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Resumen

El presente articulo plantea la necesidad de realizar un cambio en el proceso del presupuesto pablico colombiano, de
manera que permita llevar a la practica los planes de desarrollo elaborados con la participacion ciudadana, pasando de un
sistema rigido donde se estimula el gasto a un sistema orientado a resultados que tenga en cuenta |os objetivos definidos
y el impacto social de cada partida asignada. De esta manera, 10s municipios colombianos, enmarcados en el proceso de
descentralizacion que se ha venido desarrollando en el pais, pueden contar con una herramienta de gestion publica que
busque la eficiencia y 1a eficacia, dinamizando el desarrollo social mediante la optimizacion de costos y gastos, aumentos

en la productividad y el mejoramiento de los procesos.
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unque se encuentran algunos antecedentes en la

década del setenta, se puede afirmar que las re-

formas de la década del ochenta, como el fortale-
cimiento de la capacidad fiscal de las entidades territo-
riales en 1983, la asignacion de nuevas competencias y
transferencias en 1984, y la eleccion popular de alcaldes
reglamentada en 1986, constituyen el inicio de un pro-
ceso de descentralizacion que fue respaldado por la Cons-
titucion Politica de 19917, Este proceso transformo de
manera substancial 1a estructura del Estado colombiano
y las responsabilidades de los distintos niveles de la
administracion puablica, entregandoles a los municipios

* Este articulo es el resultado de una investigacion realizada por el
autor. Fue recibido en junio de 2004 y aprobado por el Comité
Editorial en noviembre de 2004.

** Profesor de la Facultad de Ciencias Econémicas, Universidad
Nacional de Colombia.

T Las principales motivaciones aducidas para este cambio son: que
la autonomia local permitiria contener el alto ndmero de movi-
mientos civicos que se estaban presentando en |os afios ochenta;
permitiria generar una mejor respuesta de los gobernantes a sus
electores, y esto mejoraria la calidad de los bienes publicos; y
que el proceso permitiria mejorar la gestion publica, al otorgar
empoderamiento a los gobiernos locales en cuanto al gasto pabli-
co y su financiamiento. Ver Betancourt (1997).

autonomia politica, competencias y recursos para la aten-
cion de las demandas basicas de la poblacion. Este fue
un cambio estructural que modifico por completo las re-
laciones municipios-Gobierno Central, y que planted nue-
vos escenarios de encuentro entre los gobiernos locales
y la poblacion, a través de la institucionalizacion de la
participacion como ingrediente de la gestion publica.

Los municipios colombianos, a pesar de la aguda
crisis financiera que muchos de ellos han tenido que so-
portar, tienen una inmensa responsabilidad en la aten-
cion de las necesidades basicas de la poblacion, en la
promocion del desarrollo local y regional, y en la ejecu-
cion de politicas que hagan el territorio cada vez mas
competitivo ante las exigencias de la globalizacion.

Los procesos de planeacion, ejecucion y control han
cobrado vital importancia, ya que a través de ellos se crea
el puente entre los gestores publicos y la poblacion.

La planificacion ocupa un lugar preponderante, ya
que se convierte en la unica posibilidad que tienen go-
bernantes y gobernados para definir con vision comparti-
da el futuro, y para lograr un uso adecuado de los cada
vez mas limitados recursos disponibles.

La necesidad de plasmar los planes de gobierno de
los candidatos elegidos, en planes de desarrollo, y luego
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operativizarlos y ejecutarlos mediante instrumentos como
el Plan Plurianual de Inversiones y el Presupuesto Puabli-
€0 con sus componentes, (plan financiero, plan operati-
vo anual de inversiones y presupuesto general), exigen
de los gobernantes y de los gestores publicos la necesi-
dad de conocer herramientas financieras que les permitan
optimizar la utilizacion de los recursos para lograr los
niveles de eficiencia y eficacia? necesarios, que redunden
en beneficio de la comunidad.

La planeacion ha dejado de ser una actividad de es-
critorio a través de la cual algunos expertos se imagina-
ban el presente y el futuro municipal sin consultar las
demandas y aspiraciones de la poblacion, para convertir-
se en un ejercicio de andlisis, discusion y negociacion
entre los distintos actores locales para determinar colecti-
vamente las metas y concebir los instrumentos que per-
mitan alcanzarlas.

Sobre la descentralizacion y su proceso en Colombia
se han realizado diversos analisis, algunos de los cuales
sostienen que este proceso ha desacelerado el desarrollo
municipal y territorial®. Como principales argumentos es-
grimen el estimulo de la “pereza fiscal”, ya que los gesto-
res municipales, habida cuenta de los ingresos por la via
de las transferencias, prefieren reducir el esfuerzo fiscal,
entre otras porque consideran que con unos ingresos
asegurados no vale la pena recaudar por la via de los
impuestos pues esto les puede restar popularidad entre
sus electores; y, segundo, la falta de racionalidad en el
gasto?. Otros estudios han planteado tesis desde pers-
pectivas distintas, y argumentan que en el andlisis de la
descentralizacion municipal se deben observar otros fac-
tores importantes como, por ejemplo, el endeudamiento
del nivel central y del territorial, el efecto de los impuestos
del Gobierno Central en la fijacion y recaudo de impues-
tos municipales (Gonzalez, 1997), o la falta de indicado-
res rigurosos para medir objetivamente el esfuerzo fiscal
(Maldonado y Moreno, 1997). De una y otra vision, la
mayoria de analisis concluyen en la necesidad de mejo-
rar la gestion de los municipios colombianos por la via
de laeficienciay la eficacia.

La hipotesis de este articulo es que se debe realizar
un cambio en los procesos de planeacion y presupues-

2 Se entiende por eficiencia los resultados obtenidos a partir de los
recursos empleados, y por eficacia los resultados obtenidos frente
a los resultados esperados.

8 Sobre esta postura, ver Wiesner (1992), Ferreira y Valenzuela
(1994), y Séanchez y Gutiérrez (1994).

4 Sobre lanecesidad de racionalizar el gasto ptblico municipal para
gvitar que su desbordamiento cause desestabilizacion fiscal y
macroeconomica, ver Restrepo (2000).
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tacion de los municipios hacia modelos basados en la
construccion de indicadores con sistemas de informa-
cion que permitan medir |a eficiencia y eficacia con que
se manejan |os recursos publicos.

El presupuesto publico

Enmarcado totalmente en normas legales®, el presu-
puesto publico no ha logrado ser la expresion cuantita-
tiva del plan de desarrollo del gobierno local, y mas
bien se ha convertido en una camisa de fuerza cuyo
tnico objetivo es el control del gasto desde una optica
global. Estd compuesto por unas partidas individuales
de ingresos agrupados en ingresos corrientes, recur-
sos de capital e ingresos de los establecimientos pu-
blicos y unos gastos agrupados en tres grandes capi-
tulos: los gastos de funcionamiento, el servicio de la
deuda y los gastos de inversion. El sistema del presu-
puesto publico colombiano no permite articular los pro-
cesos de planeacion con la ejecucion y, menos aun,
con la medicion del desempefio mediante el uso de
indicadores de gestion.

El presupuesto publico, reglamentado por unas nor-
mas elaboradas para otro concepto de gestion publica
(basado en el manejo rigido de unas partidas presupues-
tales, en el que primaba el concepto de ejecucion del
gastoy en el que, finalmente, se evaluaba el desemperio
del gestor pablico correlacionandolo de manera exclusi-
va con el porcentaje de gasto alcanzado, cuyo indicador
de gestion eficiente estaba constituido por el porcentaje
ejecutado, muchas veces sin analizar en qué y como se
habia ejecutado), no puede ser la base de unos concep-
tos modernos de gestion publica donde priman los crite-
rios de eficiencia y eficacia que deben incluir las medicio-
nes del impacto social.

Si bien se tiene que reconocer el sistema presu-
puestal publico actual como una herramienta de control
que ha reportado sus dividendos, también se debe acep-
tar que se quedo corto como sistema que permita for-
mular de una manera integrada y coherente un proceso
de planeacion financiera que sea la expresion real del
plan de desarrollo formulado por el gobierno local y
aprobado por la comunidad.

Entre los aspectos negativos del actual sistema de
presupuesto publico se pueden enunciar los siguientes:

1) El proceso de planeacion en los entes municipales
€S un proceso estatico de asignacion de rubros que
atiende, primordialmente, a la distribucion de los in-

5 Ley 38/89, Ley 179/94 y Decreto 111/96.
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gresos entre los gastos de funcionamiento, servicios
de la deuda y los gastos de inversion. En esta distri-
bucion, el servicio de la deuda es una suma com-
prometida que no acepta ajustes, los gastos de
funcionamiento se asignan atendiendo el compro-
miso de mantener financiadas las entidades, inde-
pendientemente de sus resultados, por lo que los
gastos de inversion seran los que sufran los ajus-
tes necesarios para acomodar los gastos a los ni-
veles previstos de ingresos, obviamente en
detrimento del desarrollo social.

El proceso presupuestal no cuenta con los mecanis-
mos necesarios para plasmar el querer de la comuni-
dad, expresado en los planes de desarrollo en los
presupuestos pablicos, por lo que es comun encon-
trar presupuestos totalmente ejecutados que no han
logrado las metas fijadas en los planes.

Silos procesos de planeacion y elaboracion del pre-
supuesto no estan debidamente articulados, y no se
tienen en cuenta los resultados obtenidos, es facil
deducir que la evaluacion de los gestores publicos
se limitaal cumplimiento de los limites del gasto fija-
dos. Esto privilegia el gasto y a las entidades que
mas gasten, desincentivando la eficiencia y la efica-
ciay no incluye ninguna medida sobre el valor agre-
gado que producen las entidades.

La desarticulacion entre planes de desarrollo y pre-
supuesto no permite realizar un control sistematico
sobre el cumplimiento de los planes de gobierno y
menos aun la realizacion de ajustes a las politicas,
expresados en el replanteamiento de la programa-
cion anual.

El sistema presupuestal no permite la evaluacion del
desempefio de los funcionarios publicos, al asignar
partidas globales que no estan asociadas a unos re-
sultados cuantificables en funcion del cumplimiento
de los planes. Tampoco permite a los funcionarios
evaluar permanentemente el cumplimiento de metas,
ni redefinir o eliminar aquellas que no reporten valor
agregado.

Dentro de los procesos de planeacion de los entes
no existe ninguna instancia que valide, o por lo me-
nos analice y discuta, a pertinencia y prioridad de
los gastos anuales desde la perspectiva social.

El proceso presupuestal anual no permite la eva-
luacion de los entes como un todo y la medicion de
los resultados de sus areas. Al no existir estas me-
didas de evaluacion, es imposible elaborar un pre-
supuesto publico en funcion de los niveles de
resultados obtenidos en periodos anteriores o de

los beneficios sociales esperados cuando se trate
de proyectos nuevos.

Nuevo paradigma
de presupuestacion

La gestion municipal debe plantearse un nuevo modelo
de proceso presupuestal que corrija las deficiencias ob-
servadas en el actual presupuesto publico y que le per-
mita focalizar toda su estrategia hacia el logro de las metas
establecidas, alcanzando niveles 6ptimos de eficienciay
eficacia que dinamicen el desarrollo social.

Enmarcado en la Constitucion Politica de 1991, el
pais entrd en un nuevo concepto, por o menos tedrico,
de planeacion que recoge las tendencias modernas, pa-
sando de una planeacion dirigida y centralista, a una pla-
neacion fundamentada en la democracia, donde los pla-
nes se elaboran de una manera participativa y concertada.
El Plan de Desarrollo debe reflejar las politicas, estrate-
gias y programas definidos en el programa de gobierno
que sirvio de base para la eleccion de los mandatarios de
las alcaldias y gobernaciones del pais.

La Ley 152 de 1994: Organica del Plan de Desarrollo
considera la planeacion como un proceso constituido por
la formulacion, ejecucion, seguimiento y evaluacion de
los planes. El esquema de participacion ciudadana, y su
expresion al elegir los candidatos por los programas de
gobierno que estos presentan, ha dinamizado la mecani-
ca del desarrollo de los planes de inversion. Entonces,
los aspirantes a alcaldes y gobernadores en la elabora-
cion de sus programas de gobierno deben considerar los
aspectos fijados por la ley, tales como procedimientos,
aspectos legales y mecanismos de verificacion.

Acorde con este nuevo escenario de planeacion, el
sistema presupuestal debe basarse en resultados?, no
solo de orden financiero sino de impacto social. Esto
implica necesariamente un cambio en el proceso presu-
puestal en el que se manejen maltiples escenarios, y la
asignacion de los recursos esté dada en funcion de re-
sultados, donde se midan las actividades necesarias para
lograr los objetivos y se cuantifiquen |os recursos consu-
midos en cada una de ellas.

El nuevo proceso de presupuestacion por resultados
debe partir de los productos esperados y, con base en
los objetivos definidos por el plan de desarrollo, estable-
cer prioridades en el gasto, asignando las partidas de

6 Estos resultados pueden ser “esperados” para 10s nuevos proyec-
tos, u “obtenidos” para las actividades ejecutadas en vigencias
anteriores.
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acuerdo con las actividades a desarrollar en cada proyec-
to 0 producto en cumplimiento de la mision establecida
en el plan. Una vez fijados los montos por actividad
misional para el cumplimiento del plan, se debe estu-
diar el nivel de gastos en funcion de las actividades a
desarrollar por cada centro de apoyo del ente, buscan-
do el maximo de eficiencia y eficacia, medidos por los
productos internos que cada drea entrega a las activida-
des misionales.

El esquema del grdfico 7 parte del nivel de producto
esperado, va asignando partidas presupuestales a las que
permiten cumplir con lamisiony, luego, a las actividades
que tienen como mision apoyar las actividades misiona-
les o primarias, denominadas de apoyo 0 secundarias,
en funcion del nivel de desemperio y atendiendo siempre
los resultados.
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El nivel de ingresos esperado, proveniente de las di-
versas fuentes del municipio, clasificadas como se indico
en parrafos anteriores, debe ser considerado pero no
puede constituirse en el determinante de los niveles de
actividad. Si se tiene en cuenta el cumplimiento de la
mision social del ente, su nivel de actividad no se puede
establecer basado Gnicamente en el nivel de ingresos
esperados, de la misma manera como funciona para los
negocios particulares.

Esta concepcion del presupuesto publico permitird a
los gestores partir de un nivel de bienes o servicios que
necesita entregar a la comunidad, calcular los costos’ en
que debe incurrir, basados en las actividades que se de-
ben desarrollar para que la sociedad perciba valor agre-

7 Sobre la necesidad de sistemas de costos, ver Gomez (1999).
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gado en cada uno de ellos. El proceso debe continuar
asociando las necesidades de cada una de estas activi-
dades misionales con el apoyo que requiere, y que debe
ser prestado por las dreas de apoyo, las cuales a su vez
recibiran unas partidas presupuestales asignadas a partir
de las actividades que deban desarrollar para apoyar las
actividades misionales de una manera eficiente y agil.

El sistema presupuestal, atendiendo a resultados, se
fundamenta en la relacion beneficios/costos, entendien-
do que los beneficios en el sector publico no se pueden
encasillar en términos financieros sino que deben aten-
der a criterios mas amplios que incluyen aspectos de
impacto en la comunidad. En todo caso, la asignacion de
partidas presupuestales se debe realizar a partir de la de-
finicion de productos, de las actividades que las areas
misionales deben desarrollar para lograr unos productos
de alta calidad y de las actividades que las dreas de apo-
yo deben desarrollar para cumplir con su propio objetivo
en la organizacion.

Tal como lo reconoce la teoria de los bienes publi-
cos, las actividades estan con frecuencia destinadas al
sector publico, porque se reconocen externalidades im-
portantes 0 porque un bien o servicio que no puede tra-
ducirse en ganancia produce, sin embargo, un valor so-
cial significativo. En el sector publico, las metas de
eficiencia de costos se ponderan frente a preocupaciones
como igualdad de empleo, representatividad y equidad
distributiva (Bozeman, 1998).

El grafico 2 presenta el proceso del presupuesto.
Los cuadros encerrados dentro de los corchetes repre-
sentan el presupuesto de gastos, el cual incluye el
presupuesto de gastos de funcionamiento, gastos de
inversion y servicio de la deuda; son el resultado de
cuantificar los recursos necesarios para la produccion
de los bienes o servicios que se deben entregar a la
comunidad. Estos gastos se comparan con el nivel de
ingresos estimado, y nos permiten establecer la situa-
cion fiscal del municipio para el periodo de tiempo
analizado.

Elanalisis y proyeccion de cifras para la elaboracion
del presupuesto publico de los municipios se puede rea-
lizar con base en escenarios construidos a partir de cos-
tos basados en las actividades®, atendiendo a los resulta-
dos obtenidos. Para esto puede resultar util la metodologia
disefiada por el Departamento Nacional de Planeacion
(DNPs.f), que consta de tres tipos de andlisis interrela-
cionados: de coyuntura para examinar la situacion finan-

&  Denominado en inglés Activity Based Costing, desarrollado por
Cooper y Kaplan (1992).
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ciera de la entidad en la vigencia fiscal mediante el estu-
dio de su situacion presupuestal, fiscal y de tesoreria; los
otros dos tipos de analisis se refieren a la estructura, y se
examinan mediante el estudio de la tendencia que ha ob-
servado la estructura fiscal del ente territorial empleando
las operaciones efectivas® y el analisis de la estructura de
gestion que se concentra en la forma como se captan los
recursos y se ejecutan los gastos.
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Aunque la presupuestacion de ingresos en el caso del
presupuesto pablico no determina los niveles de activi-
dad de los municipios, se debe considerar esta impor-
tante variable en el proceso presupuestal, teniendo en
cuenta, entre otros, los aspectos considerados en la me-
todologia del DNP los cuales basicamente incluyen indi-
cadores de:

* Variacion marginal del recaudo real
« Tasa de crecimiento real promedio del recaudo

Elasticidades del recaudo de los impuestos frente a
la evolucion del PIB

Participacion de cada impuesto en |os ingresos tri-
butarios territoriales y en los ingresos corrientes

Rendimiento de los recaudos

Esfuerzo fiscal real: variacion positiva, respuesta
positiva

9 Estametodologia fue desarrollada por el Fondo Monetario Interna-
cional, y atiende exclusivamente a los flujos de caja.

* Capacidad fiscal real

« (Carga tributaria per capita
* Ingresos no tributarios

* Transferencias recibidas

Estos indicadores, aunque permiten medir aislada-
mente el comportamiento de los ingresos del municipio,
deberan ser revisados para establecer su pertinencia en
cada caso.

La construccion de indicadores que permitan evaluar
la gestion en materia de recaudos e ingresos debe tener
en cuenta las dindmicas propias de cada municipio, de
tal suerte que por ejemplo, no mida el crecimiento de los
ingresos tributarios con respecto al ano anterior de ma-
nera exclusiva sino que lo correlacione con el comporta-
miento del PIB, de las tasas de desempleo y con las refor-
mas tributarias del gobierno central, las cuales merman la
capacidad de pago de los impuestos municipales por
parte de la poblacion.

La importancia del esfuerzo fiscal regional solo es
comprensible si se tienen en cuenta dos aspectos, a sa-
ber: el vinculo entre los impuestos nacionales y locales, y
la dindmica intertemporal de los tributos.

En Colombia se contintian aprobando reformas tri-
butarias de caracter nacional, independientemente de
los efectos que tengan sobre la capacidad fiscal de las
localidades. No tiene sentido medir el esfuerzo fiscal
regional dejando de lado el impacto que tienen los im-
puestos nacionales sobre los tributos locales (Gonza-
lez, 1997).

Gastos

La metodologia propuesta por el DNP presenta indicado-
res como:

* Participacion de los pagos de funcionamiento en
los ingresos corrientes

* Pagos de funcionamiento per capita

« Capacidad de financiacion de los pagos de admi-
nistracion con recursos corrientes

* Participacion en pagos totales

Estos indicadores no logran articular los resultados
obtenidos con los recursos demandados por cada uno
de los productos a entregar a la comunidad. La elabora-
cion del presupuesto por resultados deberd superar es-
tos indicadores y concentrarse en el costo de cada activi-
dad de apoyo y misional, y finalmente en el costo de
cada bien o servicio entregado, comparandolo con los
resultados obtenidos.
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Los entes municipales —ademas de reorientar la me-
todologia de elaboracion del presupuesto, el cual debe
cumplir con las normas legales (mientras estas no se
reformen para recoger nuevas tendencias de orden mun-
dial)— deberan disefiar e implementar sistemas de acu-
mulacion y asignacion de costos basados en las activida-
des, como metodologia que les permita elaborar de
manera técnica el presupuesto y la construccion de ver-
daderos indicadores de gestion.

Conclusiones

Los municipios colombianos, en la busqueda de una
gestion eficiente y eficaz, deberan disefiar nuevos proce-
so0s de asignacion y control presupuestal orientados a
resultados. En ellos la asignacion de partidas para gas-
tos debe obedecer exclusivamente a los resultados es-
perados y obtenidos, medidos a través de indicadores
de gestion construidos a partir de sistemas de informa-
cion optimos, integrados a la contabilidad publica y en
los que los gastos y costos se midan y asignen basados
en las actividades.

El empleo de los indicadores disefiados por el DNP
ayudan en la planeacion financiera, pero no logran
integrar la medicion de resultados con los recursos
demandados.

Por su parte, los organismos encargados de laregla-
mentacion del presupuesto publico deben estudiar y rea-
lizar los cambios necesarios para que en la practica se
logre contar con una herramienta vital en la gestion finan-
ciera de los municipios, logrando —de paso— armonizar
la normatividad presupuestal con el Plan General de la
Contabilidad Publica.

La revision de las experiencias de implementacion de
un presupuesto pablico por resultados en diversos pai-
ses durante los ultimos anos, permite plantear algunas
reflexiones:

Las dificultades observadas son, principalmente, 1as
resistencias politicas y la resistencia al cambio de algu-
nos funcionarios. De otra parte, es dificil definir adecua-
damente los objetivos y los resultados esperados en las
organizaciones, medir sus resultados o disponer de sis-
temas contables, de costos y de informacion apropiados.
Contodo, laimplementacion de un sistema presupuestal
por resultados puede considerarse inicialmente como un
complemento valioso del presupuesto y de la gestion
publica tradicionales. Es (til recordar que las formas pre-
supuestarias y de gestion clasicas solo consideran los
medios con que cuenta una entidad publica en particular
(presupuesto de gastos), sin tener en cuenta sus resultados.
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Como en cualquier proceso administrativo, el cam-
bio debe hacerse de manera gradual y planificada, eli-
giendo adecuadamente los centros donde se puede apli-
car, recordando que se trata de un cambio en la gestion y
presupuestacion interna de determinadas unidades con
efectos presupuestarios mas amplios. Sus finalidades son
la eficiencia y la eficacia en la gestion publica, sobre la
base de establecer la relacion de objetivos, resultados y
costos, y la participacion activa de los gestores en sus
organizaciones.

De otra parte, como la finalidad de este tipo de pre-
supuesto es definir, con la participacion de los gestores,
los objetivos especificos a corto y mediano plazo, elegir
los mejores procedimientos para conseguirlos, y a la vez
permitir evaluar la eficiencia de los procesos, es necesa-
rio que los gestores tengan un adecuado nivel de flexibi-
lidad en su gestion. El comportamiento burocratico tradi-
cional, regido basicamente por las regulaciones legales y
por el orden jerarquico, debe ceder paso a una mayor
discrecionalidad y unas responsabilidades adicionales
centradas en los resultados alcanzados.

El empleo de este sistema de presupuesto por resul-
tados obliga a que los gestores se responsabilicen del
sistema de objetivos adoptado y de las finalidades de
optimizacion de costos con aumentos de productividad
que se quieran lograr en una actividad o tarea determina-
da. Ademas, es preciso que el proceso de toma de deci-
siones se descentralice y sea mas discrecional con res-
pecto al marco legal, a los objetivos politicos mas
generales y a los niveles presupuestarios de gasto. Esta
autonomia y responsabilidad en la gestion publica re-
quieren, necesariamente, cambios institucionales.
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