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RESUMEN

Uno de los principales factores del nivel bienestar econémico y de renta per capita de una
economia es la politica fiscal. EI tamafio del sector publico, las distintas funciones del
gasto publico y la estructura fiscal a través de la cual se financia el sector publico inciden
en las decisiones econdmicas y en la actuacion de los entes privados. Lo que se pretende
con este trabajo es presentar un andlisis del papel del Gobierno en la economia y de la

politica fiscal durante el periodo corrido de apertura econémica comprendido entre 1990-
2010, desde una perspectiva que permita considerar las distintas cuestiones que se han
suscitado en la literatura durante las dltimas dos décadas, discutiendo las principales
conclusiones en el terreno tedrico.
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ABSTRACT

One of the main factors of economic welfare level and per capita income of an economy is fiscal
policy. The size of the public sector, the various functions of public spending and tax structure through
which the public sector affect economic decisions and the actions of private entities is financed. The
aim of this paper is to present an analysis of the role of government in the economy and fiscal policy
during the run of economic openness comprised between 1990-2010 period, from a perspective that
allows us to consider the various issues that have arisen in literature over the past two decades,
discussing the main findings on theoretical grounds.

Key words: Government, Fiscal Policy, Transfers

JEL Clasification: N4, E61, E62

INTRODUCCION

Es importante preguntarse ¢;qué o quién es el Estado? De alguna manera se tiene cierta idea de cuales
son las instituciones que lo conforman: en el caso colombiano, el Congreso de la Republica, el Senado,
la Corte Suprema de Justicia, el Gobierno nacional, departamental, municipal y una multitud de
instituciones y organismos publicos auténomos. Los paises occidentales tienen una estructura
descentralizada de gobierno, es decir poseen varias esferas de actuacion del Estado: la local, la

provincia, la regional o autondémica, segun los casos, y la central.

El Estado, a través del Gobierno es responsable de la defensa nacional, de la regulacion del
comercio nacional e internacional, de la educacion, de la asistencia social, de la justicia, del cuidado de
la calidad del ambiente, del suministro de los servicios publicos y de la provision de servicios locales,
como bibliotecas, alcantarillado y recoleccion de basuras. Aunque constitucionalmente suele
establecerse a qué esfera de gobierno corresponde los derechos no mencionados explicitamente, los

limites exactos son, por lo general, ambiguos.

¢Por qué ambiguos? Existen algunas veces en que no esta clara la frontera entre las instituciones

publicas y las privadas. Cuando el Gobierno crea una sociedad mercantil, una empresa publica, ¢forma
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¢sta parte del “Estado”? Por ejemplo, El caso de Ecopetrol, donde el Estado es el principal accionista,

pero no es el Unico, ya que también hay participacion accionaria de particulares.

Entonces ¢que diferencia a las instituciones que hemos llamado Estado de las privadas? Segun
Stigliz (2000), dos importantes caracteristicas. “Primero, en una democracia las personas responsables
de dirigir las instituciones publicas son elegidas o nombradas por otra persona elegida (o nombrada por
otra persona que es nombrada por otra que es elegida...). La legitimidad de la persona que ocupa el
cargo emana, directa o indirectamente, del proceso electoral. En cambio, los responsables de la
administracion de General Motors, son elegidos por los accionistas de la compafiia y los responsables
de la administracion de fundaciones privadas (como Rockefeller o la March), por un patronato

permanente.

En segundo lugar, el Estado posee determinados derechos de coercion de los que carecen las
instituciones privadas® .De aqui que el Estado es una parte trascendental para cualquier comunidad
organizada. Este se puede definir como el conjunto de instituciones politicas, leyes y précticas a través

de las cuales se realiza la actividad de gobernar y se regula el funcionamiento de la sociedad.

Los principales objetivos del Estado, a través de las diferentes instituciones que lo conforman, en
las sociedades modernas son: proteger las libertades individuales, velar por el cumplimiento de las
normas y promover el bienestar de la sociedad como un todo; tomando en cuenta esos objetivos, es
facil inferir que el Estado desempefia un papel muy importante en una sociedad, tanto desde el punto de
vista politico como desde el punto de vista econémico. A menudo al Estado se le denomina también
sector publico, debido a que las actividades que ejerce estan al servicio de la comunidad o de la nacion.

Si nos concentramos en su dimension econdmica, el Estado es uno de los principales agentes que
participan en el sistema economico junto con los hogares y las empresasl; sin embargo, el gobierno

tiene una caracteristica distintiva: como veremos mas adelante, no solo adelanta labores productivas

3 Por ejemplo, tienen derecho a obligarnos a pagar impuestos (y, en caso contrario, a embargar nuestras propiedades y/o a encarcelarnos).
Tiene derecho a expropiar nuestras tierras para uso publico. Las instituciones privadas y los particulares no s6lo carecen de estos
derechos, sino que, ademas, el Estado restringe el derecho de los individuos a conferir a otros poderes de coercion similares (Stiglitz, J. La
economia del sector puablico, p.21).
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como las empresas, y desarrolla actividades de consumo como las familias, sino que ademéas debe
garantizar que las reglas del juego de la economia se cumplan.

Para alcanzar sus objetivos, el Estado debe, por una parte, contar con un importante volumen de
ingresos y, por otra, decidir cual es la mejor manera de gastar esos recursos de acuerdo con los
intereses de la sociedad. La mayor parte de los ingresos que recibe el Estado se derivan de los

impuestos directos e indirectos que cobra a los hogares y a las empresas.

La decision de como gastar esos ingresos se lleva a cabo en una instancia politica que busca que en
ese proceso se vean representados los intereses de los distintos sectores que conforman la sociedad, y

aquella se consigna en el presupuesto del gobierno.

Las decisiones que toma el gobierno, como parte del Estado en cuanto a sus ingresos y su gasto
con el fin de incidir sobre el desempefio de la economia se denominan politica fiscal®. Estas se pueden
clasificar en dos grupos: politicas expansionistas o politicas contraccionistas. La politica fiscal
“expansionista” se presenta cuando se toman medidas que generen aumento en el gasto del gobierno, o
reduccion de los impuestos, o una combinacién de ambas. Por el contrario, una politica fiscal
“contraccionista” se presenta cuando se toman decisiones para tener un gasto gubernamental reducido,

0 aumentar los impuestos, 0 una combinacion de ambas.

En medio del debate entre los que critican al gobierno por intervenir demasiado en la economia y
los que reclaman una mayor participacion publica en la vida econdémica del pais, surgen algunas
preguntas importantes: ;Cual debe ser el papel del gobierno en la economia? ¢Hasta donde es
responsabilidad del gobierno en el desarrollo de ciertas actividades productivas? ¢Es el gobierno un
aliado de los hogares y los empresarios o, por el contrario, es una carga para su buen desempefio
economico? ¢Cuales son los instrumentos con que cuenta el gobierno para estimular la actividad

economica de un pais, y cuéles son las precauciones que debe tener en su manejo?

4 Fiscal viene de la palabra “fisco” que significa ‘tesoro del Estado’; es decir, el tesoro publico, el que nos pertenece a todos.
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La investigacion pretende abordar los conceptos fundamentales relacionados con la participacion
del gobierno en la economia, y analiza la politica fiscal durante el periodo de inicio de la apertura
economica en la administracion Gaviria (1990), hasta el 2010, fecha de terminacién del gobierno de
Alvaro Uribe Vélez. Esta discusion permite entender las circunstancias bajo las cuales un gobierno
puede ejecutar la politica fiscal de manera responsable y sostenible, asi como los riesgos que existen
cuando las autoridades ejecutan acciones que a primera vista lucen razonables, pero que pueden

terminar siendo nocivas para la economia y la comunidad.

El documento presenta en cinco partes incluyendo esta introduccion. La segunda parte incluye el
marco tedrico y presenta una breve revision a la literatura relativa a la tematica abordada de la Politica
fiscal y el rol del Estado. La tercera parte aborda el rol del estado y la politica econémica. Una cuarta
parte, Las finanzas publicas en la Gltima década del siglo XX y primera década del siglo XXI y por

ultimo se presentan las conclusiones.

Cabe aclarar que el presente documento aporta al analisis teorico de la politica fiscal y su manejo
en la economia colombiana, en ningin momento se modela datos ni se hace uso de series estadisticas

para pronosticos o predicciones de cambios relativos en su manejo.

MARCO REFERENCIAL

Marco Conceptual

Para alcanzar sus objetivos, el Estado debe, por una parte, contar con un importante volumen de
ingresos y, por otra, decidir cudl es la mejor manera de gastar esos recursos de acuerdo con los
intereses de la sociedad.

Las decisiones que toma el gobierno, como parte del Estado en cuanto a sus ingresos y su gasto
con el fin de incidir sobre el desempefio de la economia se denominan Politica Fiscal. Fiscal viene de la
palabra “fisco” que significa ‘tesoro del Estado’; es decir, el tesoro publico, el que nos pertenece a

todos.

Desde el punto de vista del ingreso, el Estado puede controlar a quién y en qué cantidad se le

cobran impuestos, a la vez que puede desarrollar mecanismos para garantizar el pago de éstos (evitar la
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evasion), etc. mas desde el punto de vista del gasto, el Estado puede tener influencia sobre el monto de
partida presupuestaria que se transfiere a cada dependencia Estatal, el nivel de los salarios, el aumento
de éstos afio tras afio, las contrataciones y los dineros que se transfieren a los estados y municipios o a
otras entidades, etc.

La politica fiscal esta llamada a jugar un papel importante en el desarrollo econdmico de un pais,
se resaltan tres aspectos que pueden ser influenciados por la politica fiscal: el crecimiento econémico,
la distribucién del ingreso y las posibilidades de crecimiento y desarrollo, mediante su incidencia en la

estabilidad macroecondmica.

Desde el punto de vista macroecondmico, la caracterizacion de la politica fiscal envuelve tres elem
entos primordiales: i) su postura frente al ciclo econdmico; ii) si es fuente de volatilidad macroeconomi
ca, Y iii) su sostenibilidad en el mediano y largo plazo. Con estas tres dimensiones, usualmente se dice
que una “buena politica fiscal” es aquella que es contraciclica (o aciclica, en su defecto), que no es fuen

te de volatilidad macroeconomica y que es sostenible en el tiempo (Fatas y Mihov, 2009)

Marco Teorico

La teoria clésica se aferraba a que el sistema econémico era capaz de alcanzar y mantener los niveles
de ocupacion deseados sin necesidad de la intervencion del gobierno. Entre algunos de los economistas
que compartian el pensamiento clasico se encuentran: Smith, Malthus y David Ricardo, los cuales
defendian la propiedad privada, los mercados y creian que solo a través del principio de la competencia
tiene la economia politica una pretension de ser ciencia. Y los neoclasicos explicaban la formacion de
los precios, no en funcién de la calidad de trabajo sino en funcién de la intensidad de la preferencia de
los consumidores. Con ello se ampliaron conceptos macroeconémicos que mas tarde se consolidaron en
materia econdémica.

A partir de la década de 1870, los economistas neoclasicos como William Stanley en Gran
Bretafia, Leon Walras en Francia, y Karl Menger en Austria, imprimieron un giro a la economia,
abandonaron las limitaciones de la oferta para centrarse en la interpretacion de las preferencias de los

consumidores en términos psicoldgicos.
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John Maynard Keynes rompié decididamente con la escuela cléasica del pensamiento econémico,
de la que el mismo era producto, lanzo una nueva teoria que habria de producir lo que méas tarde se

habria conocido como la revolucién Keynesiana.

La posicion de Keynes en relacion con el papel que debia jugar la politica fiscal parte del hecho de
que su defensa por la intervencion publica sélo se justifica en situaciones de desequilibrio. Los
fundamentos bésicos de la politica fiscal keynesiana son la negacion de la norma clésica del equilibrio
presupuestario, la reduccion de la brecha entre el Producto Bruto Interno real y el potencial, el papel
del sector publico centrado en incrementar el gasto privado (consumo e inversion); es decir, estabilizar
la economia, pero no de una forma provisional ni transitoria, sino permanentemente y la eliminacion de
los problemas derivados de la existencia de un sistema tributario flexible (estabilizadores automaticos),
que en las fases de crecimiento elevado recauda mas disminuyendo automaticamente las rentas del
sector privado, mediante el establecimiento de mecanismos de devolucién al sector privado de este

exceso de recaudacion cuando la economia se encuentre alejada de su nivel de pleno empleo.

Por otro lado, Friedman y Los monetaristas son escépticos respecto a la utilidad de la politica fiscal
para controlar la demanda agregada y se oponen a los gastos del gobierno considerando que tienen poca
efectividad, pues simplemente desplazaran la demanda privada de inversién; en otras palabras, lo Unico

que lograran los gastos gubernamentales sera sustituir la iniciativa privada por la publica.

Solo la politica monetaria puede influir el curso del PIB. Detras de este razonamiento existe un
argumento que ya hemos escuchado: los aumentos en el gasto publico sélo desplazan al gasto privado:
el gobierno gasta mas, pero los hogares o las empresas gastan menos. Se dice que éste es el caso debido
a que el gobierno tiene que financiar su actividad mediante fijacion de impuestos o usando préstamos y

que éstos restringen la capacidad del sector privado para gastar por su propia cuenta.
Como consecuencia de esto, los monetaristas desacreditan la politica fiscal y alaban la politica

monetaria. Llevando a un extremo, el lema del monetarismo que no es so6lo que “el dinero importa”

sino que “solo el dinero importa”.
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Estado Del Arte

Diversos autores han dado sus consideraciones respecto a las acciones ejercidas y pretensiones con la
politica fiscal de un pais. Doménech (2004) considerando los efectos que la politica fiscal debe ejercer
en el bienestar social concluye para Espafia, entre otras cosas que la politica fiscal no parece afectar de
forma permanente las tasas de crecimiento de la renta per capita sino de forma transitoria, por lo que
solo tiene efectos importantes sobre el nivel de renta a largo plazo, asi mismo que debe seguir
avanzandose en la mejora de la medicion de las variables fiscales, en particular de los tipos impositivos
efectivos que gravan las distintas rentas de los factores productivos y el consumo, y de la productividad

de los servicios publicos.

En cuanto a trabajos que estudian la politica fiscal en Colombia estos se focalizan en detectar la
naturaleza estructural del déficit fiscal encontramos a Lozano y Aristizabal (2003) que examinan el
impacto de la politica fiscal sobre la actividad econdémica desde 1990 hasta 2002 por medio de
ejercicios de impulso respuesta. Estos ejercicios permitieron demostrar que un incremento de los gastos

de consumo del Gobierno se traduce en un aumento positivo y significativo del PIB.

Lozano (2009) concluye en sus investigaciones que la caracterizacion macroeconémica de la
politica fiscal en Colombia en el largo plazo sustenta tres rasgos importantes: (i) que ésta ha sido
histéricamente pro-ciclica; (ii) que ha sido consecuente con la condicion de sostenibilidad de la deuda
en el largo plazo y (iii) que la politica discrecional del gobierno ha reducido su volatilidad en los
altimos afios, sin dejar de lado que estas caracteristicas de las acciones fiscales en Colombia también
se han encontrado en las principales economias de la Union Europea, aunque en grado diferente y con

importantes diferencias entre los paises que hacen parte de la Unién.

El rol del estado y la politica econémica

Todas las sociedades tienen que resolver algunos problemas econémicos fundamentales que hacen
referencia a: Asignar los recursos escasos, distribuir los ingresos, asegurar la estabilidad economica y
darle dindmica al proceso economico. Estas funciones basicas de toda organizacion social tienen
solucion de formas distintas, dependiendo del tipo de estructura econémico y politica que tenga el

Estado. En economias socialistas, es el Estado quien da respuesta a estos problemas econémicos, por el
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contrario, en las economias capitalistas, estos problemas se resuelven mediante el libre juego del

mercado.

Existen, otras formas de estructuras econdmicas que combinan las dos formas anteriores para dar
respuesta a esos problemas (economias mixtas). El Estado colombiano hace parte de este tipo de
organizacion economica. Algunas de estas funciones tienen mayor prioridad en un sistema que en otro.
Asi el capitalismo tiende a asignar los recursos de manera mas eficiente econGmicamente, a través del

mercado, pero genera una mayor inequidad en la distribucion del ingreso.

Adam Smith en su obra Naturaleza y causas de la riqueza de las naciones (1776)° habla sobre el
papel del sector pablico en un sentido restrictivo, algo que era de esperar si se tiene en cuenta su
pensamiento acerca de las ventajas del Mercado libre, del sistema de produccion privado y la defensa

de los derechos de propiedad.

“El primer deber del soberano es proteger a la sociedad de la violencia y la invasion de
otras sociedades independientes, y eso puede ser logrado sélo por medio de la fuerza
militar. Pero el gasto en preparar esa fuerza militar en tiempos de paz y de usarla en
tiempos de guerra es muy diferente en distintos tipos de sociedad. "

Por otra parte, se plantea que los gastos militares aumentan segun el grado de evolucion de la
sociedad: son insignificantes en una sociedad de cazadores, bajos en una sociedad de pastores y muy

altos en una sociedad industrial, pero constituyen un deber esencial del soberano (Estado).

“El segundo deber del soberano es el de proteger todo lo posible a cada miembro de la

sociedad de la injusticia o de la opresion de sus restantes miembros.””

Es decir que la segunda funcion del Estado es brindar a los individuos justicia y seguridad. Por

altimo,

5 Ver Smith, A., The wealth of nations, The University of Chicago Press, Chicago, 1976 (edicion original, An inquiry into the nature and
causes of the wealth of nations, 1776) (hay traducciones al espafiol: Investigacion sobre la naturaleza y causas de la riqueza de las
naciones, Fondo de Cultura Econdémica; La riqueza de las naciones, Alianza).
6 Ibidem, Volumen I, p.213.
7 Ibidem, Volumen I1, p. 231.
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"EIl tercer y ultimo deber del soberano o de la republica es el de fundar y mantener
aquellas instituciones publicas y aquellos trabajos pablicos que, aunque sean en el mayor
grado ventajosos para una sociedad en su totalidad, son sin embargo de tal naturaleza que
la ganancia no puede retribuir nunca el gasto de cualquier individuo o grupo de
individuos, y que por ello no puede esperarse de ninguna persona o grupo de personas que
lo funden o mantengan.”®

Principios de Politica Econémica

Un principio general de la teoria econémica fue plantado por J. Tinbergen®, quien sostenia que si se
desea garantizar que un conjunto de metas de politica econdmica sean alcanzables, se necesita por lo
menos que existan un namero igual de instrumentos. Ademas, existe el principio de “eficiencia de los
instrumentos”, el cual dice que cada instrumento debe emplearse en aquella meta en la cual es mas
eficiente. Tinbergen también distingue entre objetivos y metas de la politica econdmica. En los
primeros ubica propoésitos ultimos de la politica econdmica, verbi gracia, el “bienestar general” de la
comunidad, mientras que entre los segundos incorpora propositos mas concretos a través de los cuales
se cumple el objetivo final de la politica econémica. Entre éstos se resaltan los siguientes: La mejor
distribucion del ingreso o mayor equidad, la eficiencia en la asignacion de recursos, el crecimiento

economico Y la estabilizacion economica'®

La politica fiscal emplea como instrumentos los tributos, el gasto y la deuda pablica. En la meta de
distribucion del ingreso se utilizan al impuesto como mecanismo para gravar al rico y al gasto publico
como instrumento para beneficio de las clases econdmicas mas necesitadas. En la estabilizacion
econdmica, la herramienta fiscal puede utilizarse como regulador de la oferta y de la demanda
agregada, ya que cuando hay inflacion se utilizan instrumentos contraccionistas y cuando hay recesion
se aplican instrumentos expansionistas. Los primeros implican aumentos en impuestos, disminucion en
el gasto publico, incrementos de la deuda publica interna y cancelacion de la externa, para el segundo
caso, se hace lo contrario. La politica fiscal también se utiliza para lograr equilibrar la balanza de
pagos, para solucionar el problema de déficit debe emplearse politicas contraccionistas y el superavit se

remedia mediante instrumentos expansionistas, dentro de ciertos limites.

8 Ibidem, Volumen |1, p. 244.
9 Véase, Tinbergen (1968). Politica econémica, México, FCE, pp. 59-70.
10 Ibidem, pp. 72-81.
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Por otro lado, la formacion de capital es una meta que puede ser coadyuvada con instrumentos de
politica fiscal. Con el crecimiento ilimitado de la oferta de trabajo en Colombia y la escasa respuesta
del sector productivo privado, los gobiernos se ven en la necesidad de dar solucion al problema del
desempleo®®. Segun el DNP (1970), si se buscase mantener el desempleo absoluto constante, y si el
crecimiento de la poblacion es del 3,5% anual y la relacion marginal empleo-producto es de %2, el PIB
debera crecer al 7% anual, para lo cual se requeriria una inversion en capital fisico del 21% del PIB
(sobre el supuesto de una relacion marginal producto-capital de 1/3). El pais debe utilizar politicas

fiscales con el fin de incrementar la tasa de crecimiento del PIB y mitigar el problema del desempleo.

A través de la Politica Fiscal, el Estado cumple con tres grandes funciones:

1. Busca la reasignacién de los recursos de la economia.

2. Redistribuye el ingreso

3. La estabilizacion macro y el estimulo al crecimiento econémico de largo plazo. Estos tres
aspectos contribuyen a mejorar el bienestar social.

Existen varias razones por las cuales se produce un déficit fiscal, entre estas razones se pueden
destacar las siguientes:

* Aumento de las cargas tributarias: Cuando este fendmeno se presenta la primera medida que
toma el gobierno es la de elevar los impuestos, lo que a su vez crea una disminucion en los ingresos
disponibles tanto industrial como personal, se disminuye la capacidad de inversion del sector privado,
originando un incremento en las tasas de desempleo del pais.

« Disminucion de las tasas de crecimiento: Como se sefialé en el punto anterior, la inversion del
sector privado se ve afectada, generando desempleo, disminucién de la demanda y el consumo, y

estancamiento en el crecimiento econémico.

La reduccion en la inversion privada conlleva graves resultados para el pais como una disminucion
en el ritmo de crecimiento, que a su vez no permite disminuir los niveles de desempleo. Para que la
economia presente un ritmo de crecimiento mas favorable, se hace necesario incentivar la inversion

privada y crear una estrategia exportadora competitiva.

1 Lewis, W. A. (1954). Desarrollo econémico con oferta ilimitada de trabajo, p.139.
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Existen otros efectos de la reduccion de la inversion privada, tales como: altas tasas de intereés,
contraccion del gasto publico, disminucion de la inversion privada y puablica, y desigualdad distributiva
del ingreso.

» Déficit en la cuenta corriente: El déficit fiscal y en la cuenta corriente de la balanza de pagos son
considerados en la teoria macroeconémica como déficits gemelos, por la gran relacion e incidencia que
existe entre ellos. La principal via por la cual se produce esta relacion es la reevaluacion de la tasa de
cambio como respuesta a un mayor déficit fiscal, afectando también las areas productivas. Estas, a su
vez, generan efectos adicionales como incremento en los niveles de endeudamiento, alza en la tasa de
interés, disminucidn de los niveles de inversién publica y privada, desempleo y recesion.

» Inestabilidad en los Precios: Se asocian prolongados déficits fiscales con altas tasas de inflacion.
Esto se debe a los incentivos que tienen los gobiernos para financiar su déficit con emision primaria.
Sin embargo esta relacion no es directa y deja de lado factores importantes como la disponibilidad que
tienen los gobiernos para financiarse por otros medios diferentes a la emision como pueden ser el
crédito y el alza de impuestos variables y va aun mas alla cuando se piensa que existen otras variables
que afectan a los precios ademas de la cantidad de dinero en la economia como puede ser la tasa de
cambio real, las practicas de indexacidn de salarios, contratos, etc., y las expectativas de los agentes.

» Balanza de Pagos: Usualmente se cree que los desbalances fiscales dan origen a déficits en las
balanzas comerciales de los paises. Los canales de transmisién no son muy claros; algunos autores
sefialan que el aumento en los tipos de interés provocadas por la expansion del gasto ocasiona el
ingreso de capitales y hacen que el tipo de cambio se aprecie lo que produce un deterioro en la balanza
comercial. Otros autores advierten que los pagos hechos por concepto de intereses y amortizaciones

perjudican la cuenta de capital y producen un desbalance en la balanza de pagos.

Por altimo, la politica fiscal se puede utilizar como instrumento para la asignacion de los recursos.
Segun el profesor Musgrave de coordinar la politica de aranceles aduaneros y de impuestos a las ventas

para evitar que la proteccion exagerada genere distorsiones en el proceso productivo®?.

12 Gillis y McLure, Propuesta de una reforma fiscal para Colombia. Bogota: Ediciones Banco de la Republica, 1974, Tomo I,
pp. 29-57.
109



Revista de Jovenes Investigadores Ad Valorem, Vol. 1(2), pp. 98-127

Las finanzas publicas en la ultima década del siglo xx y primera década del siglo xxi

La administracion Gaviria (1990-1994)

El plan de desarrollo econdmico y social de la administracion Gaviria, conocido con el nombre de La
Revolucion Pacifica (DNP, 1991), busca promover un ambiente institucional para que el sector
privado, y en general todos los ciudadanos, sean los actores centrales del proceso de cambio y motor
del crecimiento econdmico, dandole una mayor importancia relativa al funcionamiento de los
mercados. El Estado puede hacer mas por el desarrollo econémico concentrandose en sus obligaciones
sociales basicas, desvinculandose de funciones que no le corresponden, y dejando de intervenir en

numerosos escenarios de la vida econdmica.

Los sucesos que se dieron en las economias socialistas, y el creciente consenso sobre la nueva
orientacion del Estado en la economia, han incidido en la conformacion de las ideas de los politicos
sino sobre las doctrinas, sobre el crecimiento y desarrollo econémico. Las antiguas ideas que exaltaban
la inversion fisica, el papel activista del Estado, el supuesto papel reactivador del gasto publico, los
sectores lideres y el proteccionismo a ultranza, han quedado relegadas conceptualmente, por su
ineficiencia e inutilidad. Por el contrario, el papel de los mercados, la informacién, el efecto del capital

humano y las externalidades son los temas presentes en las agendas para lograr el desarrollo.

La década del noventa en el pais, se inicié bajo un ambiente de crisis politica e institucional que
condujo a la convocatoria de una Asamblea Nacional Constituyente y a la expedicion de una nueva
Constitucion Politica en 1991. La opinion de los constituyentes, era que la nueva Carta Politica
permitiria recuperar la credibilidad en las instituciones, daria mayores mecanismos de participacion

directa al pueblo en la toma de decisiones y en general, haria méas eficiente la administracién publica.

En materia de descentralizacion fiscal la nueva constitucion politica, y posteriormente sus normas
reglamentarias, aumentaron el volumen de transferencias del gobierno central hacia los departamentos
y municipios y redefinieron las funciones de los distintos niveles de gobierno, aumentando las

responsabilidades de las entidades territoriales.*®

13 En el campo politico, se instaurd la eleccion popular de gobernadores, el tarjetdn, la financiacion de campaiias y las consultas populares
en los niveles territoriales (Departamento Nacional de Planeacion, 1991).
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Por otra parte, la reforma constitucional de 1991 consolidé el proceso y los principales cambios
introducidos en ésta contemplaron: el establecimiento de un marco para redefinir las funciones de cada
nivel de gobierno y de las diferentes categorias de departamentos, el fortalecimiento de los municipios
al duplicarles en un periodo de diez afios la proporcion de los ingresos corrientes de la Nacion

transferidos, y la creacion de un fondo con las regalias nacionales para inversiones en las regiones.

Los articulos 356 y 357 de la nueva Constitucion Politica de Colombia (1991) establecieron el
marco general tanto para la asignacion de funciones entre los gobiernos subnacionales, como para la
distribucion de las transferencias del gobierno nacional hacia las entidades territoriales. En particular,
el articulo 356 definid el destino de los recursos del situado fiscal, dirigido a financiar la educacién y la
salud, y fijé las pautas para la distribucion de estos recursos entre los gobiernos departamentales y los
distritos especiales’*. Asi mismo, este articulo establecid6 que no se “podran descentralizar
responsabilidades sin la previa asignacion de los recursos fiscales suficientes para atenderlas.” Es
importante anotar que en este articulo no se especifica el porcentaje de los ingresos corrientes de la

nacion gque deben ser transferidos con este fin.

Por otra parte, el articulo 357 fijé los porcentajes sobre los ingresos corrientes de la nacién que
deben transferirse a los municipios y a otras entidades territoriales y estableci6 algunos criterios para su
distribucién. Si bien el articulo sefiala que las “participaciones” municipales se destinan a la inversion
social, no definio los programas especificos que se financian con estos recursos.'® Estos articulos
fueron reglamentados por la Ley 60 de 1993. Se establecié que las transferencias por situado fiscal
debian ser del 23% del total de los Ingresos Corrientes de la Nacion (ICN) en 1994, para 1995, el
23,5% y del 24,5% de 1996 en adelante (ver Articulo 10 de la Ley 60 de 1993); mientras que las
participaciones de los municipios ascenderian del 14% de los ICN (1993) hasta lograr un minimo del
22% (2002) (Articulo 357 de la Constitucién).

14 “El 15% del situado se distribuira en partes iguales entre los departamentos, el distrito capital y los distritos de Cartagena y Santa
Marta. El resto se asignara en proporcion al nimero de usuarios actuales y potenciales de los servicios de salud y educacién, teniendo en
cuenta, ademés, el esfuerzo fiscal ponderado y la eficiencia administrativa de la respectiva entidad territorial” (Constitucion Politica de la
Republica de Colombia 1991, art. 356).

15 El articulo contempla que: “la participacion de los municipios se incrementara, afio por afio, del 14% de los ingresos corrientes de la
nacion en 1993 hasta alcanzar el 22% como minimo en el ano 2002.” Asi mismo, el articulo estableci6 que “el 60% de las participaciones
se distribuird en proporcion directa al nimero de habitantes con necesidades basicas insatisfechas y al nivel relativo de pobreza de la
poblacion de cada municipio.” E1 40% restante deberd distribuirse “de acuerdo a la poblacion total, la eficiencia fiscal y administrativa y
el progreso demostrado en calidad de vida” (Constitucion Politica de la Republica de Colombia 1991, Art. 357).
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En lo que respecta a la politica fiscal, ademas de la reforma tributaria (Ley 49 de 1990) que
incremento la tarifa del VA del 10% al 12% y que ampli6 su base, los ingresos del Estado se vieron
fortalecidos con las mejoras administrativas en la recaudacion y con los ajustes en las tarifas de
servicios publicos (Hommes, 1994). Esta reduccion del déficit fiscal buscaba reducir la inflacion en el

pais.

Al acelerarse el proceso de apertura econdmica a mediados de 1991, con la disminucién de los
recaudos aduaneros, el Gobierno se vio obligado a recurrir de nuevo al Congreso para solicitar nuevos
aumentos en los impuestos (lbid.). EI Congreso convino elevarlos del 12% al 14% y continuar
aplicando la base (Ley 6 de 1992). Por otra parte, el gasto publico consolidado revelo un aumento del
20,6% en 1990, al 23,6%, en 1993, mientras los del Gobierno aumentaron del 9,4% del PIB, en 1990,
al 12% del PIB en 1993.

La administracion Samper (1994-1998)
Las bases de la estrategia econdmica de la administracion Samper estaban formuladas en el Plan
Nacional de Desarrollo: El Salto Social (DNP, 1995), donde el objetivo primordial era lograr mayores

niveles de equidad y para ello la politica fiscal jugaba un papel relevante.

Para 1995 se proyectaba un déficit del Gobierno del 2,9% del PIB, que seria compensado con los
excedentes del resto del sector pablico (Perry, 1995), todo esto debido a las apropiaciones de gasto que
se habian ejecutado en la administracion anterior, principalmente por el crecimiento de las

transferencias territoriales (Constitucion 1991) y pensidnales (Ley 100 de 1993).

El ministro Perry presentd ante el Congreso un proyecto de ley sobre racionalizacion tributaria, el
cual fue aprobado mediante Ley 223 del 1 de diciembre de 1995, lo que logro aumentar la tasa de
impuesto de renta para personas juridicas de 30% a 35%, estableci0 una renta presuntiva sobre el
patrimonio liquido del 5%. EI IVA aumento la tasa al 16% y quito el IVA para algunos insumos de la

construccién de vivienda.

Las proyecciones para 1996 mostraban un deterioro mayor en el balance fiscal, ya que los ingresos

crecerian menos de lo esperado, sino también por que las apropiaciones de gasto presentaban un
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aumento superior al 30% frente a la definitiva del afio anterior (Ocampo, 1997). En efecto, el SPNF
pasé de un superavit de 0,1% del PIB (1994), a un déficit del 1,7% (1996).

Los ingresos corrientes se incrementaron un 2% del PIB (1990-1996), incluido el impacto de las
reformas tributarias, mientras que los gastos los habian hecho un 5,5% (lbid.). Esta situacion se le
atribuye a tres factores principales: las transferencias publicas ligadas con la Constitucion Politica de
1991, la incidencia de la Ley 100 de 1993 que habia modificado los regimenes de pensiones y la Ley 4
de 1992 con sus impactos en aumentos de sueldos y remuneraciones a las fuerzas armadas. Durante el
primer semestre de 1997 no se adoptaron medidas fiscales y la situacion continu6é deteriorandose
(Robinson y Urrutia, 2007).

Por otra parte, la Comision de racionalizacion del gasto estimé que las decisiones constitucionales
de 1991 sobre transferencias del situado fiscal para educacion y salud implicaron un incremento en el
gasto de 1% del PIB, en tanto que por concepto de las transferencias a los municipios el gasto se
incrementd en 0,7% (Rosas, 1997). Otras decisiones constitucionales relacionadas con el
fortalecimiento de la fiscalia, el sector justicia y el subsidio a tarifas de servicios publicos explica otro
0,5% del PIB, para un total de 2,2% del PIB originado en gastos adicionales motivados por la
Constitucion del 1991.

La administracidon Pastrana (1998-2002)

En diciembre de 1999 se firm6 un acuerdo entre el Gobierno de Colombia y el Fondo monetario
Internacional (FMI), denominado Acuerdo extendido o de facilidades extendidas (1999-2002), por
valor de 2.700 millones de ddlares (equivalentes a 1.957 DEG)®.

El “desequilibrio fiscal” de 1999 se atribuye a la introduccion de programas en los primeros afios
de la década de los afios 90 que significaron grandes aumentos del gasto puablico (Banco de Republica),
debido a las transferencias presupuestales para garantizar los derechos fundamentales de salud,

seguridad y educacion. De hecho, el gasto en educacion paso de 3,49 billones a 5,1 billones y el de

16 Asi se denominan los derechos especiales de giro, que son las inversiones de los paises en el FMI. No se recurri6 a dichos recursos
porque, segun la Contraloria General de la Republica, “Estos acuerdos han sido, mas bien, parte de la estrategia para el manejo de la
politica econémica orientada a asegurar el acceso al mercado internacional de capitales y a los recursos de la banca multilateral como
forma de garantizar el financiamiento de la economia y el pago de la deuda externa” (CGR, 2003, p.7).
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salud de 1,33 billones a 2,36 billones de 1994 a 1999. Para las autoridades econdémicas este fue la
mecha que encendid la crisis, aunque en esos seis afios apenas ese incremento significo alrededor de
2,5 billones (Sarmiento, 2005, pp. 376 y 378).

Las autoridades resaltan el aumento del gasto pablico y su ineficiente asignacion como uno de los
problemas centrales que enfrentaba la economia hacia finales de los noventa. Se destaca que el
endeudamiento publico se multiplico y alcanzo niveles exageradamente altos (Restrepo, 1999, 2000).
En efecto la proporcion de la deuda del Gobierno sobre el PIB paso de 18% en 1997 a 30% en 1999.
Este tema de la deuda se convirtio en centro de preocupacion desde ese momento para los Gobiernos,
las entidades multilaterales y los mercados.

Para hacer frente al deéficit fiscal, el Memorando del Acuerdo Extendido del FMI trazo un
programa de ajuste para el periodo 1999-2002, centrado en la consolidacion fiscal, en la restructuracion
del sector financiero, en la flexibilidad de la tasa de cambio y en la implementacion de reformas
estructurales. En esta misma direccién, programo una baja en la inflacion del 10 al 6%, un crecimiento
del PIB real para el 2000 al 3% y llevarlo al 5% en el 2002. En cuanto al déficit en cuenta corriente la
meta fue de 1,3% del PIB en 1999 y mantenerlo por encima del 3% en 2001 y 2002. Para lograr este
nivel de déficit se debia dar un financiamiento de mediano y largo plazo, méas inversioén extranjera
directa, con esto se calculd que la “deuda externa colombiana se mantendria entre el 43 o 44% del PIB

(Banco de la Republica).

Para controlar el gasto publico en el mediano plazo, se presentd una enmienda constitucional al
Congreso en septiembre de 1999 con el objeto de mantener constante en términos reales el valor de los
fondos que se transferian a los gobiernos locales bajo los acuerdos de participacion en los ingresos
corrientes de la Nacién. En otras palabras, se planted desvincular dichos traslados del crecimiento de

los ingresos corrientes y amarrarlos a la inflacion®’ .

17 El Acto Legislativo de 2001 reformo los articulos 356 y 357 de la Constitucion de 1991, al fusionar en el denominado sistema general
de participacion (SGP) las antiguas participaciones municipales en los ICN vy el situado fiscal, desligando las cesiones nacionales al nivel
territorial de los ingresos corrientes nacionales y hacerlas depender de la inflacion (que esta entre el 4 y 6% anual) mas unos puntos
adicionales por afio, asi: entre el 2002 y 2005, la inflacion causada y el 2% anual; entre 2006- 2008, la inflacion mas 2,5% cada afio y a
partir del 2009, el promedio de la variacién de los ICN en los cuatro Gltimos afios. De acuerdo con investigaciones del DNP, la
Contraloria General de la Republica y el Ministerio de hacienda, en el periodo 2002-2005, la Nacion ahorré al menos 3,7 puntos del PIB,
ya que, mientras al inicio del periodo de transicion, es decir, afio 2001, el nivel territorial (departamentos, distritos y municipios)
representd el 46,5% de los ICN, con la férmula del Acto Legislativo 1 de 2001, para el 2005 sélo representd el 37,2% de los ICN
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El Memorando del FMI reconoci6 que ese cambio implicaria un ahorro del 0,4% del PIB (2001) y

del 0,8% (2002). Las medidas de politica fiscal para lograr “una fuerte disminucién del gasto del

Gobierno central excluyendo el pago de intereses” (punto 16 del Memorando) se resume en ¢l cuadro

1.

Cuadro 1. Medidas de politica fiscal inscritas en el Memorando del Acuerdo Extendido del FMI (diciembre de 1999)

Para aumento de los ingresos

Para disminuir el Gasto Social

Aumento de la base del IVA y del

impuesto de renta

Reduccidn del tamafio del Estado. Despidos. Ajuste fiscal a entes
territoriales: Ley 617 de 2000

Devaluacion

Bajas alzas salariales y congelaciones de sueldos

Sobretasa a la gasolina

Municipalizacion de la salud y la educacion

Bonos de paz

Disminucion de las transferencias para salud y educacion. Acto
Legislativo 01-2001 y Ley 120-2001

2 x 1.000 permanente

Eliminacion de regimenes especiales de pensiones

Fortalecimiento de la

Punto 16. “Una fuerte reduccion del gasto del Gobierno central

.. ., . con excepciodn del pago de intereses
administracion de impuestos P Pag

Privatizaciones Concesiones en infraestructura vial, férrea y aeroportuaria (el

Estado sale de la operacion de estos sistemas)

Fuente: Suarez (2002, p. 34)

La administracién de Uribe Vélez (2002-2010)

El lema que caracterizo los ocho afios de gobierno del presidente Uribe Vélez. “Trabajar, trabajar y
trabajar”, tuvo como objetivo central consolidarlo sobre las bases construidas a partir del
neoliberalismo implementado por la administracién de Andrés Pastrana en los ultimos afios del siglo
XX.

A finales de los afios noventa, Colombia vivié una de sus mayores crisis economicas y sociales que
llevd en 1999 a que el Producto Interno Bruto cayera un 4,2%, la pobreza moderada se ubicara en
niveles cercanos al 58% y la pobreza extrema en el 25% (DNP, 2008). Para mitigar el impacto social de

la crisis se implementaron una serie de medidas como la puesta en marcha de una Red de Apoyo

(reduccion efectiva del 9,3%). Esto implicé para los entes territoriales una perdida entre 14 y 16 billones de pesos entre 2002 y 2005
(Reyes, 2007).
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Social, dirigida a las poblaciones mas vulnerables para el fortalecimiento del capital humano de las

familias y la insercion al mercado laboral.

Por otra parte, a partir de 2002 en Colombia se comenzo6 a implementar la Politica de Seguridad
Democrética (con la conviccion de que sélo a través de incrementos en la seguridad y en la confianza
tanto de los ciudadanos como de los inversionistas, se lograria dinamizar y profundizar el crecimiento
incluyente y el desarrollo para todos), el saneamiento de las finanzas publicas y reduccion del tamarfio
del Estado (Junguito, 2003).

Una vez posesionado el nuevo gobierno, se plante6 el grave problema de las finanzas publicas y
los desequilibrios sociales, por ello el Presidente anuncio que los ingresos del Estado deben servir para
ayudar a los mas pobres, manifestando: “Los empresarios que con tenacidad sirven bien a la Nacion,
Ilevaran sobre sus hombros nuevas responsabilidades tributarias. Los esfuerzos de los sectores medios
y populares deben retribuirse en mayor inversion social para frenar la renovacion de su prolongado

purgatorio “.

De inmediato se empezé a pulir una propuesta de reforma tributaria que conciliara las propuestas
de campafa del presidente Uribe como las politicas del nuevo gobierno, las recomendaciones de la
Mision del Ingreso Publico y las expectativas de gremios y demas fuerzas influyentes. La discusion
empez0 a girar en torno a una vieja discusion relacionada con la teoria de la redistribucion de la riqueza
y la regresividad o no de ciertos tributos, en concreto, las bondades de la tributacién directa vs la

tributacién indirecta.

El gobierno comenz6 un proceso de reestructuracion de las finanzas publicas, consolidandose a
finales de 1999 con el paquete de ayuda proveniente del Fondo Monetario Internacional. A raiz de esta
reestructuracion, se ha venido presentando un ajuste fiscal desde 2000. Colombia para promover el
proceso de paz en el contexto de la implementacion del “Plan Colombia” necesitaba gastar cerca de 0,3

% del PIB (2002). El gasto adicional refleja el esfuerzo del gobierno en estas areas®®.

18 L_a continuacion del proceso de paz fortalecera la posicion econdmica del pais en el mediano plazo, pero requiere un aumento temporal
en el gasto para su adecuada implementacion: Los gastos adicionales se emplearian para inversion social en zonas de conflicto,
fortalecimientos de la capacidad de las fuerzas armadas y refuerzo de actividades de control del narcotrafico...Después de tener presente
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Balance Fiscal Sector Publico Consolidado, 2000-2010
A comienzos del periodo de gobierno de Uribe, el déficit del sector publico consolidado (SPC) pasé de
3,4% del PIB en el 2000; a 3,3% al cerrar el afio 2001, mostrando una mejoria del 0.1% del PIB. Esta

mejoria se explica por una mejoria en el déficit del sector publico no financiero (SPNF) de 0,1% del

PIB y de la mejoria en el balance del superavit del Banco de la Republica (ver tabla 1)

Tabla 1. Balance fiscal sector publico consolidado (2000-2001)

Balances por Periodo $ Miles de millones % PIB
2000 2001 | 2000 | 2001
1. Sector Publico No Financiero -6,567 -7,142 | -39 | -3,8
Gobierno Nacional Central -10,082 | -10,774 | -59 | -5,8
Sector Descentralizado 3,515 3,632 2,1 1,9
2. Balance cuasifiscal del Banrep. 2/ 877 1,393 05 | 0,7
3. Balance de Fogafin 30 327 0,7 | 0,2
4. Costo de la Restructuracion Financiera | -666 -1,268 | -0,4 | -0,7
5. Discrepancia Estadistica 544 593 03 | 0,3
SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO -5782 -6097 | -34 | -3,3

Fuente: Minhacienda (2009)

La reforma fiscal, que contd con la participacion activa del Presidente de la Republica y del
Congreso, fue aprobada en diciembre de 2002 (Ley 788 de 2002). También se aprobd la reforma
pensional (Ley 797 de 2002) y se avanzo en la reforma del Estado. Por otro lado, la aprobacion de la
Ley de responsabilidad fiscal se aplaz6 un semestre y fue aprobada finalmente en 2003 (Ley 819 de
2003). La reforma tributaria tendria un incremento permanente en el recaudo cercano al 2% del PIB, y
el conjunto de re tendria un impacto de cerca de cuatro puntos para finales de la década de 2000, que

era lo recomendado por la Misién del Ingreso Publico (Junguito, 2003).

En el periodo 2002-2003, el balance del sector publico consolidado arrojo un resultado en el déficit
del sector publico no financiero (SPNF) del 3,8% del PIB en el 2002 a 3.0% del PIB para el 2003,
mostrando una reduccion del 0,8% del PIB a finales del periodo, lo que incidié en el mejoramiento del

déficit del sector publico consolidado.

estos gastos, el déficit del sector publico combinado alcanzard 2,6% del PIB (2002)(ver http://www.banrep.gov.co/documentos
/publicaciones/pdf/Fmi%?20-inten).
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En la siguiente tabla se muestra el balance del Sector Publico Consolidado, el cual paso de 1,3%
del PIB en el 2004 a 0,0% en el 2005. Esta mejoria en el deficit se explica principalmente por el
comportamiento del Sector Publico no Financiero (SPNF), donde las variaciones mas importantes se

observan en el Gobierno Nacional Central.

Tabla 2. Balance fiscal sector publico consolidado (2002-2003)

Balances por Periodo $ Miles de millones % PIB
2002 2003 2002 | 2003
1. Sector Publico No Financiero -7,798 -6,705 -3,8 -3,0
Gobierno Nacional Central -12,434 -12,151 -6,1 -5,4
Sector Descentralizado 4,636 5,447 2,3 2,4
2. Balance cuasifiscal del Banrep. 2/ 1,635 1,437 0,8 0,6
3. Balance de Fogafin 601 582 0,3 0,3
4, Costo de la Restructuracién Financiera -1,181 -941 -0,6 -0,4
5. Discrepancia Estadistica -627 -795 -0,3 | -04
SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO -7,31 -6,423 -36 | -2,8

Fuente: Minhacienda (2009)

Por su parte, el Gobierno nacional central (GNC) registrdé un déficit equivalente a 4,9% del PIB.
Frente al afio 2004 esta cifra revela una reduccion en el tamafio del déficit, asociada principalmente con
el dinamismo de los ingresos. En términos anuales, las rentas totales aumentaron 14,8% vy los gastos
10,3% (Restrepo, 2005). Es el déficit méas bajo de los afios anteriores, y obedece a un importante
crecimiento de los ingresos tributarios, debido en parte al efecto de la revaluacion sobre el crecimiento
de las importaciones que fortalecid el recaudo por IVA externo y por aranceles, y al aumento de la
actividad econdmica que se reflejé en méas recaudo por impuestos internos. De igual manera, a pesar de
la rigidez de algunos gastos, los gastos corrientes se mantuvieron bajo control, su crecimiento entre

2004 y 2005 fue de 5%, reflejando el compromiso de ajuste fiscal del Gobierno Nacional Central.

Tabla 3. Balance fiscal sector publico consolidado (2004-2005)

Balances por Periodo $ Miles de millones % PIB

2004 2005 | 2004 | 2005
1. Sector Publico No Financiero -3586,0 -988,0 -1,4 | -0,3
Gobierno Nacional Central -13983,0 | -13730,0 | -5,5 | -4,8
Sector Descentralizado 10396,0 | 12742,0 | 4,1 | -45
Seguridad Social 4009,0 5844.,0 16 | -2,1
Empresas del nivel nacional 2207,0 37010 | 09 | -1.3
Empresas del nivel local 1349,0 1044,0 05 | -04
Gobiernos Regionales y Locales 1/ 2832,0 21530 | 1,1 | -0,8
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2. Balance cuasifiscal del Banrep. 2/ 1225,0 669,0 05 | -0,2
3. Balance de Fogafin 720,0 610,0 0,3 | -0,2
4. Costo de la Restructuracién Financiera | -920,0 | -1233,0 | -0,4 | -0,4
5. Discrepancia Estadistica -886,0 919,0 -0,3 | 0,3
SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO -3447,0 -24,0 -1,3 | 0,0

Fuente: Minhacienda (2009)

El balance fiscal del Sector Publico Consolidado (SPC) en el afio 2007 mostro un déficit de $2.714
mm, equivalente a 0,8% del PIB. Hay que destacar que este resultado es inferior a la meta inicial
establecida para 2007 (1,3% del PIB) y levemente superior al proyectado en el marco Fiscal de
Mediano Plazo 2007 (0.7% del PIB). Por su parte, el superavit primario del SPNF disminuyo de 3,8%
del PIB en 2006 a 3,5% del PIB en 2007 mientras la deuda publica neta de activos financieros se situd
en un nivel de 27,1% del PIB (ver tabla 4).

Tabla 4. Balance fiscal sector publico consolidado (2006-2007)

Balances por Periodo $ Miles de millones % PIB
2006 2007 2006 | 2007
1. Sector Publico No Financiero -3,20 -4,21 -1,0 -1,2
Gobierno Nacional Central -13,07 -11,51 -4.1 -3,2
Sector Descentralizado 9,87 7,29 3,1 2,0
Seguridad Social 3,74 6,37 1,2 1,8
Empresas del nivel nacional 4,25 1,18 1,3 0,3
Empresas del nivel local 580,00 634,00 0,2 0,2
Gobiernos Regionales y Locales 1/ 1,30 -891,00 0,4 -0,2
2. Balance cuasifiscal del Banrep. 2/ 1,44 1,64 0,4 0,5
3. Balance de Fogafin 773,00 318,00 0,2 0,1
4. Costo de la Restructuracion Financiera -1,11 -1,16 -0,3 -0,3
5. Discrepancia Estadistica -612,00 702,00 -0,2 0,2
Sector Publico Consolidado -2,71 -2,71 -0,8 -0,8

Fuente: Minhacienda (2009)

Frente al cierre de 2008, el balance fiscal del Sector Publico Consolidado (SPC) del 2009 registré

una disminucién equivalente a 2,7 puntos porcentuales del PIB, resultado principalmente del mayor
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déficit del Sector Publico No Financiero (SPNF), que pas6 de un balance superavitario de $187 mm
(0,0% del PIB) a un déficit de $12.865 mm (2,6% del PIB) en 2009.

El deterioro del SPNF se explicé tanto por el mayor déficit del GNC, como por el menor superavit
del Sector Descentralizado en 0,8% del PIB. En el caso del GNC, el balance ascendié a -4,2% del PIB,
frente a -2,3% registrado en 2008, mientras que el Sector Descentralizado alcanz6 1,6% del PIB,

comparado con 2,4% del PIB del afio anterior (ver tabla 5).

Frente a los balances obtenidos en 2008, los componentes del sector descentralizado registraron un
comportamiento opuesto. De esta manera, mientras el sector de Regionales y Locales y las Empresas
del Nivel Local presentaron deterioros en sus resultados fiscales en 0,9% y 0,1% del PIB,
respectivamente. Por otra parte, la Seguridad Social compenso dichos resultados, aumentando su
superéavit en 0,2% del PIB, del 2008 al 2009.

En cuanto al resultado fiscal del Sector Publico Financiero (SPF), vale la pena destacar el aumento
en el superavit presentado por Fogafin en 0,1% del PIB, del 2008 a 2009. Este resultado compenso, en

parte, el menor balance del Banco de la Republica que se redujo en 0,2% del PIB.

Adicionalmente, los costos asociados a la restructuracion del sistema financiero fueron menores a los
registrados en 2008 ($1.117 mm; 0,2% del PIB).

Tabla 5. Balance fiscal sector publico consolidado (2008-2010)

Balances por Periodo $ Miles de millones % PIB

2008 2009 2010 | 2008 | 2009 | 2010
1. Sector Publico No Financiero -11067,0 | -12865,0 | -19050,0 | 0,1 | -26 | -3,5
Gobierno Nacional Central 11399,0 | -20715,0 | -23381,0 | -2,3 | 4,2 | -4,3
Sector Descentralizado 5140,0 7850,0 4331,0 2,4 1,6 0,8
Seguridad Social 831,0 6451,0 3826,0 1,1 1.3 0,7
Empresas del nivel nacional 227,0 1002,0 | -1504,0 | 0,2 | 0,2 | -0,3
Empresas del nivel local 5201,0 -382,0 -46,0 00 | -01 | 00
Gobiernos Regionales y Locales 1/ 1306,0 779,0 -20550 | 11 | 0,2 | 04

120



Revista de Jovenes Investigadores Ad Valorem, Vol. 1(2), pp. 98-127

2. Balance cuasifiscal del BanRep. 2/ 5021,0 599,0 299,0 03|01 | 01
3. Balance de Fogafin 1306,0 926,0 901,0 01| 02 | 02
4. Costo de la Restructuracion Financiera | 502,0 -11170 | -5040 | -0,3 | -0,2 | -0,1

5. Discrepancia Estadistica 1270,0 | -1236,0 - -0,3 | -0,2 -
SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO 678,0 |-13695,0 | -183540| -0,1 | -2,8 | -34
Fuente: Minhacienda (2009)

Segun PROEXPORT, a partir de 2004 diferentes factores internos y externos contintan
favoreciendo el crecimiento econdmico de Colombia. Entre los factores internos sobresalieron la mayor
dinamica de la inversion, que fue el componente de la demanda que mas contribuyé al crecimiento
economico en 2004; las exportaciones que, presentaron el mayor crecimiento anual de los dltimos 10
afios; las tasas de interés que se ubicaron en el nivel mas bajo desde 1992; la menor tasa de inflacion de
los Ultimos 30 afios; el déficit fiscal mas bajo desde 1999, y la mejora en las condiciones de seguridad

gracias a la politica de defensa y seguridad democratica del gobierno.

El Actos Legislativo 01 de 2001 que, por mandato del FMI, desligo las transferencias de los
ingresos corrientes de la Nacion, que en vez de valer el 6,5% del PIB, para el 2007 llegaban solo al
5,2% del PIB. Como resultado de esta reforma y la Ley 715, el monto total asignado a las regiones, en
pesos de 2006, disminuyo para ese afio de 19,8 billones a 16,4 billones, generando una pérdida real
alrededor de tres billones y medio. Con la de 2007, para el 2009 solamente para educacion se dejaria de
girar un billon y medio adicional. De esto, las consecuencias mas funestas resultan ser “el deterioro de
un conjunto de indicadores” el de la salud publica, agravada por el sistema de intermediacion financiera
en el sistema creado desde la Ley 100 de 1993 (pensiones). En el sistema educativo, “significo la
disminucion en cupos para la educacion media y bésica y, de acuerdo con Rodriguez, su impacto se
verd en los programas de cobertura, pero sobre todo en la calidad, aspecto que se ha convertido en la
mayor tragedia del sistema” (CID, 2007, pp. 129-183).

Con el apoyo de la Nacion se reestructuraron creditos por $1.8 billones Gracias al mejoramiento de
la economia por la politica de seguridad democratica, y a la nueva sobretasa a la gasolina, la cesion del
IVA de licores importados a los departamentos, el cobro por grado alcoholimétrico a los aperitivos, se

fortalecieron los ingresos tributarios de las Gobernaciones y las Alcaldias, los cuales aumentaron de
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$5.9 billones en 2002 (2.9% del PIB) a $7.9 billones en 2004 (3.1% del PIB) y se proyectan en $8.5
billones para el 2005. 18 departamentos y 92 municipios en el programa de saneamiento fiscal y
financiero (ver Ley 617 de 2000*° y Ley 550 de 1999%°).

La politica fiscal del gobierno de Alvaro Uribe se ha venido poco a poco consolidando sobre el
trasfondo del deterioro del sector agrario y de la disminucion en la calidad de vida. La deuda externa
crece a pasos agigantados colocando el Producto Interno y el Presupuesto a su servicio, junto con el
gasto en seguridad y el fortalecimiento de la Fuerza Publica. Las multinacionales, la banca
internacional al igual que los grandes conglomerados mantienen su posicién de privilegio en ganancias
y fortunas. De la misma manera ocurre con los grandes neolatifundistas que han consolidado su

contrarreforma agraria

Esta politica se debe a que el mejoramiento de la situacion fiscal ha sido uno de los requisitos clave
exigidos por las agencias calificadoras, para devolver al pais el grado de inversion de su deuda, perdido
durante 1999, con el cual el pais puede tener acceso al mercado de capitales. Por otro lado, el
Ministerio de Hacienda manifesté que se seguirian realizando operaciones de manejo de deuda, para
reducir tasas de interés y ampliar plazos, teniendo en cuenta el mayor recaudo tributario y la mayor
disponibilidad de caja.

El crecimiento economico logrado por el pais durante este periodo, ha permitido que el gobierno
recaude impuestos a niveles muy por encima de sus metas, lo cual alivia la presion de ir a buscar mayor

endeudamiento en el mercado local e internacional para financiar su gasto.

Por otro lado, es necesario resaltar que lo realmente importante no es el valor del déficit, sino la
forma como éste se financia. Igualmente, y como fue analizado anteriormente, la constitucion de 1991

trajo desequilibrios por lo que una forma de mejorar varios puntos de presentaria en forma de reforma

19 Por la cual se reforma parcialmente la Ley 136 de 1994, el Decreto extraordinario 1222 de 1986, se adiciona la Ley Organica de
Presupuesto, el Decreto 1421 de 1993, se dictan otras normas tendientes a fortalecer la descentralizacion, y se dictan normas para la
racionalizacion del gasto publico nacional.

20 Con la aplicacion de la Ley 550 de 1999 a las entidades territoriales, se persiguen los siguientes fines:

1. Restablecer la capacidad de pago de las entidades de manera que puedan atender adecuadamente sus obligaciones,

2. Procurar una optima estructura administrativa financiera y contable de las mismas una vez reestructuradas,

3. Propender porque las empresas y sus trabajadores acuerden condiciones especiales y temporales en materia laboral que faciliten su
reactivacion y viabilidad

4. Facilitar la garantia y el pago de los pasivos pensionales a cargo de las entidades del orden territorial
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constitucional, estableciendo ademas establecimiento un marco que apoye la restriccion presupuestal
cuantitativa y que asegure la adecuada recaudacion de impuestos, entre otros., que deben buscar el bien
comun y asegurar el correcto manejo del tesoro publico, teniendo en cuenta que éste pertenece a todos

y cada uno de los ciudadanos del pais.

Evaluar el régimen de transferencias para hacerlo més efectivo, de manera que se pueda otorgar

autonomia total a las entidades territoriales en el uso de estos recursos.

En cuanto a este Ultimo punto, es preciso indicar que gran parte del déficit surge del compromiso
politico que le desembolsa recursos a las regiones, mas no exige compromisos y responsabilidades de
suplir el gasto del gobierno central. Se inhibe parte de los impuestos a las importaciones, pero se
remedia por un nuevo recaudo tributario bastante mayor que eleva las tarifas de todos los impuestos y
las contribuciones a la seguridad social. De acuerdo a esto, en cierta medida es cierta la afirmacion del
candidato Enrique Pefialosa que dice que los contribuyentes urbanos subsidian el gasto de las regiones.

Segin Salomén Kalmanovitz, ex codirector del Banco de la Republica, “dentro del gobierno
siempre existe un pretexto para poseer déficits fiscales que radica en colgarles el sobrenombre de
estructurales”. Asi, se afirma que el déficit fiscal no es tanto una decision de los gobiernos como un
fendmeno estructural generado por un sistema fiscal regresivo por serias fallas en la planeacion y

gestion del Estado.

Durante los puntos tratados anteriormente, se conoce que variables como la inflacién, la tasa de
interés e incluso la tasa de cambio han mostrado estabilidad a partir del establecimiento de la politica
econdmica de Uribe Vélez. Es de reconocer que la baja en el déficit fiscal logrado para todo el sector
publico es un logro importante, pero aln se estan viviendo las consecuencias sociales que éste

fendmeno ha traido.

Sin duda, el prolongado conflicto armado afecta el ejercicio econdmico, principalmente segin
expertos, a través de la acumulacién de capital, y en Colombia lo que se ha rezagado de manera notoria
ha sido la productividad multifactorial. Es necesario también anotar que el conflicto armado es de vieja
data y que de una u otra forma el pais ha ido acomodando su evolucion econdmica al desarrollo de la

lucha armada, es claro que este toma matices diferentes con cada gobierno, y el de Uribe no ha sido la
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excepcion, dado que se han registrado aumentos en el gasto militar y se han presentando hechos como
el debilitamiento de los grupos de narco guerrillas y episodios de parapolitica, que afectan la imagen

del gobierno, y por lo tanto su credibilidad en todos los aspectos.

El problema del terrorismo, el desplazamiento, el narcotrafico, la deuda publica, el indice de
desempleo, la crisis del sector industrial y comercial, el desmejoramiento de calidad de vida,
demuestran que Colombia es hoy un pais que precisa de una transformacion de su sistema politico para

lograr una éptima injerencia del Estado, que busque afianzar y ajustar la economia del pais.

CONCLUSIONES

Este documento ha pretendido realizar un analisis del rol del Estado en la Economia y de forma
cronoldgica la politica fiscal en Colombia durante el periodo 1990-2010, inicio de la apertura
econémica del pais y finalizacion de la administracion del presidente Alvaro Uribe Vélez, haciendo
énfasis en los aspectos econémicos y sociales que implicaros los aciertos y las dificultades fiscales por

los que ha pasado el pais.

Referente a los efectos fiscales de la Constitucion de 1991, varios estudios han concluido que
aument6 descomunalmente el gasto publico y las transferencias, generé mas déficit fiscal, estableci6
inflexibilidades estructurales que han hecho imposible para el pais el lograr un balance fiscal sostenible
y asegurar un crecimiento similar al histérico. Por los que a mayor déficit, es necesaria la busqueda de
fuentes de financiamiento interno y externo para cubrir la falta de dineros, pero un aumento de la deuda
se traduce en aumento de los intereses, lo cual se traduce en problema mayor, ya que se muestra como

estructural y parece no tener una salida clara.
Entre 1990 y 2003 el gasto del Gobierno en lo que respecta a su participacion en el PIB ha
aumentado, lo que es explicado principalmente por el comportamiento de las transferencias

territoriales, pensiones y los intereses de la deuda.

Las reformas presupuestales no han tenido el éxito esperado, en términos de flexibilizar y reducir

el gasto publico en Colombia.

124



Revista de Jovenes Investigadores Ad Valorem, Vol. 1(2), pp. 98-127

Una de las principales causas del desequilibrio fiscal es la debilidad estructural del Estado,
caracterizado por ser ineficaz, corrupto y precario, incapaz de asumir y resolver los problemas por los
que atraviesa el pais. El Estado colombiano es incapaz de tomar decisiones propias; sus politicas son de

corto plazo, influidas por organismos multilaterales o, en su defecto, por grupos de insurgencia.

Para resolver el problema fiscal y encauzar la economia por un nuevo sendero de crecimiento
requiere cambios profundos en la politica econdmica. En primer lugar, una reprogramacion de la deuda
externa, de forma que su servicio sea menos oneroso para el fisco, un pacto fiscal que permita
modificar el calculo de las transferencias a los entes territoriales, y en tercer lugar, una accion decidida
del Gobierno y el Congreso para combatir la evasion y la elusion, y sobre todo la eliminacién de las

exoneraciones que benefician las rentas de capital.
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