de transporte masivo de pasajeros de Bogota; y la construccién del sistema de
transporte masivo de Cali. En 2004 y 2005, ademas de los dos proyectos anteriores incluye la construccion del sistema integral de transporte masivo del Distrito de Barranquilla y su drea metropolitana;
la construccion del sistema de transporte masivo del Distrito Turistico de Cartagena; el disefio y construccion de los corredores del sistema integrado de transporte publico masivo de mediana capacidad -
Metroplus- en el Valle de Aburra; la construccion de obras de infraestructura para el sistema integrado de transporte masivo del area metropoliana del Centro-Occidente Pereira; construccion del sistema
integrado de transporte masivo de pasajeros para Bucaramanga y su area metropolitana; y la construccion de la extension de la troncal Norte-Quito-Sur del sistema Transmilenio a Soacha.

¥ En 1996 incluye créditos de la Nacion a Findeter, ISA, Invias, Ferrovias, Empresa de Transporte Masivo del Valle de Aburra y Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota (EAAB). En 1997
incluye créditos de la Nacion a Findeter, Invias, Ferrovias, Empresa Multiprop6sito URRA S.A y EAAB. En 1998 incluye créditos de la Nacion a Findeter, ISA, Invias, Ferrovias y Empresa
Multiproposito URRA S.A. En 1999 incluye créditos de la Nacion a Invias, Ferrovias y Empresa Multiprop6sito URRA S.A. En 200 incluye créditos de la Nacion a Ferrovias e Invias. En 2001 incluye
créditos de la Nacion a Invias.

% En 1998 incluye traslado de recursos a los departamentos del Valle del Cauca y Cauca para proyectos energéticos, de transporte, de saneamiento ambiental, saneamiento bésico y desarrollo
comunitario. En 1999 incluye traslado de recursos al departamento de Cérdoba en virtud de la venta de Cerromatoso; y a los departamentos de Boyacd, Huila y Norte de Santander.

“En 1996 incluye la capitalizacion de la electrificadora del Tolima y de la Empresa de Energia Eléctrica de Bogota. En 1998, la capitalizacion del Banco del Estado. En 1999, la capitalizacion del Fondo
de Garantias de Entidades Cooperativas que adelantan actividades financieras.

Fuente: Calculos de los autores con base en datos suministrados por el Departamento Nacional de Planeacion.
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Cuadro 8
Distribucion por tipo de recursos de las apropiaciones iniciales del presupuesto de inversion del Ministerio de Transporte y
sus entidades adscritas y vinculadas 1996-2006

1996 1997 1998 1999 2000 2001
Aportes de Recursos Aportes de Recursos Aportes de Recursos Aportes de Recursos Aportes de Recursos Aportes de Recursos
Entidad la Nacién  propios Total | 15 Nacién propios Total | 15 Nacién propios Total | 13 Nacion propios Total | 15 Nacién propios Total | 15 Nacién propios Total
Ministerio de Transporte 5.9 0.0 4.7 55 0.0 4.0 39 0.0 2.6 29 0.0 1.9 53 0.0 3.3 2.0 0.0 1.2
Instituto Nacional de Vias, INVIAS 79.1 100.0 83.6 82.0 77.5 80.8 83.9 779 81.9 81.1 75.9 79.4 68.7 65.7 67.5 63.2 73.5 67.1
Instituto Nacional de Concesiones, INCO 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0! 0.0 0.0 0.0] 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
[Unidad Administrativa Especial de Aerondutica Civil, Aerocivil 0.4 0.0 0.3 0.3 22.1 6.3 0.1 22.1 7.2) 0.0 24.1 8.1 0.0 30.5 11.6 0.0 25.0 9.6
Superintendencia General de Puertos, Superpuertos 0.0 0.0 0.0 0.1 0.0 0.1 0.1 0.0 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Empresa Colombiana de Vias Férreas, Ferrovias 10.0 0.0 7.8 10.2 0.0 74 8.1 0.0 5.4 12.4 0.0 8.2 22.1 0.0 13.7 24.5 0.0 15.1
Fondo Nacional de Caminos Vecinales en Liquidacion 4.6 0.0 3.6 1.9 0.5 1.5 4.0 0.0 2.7 3.6 0.0 2.4 4.0 3.8 3.9 10.3 1.5 6.9
Total 100.0 100.0  100.0 100.0 100.0  100.0 100.0 100.0  100.0 100.0 100.0  100.0 100.0 100.0  100.0 100.0 100.0 100.0|
2002 2003 2004 2005 2006
3 Aportes de Recursos Aportes de Recursos Aportes de Recursos Aportes de Recursos Aportes de Recursos
Entidad la Nacion  propios Total [ 1, Nacion propios Total [ 1, Nacion propios Total [ 1, Nacion propios Total | 15 Nacién propios Total
Ministerio de Transporte 33 0.0 1.7 2.8 0.0 1.2 0.8 0.0 0.4 0.6 0.0 0.4 0.9 0.0 0.7
Instituto Nacional de Vias, INVIAS 78.0 84.0 81.0 77.9 81.5 79.9 69.8 73.8 71.7 74.3 63.8 71.4 73.4 70.6 72.7
Instituto Nacional de Concesiones, INCO 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 289 0.0 15.1 24.2 0.5 17.8 25.4 0.0 19.4
Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil, Aerocivil 0.0 13.8 6.9 0.0 18.0 10.1 0.6 26.2 12.8 0.9 35.8 10.3 0.4 29.4 7.2
Superintendencia General de Puertos, Superpuertos 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0] 0.0 0.0 0.0] 0.0 0.0 0.0] 0.0 0.0 0.0,
Empresa Colombiana de Vias Férreas, Ferrovias 11.9 0.0 6.0 19.3 0.0 8.4 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Fondo Nacional de Caminos Vecinales en Liquidacion 6.8 22 4.5 0.0 0.5 0.3 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Total 100.0 100.0  100.0 100.0 100.0  100.0 100.0 100.0  100.0 100.0 100.0  100.0 100.0 100.0  100.0

Fuente: Calculos de los autores con base en datos suministrados por el Departamento Nacional de Planeacion.
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Como se menciond anteriormente, los demds ministerios y entidades con relativa importancia dentro
del presupuesto de inversion son el ministerio de defensa (6.7%), la Presidencia de la Republica
(5.5%), el ministerio de minas y energia (5.1%), el ministerio de agricultura (4.9%), el ministerio de

ambiente, vivienda y desarrollo territorial (4.6%) y el ministerio de educacion nacional (4.5%).

En cuanto al Ministerio de Defensa y sus entidades, la mayor parte del presupuesto se destina al
cubrimiento de las necesidades del ejército, la fuerza aérea y la armada nacional, que absorben, en
promedio, el 94.5% de las apropiaciones entre 1996 y 2006. Estos recursos se destinan
principalmente a la construccion y mantenimiento de instalaciones militares, a la compra de
armamento y municiones, a la adquisicion de equipos de comunicaciones y de transporte, a la

construccion de vivienda militar, y a sanidad militar, entre otros.

La Presidencia de la Republica y sus entidades, dentro de las cuales se destaca la Red de Solidaridad
Social'®, destinan sus recursos mayoritariamente a programas especiales de desarrollo social, a
programas para la paz y la convivencia, proyectos comunitarios, y al mantenimiento de la

infraestructura de la Presidencia.

En el caso del Ministeriode Agricultura y sus entidades adscritas, se han observado algunos ajustes
institucionales durante los tltimos afios, que se han reflejado en la distribucion presupuestal de los
recursos. Entre 1996 y 2003, el presupuesto en su mayor parte se distribuy6 entre el propio
ministerio (41.3%), el Banco Agrario (10.6%), el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria
(INCORA, 12.2%), el Instituto Colombiano de Adecuacion de Tierras (INAT, 17%), el Instituto
Nacional de Pesca y Acuicultura (INPA, 1.4%) y el fondo de cofinanciacion para la inversion rural
(DRI, 11.6%). Durante estos anos, los presupuestos del INCORA, el INAT y el INPA se atendian
tanto con recursos propios como con aportes de la Nacion. A partir del afio 2004, el recientemente
creado Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (INCODER) recogi6 las funciones que
desarrollaban el DRI, el INAT, el INPA y el INCORA, alcanzando el 33% de las apropiaciones

conjuntas del ministerio y sus entidades en el afio 2006.

' A partir de 2006 esta entidad fue fusionada con la Agencia Colombiana de Cooperacion Internacional (ACCI) para
formar la Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacion Internacional.
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Los recursos del Ministerio de Agricultura se destinan principalmente a proyectos denominados
alianzas productivas para la paz, a programas de generacion y fortalecimiento de la microempresa
rural, a la investigacion y transferencia de tecnologia agricola y pecuaria, al desarrollo de sistemas de
informacion agropecuarios, a la comercializacion de productos agropecuarios, y a programas de
reactivacion cafeteros y del sector agropecuario. Por su parte, el INCODER ejecuta proyectos de
titulacion de baldios y de desarrollo rural; administracion, disefio, construccidon y operacion de
distritos de riego y drenaje y otorga subsidios para la conformacion de empresas basicas

agropecuarias. Por tltimo, el Banco agrario entrega subsidio de vivienda rural (Ley 546 de 1999).

En cuanto al Ministerio de Minas y Energia y sus entidades adscritas, se han observado algunos
ajustes en la composicion del presupuesto entre 1996 y 2006. Hasta 1999 la Comision Nacional de
Regalias participaba con el 52.1% de las apropiaciones en tanto que el ministerio lo hacia con el
32.7%."” Durante este periodo, el Instituto Colombiano de Energia Eléctrica (ICEL), la Empresa
Multiproposito de Urrd S.A. y el Instituto Nacional de Investigaciones en Geociencias, Mineria y
Quimica (INGEOMINAS) participaron con el 6.8%, 4.8% y 2.4% de las apropiaciones,
respectivamente. Entre 2000 y 2006, es el ministerio la entidad que recibe la mayor parte del
presupuesto con un 81.6%, en promedio. Adicionalmente, vale la pena sefialar que la Agencia
Nacional de Hidrocarburos (ANH), en promedio, particip6 con el 16.4% del presupuesto entre 2004
y 2006. El presupuesto del Ministerio de Minas y Energia se distribuye entre subsidios eléctricos
(67.9% entre 1996 y 2006) y una serie de proyectos que incluyen, entre otros, la construccion de
infraestructura para la masificacion del gas, la asistencia técnica a la mineria y al sector energético, y

obras de electrificacion urbana (Ver Cuadro 9).

El Ministerio de Educacién Nacional y sus entidades adscritas tienen concentrado el presupuesto en
la direccion superior del ministerio (45.7%) y en el Instituto Colombiano de Crédito Educativo y
Estudios Técnicos en el Exterior (ICETEX, 35.2%), que en conjunto explican, el 80.9% de las
apropiaciones entre 1996 y 2006. Le siguen en importancia el Instituto Colombiano para el Fomento

de la Educacion Superior (ICFES, 3.6%) y la Universidad Nacional Abierta y a Distancia (UNAD,

7 La Comisiéon Nacional de Regalias paso a ser unidad administrativa especial adscrita al Departamento Nacional de
Planeacion a partir de la expedicion del Decreto 2141 de noviembre de 1999.
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3.1%). Entre 1996 y 2003, el Instituto Colombiano del Deporte (COLDEPORTES) participo con el

10% de las apropiaciones conjuntas.'®

Cuadro 9
Distribucion de las apropiaciones iniciales del presupuesto de inversion del Ministerio de Minas
1996-2006
Apropiaciones 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Disribucion de recursos para pagos por 949 925 796 741 291 634 760 571 742 506 51.6
menores tarifas del sector eléctrico

Otras 5.1 75 204 259 709 366 240 429 258 494 484

Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Calculos de los autores con base en datos suministrados por el Departamento Nacional de Planeacion.

Al analizar el presupuesto de inversion del ministerio de educacion se observa que los aportes a las
universidades publicas constituyen uno de los programas mas importantes de la entidad,
representando, en promedio, el 24.4% de las apropiaciones entre 1996 y 2006. Entre 1996 y 1998 los
aportes al Fondo Educativo de Compensacion (FEC) absorbieron gran parte del presupuesto (77.2%).
Los demas recursos asignados al ministerio se han dedicado principalmente a la construccion y
mantenimiento de la infraestructura fisica de universidades publicas y establecimientos educativos; a
programas de ampliacion de la cobertura y mejoramiento de la calidad de la educacion preescolar,
basica y media; y al otorgamiento de subsidios a la permanencia y asistencia en los niveles de

educacion bésica y secundaria (Ver Cuadro 10).

Cuadro 10
Distribucion de las apropiaciones iniciales del presupuesto de inversion del
Ministerio de Educacion Nacional: 1996-2006

Apropiaciones 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Implantacion del Fondo Educativo de Compensacion 72.5 681 909 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Aportes a las universidades” 10.1  10.7 3.1 248 435 38.7 340 413 366 124 127
Otras 174 212 6.0 752 565 613 66.0 587 634 876 873
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

"En 1996, 1997 y 2001 los aportes para las universidades aparecen clasificados por fuera del presupuesto del ministerio.

Fuente: Calculos de los autores con base en datos suministrados por el Departamento Nacional de Planeacion.

'8 Bl Instituto Colombiano del Deporte (COLDEPORTES) pas6 a ser un establecimiento publico adscrito al Ministerio de
Cultura a partir de la expedicion del Decreto 1746 de junio de 2003.
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El presupuesto del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial y sus entidades
adscritas, se distribuy6 principalmente, durante el periodo 1996-2003, entre el ministerio (19.5%) y
el Instituto Nacional de Vivienda de Interés Social y Reforma Urbana (INURBE, 46.5%),
recientemente liquidado. A partir del afio 2004, el Fondo Nacional de Vivienda (FONVIVIENDA,
creado por el Decreto 555 de 2003), que tiene como objeto la entrega de subsidios de vivienda, ha
participado, en promedio, con el 43.8% del presupuesto conjunto, mientras que al ministerio le ha

correspondido el 47.7% de las apropiaciones.

Los recursos del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial se han dirigido
prioritariamente a la ampliacion, rehabilitacién y construccion de sistemas de agua potable y
saneamiento basico; control de incendios forestales y restauracion de areas afectadas; analisis de la
biodiversidad marina; aprovechamiento sostenible de los recursos hidrobioldgicos de la amazonia

colombiana; y conservacion, caracterizacion y recoleccion de recursos genéticos amazonicos.

Los Cuadros 11 y 12 presentan los proyectos y programas mas importantes del PGN de inversion
financiados con aportes de la Nacion (1996-2006) y los presupuestos de las principales entidades
descentralizadas (1997 y 2006). Sobre esta informacién, es importante resaltar que para el periodo
2000-2006, del total de los aportes de la Nacion asignados anualmente, aproximadamente el 40%, en
promedio, se explica por los proyectos y programas incluidos en el Cuadro 11. De otro lado, las
entidades descentralizadas que se destacan en el Cuadro 12 explican, en promedio, el 83% de los
recursos propios incluidos en el presupuesto de inversion del PGN en este mismo periodo. Por
ultimo, el valor de los programas y proyectos financiados con aportes de la Nacion asi como los
presupuestos de las entidades descentralizadas explican, en promedio, el 53% de los presupuestos

anuales de inversion en los tltimos afios (2000-2006).

Para finalizar esta seccion, vale la pena sefalar que al analizar la regionalizacion del PGN de
inversion, se encuentra que, entre 1996 y 2006, en promedio, el 48% de las apropiaciones son de

caracter regional’, el 44.1% departamental, y el 7.9% restante es asignado “por demanda”.* Este

¥ Las regiones son: Nacional, Costa Atlantica, Occidente, Centro-Oriente, Orinoquia y Amazonia.

? De acuerdo con el Manual de Inversion Publica Nacional (DNP, 2002), la regionalizacion del presupuesto hace
referencia a la identificacion de la region y/o departamento en el cual se ubica geograficamente cada proyecto de
inversion.
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ultimo criterio de distribucion, ha ganado importancia durante los ultimos afos. En efecto, en 2005 y
2006 cerca del 28% del PGN de inversion se distribuy6 por este criterio. En cuanto a los proyectos
distribuidos por regiones, se encuentra que el 92% del PGN corresponde a proyectos considerados
nacionales, seguido por la region occidental (4%) y la costa Atlantica (2%). Por el lado de los
departamentos, vale la pena destacar que, en promedio, 46% del presupuesto corresponde a
proyectos localizados en Bogota (12%), Valle (9%), Antioquia (9%), Cundinamarca (6%), Santander
(5%) y Bolivar (5%).

Cuadro 11
Principales programas y proyectos del presupuesto de inversion del PGN financiados con aportes de la
Nacion 1996-2005

%PIB
Apropiaciones 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006"]
Aportes a Fogafin 0.00 000 000 000 009 079 061 041 035 043 0.00
Sistemas de transporte masivo"’ 0.00 0.00 0.00 0.12 0.10 0.04 0.06 0.10 0.17 0.15 0.17
Creditos presupuestalesy 0.16 0.11 0.09 0.03 0.0l 0.0l 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Traslado recursos” 0.00 000 0.18 002 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00]
Capitalizaciones” 0.17 000 002 000 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00]

Programa de atencion de emergencias y desastres eje cafetero 0.00 0.00 0.00 0.00 032 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00]

Aportes al Fondo de Solidaridad Pensional 0.06 002 007 010 0.09 0.09 0.09 0.08 0.09 0.10 0.09
Fondo de Solidaridad y Garantia, FOSYGA 030 038 044 046 036 036 036 032 040 043 0.57
Disribucion de recursos para pagos por menores tarifas del
sector eléctrico

Subsidio de vivienda rural por intermedio del Banco Agrario 0.06 004 002 001 001 002 002 001 001 002 0.02
Subsidio a la permanencia y asistencia, educacion basica 0.00 000 000 000 0.00 0.01 0.01 0.00 0.00 0.00 0.00]
Subsidio a la permanencia y sistencia para educacion
secundaria

0.12  0.09 009 012 0.02 0.08 0.06 0.06 0.09 0.11 0.12

0.00 0.00 0.00 001 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00

Ampliacion cobertura educativa para atender poblacion
vulnerable mediante contratacion de la prestacion del servicio 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.05 0.06

educativo

Implantacion del Fondo Educativo de Compensacion 0.16 0.12 038 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00]
Aportes a las universidades” 0.02 0.02 001 001 0.02 0.02 0.02 0.02 0.02 0.02 0.01
Total 1.06 079 130 0.88 1.02 143 122 101 113 129 1.04

" Entre 1996 y 2003, incluye los aportes para disefio, construccién y desarrollo del sistema del servicio piblico urbano de transporte
masivo de pasajeros de Bogota y Cali. En 2004 y 2005, ademas de los dos proyectos anteriores incluye la construccion del sistema
integral de transporte masivo del Distrito de Barranquilla y su area metropolitana, del Distrito Turistico de Cartagena, de Pereira, de
Bucaramanga y su area metropolitana, del Valle de Aburrd, y la construccion de la extension de la troncal NQS del sistema
Transmilenio a Soacha.

¥ En 1996 incluye créditos de la Nacion a Findeter, ISA, Invias, Ferrovias, Empresa de Transporte Masivo del Valle de Aburra y
EAAB. En 1997 incluye créditos de la Nacion a Findeter, Invias, Ferrovias, Empresa Multipropésito URRA S.A y EAAB. En 1998
incluye créditos de la Nacion a Findeter, ISA, Invias, Ferrovias y Empresa Multipropdsito URRA S.A. En 1999 incluye créditos de la
Nacion a Invias, Ferrovias y Empresa Multipropdsito URRA S.A. En 200 incluye créditos de la Nacion a Ferrovias e Invias. En 2001
incluye créditos de la Nacion a Invias.

*En 1998 incluye traslado de recursos a los departamentos del Valle del Cauca y Cauca para proyectos energéticos, de transporte, de
saneamiento ambiental, saneamiento basico y desarrollo comunitario. En 1999 incluye traslado de recursos al departamento de Cordoba
en virtud de la venta de Cerromatoso; y a los departamentos de Boyaca, Huila y Norte de Santander.

“En 1996 incluye la capitalizacién de la electrificadora del Tolima y de la EEEB. En 1998, la capitalizacién del Banco del Estado. En
1999, la capitalizacion del Fondo de Garantias de Entidades Cooperativas que adelantan actividades financieras.

' En 1996, 1997 y 2001 los aportes para las universidades aparecen clasificados por fuera del presupuesto del ministerio.

¢ Para el afio 2006 se utilizo la proyeccion del PIB del Banco de la Republica.

Fuente: Calculos de los autores con base en datos suministrados por el Departamento Nacional de Planeacion.
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Cuadro 12
Presupuesto de inversion de las principales entidades descentralizadas incluidas en el PGN 1997-2006

%PIB
1997 1998 1999 2000 2001
Aportes Aportes Aportes Aportes Aportes
Entidad dela Rerco'"ii‘;s Total | dela Rerco“rii‘;s Total | dela Rerco“rif:;s Total | dela Rerco“'i:;s Total | dela Rerco'"ii‘;s Total
Nacion prop Nacion prop Nacion prop Nacion prop Nacion prop
Servicio Nacional de Aprendizaje, SENA 0.00 0.34 0.34 0.00 0.31 0.31 0.00 0.26 0.26 0.00 0.30 0.30 0.00 0.27 0.27
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, ICBF 0.01 0.49 0.50 0.01 0.50 0.51 0.01 0.49 0.49 0.00 0.47 0.47 0.00 0.47 0.47
Instituto Nacional de Vias, INVIAS 0.65 0.23 0.88 0.50 0.22 0.72 0.38 0.18 0.56 0.23 0.13 0.36 0.26 0.19 0.44
Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Ciivil,
AEROCIVIL 0.00 0.07 0.07 0.00 0.06 0.06 0.00 0.06 0.06 0.00 0.06 0.06 0.00 0.06 0.06
Instituto Nacional de Concesiones, INCO 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Banco Agrario 0.04 0.00 0.04 0.02 0.00 0.02 0.01 0.00 0.01 0.01 0.00 0.01 0.02 0.00 0.02
Instituto Colombiano Agropecuario, ICA 0.01 0.01 0.01 0.00 0.01 0.01 0.01 0.01 0.01 0.00 0.01 0.01 0.00 0.01 0.01
Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, INCORA 0.10 0.01 0.11 0.04 0.01 0.05 0.02 0.00 0.03 0.01 0.00 0.01 0.01 0.00 0.01
Instituto Colombiano de Adecuacion de Tierras, INAT 0.07 0.00 0.08 0.05 0.00 0.06 0.03 0.01 0.04 0.01 0.01 0.02 0.02 0.01 0.03
Instituto Nacional de Pesca y Acuicultura, INPA 0.01 0.00 0.01 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Fondo de Cofinanciacion para la Inversion Rural, DRI 0.11 0.00 0.11 0.07 0.00 0.07 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.03 0.00 0.03
Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, INCODER 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Instituto Nacional de Vivienda de Interés Social y
Reforma Urbana, INURBE 0.09 0.00 0.09 0.05 0.00 0.05 0.03 0.00 0.03 0.02 0.00 0.02 0.07 0.00 0.07
Fondo Nacional de Vivienda, FONVIVIENDA 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Agencia Nacional de Hidrocarburos, ANH 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Instituto Colombiano para ¢l Fomento de la Educacién 0.01 001 001 | 0.00 001 001 | 0.00 000 000 | 0.00 000 000 | 0.00 000  0.00
Superior, ICFES
Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios 0.04 002 006 | 0.02 003 004 | 0.02 002 004 | 001 003 004 | o001 004 005
Técnicos en el Exterior, [CETEX
Total 1.15 1.17 2.32 0.78 1.15 1.92 0.50 1.03 1.53 0.29 1.02 1.32 0.43 1.05 1.49
2002 2003 2004 2005 2006
Aportes Aportes Aportes Aportes Aportes
Entidad dela Rerco“rii‘;s Total | dela Re:o“rif)‘:s Total | dela Re:o“rif)'f Total | dela R"'rf)“r;)‘;s Total | dela Rerco“'ii‘;s Total
Nacion prop Nacion prop Nacion prop Nacion prop Nacion prop
Servicio Nacional de Aprendizaje, SENA 0.00 0.28 0.28 0.00 0.21 0.21 0.00 0.25 0.25 0.00 0.30 0.30 0.00 0.32 0.32
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, ICBF 0.00 0.44 0.45 0.00 0.43 0.44 0.01 0.41 0.41 0.04 0.40 0.44 0.05 0.46 0.50
Instituto Nacional de Vias, INVIAS 0.28 0.30 0.58 0.11 0.15 0.27 0.15 0.14 0.29 0.28 0.09 0.36 0.45 0.13 0.58
Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Ciivil,
AEROCIVIL 0.00 0.05 0.05 0.00 0.03 0.03 0.00 0.05 0.05 0.00 0.05 0.05 0.00 0.06 0.06
Instituto Nacional de Concesiones, INCO 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.06 0.00 0.06 0.09 0.00 0.09 0.16 0.00 0.16
Banco Agrario 0.02 0.00 0.02 0.01 0.00 0.01 0.01 0.00 0.01 0.02 0.00 0.02 0.02 0.00 0.02
Instituto Colombiano Agropecuario, ICA 0.00 0.01 0.01 0.00 0.01 0.01 0.00 0.01 0.01 0.00 0.01 0.01 0.01 0.01 0.02
Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, INCORA 0.01 0.00 0.01 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Instituto Colombiano de Adecuacion de Tierras, INAT 0.02 0.00 0.02 0.02 0.00 0.02 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Instituto Nacional de Pesca y Acuicultura, INPA 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Fondo de Cofinanciacion para la Inversion Rural, DRI 0.03 0.00 0.03 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, INCODER 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.02 0.01 0.03 0.03 0.01 0.04 0.06 0.01 0.07
Instituto Nacional de Vivienda de Interés Social y
Reforma Urbana, INURBE 0.07 0.00 0.08 0.05 0.00 0.06 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Fondo Nacional de Vivienda, FONVIVIENDA 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.05 0.00 0.05 0.05 0.03 0.08 0.05 0.01 0.06
Agencia Nacional de Hidrocarburos, ANH 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.01 0.01 0.00 0.08 0.08 0.00 0.06 0.06
Instituto Colombiano para el Fomento de la Educacién 0.00 001 001 | 0.00 000 000 | 0.00 000 000 | o000 0.00 000 | 0.00 000  0.00
Superior, ICFES
nstituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios 0.01 005 007 | 001 005 007 | 003 005 008 | 0.04 004 008 | 004 004  0.09
Técnicos en el Exterior, ICETEX
Total 0.46 1.16 1.61 0.22 0.91 1.13 0.33 0.93 1.27 0.56 1.00 1.55 0.83 1.10 1.93

Fuente: Calculos de los autores con base en datos suministrados por el Departamento Nacional de Planeacion
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B. Inversion por programas

El presupuesto de inversion se clasifica de diversas maneras con el objeto de dar una vision
alternativa de la forma en que se asignan los recursos publicos. Una de estas clasificaciones es la del
presupuesto por programas, que organiza las apropiaciones por tipo de gasto, sin tener en cuenta el
sector econdmico al que se dirigen los recursos. Estos programas incluyen la construccion,
mejoramiento y adquisicion de infraestructura; la adquisicion, mantenimiento y produccion de
equipos, materiales y suministros; la capacitaciéon y bienestar social del recurso humano; la
investigacion basica y los estudios de preinversion; la asistencia técnica, divulgacion y capacitacion
de funcionarios para apoyar la administracion del Estado; y los créditos, subsidios, transferencias y

capitalizaciones (DNP, 1994).

En el Cuadro 13 se presenta la distribucion del presupuesto de inversion por programas entre 1996 y
2006. Los programas relacionados con adquisicion, construccion y mejoramiento de infraestructura
representan, en promedio, el 25.5% del presupuesto de inversion.”' Los recursos incluidos en estos
programas se utilizan principalmente para infraestructura vial y aeroportuaria; aportes para el
desarrollo de sistemas de transporte masivo de algunas ciudades; construccion de distritos de riego;
construccion de infraestructura para masificacion de gas; obras de acueducto, alcantarillado y
electrificacion; construccion y mantenimiento de establecimientos penitenciarios; y trabajos de
construccion, remodelacion y mantenimiento de los ministerios y sus entidades. Es importante tener
en cuenta que desde hace algunos afos el sector privado ha empezado a jugar un papel mas activo en
el desarrollo de la infraestructura nacional, a través del mecanismo de concesiones y del manejo de
algunos servicios publicos. Este hecho, significa que parte de la inversidon en infraestructura no es
financiada con recursos del PGN. Dentro de las actividades en las que participa el sector privado, y

. . . . . . - . 22 r 2
que tienen incidencia sobre el PGN, se encuentran principalmente las concesiones viales™, férreas™,

! Estos programas son: Construccion de infraestructura propia del sector, adquisicion de infraestructura propia del
sector, mejoramiento y mantenimiento de la infraestructura propia del sector, construccion de infraestructura
administrativa, adquisicion de infraestructura administrativa, y mejoramiento y mantenimiento de infraestructura
administrativa.

2 Actualmente, el Inco tiene 16 contratos de concesiones viales vigentes: Autopistas del Café S.A; malla vial del Valle
del Cauca y Cauca; Zipaquird — Palenque; Neiva-Espinal-Girardot; desarrollo vial del Oriente de Medellin, Valle de
Rionegro y conexion a Puerto Triunfo; Fontibon - Facatativa - Los Alpes; Pereira - La Victoria; Bogota — Villavicencio;
Concesion Bogota (EI Cortijo) - Siberia - La Punta - El Vino; Los Patios - La Calera - Guasca y Salitre - Sop6 — Bricefio;
Cartagena-Barranquilla; Autopista Bogota - Girardot S.A.; Concesion Bricefio-Tunja-Sogamoso; Santa Marta - Riohacha
- Paraguachon ; Malla Vial del Meta; Desarrollo Vial del Norte de Bogota.
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portuarias®®, y los proyectos de generacion, distribucion y comercializacion de energia. Vale la pena
mencionar, que en las primeras concesiones, los riesgos no estuvieron adecuadamente distribuidos,
por lo que el gobierno tuvo que asumir costos fiscales importantes. En el caso de las vias, estos
mayores costos se originaron por la caida en el trafico vehicular como consecuencia de la
inseguridad y por deficiencias en los estudios de disefio que afectaron las garantias de sobre-costo de

produccion e ingreso minimo que la Nacion habia otorgado (Ver Fainboim y Rodriguez, 2004).

Otro programa relativamente importante es el de “transferencias”, que representa, en promedio, el
15.2% del presupuesto de inversion entre 1996 y 2006. Este programa incluye principalmente los
aportes al FOSYGA, al Fondo de Solidaridad Pensional®, y parte de los recursos para la financiacion

de los sistemas de transporte masivo que asigna la Nacion.

El programa de “proteccion y bienestar social del recurso humano” constituye otra de las actividades
para las cuales se destina una porcidén importante de recursos, con una apropiacion promedio de
13.2% del presupuesto de inversion entre 1996 y 2006. Este programa lo conforman especialmente
los proyectos ejecutados por el ICBF y por el Ministerio de la Proteccion Social en el area de

proteccion de la salud publica.

Con relacion a los programas de “adquisicion y/o produccion y/o mantenimiento de equipos,
materiales y suministros”, durante el mismo periodo se asigno, en promedio, el 7.9% del presupuesto
de inversion. Los recursos apropiados a estos programas se destinan fundamentalmente a adquisicion
y mantenimiento de equipos de comunicaciones y de informatica de los diferentes ministerios y

entidades; equipos para el desarrollo de las actividades del Departamento Administrativo de

2 Actualmente el Inco tiene 2 contratos de concesiones férreas vigentes: Concesion Red Férrea del Atlantico y
Concesion de la Red Férrea del Pacifico.

#* Actualmente el Inco tiene las siguientes concesiones portuarias vigentes: Pruebas, Terminal Maritimo Muelles El
Bosque S.A., Dow Quimica S.A., Terminal Petrolero de Ocensa S.A., Terminal Petrolero de Covefias, Puerto de
Mamonal S.A., Muelle Costa Brava, Retramar, Terminal de Contenedores de Cartagena S.A. — CONTECAR, Lote el
Vacio, Terminal Maritimo de Tumaco, Cemas S.A., Dexton S.A., Muelle Pesquero, Terminal de Tolcemento, Muelle de
Lubricantes, Olefinas Y Derivados S.A., Puerto de Santa Marta, Sociedad Portuaria Golfo de Morrosquillo S.A.,
Sociedad Portuaria de la Zona Atlantica, Terminal maritimo de Buenaventura, Transpetrol Ltda., CI Antillana,
Transportes Maritimos San Andrés y Providencia.

%5 Hasta 2003 el programa de transferencias incluia tanto los aportes al Fondo de Solidaridad Pensional como los aportes
del Fondo de Solidaridad Pensional para respaldo de pensiones del personal del servicio doméstico. A partir del afio
2004, solamente este ultimo aporte se incluye como transferencia; las subcuentas de solidaridad y de subsistencia del
Fondo de Solidaridad Pensional se incluyen como “subsidios”.
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Seguridad (DAS); adquisicion y mantenimiento de equipo militar, incluyendo material de
comunicaciones y de transporte terrestre, aéreo, maritimo y fluvial, al igual que municiones,
armamento y equipo médico. Asi mismo, se incluyen recursos para adquisicion y renovacion de

ayudas para la navegacion aérea y equipos para seguridad aeroportuaria.

Cuadro 13
Distribuciéon porcentual de las apropiaciones iniciales del presupuesto de inversion por programas
1996-2006
Programas 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Construccion de Infraestructura propia del sector 19.6 18.5 17.5 17.3 12.5 10.2 8.2 6.1 9.0 7.1 6.2
Adquisicion de Infraestructura propia del sector 2.4 1.1 1.6 0.5 0.5 0.3 0.4 0.3 0.3 0.3 0.5
Mejoramiento y Mantenimiento de la 173 184 113 116 119 125 110 80 88 95 155
infraestructura propia del sector
Construccion de Infraestructura administrativa 0.0 0.1 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Adquisicion de Infraestructura administrativa 0.3 0.2 0.1 0.0 0.0 0.0 0.1 0.0 0.0 0.0 0.1

Mejoramieno y mantenimiento de infraestructura
administrativa

0.2 0.2 0.3 0.2 0.3 0.2 0.2 0.2 0.2 0.3 0.3

Adquisicion y/o produccion de equipos, materiales,
suministros y servicios propios del sector

9.3 8.2 5.9 6.4 8.6 9.6 72 9.7 7.9 6.4 7.8

Mantenimiento de equipos, materiales, suministros
y servicios propios del sector

0.9 0.8 0.5 1.0 1.4 0.8 1.3 1.7 1.8 1.3 1.2

Adquisicién y/o produccion de equipos, materiales,
suministros y servicios administrativos

0.6 0.4 0.3 0.3 0.4 0.3 0.4 0.6 0.5 0.8 1.4

Mantenimiento de equipos, materiales, suministros
y servicios administrativos

Divulgacion, asistencia técnica y capacitacion del
recurso humano

0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.1 0.1 0.2 0.1

3.7 6.7 7.9 6.8 7.1 52 55 59 6.4 6.3 6.6

Proteccion y bienestar social del recurso humano 4.2 11.9 13.8 14.6 15.0 11.7 12.3 15.6 15.4 15.3 15.4
Investigacion basica, aplicada y estudios 39 3.5 2.6 1.7 2.9 2.0 29 2.0 2.1 4.7 3.1
Estudios de preinversién 2.1 0.6 0.5 0.4 0.5 0.2 0.2 0.1 0.1 0.0 0.1
Levantamiento de nformacion para procesamiento 0.6 0.7 0.6 0.3 0.6 0.3 0.4 0.5 0.7 0.5 0.7
Actualizaciéon de informacion para procesamiento 0.3 0.3 0.2 0.3 0.1 0.1 0.2 0.1 0.1 0.1 0.1

Asistencia técnica, divulgacién y capacitacion a
funcionarios del Estado para apoyo a la 1.4 1.2 1.0 0.6 0.6 0.7 0.5 0.5 0.4 0.4 0.4
administracion del Estado

Administracion, control y organizacién institucional
para apoyo a la administracion del Estado

6.2 5.1 11.2 2.8 2.1 1.8 4.8 43 3.8 4.6 4.7

Atencion, conrol y organizacién institucional para

apoyo a la gestion del Estado. 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 6.9 11.7 7.0 5.1 4.5 4.4

Coordinacién, administracion, promocion, y/o

seguimiento de cooperacion técnica y/o financiera 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 1.8 1.0 0.9 0.6 0.7 0.6
para apoyo a la administracion del Estado

Créditos 53 6.1 5.1 3.0 2.5 2.1 2.6 3.1 3.8 3.7 3.4
Subsidios directos 7.8 6.4 4.4 4.4 2.0 43 3.8 4.1 7.8 9.0 7.5
Transferencias 7.8 7.3 13.7 21.0 27.5 11.7 123 16.3 15.5 14.7 19.6
Inversiones y aportes financieros 0.5 1.8 0.4 6.7 0.7 0.6 0.5 0.7 0.6 0.5 0.3
Capitalizacion 5.7 0.5 0.8 0.1 2.6 16.8 12.5 12.2 8.9 9.2 0.0
Reservas 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Calculos de los autores con base en datos suministrados por el Departamento Nacional de Planeacion.
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Por ultimo, vale la pena destacar que, en promedio, el 18.1% de las apropiaciones entre 1996 y 2006
se destind a tres programas. Estos son: capitalizaciones (6.3%); divulgacion, asistencia técnica y
capacitacion del recurso humano (6.2%), y Subsidios directos (5.6%). El primero de ellos, incluye
los aportes a FOGAFIN para capitalizacion de entidades financieras.”® El segundo, abarca una gran
variedad de actividades dentro de las cuales sobresalen los programas de mejoramiento de la calidad
de la educacion (preescolar, basica, media y superior), la capacitacion de funcionarios en las
diferentes entidades estatales, la asistencia técnica para el fortalecimiento del Sistema Nacional de
Bienestar Familiar (SNBF), y los programas del SENA para capacitacion en centros industriales y de
servicios y en centros agropecuarios y mineros. El tercer programa, comprende, principalmente, el
subsidio familiar de vivienda, los aportes al fondo de solidaridad pensional (subcuentas de
subsistencia y de solidaridad, a partir de 2004), la distribucién de recursos para pagos por menores
tarifas del sector eléctrico, los subsidios de vivienda rural, los subsidios a la permanencia y asistencia
escolar (educacion basica y secundaria), y los subsidios para la conformacion de empresas basicas

agropecuarias.

C. Inversion por subprogramas

El PGN de inversion también se clasifica en subprogramas presupuestales, con el fin de establecer el
sector especifico o 4rea en la cual ser realiza un gasto. Actualmente existen 16 areas de inversion:
Defensa y seguridad, industria y comercio, salud, comunicaciones, energia, transporte, educacion,
justicia, medio ambiente, gobierno, sector agropecuario, saneamiento basico, trabajo y seguridad
social, vivienda, desarrollo comunitario y administraciéon del Estado. Cada una de estas areas se
divide a su vez en subdreas, dentro de las cuales hay una que tiene un caracter general dentro del
sector, denominada intersubsectorial, es decir aquella en la que la inversion se destina a mas de un

subprograma (DNP, 1994 p. 8).

En el Cuadrol4 se presenta la distribucion del presupuesto de inversion por areas y subprogramas

entre 1996 y 2006. Durante este periodo, en promedio, el 74.5% de las apropiaciones se concentrd en

% A partir de la vigencia 2006 los cupos autorizados para vigencias futuras previstos en el presupuesto de inversion del
Ministerio de Hacienda asociados a los aportes a FOGAFIN, se apropiaran en el servicio de la deuda ptblica Nacional
(Articulo 57, Ley 998 de 2005).
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las areas de transporte (19%), gobierno (14%), salud (12%), desarrollo comunitario (11.6%),
educacion (10.8%) y defensa y seguridad (7.1%).

Al avaluar especificamente el presupuesto por subprogramas, se observa que el 60% de las
apropiaciones es explicado, en promedio, por ocho de ellos: intersubsectorial gobierno (13.8%),
asistencia directa a la comunidad (10.3%), servicios integrales de salud (9.4%), intersubsectorial
transporte (7.0%), red troncal nacional (7.0%), capacitacion técnica no profesional (4.7%), defensa

v seguridad interna (4.2%) e intersubsectorial energia (3.6%).

El primer subprograma, corresponde a la inversion destinada a “...mejorar y fortalecer la accion del
gobierno e incrementar la eficiencia y eficacia de sus 6rganos de control y vigilancia, registro,
planificacion y relaciones exteriores...” (DNP, 1994 p.29). Este subprograma incluye proyectos tan
diversos como el mantenimiento y adecuacion del sistema computacional del DANE, el
mejoramiento de los sistemas de cartografia del territorio nacional, el disefio y construccion del paso
peatonal subterraneo entre el edificio nuevo del congreso y el capitolio nacional, el mejoramiento y
consolidacién del sistema de informacion de la Red de Solidaridad Social (SISRED), la atencion a la
poblacion desplazada, y la divulgacion, popularizacion y mejoramiento de la ensefianza de las

ciencias, entre otros.

El subprograma de asistencia directa a la comunidad, que pertenece al area de desarrollo
comunitario, incluye aquellos proyectos destinados a brindar proteccidn y asistencia directa a grupos
vulnerables de la poblacion (por ejemplo, nifios, mujeres, ancianos y minorias €tnicas) (DNP, 1994).
Contiene, entre otros, proyectos de asistencia a victimas de la violencia politica en Colombia; la
implantacion del Fondo de Solidaridad Pensional - Subcuenta de subsistencia; la asesoria técnica y
juridica para apoyo a la gestion empresarial; asistencia a la nifiez y apoyo a la familia para posibilitar
el ejercicio de los derechos; capacitacion y asistencia técnica a organizaciones publicas y privadas de
la region del Plan Pacifico; y mejoramiento y apoyo al desarrollo integral de las comunidades

indigenas de Colombia.
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Cuadro 14

Distribucién porcentual de las apropiaciones iniciales del presupuesto de inversion
por subprogramas 1996-2006

Area Subarea 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
00 Intersubsectorial 29 27 16 22 34 21 25 33 38 27 39
. 01 Defensa y Seguridad Interna 2.5 72 2.5 2.8 4.1 4.7 4.0 7.1 38 35 3.6
01 Defensa y Seguridad 02 Defensa Z churidad Externa 01 01 00 01 04 02 02 01 02 00 00
03 Defensa Civil 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00
00 Intersubsectorial 0.3 0.3 0.2 0.1 0.3 0.1 0.2 0.4 0.3 0.1 0.1
01 Microempresa e Industria Artesanal 0.6 0.4 0.2 0.1 0.0 03 0.2 03 0.0 0.2 0.2
02 Pequeiia y Mediana Industria 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00
02 Industria y Comercio 03 Gran Industria 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
° 04 Comercio Interno 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
05 Comercio Externo 0.3 0.2 0.1 0.0 0.1 0.1 0.1 0.1 0.0 0.0 0.0
06 Turismo 00 00 00 01 00 00 00 00 00 00 00
07 Mineria 05 05 06 1.1 07 05 02 02 02 03 05
00 Intersubsectorial 9 23 20 1.6 1.5 13 1.0 1.3 14 09 1.1
01 Prevencion en Salud 0.9 0.9 0.7 0.7 0.4 03 0.6 1.1 12 1.0 0.9
03 Salud 02 Servicios Grenerales de Salud 0.4 0.2 0.2 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
03 Servicios Especializados de Salud 1.4 0.8 0.3 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.1
04 Servicios Integrales de Salud 6.4 6.2 79 110 9.8 7.6 8.1 98 122 113 133
00 Intersubsectorial 0.2 0.4 0.4 0.2 1.4 1.1 1.2 0.9 1.1 0.9 1.2
01 Correo 00 00 00 00 00 01 01 01 01 0.1 0.1
02 Telefonia 09 08 1.5 1200 00 00 00 00 00 00
04 Comunicaciones 03 Telegrafia y Telex 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
04 Radio 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
05 Television 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00
06 Servicios de Valor Agregado en Comunicaciones 0.0 0.0 0.0 0.0 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
00 Intersubsectorial 4.4 0.9 4.1 5.2 24 34 2.0 34 35 52 5.0
01  Generacion Eléctrica 07 05 0.1 0.1 0.1 00 00 00 00 00 01
02 Transmision Eléctrica 0.7 0.7 0.2 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
05 Energia 03  Subtransmision Eléctrica 0.0 0.0 0.0 0.2 0.0 0.0 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0)
04 Distribucion Eléctrica 2.7 1.5 0.4 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
05 G ion Energia no C 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 01
06 Recursos Nat. Energéticos no Renovables 00 00 00 00 00 00 00 00 02 1.7 12
00 Intersubsectorial 7.4 54 72 7.4 7.0 59 5.7 4.9 5.6 6.8 14.1
01 Red Troncal Nacional 124 94 88 102 64 63 72 41 43 35 39
02 Red Secundaria 1.8 0.9 0.5 03 0.0 0.0 12 0.6 0.6 0.0 0.0
03 Caminos Vecinales 1.2 0.6 0.5 0.4 0.5 0.0 0.0 0.0 0.0 0.7 0.6}
06 Transporte 04 Red Urbana 1.1 1.1 1.0 0.6 1.0 0.1 0.2 1.3 29 22 0.0}
05 Transporte Férreo 22 1.6 1.1 15 21 2.1 09 08 09 04 03
06 Transporte Fluvial 05 03 01 02 03 00 00 00 01 00 02
07 Transporte Maritimo 0.4 0.3 0.1 0.1 0.2 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.3
08 Transporte Aéreo 0.6 2.1 12 1.8 1.8 2.6 1.1 1.0 1.5 1.2 1.2
00 Intersubsectorial 5.4 3.6 8.3 0.7 0.6 0.6 0.8 0.8 0.4 0.5 0.3
01 Educacion Preescolar 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0}
02 Educacién Primaria 0.8 0.3 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
03 Educacion Secundaria 14 08 06 02 0.1 0.1 00 00 00 19 16
07 Educacién 04 C: itacion Técnica no P 0.0 4.6 4.7 4.7 6.7 4.7 4.6 5.0 55 55 5.6
05 Educacion Superior 22 2.0 1.4 1.4 20 1.7 2.1 28 33 2.6 2.6
06 Educacion de Adultos 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
07 Educacion Especial 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00
08 Recreacion, Educacion Fisica y Deporte 1.4 1.2 L5 02 02 04 05 02 07 05 06
09 Arte y Cultura 1.1 0.7 1.1 03 0.4 0.1 0.2 0.2 03 03 0.4
00 Intersubsectorial 0.1 0.5 0.3 0.2 0.4 0.0 0.2 0.4 0.4 03 0.3
01 Rehabilitacion de Menores 0.0 1.1 1.4 1.9 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
08 Justicia 02 Sistema Penitenciario y Carcelario 0.1 0.4 0.7 0.7 0.8 1.1 1.0 0.6 0.1 0.4 0.4
03 Administracion de Justicia 11 1.5 1.6 2.6 2.6 1.5 1.4 1.6 1.7 1.6 1.5
04 Prevencion de la delincuencia 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00
00 Intersubsectorial 2.7 3.6 5.7 34 22 1.5 1.1 0.8 1.9 24 2.7
. . 01 Conservacion 0.0 0.1 02 00 00 00 00 00 00 00 0.0
09 Medio Ambicnte 02 Manejo 04 07 05 02 01 02 02 00 01 01 01
03 Mitigaciéon 0.0 0.1 0.1 0.0 0.0 0.2 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
00 Intersubsectorial 4.0 35 3.6 40 166 269 275 224 174 177 8.2
10 Gobierno 01 Atencion de Emergencias y Desastres 0.3 0.1 0.1 0.0 0.1 0.5 0.2 0.0 0.0 0.0 0.0}
02 Relaciones Exteriores 0.0 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0
00 Intersubsectorial 5.8 4.6 2.8 2.1 1.6 1.3 3.6 13 1.4 0.9 1.4
01 Produccion y Aprovechamiento Agricola 1.9 1.2 10 09 05 06 05 06 06 09 09
02 Produccion y Aprovechamiento Pecuario 02 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00
11 Agropecuario 03 Produccién y Aprovechamiento Forestal 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
04 Pescay Acuicultura 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.0 0.1 0.0 0.0 0.0 0.2
05 Agroindustria 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00
06 Comercializacion 06 03 03 01 0.1 0.1 1.1 1.0 06 1.0 1.0
07 Tenencia de la Tierra 22 16 09 05 04 02 02 0.1 02 0.1 0.4
00 Intersubsectorial 22 1.0 09 1.1 05 05 07 04 13 09 14
12 Saneamiento Basico 01  Acueducto y Alcantarillado 1.4 1.0 0.8 0.0 0.2 0.1 0.2 03 03 0.2 0.1
02 Manejo y Control Residuos Sélidos y Liquidos 0.0 0.1 0.2 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
00 Intersubsectorial 0.2 1.9 0.4 6.5 0.5 0.2 0.2 0.2 19 13 12
13 Trabajo y Seguridad 01 Reglamentacion del Trabajo 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Social 02 Bienestar Social a Trabajadores 1.3 19 36 59 39 31 29 38 1.4 1.2 1.0)
03 Seguridad Ocupacional 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00
00 Intersubsectorial 0.3 0.2 0.2 0.7 0.3 0.2 0.2 0.1 1.0 0.8 0.1
14 Vivienda 01 Soluciones de Vivienda Rural 14 07 05 02 02 05 04 04 03 04 04
02 Soluciones de Vivienda Urbana 2.1 29 29 0.7 0.8 1.6 1.6 1.7 15 19 12
00 Intersubsectorial 2.0 1.9 1.4 0.7 0.5 23 1.5 0.6 0.6 0.6 0.8
15 Desarrollo C fario 01 sistencia Directa a la Cq idad 1.5 7.1 83 103 136 105 9.7 135 13.0 129 13.2]
02 Participacion Comunitaria 0.1 0.2 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0)
03 Formas Asociativas y Cooperativas 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0

16 Administracion del . i
00 Administracion del Estado Pago de Reservas 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.1 0.1 0.0 0.0 0.0 0.1

Estado Pago de Reservas

Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0)

Fuente: Calculos de los autores con base en datos suministrados por el Departamento Nacional de Planeacion.
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El subprograma de servicios integrales de salud busca “... fortalecer, mejorar, promover, desarrollar
y garantizar el acceso de la poblacion a un paquete de servicios de Salud” (DNP, 1994 p. 20).
Incluye aquellas inversiones destinadas al mejoramiento, fortalecimiento y ajuste en la gestion de las
instituciones de la red publica hospitalaria del pais; la ampliacion y renovacion de la afiliacion del
régimen subsidiado, subcuenta de solidaridad del Fosyga; y el mejoramiento de la red de urgencias y

atencion de riesgos catastroficos y accidentes de transito, de la subcuenta ECAT del Fosyga.

Los subprogramas Intersubsectorial transporte y red troncal nacional incluyen proyectos ejecutados
principalmente por el Invias y el Inco. El primero, “incluye los recursos asignados a inversiones cuyo
proposito es definir, orientar, vigilar y ejecutar la politica nacional en materia de transito, transporte
y su infraestructura” (DNP, 1994 p. 23). También forman parte de este subprogrma la financiacion
de los sistemas de transporte masivo de algunas ciudades del pais e incluso el mantenimiento mayor
de vehiculos blindados del ejército nacional, la ampliacidon, reconstruccion y remodelacion del
edificio central y sedes del ministerio del transporte y la capacitacion del recurso humano
involucrado con los diferentes modos de transporte. Por su parte, el subprograma red troncal
nacional contiene aquellas inversiones dirigidas a mejorar la calidad y cobertura de la red troncal del

pais (DNP, 1994).

El subprograma de Capacitacion Técnica no Profesional, que pertenece al area de educacion,
contiene los proyectos ejecutados por el SENA. Comprende “...l1a asignacion de recursos destinados
al fomento, mejora de la calidad y cobertura del servicio de capacitacion técnica no profesional,
entendiendo esta como aquella instruccion orientada a labores especificas, que podran ser
desempefiadas por personal que no necesariamente ha concluido sus estudios secundarios” (DNP,
1994 p. 25). Dentro de estos proyectos, se encuentran la implantacion de programas para la
innovacion y el desarrollo tecnoldgico; la capacitacion y actualizacion de docentes, asesores y
personal de apoyo; la capacitacion de empleados y empleadores a través de los convenios especiales
de capacitacion; y la capacitacion a jovenes rurales para mejorar sus niveles de empleabilidad en el

territorio nacional.

En cuanto a Defensa y Seguridad Interna, este subprograma contiene “...las asignaciones de recursos

orientados a mejorar y fortalecer la capacidad de accidon de los organismos de defensa y seguridad
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del Estado encargados de proteger a las personas residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes y
demas derechos y libertades, asi como de preservar el orden institucional” (DNP, 1994 p. 17). De
este subprograma vale la pena destacar las apropiaciones para financiar los proyectos a cargo del
DAS, el ministerio de defensa y la policia nacional. En particular, alli se clasifica la adquisicion de
sistemas de identificacion dactilar para el DAS; la construccion y dotacion de batallones de alta
montafia; la adquisicion de equipo y material de comunicaciones; mantenimiento mayor de
armamento; la adquisiciéon, compra de terrenos, construccion, reconstruccion, remodelacion,
adecuacion y dotacion de estaciones de policia; la reposicion de aviones de combate tactico de la
Fuerza Aérea Colombiana y la implantacion de acciones y medidas orientadas a generar condiciones

de seguridad y convivencia ciudadana a nivel nacional.

Por ultimo, el subprograma Intersubsectorial energia contiene inversiones dirigidas “...a mejorar la
calidad, incrementar el volumen y capacidad distributiva, y fomentar un aprovechamiento racional y
eficiente de la energia convencional y no convencional generada” (DNP, 1994 p. 21). Incluye
proyectos como el mejoramiento en la prestacion del servicio de energizacion en zonas
interconectadas en el pais; la construccion del archivo central del ministerio de minas y energia en
Bogota; la capacitacion del recurso humano en las areas de mineria y energia; la distribucion de
recursos para pagos por menores tarifas del sector eléctrico; la asistencia técnica para apoyo al
desarrollo de proyectos de uso racional de energia; y la habilitacion de la interconexion eléctrica

Cravo Norte - Cafio Limoén en Arauca, entre otros.

D. Inversion por fuente de recursos

Los recursos que financian el PGN de inversion provienen de diferentes fuentes que se pueden
clasificar en aportes de la Nacion, recursos de los establecimientos publicos y fondos especiales.
Dentro de los aportes de la Nacion se incluyen a su vez los ingresos corrientes, otras rentas del tesoro
(por ejemplo, recursos de capital como venta de activos y bonos), recursos de crédito interno y

r . 7 e . . 2
externo, préstamos de destinacion especifica, donaciones y fondos especiales.”” Por su parte, los

7 Los fondos especiales son los siguientes: Fondo Nacional de Regalias, Fondo de Investigacion en Salud, Fondos de
Salud de las Fuerzas Militares y de la Policia, Fondo Especial de Energia Social (FOES), Fondo de Subsidio de la
Sobretasa a la Gasolina, Fondo de Compensacion Ambiental, Fondo de Solidaridad y Garantia en Salud (FOSYGA),
Fondo de Solidaridad Pensional, Fondo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana (FONSECON), Aportes
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recursos de los establecimientos publicos pueden ser rentas corrientes, otros recursos, préstamos de
destinacion especifica, donaciones y rentas parafiscales (en el caso del SENA y del ICBF). Por
ultimo, a partir del afio 2003, aparecen nuevas fuentes de recursos, como los Fondos Especiales de
Defensa Nacional (Ley 48 de 1993), de Subsidio y Redistribucion de Ingreso y para la

Electrificacion de Zonas no Interconectadas (FAZNI).

El Cuadro 15 presenta la distribucion del PGN de inversion por tipo de recursos entre 2000 y 2006.
Los aportes de la Nacion han constituido la principal fuente de recursos, con el 69.8% en promedio
durante el periodo considerado. Dentro de estos aportes es importante resaltar el crédito externo
(16.7% en promedio), otros recursos del tesoro (16.6%) y fondos especiales (14.8%). Llama la
atencion el hecho de que durante este periodo solo el 9.7% de estos aportes tuvo origen en rentas
corrientes. Esta situacion es mas clara durante los ultimos tres afios, donde apenas el 4.6% del PGN

de inversion se financio con este tipo de recursos.

Por su parte, los recursos de los establecimientos publicos han contribuido, en promedio, con el
29.8% de las apropiaciones. Dentro de estos recursos los mas importantes son las rentas parafiscales

(15.8% en promedio) y los recursos propios de dichos establecimientos (10.9%).

Especiales para la Administracion de Justicia (Ley 55 de 1985, Ley 6 de 1992 y Ley 66 de 1993), Fondo Nacional de
Estupefacientes, y Fondo Rotatorio de Minas y Energia.
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Cuadro 15
Distribucion de las apropiaciones iniciales del presupuesto de inversion por tipo de recursos

1996-2006

Tipo de recursos 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Aportes de la Nacion 643 728 71.5 67.7 69.2 72.1 70.8
Recursos corrientes 8.8 20.2 124 12.8 6.2 3.7 3.7
Otros recursos del tesoro 15.0 12.3 19.2 3.9 54 33.0 27.2
Recursos del crédito interno previa autorizacion 0.0 0.0 0.0 5.9 2.1 0.0 0.0
Recursos del crédito externo 15.7 11.2 15.1 24.8 33.8 11.3 5.0
Préstamos de destinacion especifica 2.8 13.5 9.8 6.8 5.9 5.7 14.5
Donaciones 0.0 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Fondos especiales 17.9 14.1 11.5 12.1 13.4 15.7 19.1
Préstamos de destinacion especifica autorizados 4.0 1.4 3.5 1.6 2.2 2.6 14
Recursos establecimientos publicos 35.7 27.2 28.5 31.7  30.1 27.0 28.4
Recursos corrientes 11.3 9.4 12.2 11.3 11.6 10.6 9.8
Otros recursos 1.5 1.4 1.5 1.6 1.5 1.5 39
Préstamos de destinacion especifica 0.4 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Donaciones 2.5 1.7 1.0 0.9 0.5 0.6 0.6
Rentas parafiscales 19.9 14.7 13.8 17.9 16.4 14.2 14.1
Fondos especiales 0.0 0.0 0.0 0.6 0.7 1.0 0.8
Fondo especial defensa nacional 0.0 0.0 0.0 0.0 0.2 0.1 0.1
Fondo especial subsidio y redistribucion de ingreso 0.0 0.0 0.0 0.5 0.4 0.5 0.6
Fondo especial para la electrificacion de zonas no interconectadas 0.0 0.0 0.0 0.1 0.1 0.3 0.2
TOTAL 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Célculos de los autores con base en datos suministrados por el Departamento Nacional de Planeacion.

V. ECONOMIA POLITICA, INFLEXIBILIDAD DEL PRESUPUESTO DE INVERSION
Y DUPLICIDAD DE FUNCIONES DE GASTO

El presupuesto es el resultado de un proceso de negociacion politica mas que un ejercicio
estrictamente técnico, basado en la estimacion de ingresos y en la asignacion de partidas de gasto. En
la préctica, las decisiones presupuestales reflejan la interaccion de varios grupos de la sociedad con
diferentes intereses y grados de poder. Al respecto, Norton y Elson (2002) sostienen que “estudiar la
politica del proceso presupuestal significa examinar las formas en las cuales la distribucion de poder

dentro del proceso afecta la distribucion de los recursos publicos” (p.vi, traduccion de los autores).

Las presiones politicas sobre el presupuesto provienen de diferentes grupos de la sociedad que
demandan gasto del gobierno para beneficio particular, sin tomar en cuenta el costo de los recursos

publicos empleados, que es asumido por la sociedad en su conjunto a través del presupuesto
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nacional. Este tipo de comportamiento ha sido estudiado en la literatura econdémica y se conoce como
“la tragedia de los comunes™®, la cual describe como el individuo racional, actuando separadamente
y sin tomar en cuenta las consecuencias colectivas de sus acciones, puede ocasionar la sobre-
utilizacion de recursos escasos. Al respecto, Wiesner (1982) sostiene que “... en cierta forma existe
un divorcio entre la responsabilidad politica por el total del bienestar de la Nacion y la
responsabilidad politica por las soluciones parciales e individuales que no van en la misma direccion

de ese bienestar general” (p. 17).

Desde el punto de vista de las finanzas publicas, algunos autores atribuyen el desequilibrio fiscal a la
naturaleza politica del presupuesto (Por ejemplo, Wiesner, 1982; Fabrizio y Mody, 2006).”
Evaluando la situacion de las finanzas nacionales a comienzos de los ochenta, Wiesner (1982)
explica esta relacion a través del “proceso de legitimacion de gastos y obligaciones”, contra el
presupuesto nacional, que se manifiesta de forma directa e indirecta. En el primer caso, por medio de
la aprobacion de leyes que otorgan beneficios y ayudas con cargo al presupuesto, sin que existan los
recursos para cubrir tales obligaciones. En el segundo caso, a través de una serie de acciones, algunas
veces encubiertas, que conducen a la ampliacion del gasto y que tienen origen en huelgas, presiones
politicas y en la asuncion de deuda garantizada por parte del gobierno sobre créditos contratados por

otros niveles de gobierno y entidades publicas.

En un trabajo mas reciente, Wiesner (2004), relaciona el vinculo entre el proceso politico y la
asignacion del presupuesto, con aspectos de la economia neo-institucional. El autor analiza los
grupos que logran “capturar” rentas derivadas de la accién del gobierno o de otras instituciones
publicas y privadas.*® Estos grupos pueden promover la inflexibilidad presupuestal porque, al inducir
la creacion de una renta o al apropiarse de ella, tratan de evitar que el Estado modifique la
destinacion de estos recursos. Politicamente dichos grupos estan mejor organizados que quienes
“defienden” el interés colectivo (se presume que seria el gobierno) y al final logran hacer prevalecer

sus intereses.

** Estudiado inicialmente por Hardin (1968).

* En Fabrizio y Mody (2006), los autores realizan un ejercicio empirico para un grupo de paises (miembros nuevos y
potenciales de la Union Europea) y confirman que el presupuesto es mas una expresion de prioridades politicas que de
prioridades econdmicas.

%0 En la literatura estos grupos se conocen como “rent-seekers”. Este término se atribuye a Tullock (1967) y a Krueger
(1974).
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Como se menciono anteriormente, las presiones politicas que se expresan en la legitimacion de gasto
reducen la autonomia de los gobiernos para decidir sobre la asignacion de los recursos publicos de
acuerdo con sus prioridades y comprometen una parte importante del presupuesto. Esta es una de las

expresiones del vinculo entre el proceso politico y la programacion del presupuesto.

En Colombia un porcentaje significativo de las apropiaciones de inversion corresponde a partidas
que pueden ser consideradas como inflexibles, debido a que existen protecciones constitucionales o
legales que aseguran su inclusion en el presupuesto. El tema de la inflexibilidad presupuestal ha sido
estudiado por varios analistas (Por ejemplo, Echeverri, Fergusson y Querubin, 2005; Fainboim y
Rodriguez, 2004; Ayala y Perotti, 2000). En particular, Echeverri y otros (2005) sostienen que
aunque la inflexibilidad presupuestal tiene algunas ventajas, especialmente al garantizar cierto tipo
de gastos que son prioritarios para la sociedad, puede conducir a que en el presupuesto se incluyan
gastos que son el resultado de intereses de grupos, lo cual afecta la eficiencia del gasto publico y la
disciplina fiscal. Estos autores encuentran que la inflexibilidad presupuestal genera niveles crecientes

e ineficientes de gasto a medida que pasa el tiempo.

En el caso concreto del presupuesto de inversion, las inflexibilidades afectan los rubros financiados
con los aportes de la nacion y se pueden atribuir a la existencia de fondos especiales del orden
Nacional, a rubros de gasto vinculados a normas legislativas y a las denominadas vigencias futuras.
El Cuadro 16 presenta la distribucién de los aportes de la Naciéon del PGN de inversion entre
recursos flexibles e inflexibles durante el periodo 2000 — 2006. Como se puede apreciar, en
promedio, los gastos inflexibles alcanzan el 66% de las apropiaciones financiadas con aportes de la

Nacion.

Los fondos especiales fueron creados para la prestacion de un servicio publico especifico; por lo
tanto, “...el gobierno no tiene estricto control sobre ellos, no puede cambiar la destinacion de los
recursos generados por o para ellos...” (CONPES, 1999 p. 17). Estos fondos son una fuente
importante de gasto inflexible del presupuesto (20%, en promedio, entre 2001 y 2006) y sus recursos
se concentran principalmente en programas del FOSYGA (en particular los aportes al régimen

subsidiado de salud), del Fondo de Solidaridad Pensional (aportes al régimen general de pensiones y
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subsidios de aportes de los trabajadores del servicio doméstico), del Fondo de Solidaridad para

subsidios y redistribucion de ingresos del sector eléctrico, y el Fondo Nacional de Regalias.”'

Cuadro 16
Distribucion de los aportes de la Nacion del PGN de inversion entre recursos flexibles e inflexibles
%
Aportes de |
pore fe 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Nacion
Inflexible 69.3 74.8 57.6 78.5 57.0 62.7 65.2
Fondos especiales’ 42.9 18.1 15.2 17.6 19.7 20.2 26.5
Leyes nd. 10.3 4.5 10.7 13.1 12.6 12.5
Vigencias futuras 26.4 46.4 37.9 50.2 24.2 29.9 26.2
Flexible 30.7 25.2 42.4 21.5 43.0 37.3 34.8
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

""En el afio 2000 el rubro de Fondos Especiales incluye gastos establecidos por las leyes 55 de 1985, 6 de 1992 y 66 de 1993.

Fuente: Plan Operativo Anual de Inversiones vigencias 2000, 2001, 2002, 2003, 2004, 2005 y 2006.

La presencia de fondos en el PGN de inversion puede tener tanto ventajas como desventajas. Entre
las ventajas, Fainboim y Rodriguez (2004) consideran que la existencia de estos fondos asegura “...
recursos ciertos, estables y suficientes para el objetivo establecido y ... de esa forma los recursos no
estan expuestos a cambios de gobierno ni a recortes inconvenientes durante procesos de ajuste” (p.
28). En cuanto a las desventajas, se observa que estos fondos no permiten un control efectivo del
gasto, afectan la asignacion eficiente de recursos entre las diferentes prioridades y pueden
distorsionar el manejo financiero de los recursos (Ver por ejemplo, Fainboim y Rodriguez, 2004;

Potter, 1997).

La siguiente fuente de inflexibilidad del PGN de inversion tiene origen en leyes expedidas a favor de
un sector o de un grupo particular de la poblacion. Estos rubros de gasto, con destinacion

preestablecida, “... en la mayoria de los casos no cuentan con fuente especifica y deben ser atendidos

3! Otros fondos incluidos dentro del presupuesto de inversion se mencionan en la nota de pié de pagina 27.
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con recursos ordinarios de la Nacion...” (CONPES, 2005 p. 7). En el Cuadro 16 se observa que este
gasto inflexible representd, en promedio, el 11% del total de los aportes de la Nacion para inversion
entre 2001 y 2006. En el afio 2006, estos recursos se concentran principalmente en la atencion a los
programas de afiliacion al régimen subsidiado de salud y campaiias de vacunacion (Ley 100 de 1993
y 715 de 2001), pensiones a poblacion vulnerable y servicio doméstico (Ley 797 de 2002 y Ley 11
de 1988), subsidios eléctricos a los estratos 1, 2 y 3 (Ley 142 de 1994), y a los proyectos regionales
priorizados en las audiencias publicas del PND (Ley 812 de 2003). También se destinan recursos

para el deporte (Ley 788 de 2002) y las universidades (Ley 30 de 1992).

En el Cuadro 17 se presenta un resumen de las principales leyes, decretos y documentos CONPES
que han generado apropiaciones en el PGN de inversion entre 1996 y 2006 (En el Anexo 2 se
describen estas normas).”* Durante este periodo, se destacan los gastos originados en la Ley 55 de
1985 (construccion, adecuacion y dotacion de despachos judiciales y establecimientos carcelarios), la
Ley 30 de 1992 (aportes para las universidades publicas), la Ley 142 de 1994 (subsidios eléctricos),
la Ley 223 de 1995 (plan antievasion y proyectos de desarrollo rural en zonas cafeteras), la Ley 344
de 1996 (creacion y administracion del Fondo Nacional Ambiental), la Ley 368 de 1997 (programas
especiales para la paz), la Ley 546 de 1999 (subsidios de vivienda), la Ley 795 de 2003 (cobertura a
los deudores individuales de vivienda) y la Ley 812 de 2003 (Plan Nacional de Desarrollo). Durante
los tltimos afios, el monto de las apropiaciones vinculadas a leyes ha aumentado, probablemente,
como consecuencia de la inclusion de las partidas correspondientes al PND. Si bien estas tltimas
tienen respaldo en una ley, no es claro que constituyan una fuente adicional de inflexibilidad
teniendo en cuenta que son el reflejo del programa econdmico del gobierno y no de normas

expedidas en afios anteriores.

32 Este cuadro se elabord con base en la informacién de los presupuestos de inversion suministrada por el DNP. Sin
embargo, en la leyenda que define el proyecto no siempre se especifica si dicho gasto es originado en un mandato legal,
por lo que algunas normas pudieron ser omitidas o algunas partidas subestimadas.
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Principales normas que afectan el PGN de inversion entre 1996-2006

Cuadro 17

$millones

Leyes / Decretos

1996

1997 1998

1999

2000 2001

2002

2003 2004

2005

2006

Ley 77 Bis de 1965
Ley 1 de 1973
Ley 21 de1982
Ley 55 de 1985
Ley 29 de 1990
Ley 6 de 1992
Ley 30 de 1992
Ley 60 de 1993
Ley 70 de 1993
Ley 82 de 1993
Ley 98 de 1993
Ley 115 de 1994
Ley 141 de 1994
Ley 142 de 1994
Ley 160 de 1994
Ley 181 de 1995
Ley 193 de 1995
Ley 218 de 1995
Ley 223 de 1995
Ley 226 de 1995
Ley 300 de 1996
Ley 302 de 1996
Ley 307 de 1996
Ley 344 de 1996
Ley 368 de 1997
Ley 388 de 1997
Ley 454 de 1998
Ley 508 de 1999
Ley 546 de 1999
Ley 619 de 2000
Ley 643 de 2001
Ley 708 de 2001
Ley 731 de 2002
Ley 756 de 2002
Ley 788 de 2002
Ley 795 de 2003
Ley 812 de 2003

Decreto 2132 de 1992
Decreto 2171 de 1992

3,671

10,866
4,333
22,409

230

548
19,952
936
123,193
1,520
35,920
900

200

449

Decreto 1865 de 1994 37

Decreto 340 de 1997
Decreto 3087 de 1997
Decreto 982 de 1999
Decreto 847 de 2001

Documento CONPES 2955 de 1997
Documento CONPES 2960 de 1997

Total

50

55,435
9,500

65,698
5,716
23,516 18,293
30,624
529 300
100

560
950
1,456
109,339

700

1,563
123,859
27316 74,700

1,300
87,570 16,410
2,500

55,000
400

2,500

91,058

9,400

513 715
1,171 0
137 575
6,231

4,000

78,838
1,800

19,805

216

150

174,805

9,000
10,884

140,009
5,000

200

9,880
25,729

18,024

75,198
1,863

51,377
4,000

31,390 33,634

80
200 100
6,500

1,583
33,205 150,000

4,965

94,214
900

11,538
1,000

31,654 30,770

42,086

31,875
1,318

68,164
1,735

36,887

500
7,020
236
129,600

12,000
1,112

163,053
3,443
7,000

992

225,162 377,343 452,342 494,339 307,127 332,323 431,741

52,200
4,200

77,000
4,000

39,100 40,860

2,000
3,219
275
138,889

465
235,000

12,000
1,403

12,000
1,450

33,400 30,300

7,000 7,000

80,000
254,565

1,259

82,400
81,050

4,350

42,803

3,653

315,000

50,742

20,934
705

6,000
80,000
500
14,000
45,000
80,000
336,386

3,000

60,000
89,173

6,550

45,476

3,086

360,000

59,765

19,755
700

21,000
20,000
200
14,000
30,000
5,000
314,461

4,000
85,179

294,945 742,640 1,166,522 1,138,345

Fuente: Calculos de los autores con base en datos suministrados por el Departamento Nacional de Planeacion.

41



La tercera fuente de inflexibilidad del PGN de inversion esta constituida por las vigencias futuras,
que en general corresponden a partidas de gasto autorizadas para proyectos de inversion cuya
ejecucion toma mas de una vigencia. Mediante este mecanismo se garantiza la continuidad en la
ejecucion de obras de infraestructura o procesos de adquisicion de bienes y servicios. Como una
variante de esta figura presupuestal, la Ley 225 de 1995 introdujo las vigencias futuras
excepcionales, mencionadas anteriormente. Desde el punto de vista presupuestal, la utilizacion
excesiva de este mecanismo puede llevar a comprometer una porcion importante de los presupuestos
futuros, cerrando espacio para la ejecucion de nuevas obras o la definicion de nuevas prioridades de
gasto por parte de la administracion de turno. Este tipo de partidas representan la inflexibilidad mas
importante del PGN de inversion, con una participacion promedio del 36% de las apropiaciones

financiadas con aportes de la Nacion, durante el periodo 2001 - 2006 (ver Cuadro 16).

En el Cuadro 18 se presentan las vigencias futuras aprobadas por la administracion Uribe entre 2003
y 2016.% Alli se aprecia que el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el INVIAS, el INCODER
y el Ministerio de Defensa son las entidades que concentran la mayor utilizacion de este mecanismo.
Las vigencias futuras del Ministerio de Hacienda, estan destinadas principalmente a la financiacion
de los sistemas integrados de transporte masivo de Barranquilla, Bogotd, Bucaramanga, Cali,
Cartagena, Medellin y Pereira. Por su parte, las vigencias futuras del INVIAS se dirigen
esencialmente a la construccion del tinel de la linea y al mejoramiento y pavimentacion de vias a
través del programa de infraestructura vial de integracion y desarrollo regional (Plan 2500 y
mantenimiento de corredores).”* Los recursos para vigencias futuras asignados al Ministerio de
Defensa se destinan a la adquisicion de helicopteros para el ejército, a la adquisicion y renovacion de
material de guerra, y a la reposicion de aeronaves de combate de la fuerza aérea, entre otros.
Finalmente, los recursos del INCODER se dirigen al andlisis, disefio y construccion de distritos de

riego y drenaje a nivel nacional.

33 Esta informacion esté actualizada a diciembre de 2005.
3 En el Anexo 3 se presenta una breve descripcion del Plan 2500.
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Cuadro 18

Presupuesto General de la Nacién - Inversion
Vigencias futuras aprobadas por la Administracion Uribe, acumulado a Diciembre de 2005
($ millones)

ENTIDAD 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Instituto Colombiano de Deportes, COLDEPORTES 0 20811 16,054 24,212 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0|
Consejo Superior de la Judicatura 0 13,593 11,407 12,302 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Contraloria General de la Nacion 0 4,204 773 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0|
Departamento Nacional de Planeacion 0 0 1,723 1,761 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0|
Fiscalia General de la Nacion 7,000 23,490 25,949 6,256 2,008 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Fondo Nacional Ambiental, FONAM 0 0 0 1,281 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0|
Fondo Nacional de Regalias 0 0 14,000 18,271 3,750 3,750 3,750 3,750 0 0 0 0 0 0
Fondo de Comunicaciones, FONCOMUNICACIONES 0 0 350 97,088 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Fondo Rotatorio del Departamento Administrativo de Seguridad, FONDAS 0 2,000 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Fondo Nacional de Vivienda, FONVIVIENDA 0 3,676 121,020 129,249 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Hospital Militar Central 0 4,760 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, ICBF 0 64,617 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior, [CETEX 0 1,616 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Instituto Geografico Agustin Codazzi, IGAC 0 8,000 8,367 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, INCODER 0 0 0 85790 141,865 140,959 134,726 122,984 52,813 0 0 0 0 0
Instituto Nacional de Concesiones, INCO 0 7,500 0 28,989 27,800 47,000 40,600 0 0 0 0 0 0 0
Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses 0 0 300 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0|
Instituto Nacional de Vias, INVIAS 28,698 98,839 633,282 1,104,905 1,017,741 263,579 0 0 0 0 0 0 0 0
Instituto Nacional de Vivienda de Interés Social y Reforma Urbana, INURBE 105,000 45,000 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Instituto de Planificacion y Promocion de Soluciones Energéticas para las Zonas no Interconectadas, IPSE 0 0 2,650 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Ministerio de Agricultura 20,000 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial 0 18,589 26,254 121,754 116,108 8,450 4,000 3,458 0 0 0 0 0 0|
Ministerio de Defensa Nacional 149,366 203,300 97,310 413,982 149,340 150,971 0 0 0 0 0 0 0 0
Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico 0 183,022 292,042 305,991 409316 328,781 319,817 309,276 284,507 270,752 281,485 292,642 304,242 80,100
Ministerio de Minas y Energia 0 0 13,560 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Ministerio Publico 0 10 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Ministerio de Salud 54,768 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Policia Nacional 13,540 0 0 7,000 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Presidencia de la Republica 0 0 0 64403 68427 64,752 34,596 0 0 0 0 0 0 0
Ministerio de la Proteccion Social 0 177,350 239,516 15,708 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Registraduria Nacional del Estado Civil 5,234 0 0 77,992 82,640 84,210 85,288 0 0 0 0 0 0 0
Senado de la Republica 0 0 700 1,150 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0|
Superintendencia de Servicios Publicos 850 350 350 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales, DIAN 0 0 2,350 33,588 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil 0 0 2,698 7,500 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Unidad de Planeacién Minero Energética, UPME 7 73 1,326 620 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Total 384,527 880,800 1,511,979 2,559,790 2,018,995 1,092,452 622,777 439,468 337,320 270,752 281,485 292,642 304,242 80,100

Fuente: Direccion de Presupuesto del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
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Otra expresion del vinculo entre el proceso politico y el presupuesto tiene que ver con la
inclusion en el PGN de inversion de partidas de gasto que corresponden a funciones de
otros niveles de gobierno. Esta situacion ha sido una de las caracteristicas del presupuesto a
pesar de que las normas sobre transferencias han tratado de separar las competencias de la
Nacion respecto de las de los gobiernos territoriales. No obstante, vale la pena resaltar que
el Acto Legislativo 1 de 2001, articulo 2, permite que el gobierno Nacional incluya
proyectos de caracter regional y local al sefialar que de acuerdo con “...los principios de
solidaridad, complementariedad y subsidiariedad, la ley sefialard los casos en los cuales la
Nacion podra concurrir a la financiacion de los gastos en los servicios que sean sefialados

por la ley como de competencia de los departamentos, distritos y municipios”.

Los intentos legislativos por separar las competencias nacionales de las departamentales,
distritales y municipales, no han conducido a una depuracion del PGN, en gran parte por la
existencia de presiones e intereses politicos que afectan el proceso de programacion del
presupuesto. Normalmente, las leyes anuales de presupuesto incluyen una serie de
proyectos de carécter regional, que si bien no absorben una gran cantidad de recursos,
atomizan el presupuesto y confunden los objetivos de la politica de inversion del gobierno
nacional. Esta situacion, se reseiid en un estudio sobre descentralizacion fiscal elaborado
por Iregui, Ramos y Saavedra (2001), en el cual se destaca que en 1998 el 82.2% de los
proyectos incluidos en el PGN eran de caracter territorial, y que su valor representaba el

20.7% del PGN de inversion.>

Durante los ultimos afios contintla observandose la inclusion de proyectos de caracter
regional en el PGN. Sin embargo, por la forma de clasificacion no todos estos proyectos
son facilmente identificables debido al caracter global con el que se presentan. El Cuadro
19 muestra algunos ejemplos de proyectos de caracter regional incluidos en el PGN de
inversion entre 1996 y 2006. Dentro de estos, se destacan la construccion de plazas de
mercado, mataderos, polideportivos, plantas de tratamiento de aguas, construccion de

acueductos y alcantarillados, pavimentacion de vias municipales, y construccion de aulas

3 Este porcentaje lo calcularon los autores con base en la clasificacion del presupuesto de inversion realizada
por una de las unidades técnicas del Departamento Nacional de Planeacion.
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escolares, entre otros. En el actual gobierno, las leyendas con las que se identifican los
proyectos dejan explicito que su inclusion estd asociada a la Ley del Plan Nacional de

Desarrollo (Articulo 6, Ley 812 de 2003).

Cuadro 19
Ejemplos de proyectos de inversion de caracter regional incluidos en el PGN
1996-2006

Proyectos

Reconstruccion Plaza de Mercado, Luruaco — Atlantico.

Reconstruccion Matadero Publico, Pueblo Rico — Cérdoba.

Terminacion Plaza de Ferias, cabecera municipal de Ariguani — Magdalena.

Construccion planta de tratamiento de agua residual, Manta - Cundinamarca.

Construccion Puesto de Salud, Corregimiento Labores, Belmira — Antioquia.

Pavimentacion de vias, Santo Tomas — Atlantico.

Mejoramiento y pavimentacion de calles, Pitalito — Huila.

Construccion aulas escolares, Galeras — Sucre.

Construccion concentracion oficial educativa Guarumo, Céaceres — Antioquia.

Construccion salén multiple escuela oficial, barrio EI Rincén, Girén — Santander.

Construccion estadio en El Carmen de Bolivar — Bolivar.

Construccion polideportivo Barrio Botero, Sincelejo - Sucre.

Construccion graderia cancha de futbol, Concordia — Antioquia.

Mejoramiento y optimizacion acueducto y alcantarillado, Gigante — Huila.

Construccion acueducto, Malambo — Atlantico.

Construccion del plan maestro de acueducto y alcantarillado, Barranquilla — Atlantico.
Construccion del plan maestro de acueducto y alcantarillado, Cartagena — Bolivar.

Mejoramiento, mantenimiento y rehabilitacion de caminos en el departamento de Santander.
Construccion acueducto, Monitos — Cordoba.

Implantacion programa de agua y saneamiento basico, Sabanalarga — Atlantico. Art. 6 Ley 812 de
2003.

Recuperacion de la malla vial de la ciudad de Ibagué¢ — Tolima. Art. 6 Ley 812 de 2003.
Implantacion plan estratégico del Quindio y construccion centro cultural metropolitano de la ciudad
de Armenia — Quindio. Art. 6 Ley 812 de 2003.

Construccion centro educativo, La Tebaida — Quindio. Art. 6 Ley 812 de 2003.

Mejoramiento y mantenimiento circunvalares de San Andrés y Providencia — San Andrés.
Construccion de centros educativos en el departamento de Cordoba. Art. 6 Ley 812 de 2003.
Implantacion del programa de agua y saneamiento basico en los departamentos del pais. Art. 6 Ley
812 de 2003.

Fortalecimiento de las casas de cultura de Providencia y Santa Catalina. Art. 6 Ley 812 de 2003.
Construccion primera fase, tramo dos del malecon turistico, sector puente Bernardo Arango, La
Virginia — Risaralda. Art. 6 Ley 812 de 2003.

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion

(13

Para los proximos afios, el gobierno Nacional pretende reducir la “... cofinanciacion

nacional en las competencias descentralizadas, especialmente aquellas vinculadas a los
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sectores sociales y prestacion de servicios que dupliquen el gasto territorial. ...” (DNP,
2005 p.341). Sin embargo, dado el caracter politico del proceso presupuestal, explicado
anteriormente, la depuracion del PGN se podria ver comprometida por la presion que
ejercen diferentes sectores o grupos sobre los recursos publicos. Ademas, no hay que
olvidar que una depuracion completa del presupuesto exige la revision del marco normativo

sobre las competencias del gobierno y los territorios en la provision de bienes y servicios.

Otra manifestacion del vinculo entre el proceso politico y el presupuesto tiene que ver con
las diferentes practicas de corrupcion. En este sentido, Tanzi (1997) sostiene que la
corrupcion, especialmente la de origen politico, genera distorsiones en el proceso de
decision relacionado con los proyectos de inversion publica. Dentro de estas practicas, se
puede destacar el cobro de comisiones para la adjudicacion de proyectos, que genera
incentivos para incrementar su costo. Otra practica de corrupcion es la orientacion de los
proyectos hacia zonas no prioritarias, con el fin de ganar dividendos politicos, o de

valorizar ciertas propiedades.

En general, la corrupcion distorsiona el proceso de asignacion de los recursos del
presupuesto de inversion y puede conducir a la construccion de “elefantes blancos”, ya que
el criterio de seleccion de los proyectos no siempre se basa en un andlisis de costo-
beneficio econdomico y social. La construccion del aeropuerto de Palestina — Caldas,
aprobada por el Documento CONPES 3270 de febrero 16 de 2004, constituye un ejemplo
de un proyecto cuestionable desde el punto de vista financiero y técnico. Fainboim y
Rodriguez (2004) sostienen que este “...proyecto tan solo seria sostenible financieramente
si se cobra una sobretasa aeroportuaria muy elevada, que convertiria al aeropuerto en el
mas caro del pais...”(p. 26). Desde el punto de vista técnico, estos autores consideran que
la construccion de un nuevo aeropuerto en la region no es necesaria, porque en el area de
influencia de la obra existen tres aeropuertos (Matecaia de Pereira, El Edén de Armenia y
Santa Ana de Cartago) y la ubicacion de la obra no parece adecuada ya que cerca de la

mitad del costo del proyecto lo genera el movimiento de tierras.
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VI. COMENTARIOS FINALES

En este documento se analiz6 el componente de inversion del Presupuesto General de la
Nacion entre 1996 y 2006. Durante este periodo la inversion presupuestal pasd de
representar el 6.5% del PIB en el primer afio al 4.8% del PIB en el ultimo, en tanto que las
apropiaciones para funcionamiento ascendieron de 13.1% a 16.6% del PIB y las de deuda
de 5.2% a 12.5% del PIB. Esto indica que dentro del proceso de ajuste fiscal llevado a cabo
en los ultimos afios, la inversion ha constituido el rubro mas castigado dada la inflexibilidad
que en general exhibe el PGN. Asi mismo, la participacion de la inversion dentro del
presupuesto se redujo del 26.3% en 1996 al 14% en 2006, en tanto que el servicio de la

deuda gand participacion, ascendiendo del 21% al 37% del PGN, durante el mismo periodo.

En materia normativa, es importante destacar que en la preparacion del presupuesto
intervienen multiples documentos. En principio, el PGN debe ser consistente con el PND,
el Plan Nacional de Inversiones, el Plan Financiero, el MFMP, el MGMP y el POAI. Esta
proliferacion de documentos le resta transparencia al proceso presupuestal y dificulta su
comprension. Ademads, estos documentos no son facilmente comparables entre si, ya que,

entre otras razones, tienen diferentes niveles de cobertura.

Es importante mencionar que el componente de inversion del PGN incluye una gama
amplia de proyectos de tipo social, de infraestructura, al igual que subsidios,
capitalizaciones, programas de fortalecimiento institucional y de defensa y seguridad, entre
otros. Este hecho contrasta con la definicion de inversion de las cuentas nacionales,
dificulta las comparaciones internacionales y complica la lectura e interpretacion del

presupuesto.

El PGN de inversion se analizdé teniendo en cuenta su distribucion por entidades,
programas, subprogramas y por fuente de recursos. En cuanto a la distribucion por
entidades, se puede destacar que, en promedio, el 58.3% se asign6 a los Ministerios de la
Proteccion Social (29.8%), Transporte (14.9%) y Hacienda y Crédito Publico (13.6%).

Dentro del ministerio de la proteccion social y sus entidades adscritas, se destacan los
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presupuestos del ICBF, del SENA y del propio ministerio. Dentro del presupuesto de este
ultimo, sobresalen los aportes al Fondo de Solidaridad Pensional y al FOSYGA.

En el caso del Ministerio de Transporte y sus entidades adscritas y vinculadas, el grueso del
presupuesto se encuentra concentrado en el INVIAS, el INCO y la AEROCIVIL. Los
recursos del INVIAS se dirigen a la construccién, mantenimiento y mejoramiento de
carreteras y a la adecuacion y mantenimiento de la red fluvial nacional, en tanto que los del
INCO se orientan a la atencion de los proyectos de infraestructura desarrollados a través del
mecanismo de concesiones. La AEROCIVIL, por su parte, asigna sus recursos

principalmente a la construccién y mantenimiento de infraestructura aeroportuaria.

En cuanto al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y sus entidades adscritas y
vinculadas, vale la pena destacar la importancia del presupuesto del propio ministerio,
dentro del cual se han incluido créditos concedidos por la nacion a otras entidades publicas,
capitalizaciones de empresas del sector eléctrico y de entidades financieras, aportes para la
financiacion de los sistemas de transporte masivo en algunas ciudades y los aportes a

FOGAFIN.

El presupuesto de inversion también se clasifica por programas, con el fin de organizar las
apropiaciones por tipo de gasto, sin tener en cuenta el sector econémico en el cual este se
realiza. De acuerdo con esta clasificacion, entre 1996 y 2006, en promedio, el 25.5% del
presupuesto de inversion se destind a la adquisicion, construccion y mejoramiento de
infraestructura; el 15.2% se asign6 a “transferencias” (FOSYGA, Fondo de Solidaridad
Pensional y aportes para la financiacion de los sistemas de transporte masivo); el 13.2% se
dirigié al programa de “proteccion y bienestar social del recurso humano” (proyectos
ejecutados por el ICBF y por el Ministerio de la Proteccion Social en el area de proteccion
de la salud publica); y el 7.9% a programas de “adquisicion y/o produccion y/o
mantenimiento de equipos, materiales y suministros”. Los programas enunciados son los

mas importantes, y explican, en promedio, el 61.8% del PGN de inversion.
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Para analizar el presupuesto de acuerdo con el sector especifico o area en la cual ser realiza
el gasto, el PGN de inversion también se clasifica en subprogramas presupuestales.
Actualmente existen 16 areas de inversion, y cada una de estas se divide a su vez en
subareas, dentro de las cuales hay una que tiene un caracter general dentro del sector,
denominada intersubsectorial, es decir aquella en la que la inversion se destina a mas de un
subprograma. Entre 1996 y 2006, en promedio, el 74.5% de las apropiaciones se concentrd
en las areas de transporte (19%), gobierno (14%), salud (12%), desarrollo comunitario
(11.6%), educacion (10.8%) y defensa y seguridad (7.1%). Al avaluar el presupuesto por
subprogramas, se observa que el 60% de las apropiaciones es explicado, en promedio, por
ocho de ellos: intersubsectorial gobierno (13.8%), asistencia directa a la comunidad
(10.3%), servicios integrales de salud (9.4%), intersubsectorial transporte (7.0%), red
troncal nacional (7.0%), capacitacion técnica no profesional (4.7%), defensa y seguridad

interna (4.2%) e intersubsectorial energia (3.6%).

Los recursos que financian el PGN de inversion provienen de aportes de la Nacion,
recursos de los establecimientos publicos y fondos especiales. Dentro de los aportes de la
Nacioén se incluyen a su vez ingresos corrientes, otras rentas del tesoro (por ejemplo,
recursos de capital como venta de activos y bonos), recursos de crédito interno y externo,
préstamos de destinacion especifica, donaciones y fondos especiales. Por su parte, los
recursos de los establecimientos publicos pueden corresponder a rentas corrientes, otros
recursos, préstamos de destinacion especifica, donaciones y rentas parafiscales (en el caso
del SENA y del ICBF). Por ultimo, a partir del afio 2003 aparecen nuevas fuentes de
recursos provenientes de los Fondos Especiales de defensa nacional (Ley 48 de 1993), de
subsidio y redistribucion de ingreso y para la electrificacion de zonas no interconectadas.
En cuanto al origen de los recursos que financian el presupuesto de inversion, entre 2000 y
2000, los aportes de la Nacion han constituido la principal fuente de recursos (69.8% en
promedio). Dentro de estos aportes, sobresalen los recursos del crédito externo, otros
recursos del tesoro y los fondos especiales. Los recursos de los establecimientos publicos

han contribuido, en promedio, con el 29.8% de las apropiaciones.
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En Colombia un porcentaje significativo de las apropiaciones de inversion corresponde a
partidas que pueden ser consideradas como inflexibles, debido a que existen protecciones
constitucionales o legales que aseguran su inclusion en el presupuesto. Estas
inflexibilidades en alguna medida pueden ser reflejo de presiones de caracter politico y se

plasman en la expedicion de leyes que generan gasto.

En el caso especifico del presupuesto de inversion, las inflexibilidades estan constituidas
por los fondos especiales, las leyes y las vigencias futuras. Entre 2000 y 2006 los gastos
inflexibles alcanzaron, en promedio, el 66% de las apropiaciones financiadas con aportes de
la Nacion. Los fondos especiales fueron creados para la prestaciéon de un servicio publico
especifico y han representado, en promedio, el 20% del gasto inflexible del presupuesto. La
segunda fuente de inflexibilidad proviene de las leyes expedidas en favor de un sector o
grupo particular de la poblacién, con una participaciéon promedio del 11% del total de
aportes de la Nacion para inversion. Finalmente, las vigencias futuras, que corresponden a
partidas de gasto autorizadas para proyectos de inversion cuya ejecucion toma mas de una

vigencia explican, en promedio, el 36% de las apropiaciones inflexibles.

Otra manifestacion del vinculo entre el proceso politico y el presupuesto tiene que ver con
la inclusién en el PGN de inversion de partidas de gasto que legalmente corresponden a
funciones de otros niveles de gobierno. Igualmente, el clientelismo y algunas practicas de

corrupcion distorsionan la distribucion y asignacion eficiente de los recursos para inversion.

En términos generales el componente de inversion del PGN corresponde a una recopilacion
de proyectos de diferente naturaleza, de los cuales un porcentaje relativamente pequetio es
formacion bruta de capital fijo (25.5% del PGN de inversion, en promedio, entre 1996 y
2006). Este hecho podria sugerir que, dentro del proceso de ajuste fiscal de los ultimos
afos, la inversion en infraestructura ha sido uno de los rubros mas castigados (pasando de
39.8% del PGN de inversion en 1996 a 22.6% en 2006) y/o que parte de este gasto ha sido

transferido al sector privado a través del sistema de concesiones.

50



De otro lado, es importante resaltar que la presencia de proyectos de infraestructura, de
gasto social y de otro tipo de programas (por ejemplo, capitalizaciones y subsidios) junto
con la inercia de algunos rubros de gasto, limita la posibilidad de identificar de manera
clara la politica de inversion de cada gobierno. El ajuste en las prioridades gubernamentales
a lo largo del tiempo no es facilmente observable, por la forma en que se presenta el PGN
de inversion y por el hecho de que la inclusion de muchos programas en el presupuesto no
depende del gobierno de turno sino de normas o fondos creados previamente (por ejemplo,
FOSYGA y fondo de solidaridad pensional) o de entidades como el SENA y el ICBF cuyos

recursos provienen de impuestos a la némina.

Por ultimo, vale la pena sefialar que este documento puede considerarse como el primer
paso para desarrollar estudios sobre la inversion publica. Dentro de estos, se podria sugerir
el analisis de los efectos de la inversion publica sobre el crecimiento econdmico, el impacto
distributivo de los programas de inversion del gobierno, los problemas asociados a la

corrupcion y a los procesos de contratacion publica y de ejecucion presupuestal, entre otros.
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Anexo 1
Entidades adscritas y vinculadas a los Ministerios, departamentos administrativos
y otras entidades: 1996-2006

Ministerio de Agricultura v Desarrollo Rural

Ministerio de Agricultura — Gestion general

Banco Agrario

Fondo de Cofinanciacion para la inversion rural, DRI
Instituto Colombiano Agropecuario, ICA

Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, INCORA
Instituto Colombiano de Adecuacion de Tierras, INAT
Instituto Colombiano de Pesca y Acuicultura, INPA
Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, INCODER
Instituto de Mercadeo Agropecuario, IDEMA

Ministerio de Ambiente, Vivienda v Desarrollo Territorial

Fondo Nacional de Vivienda, FONVIVIENDA

Instituto de Investigaciones Marinas y Costeras “José Benito Vives de Andreis”,
INVEMAR

Instituto de Investigaciones de Recursos Biologicos "Alexander von Humboldt", AVH
Instituto Amazonico de Investigaciones Cientificas, SINCHI

Instituto de Investigaciones Ambientales del Pacifico "John von Neumann", JVN
Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales, IDEAM

Fondo Nacional Ambiental

Administracion y manejo del sistema de parques nacionales naturales

Unidad Administrativa Especial Comision Reguladora de Agua Potable y Saneamiento
Bésico

Fondo Nacional del Ahorro, FNA

Instituto Nacional de Vivienda de Interés Social y Reforma Urbana, INURBE

Ministerio del Medio Ambiente

Corporacion Auténoma Regional de las cuencas de los rios Bogoté, Ubaté y Sudrez, CAR
Corporacion Autonoma Regional del Cauca, CVC

Corporacion Auténoma Regional de los valles del Sinu y San Jorge, CVS

Corporacion Autonoma Regional del Quindio, CRQ

Corporacion Regional para el desarrollo de Uraba, CORPOURABA

Corporacion Autonoma Regional de desarrollo de Caldas, CORPOCALDAS
Corporacion Nacional para el desarrollo del Choc6, CODECHOCO

Corporacion de defensa de la meseta de Bucaramanga, CDMB

Corporacion Auténoma Regional del Tolima, CORTOLIMA

Corporacion Autonoma Regional del Risaralda, CARDER

Corporacion Autéonoma Regional para el desarrollo de Narifio, CORPONARINO
Corporacion Autonoma Regional de la frontera nororiental, CORPONOR

Corporacion Autonoma Regional de la Guajira, CORPOGUAJIRA

Corporacion Autonoma Regional del Cesar, CORPOCESAR

Corporacion Auténoma Regional de Rionegro — Nare, CORNARE
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Corporacion para la reconstruccion y el desarrollo del departamento del Cauca, CRC
Corporacion Auténoma Regional del Magdalena y de la sierra nevada de Santa Marta,
CORPAMAG

Corporacion para el desarrollo sostenible del sur de la Amazonia, CORPOAMAZONIA
Corporacion parar el desarrollo sostenible del norte y el oriente amazénico, CDA
Corporacion para el desarrollo sostenible de la sierra nevada de Santa Marta, CSN
Corporacion para el desarrollo sostenible del archipiélago de San Andrés, Providencia y
Santa Catalina, CORALINA

Corporacion para el desarrollo sostenible de la Macarena, CORMACARENA
Corporacion para el desarrollo sostenible de la Mojana y el San Jorge, COPOMOJANA
Corporacion Autonoma Regional de la Orinoquia, CORPORINOQUIA

Corporacion Auténoma Regional de Sucre, CARSUCRE

Corporacion Autonoma Regional del Alto Magdalena, CAM

Corporacion Auténoma Regional del Centro de Antioquia, CORANTIOQUIA
Corporacion Autonoma Regional del Atlantico, CRA

Corporacion Auténoma Regional de Santander, CAS

Corporacion Autonoma Regional de Boyaca. CORPOBOYACA

Corporacion Auténoma Regional de Chivor, CORPOCHIVOR

Corporacion Autonoma Regional del Guavio, CORPOGUAVIO

Corporacion Auténoma Regional del Canal del Dique, CARDIQUE

Corporacion Auténoma Regional del sur de Bolivar, CSB

Unidad Administrativa de Asuntos del Instituto de Crédito Territorial, ICT
Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (Hasta 2000)

Ministerio de Comercio, Industria v Turismo

Ministerio de Comercio Exterior

Direccion General de Comercio Exterior

Instituto Colombiano de Comercio Exterior, INCOMEX

Superintendencia de Sociedades

Superintendencia de Industria y Comercio

Artesanias de Colombia

Corporacion Nacional de Turismo, CNT

Ministerio de Desarrollo (Ia Ley 790 de 2002, fusiond los Ministerios de Desarrollo
Econdmico y de Comercio Exterior, conformando el Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo)

Ministerio de Comunicaciones

Ministerio de Comunicaciones
Unidad Administrativa Especial — Comision de Regulacion de Telecomunicaciones
Fondo de Comunicaciones, FONCOMUNICACIONES

Ministerio de Cultura

Archivo General de la Nacion (Desde 2000)
Instituto de Cultura Hispéanica, ICANH (Desde 1998)
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Instituto Caro y Cuervo (Desde 2004)

Ministerio de Cultura, Gestion general

Instituto Colombiano de Deportes, COLDEPORTES (A partir de 2004)
Investigacion cultural (Desde 2000)

Ministerio de Educacion Nacional

Colegio Boyaca

Colegio de Antioquia

Colegio Mayor del Cauca

Colegio Mayor de Cundinamarca

Direccion superior y administracion general Ministerio de Educacion Nacional
Instituto Colombiano de Cultura, COLCULTURA

Instituto Colombiano de Deportes, COLDEPORTES (Hasta 2003)

Instituto Caro y Cuervo (Hasta 2003)

Instituto Colombiano para el Fomento de la Educacion Superior, ICFES
Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior, ICETEX
Instituto de Cultura Hispanica, ICANH (Hasta 1997)

Instituto Nacional para Sordos, INSOR

Instituto Nacional para ciegos, INCI

Instituto Tecnoldgico Pascual Bravo, Medellin

Instituto Jorge Eliécer Gaitan

Universidad Nacional

Universidad del Cauca

Universidad Pedagogica Nacional

Universidad de Caldas

Universidad Pedagogica de Tunja

Universidad de Cordoba

Universidad Tecnologica del Chocéd

Universidad de los Llanos

Universidad Tecnoldgica de Pereira

Instituto Tecnologico de Soledad Atlantico, ITSA

Instituto Tecnoldgico del Putumayo

Universidad Popular del Cesar

Universidad Surcolombiana de Neiva

Universidad de la Amazonia

Universidad Nacional Abierta y a Distancia, UNAD

Instituto Técnico Central

Instituto Superior de Educacion Rural de Pamplona, ISER

Instituto Nacional de Formaciéon Técnica Profesional de San Andrés y Providencia
Instituto Nacional de Formacion Técnica Profesional de San Juan del Cesar
Instituto Técnico Agricola, ITA

Instituto Tolimense de Formacién Técnica Profesional

Instituto para el Desarrollo de la Democracia Luis Carlos Galan Sarmiento
Biblioteca Publica Piloto de Medellin
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Ministerio de Defensa Nacional

Ministerio de Defensa

Comando General

Ejército

Armada Nacional

Fuerza Aérea

Satena

Caja de Retiro de las Fuerzas Militares
Fondo Rotatorio de la Fuerza Aérea
Instituto Casas Fiscales del Ejército
Defensa Civil Colombiana

Salud Fuerzas Militares

Club Militar de Oficiales

Hospital Militar Central

Policia Nacional

Policia Nacional

Caja de sueldos de retiro de la Policia Nacional
Instituto para la seguridad social y bienestar
Salud - Policia Nacional

Cesantias y vivienda — Policia Nacional

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Direccion Superior Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Direccion General de Crédito Publico

Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales, DIAN
Sociedad Financiera de Desarrollo Territorial S.A., FINDETER

Caja de Prevision Social de la Superintendencia Bancaria, CAPRESUB (De 1996 a 1998)
Salud — CAPRESUB (1997 y 1998)

Pensiones — CAPRESUB (De 1996 a 1999)

Unidad Administrativa Especial Contaduria General de la Nacion

Superintendencia de la Economia Solidaria, SUPERSOLIDARIA

Superintendencia Bancaria, SUPERBANCARIA (Hoy Superintendencia Financiera)
Instituto Geografico Agustin Codazzi

Fondo de inversion social, FIS

Ministerio de Minas v Energia

Direccion Superior Ministerio de Minas y Energia

Instituto Colombiano de Energia Eléctrica, ICEL

Comision de Regulacion de Energia y Gas

Unidad de Planeacion Minero-Energética, UPME

Instituto Nacional de Investigaciones en Geociencias, Mineria y Quimica, INGEOMINAS
Instituto de Ciencias Nucleares y Energias Alternativas, INEA
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Instituto de Planificacion y promocién de soluciones energéticas para las zonas no
interconectadas - [IPSE

Agencia Nacional de Hidrocarburos — ANH (2004 y 2005)

Unidad de informacion minero energética -UIME

Comision Nacional de Regalias (Hasta 1999)

Empresa Multiproposito de Urréd S. A.

Ministerio de Relaciones Exteriores

Direccion Superior Ministerio de Relaciones Exteriores
Fondo Rotatorio del Ministerio de Relaciones Exteriores, FONMINRELACIONES
Agencia Colombiana de Cooperacion Internacional (Hasta 2003)

Ministerio de Transporte

Ministerio de Transporte

Superintendencia General de Puertos, SUPERPUERTOS

Empresa Colombiana de Vias Férreas, FERROVIAS

Instituto Nacional de Vias, INVIAS

Fondo Nacional de Caminos Vecinales, en liquidacion

Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil, AEROCIVIL
Instituto Nacional de Concesiones, INCO

Ministerio del Interior v de Justicia

Archivo General de la Nacion (Hasta 1999)

Ministerio del Interior

Ministerio de Justicia

Escuela Judicial "Rodrigo Lara Bonilla"

Direccion General de politicas Juridicas y Desarrollo Legislativo

Direccion General de Prevencion y Conciliacion

Unidad Administrativa Especial Fondo de Infraestructura Carcelaria, FIC
Superintendencia de Notariado y Registro

Fondo de Prevision Social de Notariado y Registro, FONPRENOR — Pensiones
Cesantias y vivienda - FONPRENOR

Instituto Penitenciario y Carcelario, INPEC

Direccion Nacional de Estupefacientes

Direccion Nacional de Derechos de Autor

Corporacion Nacional para la Reconstruccion de la Cuenca del Rio Péez y Zonas aledafias,
CORNASAKIWE

Unidad para la Atencion de Asuntos Indigenas (Hasta 2000)

Direccion Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres (Hasta 2000)
Fondo de Desarrollo Comunal

Fondo para la Participacion Ciudadana

Ministerio del Interior y de Justicia
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Ministerio de la Proteccion Social

Pensiones — CAPRESUB CAPRESUB (2000 a 2005)

Direccion Superior Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (Hasta 2003)
Superintendencia de Subsidio Familiar

Caja Nacional de Prevision, Salud -CAJANAL

Pensiones - CAJANAL

Servicio Nacional de Aprendizaje, SENA

Ministerio de Salud (Hasta 2003)

Instituto Nacional de Cancerologia

Sanatorio de Contratacion

Sanatorio de Agua de Dios

Centro Dermatologico “Federico Lleras Acosta”

Instituto Nacional de Salud, INS

Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, ICBF

Superintendencia Nacional de Salud

Instituto Nacional para la Vigilancia de Medicamentos y Alimentos, INVIMA
Ministerio de la Proteccion Social (Desde 2004)

Presidencia de la Republica

Presidencia

Red de Solidaridad

Direccion Nacional para la Equidad de la Mujer

Fondo para la Reconstruccion del Eje Cafetero, FOREC

Agencia Colombiana de Cooperacion Internacional

La Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacion Internacional (se integran
la Red de Solidaridad Social (RSS) y la Agencia Colombiana de Cooperacion Internacional
(ACCD))

Departamentos Administrativos

Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, DANE

Fondo Rotatorio del DANE, FONDANE

Departamento Administrativo de la Funcioén Publica

Escuela Superior de Administracion Publica, ESAP

Departamento Administrativo de Seguridad, DAS

Fondo Rotatorio del DAS, FONDAS

Departamento Administrativo Nacional de Cooperativas, DANCOOP
Instituto Geografico Agustin Codazzi, IGAC

Departamento Nacional de Planeacién, DNP

Fondo Financiero de Proyectos de Desarrollo, FONADE

Instituto Colombiano para el Desarrollo de la Ciencia y la Tecnologia “Francisco Jos¢ de
Caldas”, COLCIENCIAS

Comision Nacional de Regalias (De 2000 a 2004)

Fondo Nacional de Regalias, FNR (Desde 2005)

Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (Desde 2001)
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Unidad Administrativa Especial Unidad de Desarrollo Territorial (Hasta 1999)

Rama Legislativa

Senado
Cémara de Representantes

Otras Entidades

Fiscalia General de la Nacion

Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses
Direccion Nacional de Administracion Judicial

Consejo Superior de la Judicatura

Procuraduria General de la Nacion

Defensoria del Pueblo

Contraloria General de la Nacion

Registraduria Nacional del Estado Civil

Fondo Rotatorio de la Registraduria, FONREGISTRADURIA
Auditoria General de la Republica
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Anexo 2

Descripcion de algunas normas legislativas que han afectado el PGN de inversion: 1996-2006

Norma legislativa

Descripcion

Ejemplos de los proyectos
incluidos en el PGN de
inversion

1. Leyes
Ley 77 Bis de 1965

Ley 1% de 1972

Ley 21 de 1982

Ley 55 de 1985

Ley 29 de 1990

Ley 6 de 1992

Ley 30 de 1992

Por la cual se crean dos establecimientos de educacion
secundaria en el Departamento de Narifo.

Por la cual se dicta un estatuto especial para el
Archipi¢lago de San Andrés y Providencia.

Por la cual se modifica el Régimen de Subsidio Familiar y
se dictan otras disposiciones.

Por medio de la cual se dictan normas tendientes al
ordenamiento de las finanzas del Estado y se dictan otras
disposiciones.

El Art. 13 establece que la porcion que se reasigna de los
ingresos provenientes de los derechos por registro de
instrumentos publicos y otorgamiento de escrituras
destinados a la Superintendencia de Notariado y Registro,
se utilizara exclusivamente para el financiamiento de
inversiones para la construccion, adecuacion y dotacion de
despachos judiciales y establecimientos carcelarios.

Por la cual se dictan disposiciones para el fomento de la
Investigacion cientifica y el desarrollo tecnologico y se
otorgan facultades extraordinarias.

Por la cual se expiden normas en materia tributaria, se
otorgan facultades para emitir titulos de deuda publica
interna, se dispone un ajuste de pensiones del sector
publico nacional y se dictan otras disposiciones

El Art. 3, deduccion por donaciones, modificod el Art. 125
del Estatuto Tributario.

Donaciones para financiar programas de servicio al menor
y a la familia, a cargo del Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar ICBF.

Por la cual se organiza el servicio publico de la Educacion
Superior.

Construccion Colegio Nacional
Oficial de Iles (Narifio).

Implantacion ~ programas  de
desarrollo regional de San Andrés
y Providencia.

Mejoramiento en infraestructura
y dotaciéon de instituciones de
educacion basica y media.

Implantaciéon  convenio  para
ejecucion de proyectos de
inversion para el sector justicia.

Implantacion  proyectos de
inversion en ciencia y tecnologia.
Sistema Nacional de Ciencia y
Tecnologia. Apoyo a centros
tecnologicos.

Implantacion de  programas
especiales de proteccion al
menor.

Aportes para la financiacion de
Universidades publicas.
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Anexo 2 (Continuacion)

Descripcion de algunas normas legislativas que han afectado el PGN de inversion: 1996-2006

Norma legislativa

Descripcion

Ejemplos de los proyectos
incluidos en el PGN de
inversion

Ley 60 de 1993

Ley 70 de 1993

Ley 82 de 1993

Ley 98 de 1993

Ley 115 de 1994

Ley 141 de 1994

Por la cual se dictan normas organicas sobre la
distribucion de competencias de conformidad con los
articulos 151 y 288 de la Constituciéon Politica y se
distribuyen recursos segun los articulos 356 y 357 de la
Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones.

El Art. 19 plantea que en lo referente a la transferencia de
los recursos del situado por concepto de prestaciones
sociales tanto en educaciéon como en salud, el Fondo
Nacional de Ahorro es una entidad a la que se pueden
girar estos recursos de manera provisional, en caso
especial.

Por la cual se desarrolla el articulo transitorio 55 de la
Constitucion.

El Art. transitorio 55 de la Constitucion comprometié al
Congreso con la creacion de una ley que reconociera la
propiedad colectiva a las comunidades negras ocupantes
de las zonas rurales riberefias de los rios de la Cuenca del
Pacifico. En esta ley ademas garantiza la proteccion y el
desarrollo econémico de esta cultura.

Por la cual se expiden normas para apoyar de manera
especial a la mujer cabeza de familia.

Por medio de la cual se dictan normas sobre

democratizacion y fomento del libro colombiano.

Por la cual se expide la ley general de educacion.

Por la cual se crean el Fondo Nacional de Regalias, la
Comision Nacional de Regalias, se regula el derecho del
Estado a percibir regalias por la explotacion de recursos
naturales no renovables, se establecen las reglas para su
liquidacion y distribucion y se dictan otras disposiciones.

Administracion cesantias sector
salud.

Asistencia para la  gestion
institucional 'y el desarrollo
organizacional de comunidades
negras a nivel Nacional.

Implantacion ~ programas  de
fomento  organizaciones  de
mujeres cabeza de familia en los
municipios de Santander de
Quilichao, Padilla, Puerto Tejada,
Miranda y Caloto — Cauca.
Convenios con las alcaldias.

Implantacion, fomento y
democratizacion del libro
colombiano.

Asesoria 'y apoyo a los
departamentos (Art. 177).

Implantacion apoyo a mejores
bachilleres del pais (Art. 99).

Distribucion recursos disponibles
para inversion de conformidad
con el paragrafo segundo del
articulo 1 de la Ley 141 de 1994.
(Este paragrafo fue modificado
por el Art. 360 de Ley 685 de
2001, y posteriormente por el Art.
2 de la Ley 756 de 2002).
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Anexo 2 (Continuacion)

Descripcion de algunas normas legislativas que han afectado el PGN de inversion: 1996-2006

Ejemplos de los proyectos

Norma legislativa Descripcion incluidos en el PGN de
inversion
Ley 142 de 1994 Por la cual se establece el régimen de los servicios Implantacion de la Comision de
publicos domiciliarios y se dictan otras disposiciones. Regulacion de

Ley 160 de 1994

Ley 181 de 1995

Ley 193 de 1995

Ley 218 de 1995

Ley 223 de 1995

Por la cual se crea el Sistema Nacional de Reforma
Agraria y Desarrollo Rural Campesino, se establece un
subsidio para la adquisicion de tierras, se reforma el
Instituto Colombiano de la Reforma Agraria y se dictan
otras disposiciones.

Por la cual se dictan disposiciones para el fomento del
deporte, la recreacion, el aprovechamiento del tiempo libre
y la educacion fisica y se crea el Sistema Nacional del
Deporte

Por la cual se declara de utilidad publica e interés social la
adquisicion de unos inmuebles con fines de renovacion
urbana.

El objetivo de esta Ley es la realizacion de planes o
proyectos de renovacion urbana, en el sector del centro de
la ciudad de Barranquilla

Por la cual se modifica el Decreto 1264 de 1994 proferido
en desarrollo de la emergencia declarada mediante
Decreto 1178 de 1994 y se dictan otras disposiciones.

El paragrafo dos del Art. 2 establece las condiciones bajo
las cuales se les dara crédito fiscal a nuevas Empresas de
tardio rendimiento que se ubiquen en la zona afectada por
la avalancha del rio Paez.

Por la cual se expiden normas sobre racionalizacién
tributaria y se dictan otras disposiciones.

Telecomunicaciones (CRT).

Subsidios directos a cooperativas
beneficiarias de reforma agraria.

Construccion, adecuacion,
dotacion y puesta en
funcionamiento de los centros de
rendimiento. Distribucion
Nacional.

Adquisicion, estudios, disefios y
remodelacion de infraestructura

urbana del distrito de
Barranquilla.

Implantacion ~ programa de
subsidios  créditos Ley Péez.

Convenio con el Instituto de
Fomento Industrial.

Implantacion Plan Anual

Antievasion (Art. 154)

Implantacion de proyectos de
infraestructura de desarrollo rural
zonas cafeteras (Art. 14).

Normalizacién deuda cafetera.
(Art. 14)

Implantacion ~ programas  de
prevencion y curacion de la
cardiopatia infantil y tratamiento
de la diabetes infantil. A nivel
Nacional (Art. 14).
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Anexo 2 (Continuacion)

Descripcion de algunas normas legislativas que han afectado el PGN de inversion: 1996-2006

Norma legislativa

Descripcion

Ejemplos de los proyectos
incluidos en el PGN de
inversion

Ley 226 de 1995

Ley 300 de 1996

Ley 302 de 1996

Ley 307 de 1996

Ley 344 de 1996

Ley 368 de 1997

Por la cual se desarrolla el articulo 60 de la Constitucion
Politica en cuanto a enajenacion de la propiedad
accionaria estatal, se toman medidas para su
democratizacion y se dictan otras disposiciones.

Por la cual se expide la ley general de Turismo y se dictan
otras disposiciones.

Por la cual se crea el Fondo de Solidaridad Agropecuario,
se conceden unas autorizaciones y se dictan otras
disposiciones.

Por medio de la cual la Nacion se asocia a los 450 afios de
fundacion de la ciudad de Valledupar, Capital del
Departamento del Cesar, se rinde homenaje a la memoria
de su fundador, se exalta la capacidad creadora y el
espiritu de superacion de su gente, se ordena la realizacion
de unas obras de infraestructura y se dictan otras
disposiciones.

Por la cual se dictan normas tendientes a la racionalizacion
del gasto publico, se conceden wunas facultades
extraordinarias y se expiden otras disposiciones.

Articulo 24. Crease el Fondo de Compensacion Ambiental
como una cuenta de la Nacion, sin personeria juridica,
adscrito al Ministerio del Medio Ambiente.

Por la cual se crea la Red de Solidaridad Social, el Fondo
de Programas Especiales para la Paz, y el Fondo del Plan
Nacional de Desarrollo Alternativo -Fondo Plante-, y se
dictan otras disposiciones.

Construccion del plan maestro de
alcantarillado de  Cartagena
(Bolivar).

Traslado de recursos al
departamento del Huila.

recursos al
Norte de

Traslado de
departamento  de
Santander.

Programa de promocion turistica
a través del Fondo de Promocion
Turistica (Art. 44).

Administracion Fondo de
Solidaridad Agropecuaria.

Construccion redes eléctricas de
los barrios marginados La
Nevada, El Divino Nifio, Villas
del Rosario, Villa Clara y Villa
Fuente en Valledupar (Cesar).

Construccion y terminacion de la
segunda etapa de las redes del
alcantarillado  fluvial en el
municipio de Valledupar (Cesar).

Implantacion del Fondo de
Compensacion Ambiental para
proyectos de inversion.
Distribucion ~ Comité  Fondo
Ministerio del Medio Ambiente
(Art. 24).

Implantacion  de
Especiales para la paz.

Programas
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Anexo 2 (Continuacion)

Descripcion de algunas normas legislativas que han afectado el PGN de inversion: 1996-2006

Norma legislativa

Descripcion

Ejemplos de los proyectos
incluidos en el PGN de
inversion

Ley 388 de 1997

Ley 454 de 1998

Ley 508 de 1999

Ley 546 de 1999

Ley 619 de 2000

Por la cual se modifica la Ley 9* de 1989, y la Ley 3% de
1991 y se dictan otras disposiciones.

Art. 96. Otorgantes del subsidio. Son otorgantes del
Subsidio Familiar de Vivienda, ademas de las entidades
definidas en la Ley 3* de 1991, las instituciones publicas
constituidas en los entes territoriales y sus institutos
descentralizados establecidos conforme a la ley, cuyo
objetivo sea el apoyo a la vivienda de interés social en
todas sus formas, tanto para las zonas rurales como
urbanas.

Por la cual se determina el marco conceptual que regula la
economia solidaria, se transforma el Departamento
Administrativo Nacional de Cooperativas en el
Departamento Administrativo Nacional de la Economia
Solidaria, se crea la Superintendencia de la Economia
Solidaria, se crea el Fondo de Garantias para las
Cooperativas Financieras y de Ahorro y Crédito, se dictan
normas sobre la actividad financiera de las entidades de
naturaleza cooperativa y se expiden otras disposiciones

Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo para
los afios de 1999-2002.

Ley declarada INEXEQUIBLE por vicios de forma por la
Corte Constitucional mediante sentencia C-557-00 del 16
de mayo de 2000.

Por la cual se dictan normas en materia de vivienda, se
sefialan los objetivos y criterios generales a los cuales
debe sujetarse el Gobierno Nacional para regular un
sistema especializado para su financiacion, se crean
instrumentos de ahorro destinado a dicha financiacion, se
dictan medidas relacionadas con los impuestos y otros
costos vinculados a la construccion y negociacion de
vivienda y se expiden otras disposiciones.

Por la cual se modifica la Ley 141 de 1994, se establecen
criterios de distribucion y se dictan otras disposiciones.

Ley declarada INEXEQUIBLE por 1la Corte
Constitucional mediante Sentencia C-737-01, de 11 de
julio de 2001. Los efectos de la anterior declaracion de
INEXEQUIBILIDAD quedan diferidos hasta el 20 de
junio de 2002, a fin de que el Congreso, dentro de la
libertad de configuracion que le es propia, expida el
régimen que subrogue la Ley 619 de 2000".

Construccion y mejoramiento de
vivienda urbana de interés social
en el departamento de Caldas.
Convenio con Invicaldas.

Capitalizacion Fondo de
Garantias de Entidades
Cooperativas  que  adelantan

actividades financieras (Art. 51).

Apoyo y fomento a la mineria a
través de Minercol.

Subsidio para readquirientes de
vivienda entregada en dacion en
pago al sistema financiero.

Subsidio de vivienda rural por
intermedio del Banco Agrario de
Colombia.

Apoyo y fomento a la mineria a
través de Minercol. — Proyectos
mineros especiales presentados
por los entes territoriales.
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Anexo 2 (Continuacion)

Descripcion de algunas normas legislativas que han afectado el PGN de inversion: 1996-2006

Norma legislativa

Descripcion

Ejemplos de los proyectos
incluidos en el PGN de
inversion

Ley 643 de 2001

Ley 708 de 2001

Ley 731 de 2002

Ley 756 de 2002

Ley 788 de 2002

Ley 795 de 2003

Ley 812 de 2003

Por la cual se fija el régimen propio del monopolio
rentistico de juegos de suerte y azar.

Por la cual se establecen normas relacionadas con el
Subsidio Familiar para Vivienda de Interés Social y se
dictan otras disposiciones.

Por la cual se dictan normas para favorecer a las mujeres
rurales.

Por la cual se modifica la Ley 141 de 1994 (Ley de
Regalias), se establecen criterios de distribucion y se
dictan otras disposiciones.

Por la cual se expiden normas en materia tributaria y penal
del orden nacional y territorial; y se dictan otras
disposiciones

Art. 105. Por cada kilovatio/hora despachado en la bolsa
de energia mayorista, el Administrador del Sistema de
Intercambios Comerciales (ASIC), recaudard un peso
($1.00) moneda corriente, con destino al Fondo de Apoyo
Financiero para la energizacion de las zonas rurales
interconectadas.

Por la cual se ajustan algunas normas del Estatuto
Organico del Sistema Financiero y se dictan otras
disposiciones.

Art. 96. Cobertura a los créditos individuales de vivienda a
largo plazo frente al incremento de la UVR respecto de
una tasa determinada.

Por la cual se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo
2003-2006, hacia un Estado comunitario.

Aporte al Fondo de Investigacion
en Salud (Art. 42, literal B).

Subsidio familiar de vivienda
complementario.

Apoyo al Fondo de Fomento para
las mujeres rurales - FOMMUR.

Control y seguimiento mediante

auditoria administrativa y
financiera a la inversion de
regalias  directas, municipios,

distritos y departamentos del pais.

Apoyo financiero para la
energizacion de zonas rurales
interconectadas.

Aportes a Fogafin para cobertura
a los deudores individuales de
vivienda. (Art. 96)

Implantacion programa de agua
potable y saneamiento basico en
el municipio de Sabanalarga
(Atlantico).

Mejoramiento y rehabilitacion via
Pacora — Aguadas (Caldas) Km 8.

Construccion centro  educativo
municipio La Tebaida (Quindio).

Construccion 'y  dotacion  del
laboratorio de salud ptblica en el
departamento del Choco.
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Anexo 2 (Continuacion)

Descripcion de algunas normas legislativas que han afectado el PGN de inversion: 1996-2006

Ejemplos de los proyectos

Norma legislativa Descripcion incluidos en el PGN de
inversion

2. Decretos

Decreto 2132 de Por el cual se reestructura y fusionan entidades y Implantacion Unidades

1992 dependencias de la administracion nacional. Departamentales de

Decreto 2171 de
1992

Decreto 1865 de
1994

Decreto 340 de
1997

Art. 28. Organizacion regional. Para el ejercicio de sus
funciones de  cofinanciaciéon, los Fondos de
Cofinanciacion no tendran dependencias regionales ni
locales, pero podran contribuir financieramente a la
organizacion y funcionamiento, en cada uno de los
Departamentos y Distritos, de una unidad especializada en
las oficinas de planeacion de la respectiva entidad
territorial, encargada de las funciones de promocion,
coordinacion, apoyo, asesoria y evaluacion previa de los
programas y proyectos que presenten tanto dichas
entidades territoriales como los municipios del respectivo
Departamento. La misma unidad podra aprobar los
proyectos en los casos previstos en el numeral 12 del
articulo 23.

Por el cual se reestructura el Ministerio de Obras Publicas
y Transporte como Ministerio de Transporte y se
suprimen, fusionan y reestructuran entidades de la rama
ejecutiva del orden Nacional.

El Art. 162, recursos para el Fondo de Cofinanciacion para
la inversion social. Sin perjuicio de lo dispuesto en el
articulo 127 para el Fondo Nacional de Caminos
Vecinales, el remanente de la enajenacion de los activos
de las entidades que se suprimen y se ordena liquidar en el
presente Decreto, una vez cancelados los pasivos de la
entidad  respectiva, seran destinados al Fondo de
Cofinanciacion para la Inversion Social.

Por el cual se regulan los planes regionales ambientales de
las Corporaciones Auténomas Regionales y de las de
Desarrollo Sostenible y su armonizacion con la gestion
ambiental territorial.

Por el cual se modifica parcialmente el Decreto 1747 de
1995.

El Art. 1 modifica el Art. 9 sobre fomento de la mineria
del Decreto 1747 de 1995. El 70% de los recursos anuales
destinados al fomento de la mineria se destinara para los
proyectos de fomento a la pequefia y mediana mineria del
carbon, estos recursos se canalizaran a través de
Ecocarbon que administrard el 56% y el Instituto de
Investigaciones en Geociencias, Mineria y Quimica
Ingeominas que administrara el 14% restante.

Cofinanciacion UDECO, a través
del Fondo de Cofinanciacion para
la Infraestructura Urbana.

Distribucion aportes al Fondo de
Cofinanciacion para la inversion
social.

Aplicacion, elaboracion y
evaluacion del plan de gestion
ambiental del Valle del Cauca.

Explotacion apoyo a la pequeiia y
mediana mineria del Carbon a
través de Ingeominas.
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Anexo 2 (Continuacion)

Descripcion de algunas normas legislativas que han afectado el PGN de inversion: 1996-2006

Norma legislativa

Descripcion

Ejemplos de los proyectos
incluidos en el PGN de
inversion

Decreto 3087 de
1997

Decreto 982 de
1999

Decreto 847 de
2001

Por el cual se reglamentan las leyes 142 y 143 de 1994,
223 de 1995 y 286 de 1996, en relacion con la liquidacion,
cobro, recaudo y manejo de las contribuciones de
solidaridad y de los subsidios en materia de servicios
publicos de energia eléctrica y gas combustible por red
fisica

Por el cual el Gobierno Nacional crea una Comision para
el desarrollo integral de la politica indigena, se adoptan
medidas para obtener los recursos necesarios y se dictan
otras disposiciones

Por el cual se reglamentan las Leyes 142 y 143 de 1994,
223 de 1995, 286 de 1996 y 632 de 2000, en relacion con
la liquidacién, cobro, recaudo y manejo de las
contribuciones de solidaridad y de los subsidios en materia
de servicios publicos de energia eléctrica y gas
combustible distribuido por red fisica.

3. Documentos CONPES

Conpes 2955 de
1997

Conpes 2960 de
1997

Programa de apoyo al departamento de Norte de
Santander

Programa de mejoramiento y rehabilitacion de la malla
vial secundaria y terciaria del area de influencia de la
Hidroeléctrica de Chivor en el departamento de Boyaca

Distribuciéon recursos de los
excedentes de la contribucion de
solidaridad generados por
empresas del sector eléctrico y
del sector gas a través del Fondo
de Solidaridad para Subsidios y
Redistribucion de Ingresos.

Subsidio a la permanencia y
asistencia, educacion basica.

Titulacion y ampliacion de
resguardos indigenas en el
departamento del Cauca.

Distribucion recursos de los
excedentes de la contribucion de
solidaridad generados por
empresas del sector eléctrico y
del sector gas a través del Fondo
de Solidaridad para Subsidios y
Redistribucién de Ingresos.

Construccion 'y adecuacion
variante Cucuta — Los Patios —
Sector Pinar del Rio -
Interseccion anillo vial — Hogar
Santa Rosa de Lima (Norte de
Santander).

Traslado de recursos al
departamento de Boyaca.

Fuente: Elaborado por los autores con base en informacion suministrada por el Departamento Nacional de Planeacién y Documentos CONPES.
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Anexo 3
Programa de infraestructura vial de integracién y desarrollo regional — Plan 2500

El transporte por carretera es el mas utilizado en Colombia. La red de carreteras del pais
estd constituida por la Red Nacional o Primaria (10%) y por las vias secundarias y terciarias
(90%). De acuerdo con la Ley 105 de 1993, la Nacion estd a cargo de las vias troncales y
transversales, mientras que los departamentos y los municipios tienen a su cargo las
carreteras secundarias y terciarias, respectivamente. Sin embargo, teniendo en cuenta que
las entidades territoriales no cuentan con los recursos para administrar, técnica y
econdmicamente, estos activos, la Nacion contintia a cargo de cerca de 20.000 kilometros

que no han sido transferidos (Conpes 3261 de 2003).

Esta falta de recursos para la construccion y mantenimiento de vias ha generado un
deterioro continuo de las mismas con el consecuente aumento en los costos de operacion
vehicular y en los tiempos de viaje. Ademas hay regiones del pais en las que no existen vias
de comunicacion adecuadas por lo que no se pueden integrar con el resto de la economia,

afectando su desarrollo economico y social.

En los ultimos afios, la mayoria de los recursos dirigidos a la infraestructura vial se han
dedicado principalmente a la construccion y mantenimiento de los corredores viales

principales, lo que ha rezagado el desarrollo de las redes vasculares.

El Conpes 3261 de 2003 aprobd “un programa estratégico de mejoramiento de la
infraestructura vial secundaria y terciaria orientado a promover la integracion y el
desarrollo regional”(p.1), denominado Programa de Infraestructura Vial de Integracion y
Desarrollo Regional. Este programa producird beneficios econdmicos y sociales para las
areas de influencia de los proyectos. Ademas, lograr el desarrollo balanceado de la red

nacional, de la red secundaria y de la terciaria.

La meta inicial era de 2.500 kilometros, priorizados de acuerdo con criterios sociales,

técnicos y economicos. El Conpes 3311 de 2004 modificd estos criterios y definio los

36 Ver Documentos CONPES 3261 de 2003, 3272 de 2004, 3311 de 2004, 3331 de 2004 y 3352 de 2005.
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tramos de vias a ser intervenidos por el programa, con lo que se determind que el

cubrimiento seria de 3.134 kilometros.®’

Para desarrollar el programa se cuenta con cuatro fuentes principales de recursos (Conpes
3272 de 2004): 1) inversiones regionales del Plan Nacional de Desarrollo; ii) programa de
vias para la paz; iii) recursos del plan plurianual de inversiones procedentes de otros
sectores; y i1v) recursos adicionales a los contemplados en el Plan Nacional de Desarrollo.

Estos recursos no deberian tomarse del presupuesto del INVIAS.

Los recursos se asignan a través de vigencias futuras, que respaldan la emision de titulos
valor para financiar los distintos proyectos. Inicialmente los recursos se asignarian al
programa a través de vigencias futuras durante 8 anos (Conpes 3261 de 2003); estas fueron
modificadas por el Conpes 3272 de 2004 (las redujo a 7 afios) y el Conpes 3331 de 2004
redujo el cupo de vigencias futuras de $2.3 billones (pesos de 2004) a $1.8 billones (pesos
de 2004) distribuidos en 3 afos (2005 a 2007) (Ver Cuadro Al.1).

Cuadro Al.1
Programa de Infraestructura vial y desarrollo regional
Vigencias futuras requeridas
(Cifras en millones de pesos constantes de 2004)

Ao Valor
2005 338,000.0
2006 800,000.0
2007 662,000.0
Total 1,800,000.0

Fuente: Tomado de Conpes 3331 de 2004, p.2

Como consecuencia de lo anterior, se pas6 de un esquema de financiacién basado en
vigencias futuras a otro respaldado en recursos de la Direccion General de Crédito Publico

y del Tesoro Nacional.

37 Cada kilometro de pavimentacion de este tipo de vias tiene un costo aproximado de $1.000 millones
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Teniendo en cuenta lo anterior, y dada la importancia del proyecto y las restricciones de
caja se recurri6 al crédito externo, para financiar lo correspondiente a las vigencias futuras
por valor de $1.8 billones (US$ 799.48 millones de los cuales US$ 782.84 millones se
financiaran con recursos del crédito externo y US$ 16.63 millones con recursos de la

Nacion) (Conpes 3352 de 2005).

El programa de infraestructura vial de integracion y desarrollo regional entr6 a hacer parte
de la politica integral de infraestructura vial, junto con un programa de rehabilitacion y

mantenimiento integral de la red de carreteras a cargo de la Nacion (Conpes 3272 de 2004).

En los ultimos afos, la politica de infraestructura vial primaria se ha concentrado en
asegurar el buen estado de la red de carreteras concesionadas (2.389 kilémetros), que
concentra los mayores volumenes de trafico. La red no concesionada (9.615 km de
carreteras pavimentadas y 4.521 km de carreteras en afirmado), se ha venido deteriorando
en los ultimos afios. El pasivo vial (definido como el costo de llevar los kilémetros de la red

que se encuentran en regular y mal estado, a bueno) se calcula en un billon de pesos.

El objetivo del programa de rehabilitacion y mantenimiento integral es mejorar y mantener
en buen estado los principales corredores viales, racionalizar el gasto fiscal en el sector y
disminuir los costos de operacion del parque automotor. En la situacion actual no es viable
iniciar la rehabilitacion de toda la red que esta en regular y mal estado; por lo tanto este
programa, inicialmente, cubrird los corredores con mayor trafico de la red pavimentada
(Conpes 3272 de 2004) y abarcara aproximadamente 2.000 kilometros (Ver Cuadro A1.2).
Los recursos para atender esta primera fase de corredores se estiman en $130.000 millones
anuales, en pesos de 2004, durante seis afios, que sera garantizados a través de vigencias

futuras, provenientes del presupuesto anual del INVIAS para mantenimiento vial.

Por ultimo, la politica integral de infraestructura vial tiene un costo de US$1.249 millones,
de los cuales US$431 millones corresponden al programa de rehabilitacion y
mantenimiento y US$908 millones al programa de infraestructura vial de integracion y

desarrollo regional.
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Cuadro A1.2
Corredores Prioritarios

Sector Longitud (Km.)
1. Rumichaca — Popayén* 340.2
2. Cerritos — Medellin 241.4
3. Hatillo — Caucasia 253.1
4. Caucasia — Sincelejo 179.9
5. Sincelejo — Toluviejo 18.1
6. Toluviejo — Cartagena 136.9
7. Ibagué¢ — Mariquita 107.3
8. San Alberto — Bosconia 277.0
9. Barrancabermeja — La Lizama — Lebrija 96.2
10. Manizales — Honda 132.5
11. Buenaventura — Buga 166.5

Total 1,949.0

" El Sector Rumichaca — Popayan incluye Paso Nacional por Pasto.

Fuente: Tomado de Conpes 3272 de 2004, p. 22.
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