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1. Tributacioén y gasto en Colombia: reduccion de rigideces fiscales
para mejorar el crecimiento equitativo®

Los gastos del gobierno pueden impedir o enriquecer el crecimiento econdmico y el patrén de los gastos
causar impacto en la distribucién de los frutos del crecimiento; esto es igualmente vilido para el caso de los
impuestos. La estructura impositiva causa un claro impacto en la competitividad y la carga relativa de
impuestos lo causa en la distribucion del ingreso. Tanto los gastos como los impuestos tienen un efecto
directo en las oportunidades de participacion de los ciudadanos y en su contribucién al crecimiento econd-
mico.

Mientras en otras notas se tratan los detalles del gasto sectorial, en ésta se proporciona una vision general
del gasto agregado del Gobierno, la estructura del gasto y la estructura y el nivel de tributacién, todos
desde una perspectiva internacional. Histdricamente, la magnitud del consumo del Gobierno como pro-
porcién del PIB ha sido algo menor que el promedio de América Latina y el Caribe; sin embargo, esto
cambid durante los afios noventa y a pesar de una ligera baja en el consuno oficial en relacién con el PIB en
afios recientes, la mayor parte del ajuste fiscal se ha efectuado en los impuestos.

Restringir el crecimiento del consumo del Gobierno vy, en particular, de la némina oficial ayuda a mejo-
rar el papel en el mayor crecimiento de los gastos del Gobierno. Aunque ampliamente redistributivo, el
gasto social podria dirigirse mds hacia el cumplimiento de objetivos de equidad. Del lado de los impues-
tos, ampliar la base del IVA, reducir las exenciones y eliminar el impuesto a las transacciones financie-
ras constituyen reformas esenciales para mejorar la eficiencia del sistema impositivo. Fortalecer la
capacidad de los gobiernos territoriales, para aumentar sus propios ingresos, mejoraria también su
responsabilidad para con los ciudadanos y aumentaria asi el incentivo para gastos mds eficientes en el
dmbito subnacional.

8  Este capitulo fue escrito por Christian Gonzalez con la colaboracién de Mauricio Carrizosa y Steve Webb.

En el momento de escribir la nota (hacia junio de 2006), el Gobierno someti6 al Congreso una fundamental reforma tributaria
fiscalmente neutral y, en general, consistente con las propuestas de esta nota. El propésito de la reforma es simplificar las leyes
tributarias para estimular la inversion empresarial y elevar el nimero de contribuyentes. En el proyecto de ley tributaria se
recorta la tasa de impuestos corporativos de 38,5% a 33% en 2007 y a 32% en 2008. El Gobierno planea eliminar las exenciones de
modo que las empresas paguen la misma tasa, reducir el impuesto sobre los ingresos personales y expandir la base del IVA. Se
compensaria a los grupos mas pobres por el mayor IVA del proyecto de ley con un nuevo pago de transferencias. Con la reforma
tributaria el Gobierno espera recaudar un 15,8% del PIB en ingresos tributarios.
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Introduccion

En las Notas de politica 2002 se present6 una vision general del gasto publico y de los asuntos
tributarios en dos notas separadas. En éstas actualizamos brevemente su condicién en una nota
conjunta. Ha habido muchos cambios en la estructura del gasto ptblico y los impuestos en los
altimos afos, y el Banco ha analizado estos desarrollos en varios documentos, especialmente en
la 2005 Public Expenditure Review y el 2005 Country Economic Memorandum. En la presente Nota se
usan estos andlisis anteriores para resumir los temas fundamentales de politicas con que se
encuentra Colombia en 2006.

Desde 2002, el gobierno ha reducido la importancia relativa de dos grandes categorias del
presupuesto del Gobierno central: las transferencias intergubernamentales y las pensiones.
La primera se bas6 en una reforma que desligé las transferencias de los ingresos corrientes y
limit6 su crecimiento real a 2% en el periodo 2002-2005 y a 2,5% en el de 2006-2008. Dado que
el crecimiento real del PIB ha estado por encima de estos niveles y los ingresos corrientes han
crecido més radpidamente que el PIB, la participacion de las transferencias intergubernamen-
tales en el presupuesto del Gobierno central disminuy6 de alrededor de 26% en 2002 a 24% en
2005. Como se vera mas adelante, se requiere una reforma de mayor duraciéon en los proxi-
mos anos. Aunque la reduccién en la proporcion del gasto de las transferencias fue inmediata
y temporal, la reduccién de los gastos de pensiones es a mediano plazo y permanente, como
se discute después. En ambos casos, con estas reformas se introduce una flexibilidad fiscal
muy necesaria en el gasto. Parte del “ahorro” se utiliz6 para la reduccion del déficit, segtn se
vio en la nota sobre politicas de sostenibilidad fiscal. Debe anotarse que las pensiones del
sector publico son uno de los programas distribuidos con menor equidad en el presupuesto
oficial.

Del lado de los ingresos, el Gobierno ha aumentado los tributarios como proporcién del PIB
desde 2002 mediante la combinacién de una mejor administracion fiscal con aumentos en las
tasas impositivas, y con la creacion de nuevos impuestos, como el impuesto a las transacciones
financieras y el impuesto a las ganancias ocasionales. Como en el caso de las reformas a los
gastos, el aumento en los ingresos como participacion del PIB contribuyé a disminuir el déficit
fiscal. La mayoria de las medidas tributarias expiran dentro de los dos préximos afios. La natu-
raleza cada vez mas de tipo ad hoc del sistema tributario, que ha surgido, ocasiona costos adicio-
nales para los negocios que impiden la competitividad colombiana y el resultante crecimiento
economico.
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Tributacion y gasto en Colombia: reduccion de rigideces fiscales

El gobierno colombiano conoce la necesidad de reducir las rigideces fiscales, de manera que los
gastos del Gobierno y la tributaciéon pueden administrarse para mejorar las perspectivas de un
crecimiento equitativo. Estos temas se abordan con claridad en el documento Colombia vision
2019, y se requieren estas reformas a nivel macro para crear el espacio fiscal para muchas de las
reformas sectoriales discutidas en otros capitulos de este informe.

Antecedentes: Expansion del sector piiblico en los afios noventa

Colombia empez6 la década de 1990 con un Estado relativamente pequefio y la terminé con un
Estado comparativamente grande. El consumo general del Gobierno® creci6é de un promedio
de mas o menos el 7% del PIB durante los afios sesenta y 10% del PIB entre 1970 y 1993, a un
promedio de 19,8% en el periodo 1994-2004 (ver grafico 1.1). Como proporciéon del consumo
total, el sector puablico representé el 12,5% antes de 1993, pero creci6 a 21% entre 1994 y 2001.
Los gastos totales del sector publico no financiero (SPNF) pasaron de 24% del PIB en 1990 a
36,5% en 1999. El sector puiblico colombiano (medido por el consumo del gobierno per cépita)
estuvo, en 2001, significativamente por encima del nivel predicho por el nivel de ingreso per
capita del pais, segtin se deriva de la estable y fuerte relacién por paises.!? Esto puede interpretarse
como un exceso del consumo ptblico observado sobre una medida de demanda “nocional” o,
mas préacticamente, como que otros paises prestan los servicios ptiblicos a menor costo.

Durante los anos noventa se relacion¢ el deterioro del crecimiento de Colombia con un creci-
miento excesivo de los gastos publicos. En un estudio del Banco que cubre los paises de América
Latina sobre el crecimiento econdmico, se identificé el consumo del Gobierno —una variable de
reemplazo por la carga que el Gobierno puede representar para la actividad privada— como
causa del menor crecimiento durante el decenio de 1990.1 En otro estudio!? se encontr6 que el
gasto publico excesivo ha contribuido al declive de la tasa de crecimiento de Colombia.

Aungque lo contrario pueda ser valido o no —es decir, que con un menor gasto del gobierno
aumentara el crecimiento—, es posible que los niveles de servicio ptblico se mantengan a un
costo menor. Estas ganancias en eficiencia, en especial en términos de consumo del gobierno,
podrian utilizarse de varias formas: para disminuir la carga tributaria, para aumentar los pro-
gramas sociales dirigidos, o para expandir la inversiéon publica en campos clave identificados
como importantes para aumentar el potencial de crecimiento econémico. En una perspectiva
regional, otros paises fueron capaces de proporcionar servicios publicos con menores gastos
publicos generales. Para dar dos ejemplos especificos, los gobiernos de Chile y México consu-
men, respectivamente, 11,6% y 10,3% del PIB, mas o menos la mitad de Colombia.

Durante el gobierno de Uribe el gasto publico se ha ido reduciendo gradualmente. No obstante,
el tamano del sector ptblico es atin grande en comparacién con los estdndares internacionales.

9 El consumo general del Gobierno es una medida de cuentas nacionales que permite comparaciones internacionales. Es “una
medida del tamafio del gobierno y de todo el sector ptiblico. En las cuentas nacionales, el consumo del gobierno es la suma de
todos los bienes y servicios provistos sin cargo a los hogares individuales y colectivamente a la comunidad. Incluye los bienes y
servicios comprados al sector privado, asi como los producidos por el gobierno, de manera que no esta relacionado en forma
directa con el empleo oficial”. Ver Naciones Unidas (2000).

10 Ver Banco Mundial (2005a).

1 Ver Loayza, Fajnzylber y Calderén (2002).

12 Posada y Escobar (2003).
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Desafios y restricciones al proceso de reformas

Grifico 1.1. Colombia y América Latina: consumo general del gobierno/PIB
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El propésito del presente informe no es establecer cual debe ser el tamano 6ptimo del sector
publico, sino mostrar algunas opciones sobre como se puede mejorar su composicion.

Rigideces presupuestarias

El presupuesto colombiano es muy rigido, y dos campos principales en donde los gastos au-
mentaron en forma sustancial durante los afios noventa fueron las transferencias a los gobier-
nos locales y al sistema de pensiones, como se vera.’* Las transferencias al sistema de pensiones
han seguido en aumento en los dos altimos anos, tendencia que continuaré hasta 2013 bajo los
reglamentos actuales, después del cual disminuirdn los déficit en forma gradual durante una
generacion, cuando los afiliados al viejo sistema se retiren y mueran. El nuevo sistema tiene
cuentas individuales y es sostenible; el problema fiscal se encuentra en la larga y costosa transi-
cién. Se ha dificultado la superacién de esta situacién con intervenciones legislativas y judicia-
les que extienden y suavizan mads el periodo de transicion, y tal retroceso puede ocurrir de
nuevo.

En adicién a las transferencias, el sistema de presupuesto colombiano debe absorber también
numerosos ingresos asignados y ordenaciones de gastos minimos exigidos por la ley. Segtin
algunos estimativos, existen seis leyes que asignan los ingresos a partir de items de gastos co-
rrientes, siete para gastos de capital y 48 que establecen fondos especiales para propésitos espe-
cificos. Estas asignaciones de ingresos agotaron mas del 21% del total de los ingresos del Gobierno

13 Ver Perry (2005).
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Tributacion y gasto en Colombia: reduccion de rigideces fiscales

central en 2004.1* Sumando los salarios del sector publico, el servicio de la deuda y otros gastos
ordenados por la ley, alrededor de 96% del presupuesto queda comprometido. Si bien éste es
un problema comtin en muchos paises, algunos pueden mantener esta relacién en el rango del
80% al 85%.

Los amplios escapes en la estructura legal han permitido a las agencias publicas explorar la
legislacion y asignar especificamente los recursos. Esto ha hecho extremamente rigido el presu-
puesto y no ha permitido al gobierno casi ninguna flexibilidad en la asignacién de los recursos
publicos. Esta rigidez presupuestaria limita la flexibilidad de planeacion del gobierno y dificulta
emprender nuevos programas o inversiones de capital.'®

En adicién, varios elementos técnicos esenciales del proceso de presupuesto deben ajustarse
como parte del proceso de reforma. Se da preferencia al gasto social sobre otros tipos de gasto.
Su implementacion estd sometida a controles mas ligeros con lo que se estimula su crecimiento.
Esta situacion es en particular preocupante si se tiene en cuenta que la definicion de “gasto
social” que se encuentra en la actual legislacion es tan amplia que virtualmente cualquier tipo
de gasto puede calificarse como “social”. Aunque la Constitucion prohibe expresamente la asig-
nacién especifica de ingresos, permite excepciones para gasto social y, como resultado, en la
mayor parte de las leyes actuales de asignacion se ha encontrado la forma de adaptarse con
facilidad a esta definiciéon tan amplia.

Como se menciond en el Colombia Public Expenditure Review,'® un “impuesto” sobre “gastos in-
flexibles”, tal como el implementado en Brasil hace varios afios, es una opcion de corto a media-
no plazo para conseguir flexibilidad mas agregada. Con dicha opcién el gobierno podria tener
derecho a reducir, en forma proporcional, los gastos ordenados hasta un porcentaje predefinido
para garantizar la sostenibilidad fiscal.

Se esperaba que la propuesta Ley Organica de Presupuesto redujera inflexibilidades en el pre-
supuesto del orden de 0,51% del PIB en 2006, acumuldndose a un 0,88% del PIB en general para
2009."7 No obstante, el Congreso archivo la Ley y el Ministerio de Hacienda debié implementar
un decreto con que redujo algunas de esas rigideces. El decreto establece que para el 30 de junio
el Ministerio de Hacienda debera tener una estructura de gastos a mediano plazo que sirva de
catalizador para discutir prioridades reales de presupuesto, y podria transformar la ley anual
de presupuesto en una herramienta efectiva de implementacién de politicas. Ademas, el decre-
to establece que el presupuesto no constituya mds una autorizaciéon automatica para que las
agencias de gasto se comprometan hasta las cantidades apropiadas. A pesar de que el decreto
redujo en forma sustancial algunas de estas rigideces, serd importante que la préxima adminis-
tracion efectie todavia mas reducciones, quizés a través de otra Ley Organica de Presupuesto.

Pensiones

Colombia cuenta con un sistema de pensiones ordenado por la Constituciéon, de tipo de
régimen de reparto simple, administrado por el ISS, y aunque el sistema sufrié reformas en

14 Estimativo de la Direccién de Presupuesto, Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico.
15 Ver Banco Mundial (2005b).

16 Banco Mundial (2005a).

17" Estimativo de la Direccién de Presupuesto, Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico.
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1993 con la Ley 100, todavia genera grandes déficit que deben ser cubiertos por grandes trans-
ferencias del Gobierno central. La Ley 100 abordé los temas de las bajas contribuciones con
beneficios de retiro demasiado generosos, pero no tuvo en cuenta los cambios demograficos
(se calculé un lapso promedio de duraciéon de pagos de 15 afios que ha llegado ahora casi a los
26), y omiti6 eliminar varios regimenes especiales muy costosos. En los Gltimos cinco afios,
las contribuciones promedio al sistema han permanecido constantes en 1,1% del PIB, mien-
tras los pagos han aumentado de 4,4% del PIB en 2000 a 5,7% en 2004.

En 2005, el Congreso aprob6 una enmienda constitucional para aumentar la sostenibilidad
del sistema de pagos. Entre los elementos principales de esta reforma estan los siguientes:
i) introduccién de un mandato de sostenibilidad legal del sistema de pensiones en la Consti-
tucion; ii) eliminacion de regimenes especiales; iii) no elegibilidad de negociacion de temas
de pensién en acuerdos de negociaciones colectivas; iv) eliminacion del salario 14 (la mesada
14); y v) imposicion de un limite a los derechos de pension individual equivalente a 25 sa-
larios minimos. El Gobierno estima que estas medidas disminuirdn los desequilibrios fu-
turos del sistema de pensiones en forma significativa, a saber, en una reducciéon de un 19%
del PIB en el valor presente neto de los déficit futuros acumulados. El valor presente neto
del stock contingente se estima ahora en un 148% del PIB. Con esta reforma se efectuaron
algunas mejoras al sistema de pensiones. No obstante, para los proximos 15 anos, el déficit en
el flujo de caja permanecera méds o menos en un 4% del PIB, que es alto, y seguira ejerciendo
presion significativa en las finanzas del Gobierno central, a menos que se emprendan nuevas
reformas.

Grifico 1.2. Balance operativo de la seguridad social
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Transferencias entidades territoriales

Los gobiernos locales en Colombia —departamentos, municipios y distritos especiales— afectan
el panorama fiscal nacional a través de dos canales: i) las transferencias que reciben del presu-
puesto nacional del Gobierno central y ii) sus propios saldos fiscales. La reforma constitucional
de 2001 desligé temporalmente las transferencias de los ingresos corrientes nacionales y los
colocé en una ruta mas sostenible, limitando con ello el crecimiento de los gastos de la adminis-
tracién central (los gastos generales).’® La reforma combind las tres transferencias principales,
que habian crecido y proliferado desde la Constitucion de 1991, en un solo “Sistema general de
participaciones”. En la transicion, las “participaciones” crecerian a un 2% en términos reales en
el periodo 2002-2005 y a 2,5% en el de 2006-2008.° En 2009, los gobiernos locales recibiran igual
cantidad de transferencias a las recibidas en 2001; en otras palabras, un 40% de los ingresos
corrientes o alrededor del 7,3% del PIB. Después de 2010, el aumento de las participaciones sera
igual al crecimiento promedio de los ingresos corrientes de la administracion central durante
los cuatro afnos anteriores. Se esperaba que las transferencias disminuirian de mas o menos el
6% del PIB en 2002 a mas o menos 54% del PIB en 2008. En el gréfico 1.3 se presenta esta
tendencia; alli se comparan las proporciones de los ingresos bajo las reglas actuales con las de
las reglas anteriores. Aunque con el Acto Legislativo se ha podido ahorrar en promedio més o
menos un 1% del PIB, en 2009 podria haber una presion significativa sobre el gobierno central,
porque las transferencias a los gobiernos locales tendrian que aumentar de un 5,4% del PIB en
2008 a un 7,3% del mismo en 2009. Por tanto, una prioridad de la “Agenda fiscal” sera cambiar
esta provision de la ley, de tal forma que se mantengan constantes las transferencias a los go-
biernos locales en términos reales después de 2008. Para preservar este espacio de respiro fiscal
para si mismo, el gobierno central deberd resistir la presiéon de expandir los programas de trans-
ferencias, como sucedi6 en la década de 1990, lo que seria mas facil si a los departamentos y
municipios con mayores responsabilidades de gasto se les proporciona una mayor base
impositiva y las restricciones en las transferencias crean incentivos para que los gobiernos loca-
les utilicen sus bases tributarias.

El proceso de descentralizacion en Colombia, de acuerdo con varios informes, ha producido
resultados mixtos. Incrementar las transferencias a los gobiernos locales no necesariamente
mejorara los servicios pablicos. Ha habido algunos programas sociales muy buenos y progresis-
tas, tales como el de Familias en accion, que los gobiernos locales desean manejar en el futuro.
Entre tanto, este programa se ha manejado en forma efectiva por el gobierno central, y una
posibilidad es que éste negocie con los distintos departamentos para que se abstengan del retor-
no a la vieja cantidad de transferencias a cambio de la mayor cobertura del programa (conti-
nuando el gobierno central con su administracién).

Equidad en el gasto del gobierno

En Colombia el gasto social representa un 40% del presupuesto y es ampliamente redistributivo.
Lasso (2004) estima que el gasto social total tiene el efecto neto de disminuir el coeficiente de

18 Los limites a los gastos operativos de la administracién central han sido asi: a) 1,5% de crecimiento real para 2002 a 2008 y b) de
alli en adelante una tasa de crecimiento igual al promedio medio del crecimiento de los ingresos corrientes de los cuatro afos
anteriores.

19 Si el crecimiento real del PIB excede al 4% en cualquier afo de la transicion, las participaciones aumentarian en forma propor-
cional, pero sélo después de ajustar para los anos en que el PIB real crezca con mayor lentitud que las participaciones.
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Gridfico 1.3. Transferencias a entidades territoriales, reales y contrarias a los hechos
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Gini del ingreso familiar en 4,9 puntos porcentuales. Existen grandes variaciones entre progra-
mas o subsectores. Por ejemplo, dentro del sector de la educacién, Lasso (2004) estima que el
37% del gasto en educacion primaria se destina al quintil inferior de la distribucién del ingreso,
en tanto que el 42% del gasto en educacion terciaria se destina al quintil superior y existen otros
patrones inusuales. Por ejemplo, en los sectores de infraestructura, el quintil superior hace una
contribucién neta por medio del pago de servicios, mientras el principal beneficiario neto es el
segundo quintil superior. Los pagos de pensiones tienen un efecto negativo en la distribucién
de ingresos: s6lo 0,3% de los beneficios netos llegan al quintil inferior, mientras que cerca del
80% se acumulan en el quintil superior.

Una distribucion més equitativa de los gastos del Gobierno puede causar un impacto directo en
la reduccion de la pobreza; sin embargo, puede también contribuir indirectamente a esa reduc-
cién a través del aumento del crecimiento econdmico. Por ejemplo, si se aumenta el acceso de
los quintiles inferiores a la educacién terciaria aumentaria el crecimiento econémico a largo
plazo. Por supuesto, lograr esto es un proceso complejo, ya que se deben aumentar las tasas de
graduacion de primaria y secundaria para que los ninos més pobres lleguen a terciaria. En todo
caso, es un ejemplo de la complementariedad potencial entre el direccionamiento del gasto
social y el crecimiento econémico a largo plazo, que cierra el “circulo vicioso” del crecimiento y
la reduccién de la pobreza.
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Politicas tributarias

Los principales impuestos de Colombia hoy incluyen los de renta, IVA, a las importaciones, y
los de seguridad social, en el &mbito nacional; impuestos indirectos a los licores, cervezas y
cigarrillos, en el departamental y a la propiedad y a los negocios (industria y comercio) en el
municipal. Estos impuestos principales representaron el 16,1% del PIB, de una tributacién total
del 19,7% del mismo, en 2002. Existe también un impuesto nacional a la gasolina con sobretasas
en los departamentos y los municipios. Asi mismo, existen tres impuestos por fuera de presu-
puesto (parafiscales) asignados a las néminas de empleados: 2% para el Servicio Nacional de
Aprendizaje (Sena); 3% para atencion infantil Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF);
y 4% para varios beneficios y subsidios familiares (Cajas de Compensacion).?! Los tltimos son
ingresos por fuera del presupuesto pues, por interpretacion de la Corte Constitucional, su ca-
racter de asignacion especifica implica que no deben incluirse dentro de los ingresos corrientes
nacionales. Esta interpretacion se aplica también a “fondos especiales”, impuestos de asigna-
cién a sectores especificos e ingresos provenientes de recursos no renovables. La implicaciéon
practica es que estos recursos estan protegidos de las reglas de transferencias interguberna-
mentales aplicadas a los ingresos corrientes nacionales.

Cuadro 1.1. Ingresos tributarios del Gobierno central, segiin fuentes (porcentajes)

1990 | 1995 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 2004 | 2005p
Ingresos tributarios 93 9,7 11,2 13,2 13,5 14,0 14,5 15,2
Impuesto sobre la renta 3,8 4.0 43 5,3 5,3 54 6,0 6,2
Impuesto al valor agregado (IVA) 2,9 41 4.8 5,3 53 5,9 5,8 6,3
Impuesto al patrimonio neto 0,0 0,0 0,0 0,0 0,6 0,5 0,2 0,2
Impuesto a las transacciones financieras 0,0 0,0 0,6 0,8 0,7 0,7 09 09
Aranceles 1,5 1,0 1,0 1,1 1,0 1,0 0,9 1,0
Gasolina 0,7 0,6 0,5 0,6 0,5 0,5 04 04
Otros 04 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,3 0,2
Ingresos no tributarios 1,0 1,7 2,1 1,7 1,6 14 1,2 1,3
Total de ingresos 10,3 11,4 13,3 14,9 15,0 15,2 15,7 16,5

Fuentes: DIAN y cdlculos del Banco Mundial.

El IVA y el impuesto sobre la renta, caracterizados por tasas comparativamente altas desde una
perspectiva internacional (ver el cuadro 1.2) y bases estrechas, son las fuentes principales de
ingreso y contribuyen con cantidades equivalentes (5,3% del PIB cada uno en 2002) a los ingre-
sos totales del Gobierno central. Como lo indica el gréfico 1.4, para alrededor del afio 2000, el

20 Entre otros impuestos nacionales, estdn los impuestos a las transacciones financieras y de seguridad nacional; otros departa-
mentales incluyen impuestos a los vehiculos (compartidos con los municipios) y servicios notariales y estampillas; otros muni-
cipales incluyen los de espectéculos ptblicos, extracciéon de arenas, zonificaciéon urbana y matanza de ganado.

2l Hay que anotar que ademas de los impuestos ya mencionados, los colombianos pagan una cantidad significativa en otros
impuestos a la némina (en suma, un gran desincentivo para la oferta laboral en el sector formal, a pesar de generosas exenciones
para ingresos laborales en el impuesto sobre la renta). Los costos no salariales comprenden cerca del 60% de la némina, aunque
las contribuciones al Sena, 2% de la némina), al ICBF (3%) y a las Cajas de Compensacién Familiar (4% de la némina) son las
categorias que se pueden caracterizar como impuestos puros pues no afectan directamente al trabajador, y asi se afaden (junto
con fondos especiales e ingresos de recursos no renovables) a la tributacién general como proporcion del PIB. Las tres contribu-
ciones se consideran ineficientes aun como programas de servicios generales.
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recaudo del impuesto sobre la renta esta alrededor de uso de regresion en una regresion log-log
de impuestos sobre la renta por paises. El recaudo de IVA esta por debajo de la regresion log-log
de impuestos sobre bienes por paises. La experiencia internacional sugiere que el recaudo co-
lombiano podria ser mayor para su nivel de ingreso.” Teniendo en cuenta todo, los ingresos
tributarios nacionales alcanzaron a ser el 13,2% del PIB en 2001, estando ligeramente por debajo
del promedio general de América Latina (13,5% del PIB); sin embargo, el recaudo tributario ha
aumentado en los tltimos cuatro afos y ahora representa un 15,2% del PIB. Los ingresos por
impuesto sobre la renta han rondado un 40% del total de ingresos tributarios nacionales por
mas de una década, subiendo los ingresos con la aprobaciéon de leyes impositivas sélo para
disminuir nuevamente uno o dos afios después.

Grifico 1.4. Comparacion de ingresos por impuestos sobre la renta y patrimonio.
Modelo lineal logaritmico, 2000
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Fuente: Estimados de personal del Banco basados en datos del Banco Mundial (SIMA). El + en color blanco indica impuestos sobre la renta en
Colombia. EI simbolo es [] indica inipuestos sobre patrimonio.

Los enfoques sistémicos a la tributacion alternativos combinan impuestos y gastos publicos en va-
rias formas para lograr objetivos de productividad tributaria, eficiencia econémica, reduccion
de pobreza y simplicidad. En un posible enfoque se combina un impuesto sobre la renta de
amplia aplicaciéon y moderadamente progresivo con un IVA plano y de amplia aplicacién y con
gasto publico fuertemente progresivo, incluyendo, si es administrativamente eficaz, un sistema
de estampilla de IVA o de reembolso basado en el Sisbén® para eximir o compensar a los pobres
por los impuestos de valor agregado que paguen. En la actualidad se esta fortaleciendo al Sisbén
(con el Nuevo Sisbén) y se utiliza para canalizar subsidios a las familias. Un sistema de estampi-

22 Nétese, sin embargo, que la validez de estas comparaciones puede estar comprometida por la exclusion de ingresos por fuera del
presupuesto.

23 El Sisbén es un sistema de informacién utilizado para dirigir programas sociales a la reduccién de la pobreza que incluye salud,
educacién y vivienda.
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llas seria mas sencillo, pero mas susceptible al abuso que uno de reembolsos. El enfoque mejo-
raria la progresividad a medida que los estratos més ricos de la poblacién paguen IVA por todos
los bienes y servicios, mientras los pobres quedarian efectivamente exentos.

Reformas al impuesto sobre la renta

Ampliar el namero de contribuyentes sigue siendo una prioridad obvia de la reforma para
Colombia. Hace 40 anos, el pais tenia unos 501.000 contribuyentes entre corporativos (15.000) y
personales (486.000).2* Hoy, con alrededor de 3,5 veces la fuerza laboral de 1962, Colombia tiene
cerca de 1.175.000 empresas e individuos que aportan ingresos tributarios sobre la renta, lo que
es una pequena fraccion de la fuerza laboral de 20 millones de personas del pais. La dependen-
cia tributaria del Gobierno busca ampliar la base de contribucién a mas de 2 millones, que es su
propio estimado del ntiimero de personas que deberian estar contribuyendo con el impuesto
sobre la renta (el Estatuto Tributario indica que los individuos que ganan més de unos US$750 al
mes deben contribuir). Es importante aumentar la cobertura del impuesto sobre la renta por
razones de neutralidad y equidad, pero también con el fin de desarrollar una base posible (el
impuesto sobre la renta individual), para eventualmente atraer ingresos subnacionales margi-
nales.

Los tratamientos preferenciales del impuesto sobre la renta desgastan significativamente la base
impositiva. En estos tratamientos se incluyen las entidades excluidas del impuesto, las sujetas a
tasas reducidas de impuesto y beneficios tributarios a contribuyentes comunes (exclusiones de
ingresos, deducciones, rentas exentas y créditos tributarios). Desde la reforma tributaria de 2002,
el Gobierno estima ahora el valor de las exclusiones, deducciones especiales (o sea, las diferen-
tes de costos e impuestos), exenciones y créditos tributarios como parte de su ejercicio de presu-
puesto anual, siguiendo el mandato del articulo 87 de la reforma tributaria de 2002. En 2003,
éstas llegaron a ser, respectivamente, 4,8%, 17,2%, 34% y 0,1% del PIB.%* Suponiendo una tasa
promedio impositiva sobre la renta (la relacion de impuestos pagados a rentas gravables mas
exentas) del 20%, estos tratamientos tuvieron un costo fiscal del 5,2% del PIB en 2003.

Algunas caracteristicas sobresalientes del impuesto sobre la renta personal de Colombia son
altas tasas de impuestos, importancia de la retencion en la fuente, minimas cantidades de re-
caudo a través de retornos tributarios anuales y (como se indicé antes) numerosos contribuyen-
tes que siguen por fuera del alcance del impuesto sobre las rentas personales. En primer lugar,
la méxima tasa impositiva sobre la renta personal, que subié de 30% en 1990 a 35% en 2001 y a
38,5% en 2003-2006 (como resultado de una sobretasa de 10% introducida por la Ley 788 de 2002
y extendida por la reforma tributaria de diciembre de 2003), es una de las mas altas de América
Latina (cuadro 1.2). En segundo lugar, la retencion de impuestos aporta el grueso de las cantida-
des gravadas por el impuesto sobre las rentas personales —més del 80% del total—; las principa-
les fuentes de retencién son los salarios, honorarios, rendimientos financieros y rentas. En tercer
lugar, los ingresos obtenidos a través de retornos tributarios anuales estdn s6lo entre el 0,1% y el
0,2% del PIB, ya que gran parte de los ingresos sobre los que no se efecttia retencién no se
reportan. En cuarto lugar, el umbral de la exencion salarial es mucho maés alto en Colombia que

2 Ver OEA y BID (1965).
%5 Zodrow (2003a) discute la aplicacién del andlisis de gastos tributarios a Colombia.
2 Ver Ministerio de Hacienda (2004a), capitulo 4, anexo 1.
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Cuadro 1.2. Tasas de impuesto sobre la en otros paises en desarrollo: el 97% de los asala-
renta personal en América Latina, Estados ~ riados estan exentos del pago de impuesto sobre
Unidos y Canadd (alrededor de 2000) la renta personal como resultado del umbral exis-
tente para la exencién de asalariados (1,7 veces
Pais Inferior | Superior|  ¢] ingreso promedio de la fuerza laboral o $1,7
Argentina 6 35 millones mensuales, equivalentes a 5 salarios mi-
Bolivia 13 13 nimos mensuales). Como resultado de las varias
Brasil 15 275 tasas y umbrales, niveles similares de ingreso
Canada 17 29 pueden generar distintos niveles de impuestos
Chile p e personales, dependiendo de los tipos de ingreso
- incluidos en la base tributaria. No existe razén
Colombia 22 38,5 . ., . . .. .
para tributacién diferencial de distintos tipos de
Costa Rica 10 25 P
ingresos laborales.
Ecuador 5 25
El Salvador 10 30 La estructura de tasas (20%, 29% y 35%) es algo
Estados Unidos 15 35 inusual en el sentido de que la tasa minima dife-
Guatemala 15 30 rente de cero es relativamente alta, mientras la
Honduras 10 30 tasa media es relativamente cercana a la maxi-
Jamaica 25 25 ma. En un 20%, la tasa minima de impuesto so-
México 3 32 bre la renta para los individuos en Colombia es
Paraguay 30 30 alta comparada con el 5% y el 6% en Chile y Ar-
Pertt 15 30 gentina, respectivamente, 15% en Brasil, Pera y
Reptiblica Dominicana 5 % los Estados Unidos y 17% en Espafa. En 38,5%,
T la tasa méxima estd muy por encima del prome-
ruguay 30 30 . Lo )
dio de tasas maximas de una muestra de paises
Venezuela 6 34

en desarrollo y desarrollados y muy por encima
Fuentes: Banco Mundial, Martindale-Hubell Law Directory también del promedio de los grandes paises de
(2000) y Camara de Comercio de Bogotd. América Latina (alrededor de 31 %)

Serias preocupaciones sobre los efectos negativos de altas tasas impositivas marginales en los
incentivos individuales para la fuerza laboral y el ahorro, asi como los incentivos que crean
las altas tasas para la omisién y evasion fiscal, implican que el grado de progresion del im-
puesto sobre la renta personal debe ser modesto. En consecuencia, no son aconsejables au-
mentos adicionales de la tasa impositiva marginal en el impuesto sobre la renta personal,
actualmente en el 35% (38,5% con la nueva sobretasa a través de 2006). De hecho, el propdsito
debe ser, en cambio, ampliar la base del impuesto sobre la renta personal para poder dismi-
nuir la distribucion de tasas. En este aspecto, la reciente reforma de 2002 sélo hizo un progre-
so limitado: se redujo la exencidn sobre ingresos laborales de 30% a 25%. La alta tasa para las
empresas estimula esquemas de precios de transferencia y otras manipulaciones por parte de
empresas multinacionales que reducen los ingresos tributarios colombianos. Un enfoque prefe-
rible es expandir la base impositiva sobre la rentas corporativas, eliminando méas exenciones.
Para identificar las distorsiones, se pueden calcular las tasas impositivas efectivas marginales
sobre varias actividades, como se discutié en el Memorando econémico del pais (2005). De
este andlisis se sigue una cantidad de recomendaciones para reducir las distorsiones en el im-
puesto sobre las rentas corporativas. Los cambios fundamentales recomendados en las politicas
incluyen:
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* Gravar todas las formas de ingresos laborales cuando éstos excedan el umbral designado,
que se podria disminuir del actual nivel de cinco salarios minimos a cuatro.?”

* Introducir nuevas tasas de, por ejemplo, 15, 25 y 35, en lugar de las tasas actuales de 20, 29
y 35. Eventualmente, una reduccion de la tasa méxima (por ejemplo, de 25 a 30%) seria
también aconsejable. La reciente propuesta de reforma tributaria del Gobierno (ya retira-
da) solicitaba una reduccién gradual de la tasa impositiva individual maxima al 32% (ex-
cluyendo la sobretasa). Tasas bajas impositivas marginales tienen la ventaja importante
de reducir los costos de eficiencia de las distorsiones impuestas por el sistema de impues-
to sobre la renta, ya que estos costos de eficiencia aumentan en forma algo aproximada en
funcién del cuadrado de la tasa impositiva marginal. AGn maés, tasas bajas reducen los
incentivos tributarios para que individuos y empresas participen en mercados informales
en lugar de formales.®

* Mejorar el cumplimiento de pago y eliminar incentivos excesivos para la financiacion de
la deuda, reemplazando el célculo de renta presuntiva (el ingreso minimo para propdsi-
tos de impuesto sobre la renta) —calculado hoy como el 6% de los activos netos—, por uno
menor, por ejemplo, 1,5% de los activos brutos, y vincularlo a los esfuerzos actuales
de identificar activos de individuos y empresas que han estado por fuera del sistema
tributario.

* Reducir las deducciones por depreciacion para reducir las distorsiones tributarias a través
de activos y subsectores de negocios. Las deducciones por depreciacién bajo el impuesto
sobre la renta son relativamente generosas porque se fijaron inicialmente altas para com-
pensar el efecto de la inflacién, pero no se ajustaron hacia abajo cuando se index¢ el
sistema impositivo por la inflacién en 1988. Esto produce como resultado alguna distor-
sion de la asignacion de inversiones en distintos tipos de activos.

* Fijar gastos parciales inmediatos, agregando un ajuste a la base de manera que el precio
de compra del activo se deduzca s6lo una vez.* El otorgamiento de gasto parcial inme-
diato a una tasa de 30% para inversiones en activos depreciables distintos a estructuras
tiene un enorme efecto en sus tasas impositivas efectivas marginales (TIEM), lo que es
especialmente valido, pues este incentivo a la inversién se ha disefiado en forma inapro-
piada y es asi excesivamente generoso, ya que la base impositiva del activo no se reduce
para que refleje el gasto parcial inmediato, lo que implica que los inversionistas efectiva-
mente consiguen deducir 130% del costo del activo.

27

28

29
30

La Comisién de Ingresos estima que la eliminacién de la exencion salarial del 30% daria como resultado un aumento en los
ingresos tributarios de 0,3% del PIB, mientras la reduccién del tope de ingresos exentos totales de 5 a 4 salarios minimos produ-
ciria un 0,2% sobre el PIB adicional, para un incremento total de medio punto porcentual. Por otro lado, el consumo real bajaria
en una relacién de 1:1 (un aumento de 1% en los impuestos llevaria a una caida de 1% en el consumo). Los efectos distributivos
serfan progresivos: la eliminacién de la exencién del 30% afectaria en su mayor parte a quienes ganan mas ingresos, en tanto que
la reduccién del umbral de 5 a 4 salarios minimos causaria un mayor impacto en los estratos medio y superior de ingresos. En la
experiencia internacional, los umbrales de niveles de ingreso varfan en todas partes, desde cero en varios paises (p. €j., en
Argentina, México y Pertt) a US$6.800 en Colombia y US$8.940 en Brasil.

Ademads, como luego se discutird con detalle, tasas bajas impositivas a empresas tienen la ventaja de reducir los incentivos para
que las multinacionales utilicen técnicas contables financieras para disminuir sus obligaciones tributarias en Colombia.

Ver Zodrow (2002).

Banco Mundial (2005).
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Para considerar una reforma tributaria fundamental existen varias opciones: i) impuestos uni-
formes o planos; ii) impuesto dual sobre la renta; iii) opciones de impuesto al consumo y iv)
opciones hibridas.*® El impuesto uniforme es una medida en la misma linea de las medidas
adoptadas en varios paises de la antigua Union Soviética y otros paises en via de transicion del
socialismo. Los impuestos uniformes tienen una sencillez importante y ventajas de eficiencia,
son menos susceptibles a la evasiéon y omision y crean un ambiente de inversion relativamente
favorable. Sin embargo, suelen también resultar en redistribuciones de cargas impositivas de
los muy ricos a una clase media definida con amplitud (se protege a los pobres con deducciones
estdndar y exenciones personales). Como resultado, la sanciéon de un verdadero impuesto uni-
forme daria pie para serios problemas de equidad, si bien se podria atenuarlos si se acompafara
el impuesto con mejor cumplimiento y penalidades mas fuertes, y se disefiara principalmente
para mejorar el cumplimiento de los ricos. Igualmente, debe ponerse un gran cuidado para
garantizar que los ingresos tributarios no disminuyan con un impuesto uniforme.

Otro enfoque, utilizado en los paises nérdicos (Dinamarca, Suecia, Finlandia y Noruega) y tam-
bién en varios paises europeos, es el “impuesto dual sobre la renta”, llamado asi porque se grava
a los ingresos laborales con tasas progresivas mientras se aplica a las ganancias de capital un
impuesto uniforme a una tasa igual a la tasa impositiva minima positiva, aplicada a los ingresos
laborales. El impuesto dual sobre la renta representa un acuerdo entre el deseo de proveer un
ambiente tributario amigable para la inversion y el deseo de aumentar los ingresos tributarios,
gravando las ganancias de capital. Aun cuando ha sido razonablemente exitoso, tiene proble-
mas al limitar la omision en la forma de convertir los ingresos laborales altamente gravados en
ingresos de capital que se gravan a una tasa uniforme. En adicion, todavia impone un impuesto
sobre la renta, si bien a una tasa relativamente baja sobre los ahorros, inversiones e ingresos
ganados por los capitales internacionales de alta movilidad. Otra complicacion es que, en la
practica, ha demostrado ser dificil imponer la tributacién de ingresos por intereses requerida
bajo el impuesto dual sobre la renta.

Todavia, con otro conjunto de opciones, el impuesto sobre las rentas corporativas se converti-
ria en un impuesto basado en el consumo. Los impuestos sobre el consumo se diferencian de
los impuestos sobre los ingresos primariamente en que se permite que el gasto (o su equiva-
lente), méas que las deducciones por depreciacién, se deduzca para compras de equipo de
capital. Este tratamiento generoso de la inversion implica que los rendimientos normales de
la inversién queden exentos de impuestos, mientras que los rendimientos por encima de lo
normal sean gravados, lo que produce como resultado un sistema muy favorable a inversio-
nes que obtienen beneficios normales, en tanto al mismo tiempo se obtiene algtin ingreso de
empresas que ganan beneficios por encima de lo normal. La contabilidad del flujo de caja con
un sistema de impuestos basado en el consumo es también mucho mas sencilla que la conta-
bilidad de acumulacién con un sistema de impuestos sobre la renta. Existe una amplia varie-
dad de formas en que dichos impuestos pueden implementarse. Uno de los enfoques es el del
impuesto al flujo de caja de Hall-Rabushka esbozado antes (“impuesto uniforme”). Aunque
es un plan atractivo en muchas formas, el impuesto uniforme sufre varios defectos (més alla
de cualquier preocupacién sobre su “uniformidad”, que puede en principio apaciguarse agre-
gando una o dos tasas a la estructura de impuestos individuales). De mayor importancia es
que, dado que no permite deducciones por gastos de intereses, es muy poco probable que el

31 Esta seccién sobre reforma tributaria integral hace uso de un Informe de la World Bank Mision Back-to-Office Report, por el
profesor George Zodrow.
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Servicio de Rentas Internas de los Estados Unidos lo considere como un impuesto acreditable,
lo que es un problema porque implica una doble tributaciéon de beneficios por encima de lo
normal ganados por multinacionales estadounidenses en Colombia, y porque puede dar la
impresion de que el sistema es algo “defectuoso”. Asi mismo, surgen serios problemas de
omisién porque el tratamiento de ingresos y gastos por intereses es muy diferente del de
otras naciones.

Por consiguiente, en Colombia son dignos de consideracién medios alternativos de implementar
un impuesto basado en el consumo. En particular, el plan de Deduccién para Capitales Corpo-
rativos (ACE); implementado en Croacia de 1994 a 2001, es una opcién atractiva. Este enfoque
se parece mds a un impuesto sobre la renta que la mayoria de los planes de impuestos sobre el
consumo, porque permite deducciones por depreciaciéon y por gastos de intereses y asi es me-
nos susceptible de que se abuse de él; implica menos problemas de transicion que planes alter-
nativos y seria acreditable en los Estados Unidos. El ACE es un impuesto basado en el consumo
porque permite una deducciéon adicional por los costos de oportunidad del capital, igual al
producto del valor en libros del capital y la tasa de interés libre de riesgos. La combinacién de
esta deduccion con deducciones por gastos de intereses es econdmicamente equivalente a per-
mitir gastos. Ademas, los efectos compensatorios entre la deduccion de capital y deducciones
por gastos de intereses y depreciacion implican que la base impositiva del ACE se mide con
precision aun si sus componentes no. Aunque el enfoque ACE no esté libre de problemas pro-
pios, es una forma promisoria de conseguir ganancias econdmicas del tratamiento basado en el
consumo de la inversién en Colombia, sin muchos de los problemas que plagan el impuesto
uniforme de Hall-Rabushka.

Otra alternativa, recomendada por el panel de reforma tributaria del Presidente en los Estados
Unidos y también por un grupo similar en Suiza, es combinar el tratamiento de impuesto basa-
do en el consumo en el &mbito empresarial con un impuesto modesto a nivel individual sobre
ganancias de capital. Este enfoque ayuda a alcanzar objetivos de equidad y también evita el
problema de percepcién asociado con la apariencia de eximir completamente los ingresos de
capital de los impuestos.

Por altimo, debe anotarse que todas las formas alternativas de tributacion a los negocios discu-
tidas pueden coexistir con un impuesto al IVA tradicional. Ahora volvemos a una discusiéon
sobre como se implementa el IVA en Colombia.

Cuestiones y opciones sobre el IVA

Gran parte de los ingresos tributarios en los afos noventa puede atribuirse mayormente al
aumento de las tasas del IVA (de 10% en 1990 a 16% hoy). Como resultado, la contribucién del
IVA a los ingresos tributarios nacionales totales crecié en unos 10 puntos porcentuales del PIB
durante esa década. Sin embargo, el IVA en Colombia no esta a la altura del impuesto al IVA
ideal basado en el consumo y en la destinacién especifica.>* Adolece de un diseiio complejo con

32 Con un IVA ideal, se tendria lo siguiente: a) todos los bienes y servicios al consumidor consumidos internamente (incluidas las
importaciones) estarfan sujetos a una tasa impositiva uniforme; b) el IVA pagado sobre todos los bienes de capital se acreditaria
completamente con el sistema de devolucion por facturacién (invoice-credit); y c) todas las exportaciones tendrian una tasa de
0% para garantizar que el impuesto se aplica con base en la destinacién especifica. Un umbral de ingresos minimos para propo-
sitos de impuesto sobre la renta ayuda a compensar por el IVA que pagan inevitablemente los pobres.
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demasiadas tasas (10) y numerosas exenciones que explican su bajo rendimiento en compara-
cion con los estandares internacionales (el recaudo de IVA como proporcién del PIB es de me-
nos de un tercio de la tasa de IVA). El bajo rendimiento refleja también la estrecha base del
impuesto;® la alta incidencia de la evasion, que la Direccion de Impuestos Nacionales de Co-
lombia (DIAN), estima en 23% vy las tasas de 0% para una cantidad de categorias (distintas a
exportaciones). Un procedimiento especial para el IVA sobre bienes de capital le ahade comple-
jidad a la administraciéon del impuesto. Se estima que el costo de todas las exclusiones y exencio-
nes del IVA representaron alrededor del 4% del PIB en 2000.34

Una comparacion con paises de América Latina, caracterizados por tasas similares de impuesto
ilustra la menor eficiencia y productividad del IVA colombiano. Bolivia, Costa Rica y México po-
seen todos tasas impositivas sobre bienes y servicios similares a las de Colombia; sin embargo,
todos recaudan ingresos significativamente mayores, como proporciéon del PIB. En 1999, mientras
Colombia recaud6 un 4,9% del PIB en IVA, Bolivia recaudé 7,1%, Costa Rica 7,6% y México 8%.

La principal tasa actual de IVA del 16% en Colombia es mas o menos el promedio de América
Latina para 1999 (16,5%). El principal objetivo con relacion al IVA deberia ser expandir su base
reduciendo las exenciones, y ayudar a recortar la evasion y facilitar la administracién, eliminan-
do numerosas tasas intermedias. Un enfoque éptimo para reformar el sistema actual, dirigido a
aumentar los recaudos y reducir las distorsiones, eliminaria todas las exenciones y estableceria
una sola tasa de 16% (igual a la tasa actual), eliminando todas las tasas preferenciales y las tasas
impositivas diferencialmente altas.

Esfuerzos recientes de reforma al IVA

La Ley 788 de 2002 sigui6 una direccién de este tipo de consolidacion,® pero dejo todavia con-
siderables diferenciales de tasas tributarias. Con la nueva estructura, la tasa general permanecié
en el 16% y contintian en el sistema, hasta hoy, tasas diferenciales de 0%, 5%, 7% (que aument6
a 10% en 2005), 11%, 20% y 38%. La propuesta de reforma tributaria del Gobierno, sometida a
aprobacion del Congreso en septiembre de 2004, demandaba un aumento en la tasa maxima al
17%, de 7% a 12% para un grupo de productos y al 3% para algunos de los productos no grava-
dos. Como regla general, deberia eliminarse la tasa de 0% para todos los bienes distintos a
exportaciones. Las tinicas excepciones deberian ser un grupo de muy pocos bienes basicos de
alimentacién por razones de equidad (p. e€j., cereales, granos, vegetales, legumbres, etc.),’® me-
dicinas recetadas y exenciones de bienes para atencién en salud y educacién (porque estos

3 En 2003, las ventas exentas y excluidas representaron el 48,7% del total de las ventas internas. Ver Ministerio de Hacienda
(2004a), tabla 11, p. 27.

3¢ Banco Mundial (2005a).

3% Con la Ley 788 se presentan las siguientes condiciones: a) muchos bienes y servicios anteriormente exentos o excluidos estaran
sujetos al IVA al 7% desde 2003, porcentaje que aumentara a 10% en 2005; b) casi todos los demas bienes y servicios exentos y
excluidos serdn gravados al 2% desde 2005 en adelante (esta provision la rechazé la Corte Suprema de Justicia); c) la tasa para
teléfonos celulares sera de 20%; d) la tasa para ventas de automoéviles se unificard a 25%, modificando el rango del régimen
anterior de 20% a 35%; e) en el periodo 2003-2005, el IVA pagado por maquinaria industrial se acreditard contra el IVA de las
ventas.

3 Notese que la tasa preferencial sobre ciertos bienes gravados con el IVA no es una buena forma de lograr objetivos de equidad,
pues el beneficio de la tasa preferencial se otorga también a clases de ingresos altos y, de hecho, aumenta con el ingreso, aunque
en menor proporcion si se seleccionan en forma apropiada los bienes para esas tasas preferenciales. Como resultado, ganancias
redistributivas relativamente pequefas se obtienen a un alto costo de ingresos tributarios, lo que implica que las tasas de IVA
deben ser idealmente uniformes. Programas de gasto y una tasa moderadamente progresiva del impuesto sobre la renta son
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bienes son “bienes de mérito” que no deben ser gravados), servicios financieros (por razones
administrativas y porque muchos servicios financieros no deben en principio estar sujetos a
IVA) y el transporte publico (porque el transporte privado puede generar externalidades nega-
tivas de congestion y contaminacién). La propuesta del Gobierno, de septiembre de 2004, si-
guid esta direccién, pero se retiré por falta de apoyo politico. Deberian otorgarse exenciones
también a los pequenos contribuyentes, quienes deben continuar sujetos al régimen simplifica-
do basado en los ingresos brutos.

La razon por la cual contintian las exenciones es la necesidad de proteger a los pobres del IVA.
Con la ya retirada propuesta del Gobierno, de septiembre de 2004, quedaria exento alrededor
del 46% de la canasta de consumo de personas de bajos ingresos. Las exenciones, claro, protege-
rian también a los ricos que consumen los bienes exentos (p. ej., pagos de matriculas universita-
rias). Un posible enfoque que se puede explorar para proteger sélo a los pobres es otorgarles
exencion nicamente a través del Sisbén, un sistema bastante exitoso para identificar a los po-
bres mediante encuestas dirigidas. Los pobres recibirian entonces “estampillas de alimenta-
cién” para compensar el impacto del IVA sobre bienes anteriormente exentos. De adoptarse, la
aplicacion de este enfoque debe esperar a que el Sisbén cubra a todos los pobres (en la actuali-
dad cubre un 60% aproximadamente) y resuelva algunos de los problemas que el mismo Sisbén
tiene actualmente (en particular su mala utilizacion por parte de algunas autoridades locales).
El gobierno estd abordando estos problemas con una restauraciéon del sistema que contara en
forma mas extensa con encuestas privadas.

Impuesto a las transacciones financieras

El impuesto a las transacciones financieras ha producido ingresos significativos en los afios
recientes. Se introdujo en 1998 como una medida temporal, a una tasa de 2 por 1.000 y se hizo
permanente con la reforma tributaria de 2002 a una tasa de 3 por 1.000, que se elevé a 4 por 1.000
a principios de 2004. Los recaudos del impuesto en ese afo alcanzaron un estimado de 0,9% del
PIB. El impuesto es muy controvertido: el Gobierno lo defiende por su base amplia y su poten-
cial de aportar recursos significativos a bajas tasas. Sus detractores sostienen que es distorsivo y
que afecta negativamente la intermediacion financiera, que estimula el uso de efectivo y las
transacciones financieras en el exterior, y que es de facil evasién. Existe alguna evidencia inter-
nacional de que los impuestos a las transacciones financieras pueden tener efectos sustanciales
negativos en la eficiencia del sector financiero, y aunque dicho impuesto produce beneficios a
corto plazo en términos de movilizacién de ingresos significativa, a largo plazo sus costos pue-
den descompensar sus ventajas.®® Por tanto, con el tiempo se recomienda la eliminacion gra-
dual del impuesto a las transacciones financieras y su reemplazo con otras fuentes de ingresos.*

formas mucho mejores de lograr objetivos de distribucién. Si se desea alivio adicional para los pobres, de modo que paguen
poco o ningtan IVA, se debe considerar un programa de rebaja de impuestos con instrumentos comprobados, aunque dicho
enfoque implica costos administrativos considerables y puede no tener éxito en llegar a una proporcién significativa de la
poblacién que vive en la pobreza.

37 Estas exenciones deben ser opcionales, ya que algunas empresas pequenas pueden desear acogerse al sistema de IVA con el fin
de calificar para créditos de IVA por impuestos pagados en sus compras de insumos.

38 Arbeldez, Burman y Zuluaga (2002) argumentan persuasivamente en contra del uso de este impuesto, citando su impacto
adverso en el proceso de intermediacion financiera y su efecto de cascada sobre el costo de los bienes.

3 La nota politica sobre reformas al sector financiero proporciona evidencia del impacto del impuesto a las transacciones financie-
ras sobre el aumento de la magnitud de transacciones en efectivo en la economia. Esto tiene un impacto secundario en la
administracion tributaria, dificultando el cumplimiento del impuesto sobre la renta y el IVA sobre estas transacciones en
efectivo.
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Impuestos de los gobiernos locales

Los dos impuestos municipales primarios son el impuesto predial unificado y un impuesto
sobre los ingresos comerciales brutos conocido como el impuesto de industria y comercio.®’ La
eficiencia del impuesto sobre la propiedad y lo apropiado de su asignacion a los municipios son
claros y no necesitan voluntad politica ni asistencia técnica para que sean mas efectivos.

Un impuesto de industria y comercio sobre los ingresos brutos de los negocios locales es comtin
en América Latina y en otras partes del mundo, por ser relativamente facil de recaudar y admi-
nistrar. Sin embargo, estos impuestos causan distorsiones econémicas sustanciales pues gravan
principalmente un factor mévil, el capital, y no se relacionan con las utilidades. Dado que se
aplica sobre una base bruta sin deduccién de costos, las tasas impositivas efectivas varian consi-
derablemente segtn los sectores de negocios, distorsionando asi la asignacién de recursos; en
particular, los impuestos sobre entradas brutas tienen pesados efectos sobre industrias y pro-
ductos que se caracterizan por una considerable rotacion de la produccion y los procesos de
distribucidn, y el impuesto disminuye en cascada en cada etapa de estos procesos. Dicha casca-
da impositiva crea a su vez incentivos ineficientes para la integracion vertical en las empresas
que intentan reducir las obligaciones tributarias. Ademads, segin el grado en que los impuestos
sobre entradas brutas se desplacen a los consumidores locales, distorsionan en forma ineficiente
las elecciones de consumo. Finalmente, el valor agregado por la empresa (que probablemente
se correlacione con los beneficios locales recibidos) varia con amplitud como proporcién de la
rotacion bruta gravada, haciendo que las cargas tributarias varien en forma caprichosa segiin
las empresas, con independencia de los beneficios de servicio pablico que reciban. En Colom-
bia, cuando las empresas producen en una localidad y venden a través de sucursales en otra,
existe incertidumbre en cuanto a la jurisdiccion que debe recaudar el impuesto. Adicionalmente,
el impuesto es abundante en excepciones, algunas de las cuales se ordenan desde el &mbito
nacional.

La tributacién departamental incluye principalmente impuestos indirectos a los licores, el taba-
co, la cerveza, las loterias y la gasolina. Los ingresos tributarios decayeron de su méaximo de
1,4% del PIB en 1980 a 0,8% del PIB en 1993 y se han recuperado desde entonces hasta cerca del
1,1% del PIB en 2003. El grado de variacién en el rendimiento del recaudo tributario segtn las
regiones es muy grande, yendo de 2,7% de los ingresos totales (en Casanare) a 44,8% (en Atlan-
tico) en 2003 y refleja las distintas capacidades de recaudar impuestos. Los recaudos de impues-
tos de cada departamento son menos de la mitad de sus ingresos totales.*! Las bases impositivas
departamentales son estrechas, el grueso de los recursos se obtiene con los impuestos al tabaco
y al alcohol, productos que también sufren de una alta incidencia de contrabando.

La reforma a los impuestos departamentales debe empezar con el reconocimiento de sus res-
ponsabilidades principales. Como han argumentado algunos analistas, “la funcién principal de
los departamentos es administrar los programas nacionales, en especial en educacién y salud”,*?
aunque el grado de autonomia varie mucho segtin los departamentos y, por supuesto, los go-
biernos departamentales ahora son electos y no de nombramiento. Esta “tension” entre el papel

40 Banco Mundial (2005a).
41 Ver DNP (alrededor de 2004), p. 30.
42 Acosta y Bird (2003).
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administrativo de los departamentos y su base ahora democratica se resuelve de hecho, de
manera diferencial, dependiendo principalmente de su capacidad de obtener impuestos, con
gran autonomia departamental, tal como se hace en Antioquia (que le sigue a Atlantico en ren-
dimiento ingresos/gastos) y autonomia limitada en la mayor parte de los demds, donde la finan-
ciacion de los gastos depende maés de las transferencias.

Como quiera que sea, la conclusién inevitable es que la reforma tributaria departamental nece-
sita mejorar la productividad de todos los impuestos departamentales. Los problemas que se
deben abordar incluyen el contrabando, la corrupcién, la falsificacién en el impuesto a los lico-
res, el contrabando de tabaco y la deficiente administracion de las loterias. Entre las opciones de
reforma se encuentran la abolicién de los monopolios departamentales de licores, la fijacion de
tasas impositivas mas uniformes y la mejor gobernabilidad en los impuestos a la cerveza y el
tabaco (actualmente administrados por la DIAN, la oficina nacional de recaudo de impuestos).

En términos generales, una reforma de nivel macro que reduzca la independencia de las trans-
ferencias a las entidades territoriales puede contribuir a la prestaciéon de servicios en varios
sectores que se discuten en estas notas. Confrontar al contribuyente local con la cuenta de servi-
cios prestados es una forma de aumentar la responsabilidad en la prestacién de mejores servi-
cios oficiales subnacionales, pues le proporciona informacioén e incentivos a los ciudadanos locales
para controlar la actuaciéon del gobierno local. Esta ventaja general debe ponderarse contra la
necesidad de transferencias fiscales para igualar la capacidad de prestacion de servicios de los
gobiernos de regiones relativamente pobres (o de estrecha base tributaria), y la eficiencia que
pueda resultar del recaudo centralizado de los impuestos.

Agenda de la reforma fiscal

Para Colombia el reto actual es mantener los logros iniciales en estabilidad macroeconémica y al
mismo tiempo hacer compatible la politica fiscal con el crecimiento sostenido. La crisis de 2000-
2002 se superd con varias acciones de politicas, inclusive algunas medidas de emergencia que el
Gobierno debe reemplazar con reformas fiscales mas fundamentales. Colombia no dispone de
mucho margen para errores en politicas fiscales y en el horizonte siguen incertidumbres impor-
tantes. Por eso, manteniendo excedentes primarios de mas o menos un 3% del PIB, Colombia
disminuira sus relaciones de deuda en donde sea mucho menos vulnerable a conmociones. La
cuenta resultante de menores intereses y las menores tasas de interés en la economia, resultan-
tes del menor riesgo de pais, crea espacio fiscal para la inversion y los programas sociales, y
mejora las perspectivas de crecimiento.

Crecimiento y progreso continuo en la administracion tributaria seran necesarios para mante-
ner los ingresos, en tanto que deben eliminarse las sobretasas y los impuestos especiales al
patrimonio y a las transacciones financieras. La eliminacién de las exenciones sectoriales y re-
gionales en el impuesto sobre la renta y el IVA también reducirian las distorsiones y aumenta-
rian los ingresos tributarios (ver el cuadro 1.3). Armonizar las distintas tasas de IVA, asunto que
se acord¢ entre los demds paises andinos, mejoraria la eficiencia en el recaudo. En adicion, la
deduccién por depreciacion de capital debe corregirse de modo que la base refleje cualquier
deduccion ya hecha por gasto parcial de inversiones y la tasa de depreciacién tenga en cuenta
la indexacién de la inflacion. Para la administracién de impuestos, el Gobierno debe continuar
con la implementacion del sistema muisca, y simplificar todavia més los procedimientos de
retorno de impuestos.
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Cuadro 1.3. Agenda de la reforma fiscal: impactos fiscales de la primera vuelta
(anuales, como porcentaje del PIB)

Corto Mediano a largo
plazo plazo

Aumento de las transferencias a gobiernos locales - 1,9
Necesidades adicionales en infraestructura 0,3 0,5
Pérdida de ingresos arancelarios 0,3 0,3
Pérdida en impuestos al patrimonio neto 0,2 0,2
Eliminacién de la sobretasa al CIT 0,4 04
Reduccién de la tasa del impuesto a las transacciones financieras
al 2 por 1.000 0,2 0,2
Costos fiscales totales adicionales 14 3,5
Agenda de la reforma fiscal - -
Ahorros por la reforma a las pensiones 0,1 0,4
Eliminacién de titulaciones ineficientes ordenadas legalmente e ingresos
de destino especifico 0,5 0,9
Reduccién de gastos corrientes adicionales 0,1 0,3
Tributacién a pensiones 0,1 0,1
Eliminacién de gastos parciales en el CIT - 0,3
Fijacién de la depreciaciéon de gastos parciales 0,1 -
Reduccién de la depreciacion asumida en el CIT 0,2 0,2
Incremento de la tasa del IVA del 10% al 16% 0,1 0,1
Expansion de la base del IVA (todas las exenciones de tasa de 3% y bienes
con tasa de 0%)* 0,2 0,2
Incremento de la tasa del IVA del 3% al 16%* - -

o eliminacién de exenciones - 1,0

o ampliacién del concepto de ingreso gravable - -

0 una combinacién de los tres - -
Ahorros y ganancias en ingresos de la agenda de reforma fiscal 1,4 35
* Mantenimiento de la canasta basica de alimentos y servicios de salud y educacién gravados con 0%.

Fuentes: Ministerio de Hacienda, DNP y cdlculos del personal del Banco Mundial.

La reforma de gastos es la otra mitad del paquete. La inversién en infraestructura ptblica, espe-
cialmente en transporte (y telecomunicaciones del sector privado) necesita reaccionar por los
cortes de emergencia de la década anterior. Como se indic6 en el informe REDI (Recent Economic
Developments in Infrastructure) y en otros capitulos de estas notas, el transporte y las comuni-
caciones son dreas prioritarias. El sector privado debe poder manejar las telecomunicaciones,
con mejores regulaciones, pero la inversién en transporte tendré especial importancia para una
respuesta positiva al acuerdo de libre comercio, y requerird gastos del sector publico. La flexibi-
lidad presupuestal debe permitir mejores opciones que recortar la inversion para obtener los
excedentes primarios necesarios. Hacer espacio a la inversiéon publica requerird cortes en los
gastos corrientes, en especial las transferencias a las pensiones y a los gobiernos locales. Las
transferencias a las entidades territoriales deben haberse reformado para 2009, pues de otra
manera crearan significativas presiones sobre las finanzas del Gobierno central. Las pensiones
requeriran una reforma activa y, dado que los gastos de pensiones son regresivos, deben gravarse
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como ingreso (por encima del umbral normal). Los ingresos adicionales podrian utilizarse para
aumentar la inversion puablica.

Con el fin de mostrar un posible paquete de reformas fiscales con un impacto neutral sobre el
presupuesto general, el cuadro 1.3 combina los estimativos del impacto fiscal de estas recomen-
daciones. Estos estimados s6lo son para los impactos iniciales de la primera vuelta y no inclu-
yen los efectos fiscales dindmicos positivos que ocurririan a medida que las reformas estimulen
el crecimiento y una base tributaria mayor del sector privado.

La prestacion de mds y mejores servicios publicos debe centrarse en la utilizacién de los recur-
sos de manera mas efectiva y obtener mas de los gobiernos locales, que tienen la primera res-
ponsabilidad en la mayor parte de la educacién y la salud y mds contacto con los clientes. La
reforma a los impuestos subnacionales es asi de doble importancia para volver a equilibrar las
finanzas intergubernamentales, reducir los gastos centrales y las distorsiones tributarias.

Resumen de las propuestas de reforma

Se ha discutido una variedad de reformas, muchas de las cuales estan estrechamente alineadas con
las recomendaciones de politicas para el gasto publico y los impuestos propuestas en Vision 2019.

El objetivo global con la reduccion de rigideces fiscales es poder mejorar el crecimiento equita-
tivo. La reduccién de los gastos desiguales y el aumento de la eficiencia del gasto crean el espa-
cio fiscal para las clases de gasto que pueden mejorar el crecimiento equitativo. Reducir las
rigideces del sistema tributario actual puede ayudar a liberar el potencial empresarial que mejo-
re la competitividad y el crecimiento. Un empaquetamiento cuidadoso de las reformas de gasto
y tributaria puede ser neutral fiscalmente, pero tener altos rendimientos sociales.

A corto plazo

* Trabajar sobre la expiracién del régimen intergubernamental transitorio para evitar un
aumento repentino de las transferencias.

 Aprovechar el capital politico del nuevo gobierno para avanzar en una reforma integral a
lo largo de las lineas de las medidas discutidas.

* Utilizar sistemas de control y evaluacién para guiar las elecciones sobre mantenimiento y/
o reduccién de items especificos de gastos.

¢ Implementar el Decreto 4730 que proporciona mayor grado de flexibilidad a los gastos.

¢ Eliminar distorsiones en las leyes de impuestos para mejorar el ambiente de los negocios.

A mediano plazo

* Aumentar la flexibilidad del gasto via reforma de la Ley Organica de Presupuesto, permi-
tiendo disminuir la proporcién de consumo del gasto publico.

* Mejorar el direccionamiento del gasto social en los subsectores y/o programas en que la
estructura actual sea regresiva o no, a favor de los pobres.
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* Considerar medidas adicionales de reforma a las pensiones del sector publico.

* Proveer a los gobiernos locales de mejores instrumentos para su propia generacion de
ingresos, con el fin de reducir la dependencia de las transferencias intergubernamentales.

* Continuar en el proposito de disminuir el consumo oficial como proporcion del PIB.
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2. Hacia la sostenibilidad del sistema primario de monitoreo
y evaluacion de Colombia*

Una de las principales prioridades de la iniciativa estratégica de Vision 2019 es segquir aumentando la
efectividad de las politicas puiblicas dirigidas a alcanzar un desarrollo econémico, social y politico mds alto
y mds estable mediante el fortalecimiento de las herramientas de monitoreo y evaluacion. El sistema pri-
mario de Colombia para controlar y evaluar programas y politicas clave del gobierno, Sinergia —sistema
nacional de evaluacion de gestion y resultados—, ha sido mejorado en gran parte en la primera mitad del
presente decenio con la adicién del objetivo de un sistema efectivo e integral de monitoreo y evaluacién
contenido en Vision 2019. A pesar de los progresos alcanzados, los funcionarios colombianos deben conti-
nuar trabajando en el mejoramiento y fortalecimiento de la coordinacién efectiva del sistema primario
con otros sistemas de monitoreo y evaluacion (sistemas centrales, sectoriales y subnacionales), para que el
sistema sea autosostenible. En primer lugar, el gobierno colombiano debe fortalecer el lado de la oferta de
informacién de monitoreo y evaluacién, mejorando la calidad y credibilidad del control de la informacion,
y expandiendo las clases de evaluaciones que se lleven a cabo. En sequndo lugar, el gobierno colombiano
necesita fortalecer el lado de la demanda para la informacion de monitoreo y evaluacion dentro del gobier-
no, el Congreso y la sociedad civil, especificamente para apoyar la toma de decisiones sobre el presupuesto,
la gestion de los programas oficiales en los ministerios y entidades, y la responsabilidad social.

43 Este capitulo fue escrito por Gladys Lépez-Acevedo.
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La vision

Una de las prioridades principales de Visidn 2019 es aumentar la efectividad de las politicas
publicas dirigidas a alcanzar un desarrollo econémico, social y politico mas alto y més estable
con el fortalecimiento de las herramientas de monitoreo y evaluacién (monitoreo y evaluacion), y
mejorando continuamente los sistemas de monitoreo y evaluacion, inclusive el Sigob.* En Visién
2019 se propone la consolidacién de monitoreo y evaluacion como herramienta fundamental
para mejorar la administracion y presupuestacion basadas en el desempeno, que la sociedad
civil pueda utilizar y amoldar de manera activa. El objetivo de Vision 2019 es coherente con
iniciativas anteriores, como son: el Acto Legislativo del Congreso de 1991 para Sinergia, el docu-
mento 3294 (de 2004) del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (Conpes), el decreto
presidencial sobre Sinergia (programado para 2005) y el Plan Estratégico del Departamento
Nacional de Planeacién (2005). Con estas medidas se busca dar mayor fortaleza al monitoreo y
evaluaciéon en Colombia para cumplir completamente sus objetivos de: i) aumentar la eficiencia
y transparencia en el proceso de asignacién de los recursos; ii) mejorar el impacto de las politi-
cas, programas e instituciones publicas; y iii) promover la responsabilidad en la administraciéon
publica, mejorando la participacion civil.

En el documento Conpes 3294 y en el Plan Estratégico del DNP —Vision 2006-2010*- se reco-
noce que Sinergia y Sigob deben trabajar como un sistema, es decir, un grupo de entidades
interactuantes, interrelacionadas e interdependientes, cada una ejerciendo su papel especi-
fico.

Debe institucionalizarse e implementarse el papel de cada entidad para que el sistema general
funcione (en el cuadro 2.1 se bosqueja el pensamiento actual). Adicionalmente, todos los actores
del sistema deben utilizarlo, es decir, demandar su informacién, suministrarle informacién y
tomar decisiones de politicas basados en esa informacién. De esta manera, el sistema primario y
los sistemas de monitoreo y evaluacion del pais podran suministrar informacion oportuna y de
calidad para el disefio de programas y politicas, con lo que aumentaran la eficiencia y efectivi-
dad de los programas del Gobierno y al mismo tiempo se ofrece acceso publico a todos los datos
de los programas, permitiendo una mayor transparencia y eficiencia en el gasto, y logrando el
objetivo del Gobierno de reduccién sostenida de la pobreza.

4 Sigob: Sistema de Programacién y Gestion por Objetivos y Resultados.
4 EI DNP con participantes pertinentes, estd en el proceso de terminar su documento de visién que articulara la vision del sistema
de monitoreo y evaluacién de Colombia, y esbozara los pasos necesarios para lograr esa visién.
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Cuadro 2.1. Sistema primario de monitoreo y evaluaciéon —Vision 2006-2010

de Hacienda

Entidad Papel
Ejecuta el marco de gastos a mediano plazo (MGMP).
Asigna los recursos utilizando los resultados de monitoreo y evaluacion.
Controla la ejecucion del gasto mediante monitoreo y evaluacién y presupuestos
Ministerio basados en resultados (PBR).

Proporciona incentivos para buenas practicas en PBR por medio de asignacion
presupuestal.
Presenta los PBR al Congreso.

Departamento
Nacional
de Planeacion

Coordina el sistema nacional de evaluacion.

Proporciona formacién de capacidades en monitoreo y evaluacién a otras agencias
de administracién publica.

Coordina recopilacion de datos oportuna y confiable con las agencias responsables.
Ofrece apoyo técnico al Comité Interinstitucional de Evaluacion.

Coordina el uso y difusiéon de politicas de informacién con las agencias pertinentes.
Difunde los resultados de monitoreo y evaluacién y los PBR.

Comité Intersectorial
de Evaluacion

y Gestion

de Resultados

Fortalece la coordinacién entre las agencias de presupuesto y ejecucion, a la vez que

se asegura de que la evaluacién influya con efectividad en la toma de decisiones.

Define la agenda de evaluacion estratégica y su financiacion.

Responde por la direccion de la agenda de evaluacion.

Establece los mecanismos de control de calidad en monitoreo y evaluacién y auditoria de datos.

Agencias ejecutoras
(ministerios,
administradores

de programas)

Cuentan con la capacidad adecuada para implementar un sistema de monitoreo y evaluaciéon
y PBR.

Cuentan con sistema interno de monitoreo y evaluacién y PBR.

Generan datos de calidad utilizados para medir su desempefio, y en planeacién,

elaboracién de presupuestos y disefio de politicas.

Producen informacién para responder por sus acciones.

Mejoran los resultados de su actuacion.

Gobiernos
subnacionales

Implementan sistemas de gestion basados en resultados (GBR) y PBR.
Difunden informes sobre su actuacién para facilitar la responsabilidad y el control social.
Mejoran los resultados de su actuacion.

Congreso

Se familiariza con los sistemas de monitoreo y evaluacién y PBR y los aplica.

Exige informes de evaluacién para discutir y aprobar el presupuesto y el Plan Nacional
de Desarrollo.

Cuenta con la capacidad técnica adecuada para utilizar esa informacién en las comisiones
especializadas.

Ha reformado las instituciones presupuestarias para que tengan un sistema de PBR

(de inversiones y programas).

Organismos
de fiscalizacion

Exigen informacion al sistema primario.

Exigen datos para el control fiscal y preventivo.

Han desarrollado e implementado sus propios sistemas de monitoreo y evaluacién.
Han mejorado su funcién de control social.

Ciudadanos/
sociedad civil

Tienen acceso en tiempo real a la informacién publica sobre resultados, asignaciéon

y evaluacién de los gastos.

Tienen la capacidad de procesar informaciéon por medio de mecanismos

participativos y de control social.

Replican regionalmente las buenas practicas de monitoreo y evaluacién y PBR del &mbito nacional.
Tienen alianzas estratégicas consolidadas entre la sociedad civil y el Estado.

Fuente: DNP.
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Dentro de este marco, el DNP# necesitard consolidar su papel como coordinador del Sistema
Nacional de Evaluacion, fomentar el monitoreo y evaluacion en todos los niveles, proporcionar
formacién de capacidad a otros actores, establecer e implementar controles de calidad y asegu-
rar la difusion de los resultados evaluativos.

El Ministerio de Hacienda deberd continuar trabajando para mejorar la capacidad del Gobierno
de emprender la elaboracion de presupuestos con base en la actuaciéon. Un paso correcto en
esta direccién ha sido la publicacion reciente de la propuesta del MEMP del MHCP al Congre-
so0.? Este instrumento dard mayor seguridad en la financiacién de afo a afio para los ministe-
rios y las actividades del Gobierno, y también puede proporcionar un ambiente en donde se dé
mayor flexibilidad y responsabilidad a los ministerios y agencias, y éstas se puedan utilizar para
promover una mayor orientacién sobre la actuacion dentro del Gobierno, como las han adopta-
do paises de la OCDE.

La funcion principal del Comité Intersectorial de Evaluacién y Gestion de Resultados seria fortale-
cer la coordinacion entre las agencias de presupuesto y ejecucion, a la vez que se asegure que la
evaluacion influye efectivamente en la toma de decisiones. El Comité también lidera la agenda
de evaluacién. La funcién principal de las agencias ejecutoras (ministerios y administradores
de programas en los &mbitos nacional y subnacional) seria producir informacién de calidad que
alimente el sistema general de monitoreo y evaluacion. Internamente, deberfan tener también
sus propios sistemas de monitoreo y evaluacién para informar sobre sus decisiones y mejorar
su actuacion. Se pueden utilizar como guias las experiencias adquiridas por el DNP y el MHCP
para acompanar el desarrollo de sistemas de monitoreo y evaluacion en el &mbito subnacional.

Los consumidores de este sistema son el Congreso, la oficina del Contralor General, el Ministe-
rio de Hacienda y la sociedad civil, que deben demandar y hacer uso de la informacién produ-
cida por el sistema para influir en las politicas. El uso de la informacién es de importancia crucial
para asegurar la sostenibilidad del sistema. Si existe apropiacién en sentido ascendente (partici-
pacién social), es mas probable que se requiera el sistema y se consolide.

Un mandato para la evaluacion

Se ha construido un marco legal detallado para apoyar el sistema primario de monitoreo y
evaluacion en los anos transcurridos desde la creacién del mandato constitucional en 1991,
el cual estipulaba el enfoque del sistema de evaluacion como “valorar la gestiéon del sector
publico y sus resultados”.

En 1993, las leyes regularon la funcién del control fiscal (ejercido por la Contraloria), de modo
que incluyera “sistemas de control de resultados”, y regularon también la funcién de control
interno dentro de las agencias del sector ptblico, de modo que incluyeran evaluacién de la
gestion y sistemas de control. Una ley de 1994 le fij6 al DNP la responsabilidad de crear Sinergia
y de informar anualmente al Conpes, el comité de politicas de alto nivel que encabeza el Presi-
dente, sobre los resultados del sistema de evaluacion.

4 La Direccién de Evaluacion y Politicas Publicas (DEPP) del DNP es el secretariado técnico de Sinergia.
47 Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2006), Marco Fiscal de Mediano Plazo.
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La misma Sinergia se cre6 mediante una resolucion del DNP en 1994, que puso en operacion el
mandato constitucional y legal, y también asigné responsabilidades de autoevaluacion a todas
las agencias de la rama ejecutiva del poder. En adicién, el DNP se asigné a si mismo la respon-
sabilidad de desarrollar metodologias para guiar las actividades evaluadoras del sistema. Mas
recientemente, una ley de 2003 estipuld que el presupuesto nacional incluyera detalles sobre los
objetivos, resultados buscados e indicadores de gestion para todas las actividades del Gobierno.

Durante este periodo otras leyes han agregado complejidad al marco legal. Dicho esto, en Co-
lombia se acepta comtinmente que se requiere una base detallada legal y reguladora para pro-
porcionar direccion y legitimidad a cualquier area de reforma del Gobierno, tal como monitoreo
y evaluacion. Por supuesto, mientras se considere necesario dicho marco, no basta con asegurar
que la funcién se ejecute bien. Otros factores discutidos en esta nota, tal como la fuerza de
liderazgo para la reforma, los recursos provistos para apoyarla, el establecimiento de reglas y
procedimientos de rutina e incentivos para la utilizaciéon de la informacion de monitoreo y
evaluacion, son factores esenciales también para el éxito del sistema.

El mismo Gobierno ha reconocido que la multiplicidad de leyes y decretos ha llevado a una pro-
fusion de conceptos, metodologias e instrumentos de monitoreo y evaluacion y que se necesita
mayor claridad, lo que condujo al documento de politicas emitido por el Conpes (3294), Renova-
cién de la administracion piiblica: gestion por resultados y la reforma del sistema nacional de evaluacion.

Con ese documento se intent6 fortalecer el sistema primario de monitoreo y evaluacion con el fin
de que ejecutara su mandato. La gestiéon por resultados se convirtié en una prioridad para la
nueva administracion presidencial,® el presidente Uribe expreso su fuerte deseo de una nueva
cultura de administracién publica, basada estrechamente en la responsabilidad social, “control
social” y asi, present6 el Sigob. El mezcl el Sigob con Sinergia y le ha dado nuevas energias a ésta.

Progreso hacia la Vision 2005-2010 para monitoreo y evaluacion

Los funcionarios colombianos han cumplido algunos de los objetivos dispuestos en el docu-
mento Conpes 3294 y en la Vision 2005-2010 de monitoreo y evaluacion, entre los cuales estan: i)
institucionalizacion del control sistematico de los objetivos y resultados presidenciales (Sigob)
para producir informacién regular sobre politicas, programas y desempeno de las agencias; ii)
introducciéon del marco de gastos a mediano plazo; iii) implementacion de una agenda ambicio-
sa de evaluacién de impactos; iv) integracién adicional del componente de control Sigob en el
sistema Sinergia, que permita al gobierno verificar el progreso sobre los objetivos declarados en
el DNP; y v) fuerte responsabilidad social ejemplificada en los consejos comunales semanales
del Presidente en los municipios por todo el pais y también en la presentacién anual por televi-
sion a los ciudadanos, en los cuales el Presidente y sus ministros discuten la actuacion del Go-
bierno y responden a preguntas de los ciudadanos sobre estos temas.

El DNP lidera esfuerzos para introducir practicas y herramientas efectivas de monitoreo y eva-
luacién en ministerios estratégicos, agencias descentralizadas y en el &mbito subnacional. El
DNP y el Ministerio de Proteccién Social trabajan en conjunto para desarrollar un sistema de
monitoreo y evaluacién que proporcione informacién oportuna y eficiente sobre el desempeno
de los programas sociales. El sistema estd en sus etapas iniciales, pero estard completo en el

48 El Mandato Presidencial No. 10 define los lineamientos para la reforma del Estado.
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término de dos anos. También se desarrollan sistemas de monitoreo y evaluacion en otros mi-
nisterios, inclusive los de Educacion y del Medio Ambiente, hébitat y desarrollo territorial. En
linea con la Ley 819 y el documento Conpes 3294, el DNP ha estado también promoviendo
monitoreo y evaluaciéon en el ambito subnacional con dos programas piloto en curso en las
ciudades capitales de Medellin y Pasto.

Los tres componentes principales de Sinergia son Sigob, su agenda de evaluaciones rigurosas
de impacto, y la difusién de monitoreo y evaluacion. Sigob se desarrollé en 2002 con apoyo del
PNUD (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo), y se localiz6 inicialmente en la
Presidencia. La responsabilidad se transfirié posteriormente al DNP en 2005, bajo Sinergia. El
DNP negocia los objetivos anuales con cada ministerio y agencia, y apoya también el trabajo
piloto para replicar el Sigob en dos municipios.

Los ministerios y agencias oficiales suministran los datos que contiene el Sigob. En adicién a
cualquier control de los datos que apliquen las entidades que suministran estos datos al Sigob,
la DEPP del DNP procura identificar cualquier problema o inconsistencia de los datos, y cuenta
con un equipo responsable para controlar la calidad de los datos del Sigob y para hacer segui-
miento a problemas sospechosos de los datos con las entidades que los suministraron. Sin em-
bargo, en ausencia de un sistema de auditoria de datos regular y detallado, se desconoce su
confiabilidad y no se ha demostrado con certeza. Una excepcién parcial es el Ministerio de
Educaciéon Nacional (MEN) que, con apoyo del Banco, emprende auditoria de algunos de los
datos suministrados por los departamentos y municipios; dado que las asignaciones para la
financiacion a los departamentos se basan en datos de inscripcion escolar, existen incentivos
para que los departamentos sobrestimen las inscripciones.

En el componente de evaluacion de Sinergia se han logrado también resultados significativos,
inclusive un aumento en el presupuesto, de 4,1% de los gastos programables a 13%, permitien-
do la expansién adicional de evaluaciones operativas y de impacto. La administracién de Uribe
ha ampliado su agenda de evaluacién de impactos, de manera que incluya programas por fuera
de la Red de Apoyo Social (que se basa en tres programas: trabajo y bienestar, transferencias
condicionales de dinero y capacitacion de jévenes) que han ocasionado un fortalecimiento téc-
nico del sistema Sinergia para asegurar una supervision fuerte. Con el establecimiento, en 2004,
del Comité Intersectorial de Evaluacion y Gestién de Resultados mencionado, se busca fomen-
tar la discusiéon sobre metodologias de evaluacion, tipos de evaluaciones y los costos y conse-
cuencias de sus resultados en el disefio de las politicas.

En el componente de transparencia de Sinergia se ha progresado también durante la adminis-
tracién actual y se ha orientado hacia el fortalecimiento del anélisis y difusién de trabajos de
evaluacién, mediante la creacién de alianzas estratégicas con organizaciones de la sociedad
civil, utilizando estaciones de radio comunitarias, encuestas de opinién de ciudadanos, periédi-
cos y analisis experto para generar debate sobre los resultados y los informes del Gobierno.
Sinergia ha sido activa en la difusion de estos resultados a través de medios masivos y distribu-
cién de boletines periddicos llamados Reportes de Evaluacion a la sociedad civil, con el fin de
fomentar el debate. Sinergia ha aprendido de la experiencia del modelo Bogotd: {Cémo vamos?
de 2005%, que opera ahora en cuatro grandes ciudades: Bogotd, Cartagena, Medellin y Cali. El
DNP fortalece también su relacién con una cantidad de fundaciones de negocios, universida-

49 Bogotd: {Como vamos?, 2005.

56



Hacia la sostenibilidad del sistema primario de monitoreo y evaluacion de Colombia

des y ONG especializadas, inclusive Colombia Lider (una organizacién de la sociedad civil que
sigue la pista del comportamiento del pais en los temas de pobreza y gobernabilidad), y dos
entidades importantes de responsabilidad: el Consejo Nacional de Planeacién® y la Contraloria
General de la Nacion (que ofrece una evaluacién independiente de los ministerios y el DNP).

Perspectiva internacional de los sistemas de monitoreo y evaluacion

En los paises desarrollados, los sistemas de monitoreo y evaluacion se han aplicado a agencias
de prestacion de servicios, tales como salud y educacién; a los servicios ptblicos y a agencias
financieras, tales como tesorerias y bancos centrales. El Reino Unido y Nueva Zelanda adop-
taron sistemas de monitoreo y evaluacién en los afios ochenta, Canada a principios de los no-
venta y Estados Unidos y muchos paises de la OCDE a fines de los noventa. Una variedad de
agencias donantes, a nivel multilateral y bilateral, también usan los enfoques de monitoreo y
evaluacion en el manejo de sus propios programas. En forma semejante, en los paises latinoa-
mericanos, desde fines de los afios ochenta, se han hecho esfuerzos para implementar la gestién
basada en resultados, notoriamente en Costa Rica, Uruguay, Honduras, Chile, Colombia y Bo-
livia.! En el recuadro 2.1 se resumen algunas de estas experiencias internacionales.

Andilisis comparativo intrarregional de sistemas de monitoreo y evaluacion

En América Latina, Chile es el tnico pais que ha implementado con éxito un sistema de monitoreo
y evaluacién (medido en términos del uso de la informacién). Una comparacion del sistema de
monitoreo y evaluacion de Chile dirigido por el Ministerio de Finanzas y el programa Sinergia-
Sigob de Colombia produce resultados apremiantes. Primero, los paises crearon sus sistema de
monitoreo y evaluacién respectivos con distintos objetivos operativos en mente. Mientras el
sistema de Colombia se utiliza primordialmente para propdsitos de responsabilidad (en espe-
cial para control, con algunas notables excepciones en el aspecto de evaluacion), el de Chile se
enfoca principalmente en producir informacién para usarla en el proceso de toma de decisiones
del presupuesto y para imponer cambios de programa y administraciéon a los ministerios. El
enfoque de presupuesto chileno ha permitido al Ministerio de Finanzas utilizar el sistema de
monitoreo y evaluacion y convertirlo en un impulsor importante de éxito y sostenibilidad, apre-
tando su ya fuerte vinculo del proceso de presupuesto. El programa paraguas para la reforma
del sector ptblico, Programa de mejoramiento de la gestion (PMG), se beneficié de un alto grado de
apoyo institucional durante sus varias extensiones. Ademads, este apoyo le dio a los administra-
dores del PMG la oportunidad de crear fases distintas de andlisis del sistema y recomendacio-
nes para los organismos administrativos que disenaron. Se pudieron lanzar flujos maltiples de
trabajo por cada area de evaluacion de monitoreo y evaluacién, de modo que los organismos
publicos pudieron hacer avances en flujos multiples de trabajo al tiempo, facilitando mucho el
proceso de reorganizacion (ver el cuadro 2.2).

Por otra parte, el enfoque colombiano en la responsabilidad y resultados no ha desembocado
todavia en la adopcién general de evaluacion y practicas de monitoreo y evaluacion en todos
los ministerios y los gobiernos locales. Se ha progresado en comparacioén con los cuatro afos
anteriores, pero queda mucho por hacer en la utilizacién y suministro de informacién de
monitoreo y evaluacion.

50 Un grupo representativo de grupos de la sociedad civil creado por la Constitucion para supervisar al DNP.
51 Matsuda (2003).
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Recuadro 2.1. Experiencias latinoamericanas con la gestion basada en resultados

Chile. El gobierno de Chile inici6 el disefio y la implementacion de un sistema de gestiéon basado
en resultados en 1994 (“Sistema de control de gestiéon y presupuestos por resultados”), con el fin
de mejorar la administracién ptiblica. El Ministerio de Finanzas lanz6 la iniciativa, desarrollando
varios instrumentos para fomentar un proceso mas transparente de los presupuestos, fortalecer
su capacidad analitica y mejorar la gestiéon de los programas. Aunque el enfoque chileno es des-
centralizado (es decir, no hay una entidad individual responsable del desarrollo y mantenimiento
de un sistema nacional como en Colombia), los procesos estan relativamente bien coordinados
por un comité interministerial a nivel de gabinete. La oficina de presupuestos del Ministerio de
Finanzas ejerce un papel decisivo en la coordinacion de las diversas iniciativas descentralizadas y
utiliza datos de desempeno en la formulacion de su presupuesto con una base anual. El desem-
peno se evaliia a nivel de politicas, gastos, organizaciones, programas y servidores ptblicos indi-
viduales. El gobierno ha empezado a relacionar las evaluaciones de desempeno con incentivos
organizativos.

Bolivia. La Ley Safco (“Sistema integrado de administracién financiera y control gubernamenta-
les”), de 1990, exigi6 a las entidades oficiales preparar planes operativos anuales con indicadores
de desempeno. Mas recientemente, el gobierno intent6 desarrollar un nuevo “Sistema de evalua-
cién del desempeno” (Siser) con sede en el Ministerio de la Presidencia y apoyado por el Proyecto
de Reforma Institucional de multiples donantes. En sectores especificos, especialmente educa-
cién y salud, el apoyo de los donantes a reformas sectoriales ha dado como resultado también
mejores especificaciones de los objetivos sectoriales e indicadores de desempeno. En general, sin
embargo, el sistema esta lejos de ser completamente operativo. Los planes operativos anuales se
han tratado siempre de manera mecanica tanto en los ministerios sectoriales como en el Ministe-
rio de Finanzas y se descontinu6 el proyecto Siser. Una reforma del sistema de presupuestos que
se suponia acompanaria al desarrollo del Siser nunca despego, a pesar del notorio progreso re-
ciente de un nuevo sistema de informacién administrativo.

Brasil. Desde mediados de los afios noventa, el Ministerio de Planeacion, Presupuesto y Adminis-
tracion ha dirigido un esfuerzo ambicioso para convertir el plan multianual del gobierno central
(PPA) en un instrumento estratégico para asignaciones de recursos orientadas por resultados y
administraciéon de programas. La mayoria de los programas del PPA se evaltian cada afo y se
somete el informe al Congreso antes de iniciarse el ciclo anual de presupuesto. Aunque el nuevo
marco del PPA ha mejorado la transparencia del gobierno y ha contribuido a mejores discusiones
estratégicas en cuanto a los objetivos y disenos de los programas dentro de la burocracia, existe
poca evidencia de que los informes de evaluacién anual se revisen con seriedad, o se debatan en
el Congreso, y que los resultados de la evaluacion influyan en forma sistematica en las decisiones
sobre asignacion de recursos. Los altos grados de rigidez en la estructura presupuestaria y en las
regulaciones de administracion publica limitan la capacidad del gobierno de administrar para
conseguir resultados. A pesar de su caracter multianual, estos planes estan todavia lejos de cons-
tituir un marco sélido de gastos a mediano plazo, como el que se encuentra en paises avanzados
de la OCDE.

Fuente: IDEA (2003).

En segundo lugar, los paises han estructurado sus sistemas de monitoreo y evaluacién en forma
diferente, con varios grados de institucionalizacién. Aunque el sistema de Colombia ha existido
por mas de una década, su nivel de implementacién multisectorial ha sido limitado en compa-
racion con el de Chile, cuyo sistema se ha institucionalizado con firmeza dentro del Ministerio
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Cuadro 2.2. Programa de mejoramiento de la administracion, 2005

Areas Metodologias

Recursos humanos Formacién de capacidades

Seguridad y mejoramiento del sitio de trabajo

Evaluacién de programas

Enfoque del control de calidad en los usuarios Oficina de informacién, reclamos y sugerencias

Gobierno electrénico

Planeacion, administraciéon de control, Planeacién y administracion de control
administracién integrada territorialmente Auditoria interna

Administracion integrada territorialmente

Administracién financiera Control de sistema de suministros

Administraciéon financiera

de Finanzas, lo que ha dado como resultado menor resistencia a la implementacion del sistema
de monitoreo y evaluacién, a través de otros ministerios y entidades, posibilitando la
implementacion multisectorial. Por otro lado, el sistema colombiano ha dependido de conven-
cer a las entidades de la utilidad de las herramientas de monitoreo y evaluacion, fomentando la
adopcion de monitoreo y evaluacion en los ministerios y entidades subnacionales, y en el fuerte
apoyo politico de la administracién actual. Sin embargo, esto estd cambiando gradualmente, ya
que los gobiernos locales y los ministerios se vinculan en forma maés activa al didlogo de monitoreo
y evaluacioén. Ejemplos son los municipios de Pasto y Medellin y entidades, como el Ministerio
de Proteccion Social, el Ministerio de Educacion y el ICBE

En tercer lugar, los sistemas son distintos en el uso operativo de la informacién producida. El
Ministerio de Finanzas en Chile emplea extensivamente el sistema de monitoreo y evaluacion
en la toma de decisiones de su presupuesto y en la imposiciéon de cambios en programas y
administracién en todos los ministerios. No obstante, la informacién producida en los dife-
rentes ministerios incluye un grado de repeticion, pues algunos escogen confiar en otros sis-
temas evaluativos y no en el sistema de monitoreo y evaluacién del Ministerio de Finanzas.
En forma semejante, este tiltimo no utiliza mucho la informacién producida por el Fondo de
Solidaridad e Inversion Social (Fosis), o por otros sistemas. Por otra parte, el sistema de
monitoreo y evaluacién colombiano utiliza informacién primordialmente para su componen-
te evaluativo, demostrando la necesidad de cambios en las estructuras de responsabilidad en
los organismos politicos. Sin embargo, la informacién se utiliza menos extensivamente para
tomar decisiones sobre politicas y presupuestos que en el sistema chileno. Incluso, a diferen-
cia de Chile, los ministerios no producen la misma informacién de evaluacién que Sinergia.

Por altimo, los sistemas difieren también en su énfasis en integrar la participaciéon de la
sociedad civil en el proceso de monitoreo y evaluacién. En el sistema Sinergia, la difusiéon y
la participacion social son un componente importante de la sostenibilidad del sistema, tra-
tando de generar los incentivos para que la sociedad civil analice y utilice la informacion.
La actual administracién ha endosado con fuerza este énfasis. Por otro lado, la participacion
de la sociedad civil y la supervision estdn ausentes en el sistema chileno, pues esté dirigido
en forma descendente.
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Desafios para 2006-2010

El sistema Sinergia-Sigob es un sistema oficial de buen desempeno. El desafio principal que
tiene ahora es su institucionalizacion completa, de manera que contintie prosperando y apo-
yando la buena gobernabilidad después de un cambio de gobierno. Para que Sinergia sea com-
pletamente sostenible en este sentido, se necesitaré el fortalecimiento del monitoreo y evaluacion
en la demanda y la oferta, que estdn estrechamente relacionadas. El lado de la oferta puede
fortalecerse mejorando la calidad y la credibilidad de la informacién de control, reduciendo los
costos de suministro de datos y aumentando el volumen y la amplitud de los tipos de evalua-
ciones que se efecttan. El lado de la demanda se puede fortalecer promoviendo una mayor
conciencia y confianza en la informacién de control y los hallazgos evaluativos de que el siste-
ma produce conocimiento entre los ministros, funcionarios oficiales y la sociedad civil. Para que
se utilice mas la informacién de monitoreo y evaluacion se necesitara que los funcionarios de
mayor importancia y sus dependencias, en especial la Presidencia, el DNP y el MHCP ejerzan
un papel de liderazgo y aun enérgico para defender la utilidad de la informacién de monitoreo
y evaluaciéon producida por Sinergia. Serd necesario que este apoyo vaya bastante mas alla de la
simple defensa e incluya medidas para asegurar la utilizacion de la informacién de monitoreo y
evaluacién para apoyar la toma de decisiones presupuestarias y de planeacion nacional, y la
responsabilidad social.

Los ministros sectoriales y sus ministerios tienen también que ejercer su funcion para asegurar
la utilizacién de la informacién de monitoreo y evaluacion en el desarrollo, y la planeacion de
las politicas de los ministerios sectoriales y en la administracién actual de las actividades oficia-
les de los ministerios y entidades. Se espera que la utilizacién de la informacién de monitoreo y
evaluacion comprenda tanto la informacién producida por Sinergia como la que sus propios
ministerios se supone deben recopilar.

Asi, tanto en el lado de la demanda como en el de la oferta, es necesario que haya mayor
claridad y enfoque de funciones, responsabilidades y rendicién de cuentas. Aqui pueden cum-
plir un papel primordial el Conpes y el Comité Intersectorial de Evaluacion y Gestion por
Resultados.

Institucionalizacion de monitoreo y evaluacion. Lo anterior requiere la finalizacion de los acuer-
dos legales y reguladores para la implementacion completa del documento 3294 del Conpes, y
también la consolidacién de las capacidades técnicas e institucionales de Sinergia-Sigob, con el
fin de crear una coalicién de lideres de monitoreo y evaluacion: los actores de la sociedad civil,
los ministerios y otros participantes que tengan interés en el sistema y trabajen para adelantar
su institucionalizacion. Sinergia-Sigob intenta incrementar su apoyo politico y fortalecer las
capacidades técnicas de la Contraloria General y otros actores de mayor importancia en el siste-
ma, para controlar mejor los resultados. El DNP esta trabajando con ministerios individuales y
gobiernos locales para ayudarles a desarrollar mas sus propios sistemas de monitoreo y evalua-
cion, y asegurar la coherencia con el sistema Sinergia-Sigob como un todo; pero el liderazgo del
Comité Intersectorial necesitara la voluntad politica indispensable para fortalecer el sistema
mas alla de lo que exigen la Ley y el Conpes. La sostenibilidad requiere también menor depen-
dencia del apoyo de donantes y de recursos externos para financiar el sistema de monitoreo y
evaluacion, y el gobierno debe invertir mas en Sinergia-Sigob para asegurar su sostenibilidad.

Mejoramiento de la informacion de monitoreo y evaluacion. Habra que mejorar los estdndares
de informacién, tener mayor coordinacién de politicas informativas, lineamientos claros de
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informacién y controles de calidad, tales como la realizacién de auditorias aleatorias de
datos en ministerios y agencias clave. Otro objetivo es mejorar las encuestas de hogares
para reducir el alto costo de las evaluaciones de impacto. El fortalecimiento del Coinfo (Co-
mité de Informacién) y del DANE (Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas)
debe incluir esfuerzos mas coordinados de recopilaciéon de datos.

Expansion y profundizacién de monitoreo y evaluacién. Sinergia-Sigob debe continuar su tra-
bajo con los ministerios para profundizar el monitoreo y evaluacién y vincularlo al sistema
Sigob; debe también estimular la expansion de monitoreo y evaluacion a los gobiernos locales.
La experiencia del Gobierno en el desarrollo y la implementacién del Sigob puede constituir
una referencia ttil para el desarrollo de sistemas de monitoreo y evaluaciéon en el &mbito
subnacional y dentro de cada uno de los ministerios, como el Ministerio de Protecciéon Social. Ya
existen dos sistemas subnacionales que progresan en la implementacion de sus sistemas de
gestion basada en resultados, uno en Pasto y el otro en Medellin, y otros 20 municipios han
expresado interés en obtener asistencia técnica del DNP para apoyar su trabajo.

Desarrollo de metodologias de presupuestos basadas en resultados. Varios temas influirdn en la
capacidad del Gobierno para emprender la presupuestaciéon basada en el desemperfio, aunque
aqui solo se trataran tres. El primero es la decision, de diciembre de 2005, de implementar un
marco de gastos a mediano plazo (MFMP) que ya se discutié. Un segundo tema es la falta de
una estructura programatica para el presupuesto. En los “presupuestos por desempeno” de la
DEPP para los Gltimos dos afios, se ha reportado una planeacion de gastos presupuestales basa-
da en programas, y se hizo esta clasificaciéon programatica de actividades sobre una base ad hoc.
Sin embargo, los presupuestos de inversiones y gastos (recurrentes) se siguen haciendo en tér-
minos de presupuestos por items; los informes de los presupuestos por desempeno de la DEPP
se adjuntan como anexos a los informes convencionales del presupuesto. Si bien un enfoque de
presupuesto por programas facilita usar informacién de monitoreo y evaluacién durante el
proceso de presupuestacion, no es prerrequisito de un sistema de monitoreo y evaluacién de
buen funcionamiento que utilice el gobierno con intensidad, como lo demuestra ampliamente
el caso de Chile. Un tercer tema relacionado para Colombia es el de los vinculos aparentemente
muy escasos entre el Sistema de administracién financiera (SAF) en que se basa el presupuesto
y el Sigob, lo que dificulta més el vincular el gasto del gobierno en actividades particulares con
los productos, resultados e impactos que esas actividades producen. De esa manera los infor-
mes de presupuesto por desempeno del DEPP han incluido la concordancia manual entre la
informacion de desempenio del Sigob y los datos de costos producidos por el SAE En Chile, se
debe efectuar una concordancia similar —en la que se emplea mucho tiempo—, cuando se estima
el gasto de presupuesto en los programas que se evaltian.

Realimentacion continua. Por Gltimo, la participacién social generalizada en programas de moni-
toreo y evaluacion es un factor esencial para asegurar la institucionalizacion de Sinergia-Sigob,
y con el establecimiento de alianzas estratégicas con organizaciones de la sociedad civil y la
difusion del trabajo evaluativo, los actores no gubernamentales de los negocios, la academia y
las ONG desarrollaran interés en Sinergia-Sigob y trabajaradn para preservar sus funciones de
monitoreo y evaluacién. En el componente de difusién de Sinergia-Sigob ya se han utilizado
estaciones de radio comunitarias, encuestas de opinién publica, peridédicos y anélisis de exper-
tos para generar debate sobre los resultados y los informes del Gobierno, y es importante conti-
nuar estos esfuerzos y formar lideres del monitoreo y evaluacion en la sociedad civil.
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