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16

INTRODUCCION

E1 gasto piblico definido como 1a suma de erogaciones que tiene que rea-
lizar el Estado en conjuntc para atender y satisfacer un nimero de ne-
cesidades como son: 1los servicios piblicos en general, la salud, la
educacion, la recreacion, etc., en provecho de una determinada comuni-
dad. Es considerado por algunos acuéiosos investigadores como un pla-
no trasnparente donde se mira toda una sociedad cuyo reflejo poryecta
la estructura, la 16gica de la administracion piblica, el desarrollo

territorial y las mismas ideas, orientacidon y politicas del Estado.

E1 inmenso tema del gasto piblico ha experimentado un constante ritmo
de crecimiento en los Gltimos afos, siendo su efecto directo un acen-
tuado déficit fiscal que es causado por el tamafo y la ineficacia del
Estado. Siempre que los ingresos recaudados por el Estado tiendan a
ser mucho menor que los egresos efectuados principalmente para cubrir
la existencia de una mayor demanda de servicios, ademds de atender ele-

vados gastos de funcionamiento, el déficit fiscal crecerd a toda marcha.

Segin revelan algunos estudios, el gasto piblico empezd a crecer despro-
porcionadamente a partir de 1982, época en que aflord la crisis empresa-

rial y financiera, a la vez que surgieron diversos organismos descentra-
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lizados y empresas piblicas en todo 1o largo y ancho de Colombia.

No hay quien diga que el gasto piblico no es importante en cualquier
economia, ya sea €sta desarrollada o nb, los paises necesitan tener
una base de apoyo para regular su proceso de desarrollo. Esto hasta
cierto punto es bueno y provechoso, siempre y cuando el Estado no in-
tervenga demasiado en el sector privado, porque se ha comprobado que
en la medida que éste aumenta su injerencia distorsiona el funciona-
miento espontdneo de l1a sociedad y no deja operar libremente el juego
de las fuerzas del mercado que son las que regulan el sistema en for-

ma automdtica.

En los G1timos afios, el alto crecimiento que ha tenido el gasto de
funcionamiento, el descenso que se ha practicado en el término de

la inversidn en los servicios piblicos basicos no dejan mds que de-
cir que cada vez el déficit fiscal serd mayor y menor el aprovecha-
miento de los recursos destinados a mejorar y satisfacer las necesi-
dades prioritarias de la sociedad. " Muchas veces, las medidas toma-
das por el gobierno para hacer crecer los ingresos surten efectos;
pero los gastos se elevan desproporcionalmente afectando la salud

de 1a economia. No sdlo resulta ser importante implementar fdérmu-
las para que los ingresos se incrementen, sino que es mucho mds ne-
cesario controlar y vigilar las erogaciones del estado. Sin un efec-
tivo control y asignaci6n de los gastos hacia los sectores mas Gti -
les, los desembolsos se convertirdn en una vena rota para el pais,

muy dificil de taponar.
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/,El presente trabajo contribuye a incrementar el nimero de ideas y cono-

cimientos que se tengan sobre el gasto piblico y sus secuelas inmedia-

tas.

Para tales efectos, se dividi6 la realizacidon de este estudio en cinco

capitulos a saber:

En el primer capitulo se destacan las causas, el comportamiento, las
tendencias y consecuencias del gasto piblico en Colombia. Ademds se
analizaron sus componentes y se traté suscintamente la cuantificacion

y financiacion del gasto.

En el segundo capitulo se realizd un breve andlisis de la evolucién
histérica de la deuda piblica y sus efectos directos en el crecimiento
de la economia. También se encard el control y vigilancia de la deuda

piblica.

En el tercer capitulo, se esboz6 sobre el déficit fiscal, sus componen-

tes y determinantes, sus causas y origenes.

AsT mismo se estudiaron las emisiones de dinero e inflacién y el sec-

tor externo.

Por otra parte se comentd sobre el comportamiento de las reservas in-

ternacionales, la financiacion del déficit y sus mecanismos.

En 1o atinente al cuarto capitulo se describieron otros mecanismos de
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ajuste, el déficit fiscal y la reactivaci6n econémica, las politicas de

ajuste del sector externo.

Y finalmente el quinto y G1timo capftulo, tratd sobre la funcidn y regu-
laci6n de la economia, los principales instrumentos y objetivos de la
politica fiscal, el ingreso y el gasto piblico, asi como los factores

y condiciones del equilibrio econbmico y l1a politica monetaria del pro-

~grama de ajuste.



1. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Uno de Tos flagelos que afectan hoy en dia a la economia colombiana
es el desbordamiento del gasto piblico que es causa y consecuencia
del Déficit Fiscal, de caracteristicas preocupantes, que ha sido ob-
jeto de consideraciones profundas y detalladas en estudios y polémi-

cas.

Desde los inicios de 1980 el déficit fiscal volvido a ser uno
de los temas de primera linea en las discusiones piblicas.
Pero ha sido en los cuatro Gltimos afics cuando la controver-
sia se ha intensificado, convocando interpretaciones distin-
tas sobre los origenes, la magnitud, las alternativas de fi-
nanciamiento, las consecuencias previsibles y las opciones
de manejo o de superacion del desequilibrio fiscal. 1

Sobre las causas del déficit fiscal es mucho lo que se ha planteado,

Planeacion Nacional, por ejemplo afirma:

En el andlisis de las causas del déficit fiscal Planeacion

Nacional denuncio la pérdida de progresividad en la estruc-
tura de los ingresos, el marchitamiento del esfuerzo fiscal,
el incremento relativo y sustancial de los impuestos indi-

rectos dependientes del comercio exterior, el aumento de la
evasion, el desaliento tributario a las actividades produc-
tivas, principalmente a través de la doble tributacion y el

1ABELLA G., Mauricio. Ensayos sobre el Presupuesto Nacional. Bogota:
Contraloria General de la Repiblica, 1984. p. 9.

XX



peso creciente de las transferencias nacionales a los Depar-
tamentos y Municipios. 2

Hay necesidad de revisar los gastos del Estado; estos han aumentado
progresivamente en casi todos los estados arrastrados por el afan de
cubrir presupuestos de gastos desorbitantes, cuestion que no sdlo de-
termina el Déficit Fiscal sino que alimenta la inflacion. Son cada
yez mas numerosos los casos de masivas emisiones monetarias para cal-

mar la yoracidad de gastos del Estado.

E1 alto costo de las grandes obras de infraestructura y el interés de
las grandes empresas porque el Estado asuma proyectos gigantes que de
una u otra forma las van a beneficiar, obligan a los gobiernos a des-

tinar enormes recursos para tales fines.

La incidencia directa de la deuda externa sobre la profundizacion del
déficit fiscal es cada vez mayor. E1 1lamado Servicio de la Deuda
Externa consume los recursos oficiales a tal punto que en varios pai-

ses ya es el rubro priﬁcipa] de gastos del Estado.

Algunos componentes del gasto piblico y fundamentalmente los denomi-
nados Gastos de Funcionamiento y de Servicio de la Deuda Pidblica, han
venido creciendo a ritmos superiores al de la inflacion, mientras los

ingresos tributarios -impuestos directos e indirectos- han venido ma-

festando un languido comportamiento de tal manera que los volimenes

°Ibid., p. 39.
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recaudados crecen a un ritmo inferior al de la produccion.

Entre 1978 y 1981 los Gastos de Funcionamiento crecieron a
una tasa del 38.8% y en 1980-81 al 41.1%, mientras que la
inversion la hizo al 38.6% y al 25% respectivamente. Pare-
ce claro entonces que al menos en los dos Ultimos afos cabe
gran responsabilidad a los Gastos de Funcionamiento en la
generacidn del déficit. 3

Mientras tanto el Servicio de 1a Deuda Pidblica ha venido aumentando
desde 1978 a una tasa promedio del 34.52% anual. En cambio los Gas-
tos de Inversion apenas se acercan al 30% (con excepcidon de 1979 en
el que se presentd un incremento del 51.30% relativamente mayor a

los demds. Los ingresos corrientes crecieron a un ritmo del 28.29%

solamente.

En los d1timos afios se ha venido registrando un excesivo crecimiento
burocrdatico evidenciandose que la utilizacidn del gasto social en re-
lacion con el PIB en el afo de 1980 fue de 1.7%, luego aumenta en el

afio de 1982 a un 6.2%, después se registra una caida en 1984 de 5.9%.

E1 problema del Déficit también tiene relacidon con las fluctuaciones
del Sector Externo, las po]iticas Econémicas internas y la estructura
econdmica colombiana, el crecimiento de los gastos internos en perio-
dos de auge y el dificil desmonte de dichos gastos en periodos de cri-

sis.

3WISNER DURAN, Eduardo; LOW, Enrique et al. D&ficit Fiscal. Bogota:

Contraloria General de la Rep(blica.
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Aunque no siempre sucede que la inflacidon sea causada por el Déficit,

el Presidente Belisario Betancur afirmo:

E1 desequilibrio actual de las Finanzas trajo consigo una
ola inflacionaria presentando al pais un diagndstico mone-
tarista de la inflacidon colombiana que guardan relaciones
con la escuela monetarista. La inflacion tiene su origen
en la excesiva creacion de dinero originada en los Gltimos
afios en el Déficit Fiscal; de paso dicho déficit ha despla-
zado crédito que deberia haberse dirigido a la actividad
privada restringiendo asi el Desarrollo Econdmico. 4

Otro rubro que es considerado causa y consecuencia del Déficit Fiscal
en el corto y largo plazo es la Deuda Piblica, cuyo pago a través de
emisiones de dinero hace mids grayosa la situacion y tiende a producir
efectos econdmicos, que induce al gobierno a utilizar ciertos medios
para enjugar apenas el Servicio de la Deuda, pero haciendo mas impe-
rativa la crisis; registrandose un incremento de la misma por facto-
res tales como: exagerado incremento de las tasas internacionales y

la devaluacion.

Por otra parte el problema del Déficit Fiscal ha obligado a que el go-
bierno no haya seguido los lineamientos de su plan econdémico y lo ha
forzado a tomar medidas imprevistas como la Emergencia Econdmica para
subsanar un poco la situacién, como también a las Reformas de tipo

Tributario y Fiscal para reactivar la economia.

4OCAMPO, José Antonio. Déficit Fiscal. Bogotd: Contraloria General

de la Replblica. p. 78.
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Las medidas de Ajuste Fiscal afectan tanto los ingresos como
los gastos. Por un lado, ya con una vigencia de dos afios,
pueden mencionarse la Reforma Tributaria derivada de la
Emergencia Econdmica de 1983, la reforma al Impuesto a las
Ventas y creacion del IVA en 1984. Por el lado del Gasto,
pueden mencionarse el Incremento del 10% en las remuneracio-
nes de los empleados del sector pGblico, la Nacionalizacion
de la Educacion, el lento crecimiento de la inflacion piabli-
ca (crecimiento negativo en términos reales), revision del
Sistema de Transferencias entre los diferentes niveles gu-
bernamentales, revision del régimen de Prevision Social del
sector pUblico, introduccion de un Estatuto Organico del
Presupuesto y creacion de una comision de Gasto.. 5

2. OBJETIVOS

2.1 OBJETIVO GENERAL

Analizar las causas y los efectos que el desbordamiento del gasto pi
blico trae consigo en la formacion del Déficit Fiscal para medir su
repercusion en la Economia Colombiana.

2.2 O0BJETIYOS ESPECIFICOS

2.2.1 Analizar las causas del crecimiento del Gasto piblico, sus
consecuencias, su financiacién, su utilizacidn para subsanar desequi-

librios econdmicos estructurales.

2.2.2 Medir y analizar el desarrollo e incremento de la Deuda Pabli-

ca en Colombia para precisar el grado de incidencia en el Déficit

5KALMANOVITZ, Salomon; TENJO, Fernando. Ajustes con Crecimiento.

Economia Colombiana. Politica Econémica y Fiscal. no. 166, p. 51.
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Fiscal actual.

2.2.3 Analizar y criticar las causas, componentes, replanteamientos,
financiacion del Déficit Fiscal y ajustes al Sistema Tributario para
determinar su verdadera generacion y medir sus consecuencias en la

Economia Colombiana.

2.2.4 Evaluar y analizar las diferentes propuestas o reformas de ti-
po fiscal adoptada por el gobierno para detectar las fallas o venta-

jas frente a la situacion de déficit.

2.2.5 Informar y analizar los instrumentos y objetivos de la politi-

ca fiscal para comprobar si su utilizacion ha sido eficiente o si ha

dado los resultados esperados.

3. IMPORTANCIA Y JUSTIFICACION

Por ser el Déficit Fiscal un problema complejo y de gran magnitud, ha
reportado andlisis, comentarios y estudios por parte de los gremios
del sector piblico y privado en torno a su conformacion sin que el

debate haya perdido actualidad.

De otro lado, el Déficit Fiscal parece haberse convertido ya en una
variable estructural, es decir, permanente de nuestra economia. Su
tamafio actual es preocupante, pero lo es mas su tendencia a seguir

creciendo especialmente en relacion con las Reservas Internacionales,

XXV



de ahi su interés del gobierno por resolverlo.

Aunque cada uno de los andlisis, conjeturas y aseveraciones preten-
den ser estimulantes es obvia la necesidad urgente de investigacio-
nes que nos ayuden a mejorar nuestra comprension del Déficit Fiscal
efi el comportamiento econdmico, ya suceda esto directamente o debida

a alguna reaccion intermedia del gobierno.

Los factores determinantes del déficit y sus causas son tan preocu-
pantes que su tendencia creciente es incontrolable, como prueba de
ello tenemos el desbordamiento del gasto piblico, el cual analizare-
mos para medir su contribucion en la formacion del desequilibrio fis-
cal y los efectos de aquel ante las medidas adoptaaas por el gobierno

como son: las emisiones, impuestos y tributacidn.
4. DELIMITACIONES
4.1 DE CONTENIDO

No se puede localizar el estudio de la Hacienda Piblica dentro de un
campo especifico de determinada ciencia, formando asi un "islote in-
dependiente". En el caso del tema analizado se consideran a parte de
los elementos: gastos, ingresos, presupuesto, crédito y déficit, las
implicaciones sociales, economicas y po]iticas que su analisis conlle-
va; por cuanto la economia financiera no es un fin en si misma, sino

un medio para realizar un fin. En este sentido el contenido del tema

XXVI



es de amplio espectro.

4.2 DE TIEMPO

Se estudiard y analizard el tema considerando un periodo establecido
entre los afios 1978 y 1985, porque en estos Gltimos afios el Gasto pu-
blico se ha utilizado de diferentes formas, que en si es el de mayor
importancia en el problema del Déficit Fiscal y también las politicas
que se implementaron para subsanar dicho desequilibrio en las Finan-

zas piablicas.

4.3 DE ESPACIO

Entendiendo que el Estado se subdiyide en tres niyeles: Nacional,
Departamental y Municipal y las medidas propuestas son de obligada
jurisdiccidn en todo el territorio colombiano, se puede afirmar que

el Espacio es de cobertura estatal.

5. LIMITACIONES

5.1 La multiplicidad de opiniones que en cierto sentido dificultan

la sintesis sobre los diferentes aspectos que integran el temario.

5.2 La fluidez o velocidad con que se producen algunos cambios o re-

formas que alteran la vigencia de las disposiciones.
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5.3 La renuencia en el suministro especialmente de informacidon pre-

supuestal.

6. MARCO DE REFERENCIA

6.1 MARCO TEORICO

6.1.1 Presupuesto Déficit y Democracia. Las discusiones sobre el
Déficit Fiscal, aluden, generalmente, a su magnitud, a los mecanis-
mos de financiamiento, a sus origenes, a sus probables incidencias y
también, en ocasiones, a su definicion. Lo cierto es que esta con-
troversia, se mueve en el ambito de lo técnico, como si su naturale-

za fuera simplemente un asunto de proporciones cuantitativas.

Sin entrar a explorar en detalle estas restricciones, se plantea la
necesidad de un marco general de andlisis de Déficit Fiscal que atien-
da a sus connotaciones ideoldgicas, politicas y técnicas. Ademds, se
le confiere una especial importancia a la evaluacion cambiante del
pensamiento, 0 a las interpretaciones predominantes sobre la naturale-

za y las implicaciones del déficit.

E1 presupuesto es un instrumento de naturaleza financiera que reiine
las previsiones acerca de las fuente y usos de los recursos piiblicos
para un periodo determinado. Pero sus alcances, no se agotan en el
marco de las relaciones técnicas y en el contenido formal de los in-

dicadores financieros. Existe una relacion estrecha entre las Insti-
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tuciones politicas y las Instituciones financieras. Estas Gltimas
adquieren sentido politico en la medida en la que resultan de una
controversia de intereses, aspiraciones y valores alrededor de los

origenes y el destino de los recursos financieros del Estado.

Corresponde también a la connotacion polftica del presupuesto, el
que ciertas caracteristicas distintivas del Estado -como la natura-
leza de su intervencion en la economia- se transmitan a la estructu-
ra y a los contenidos del presupuesto. No coinciden un presupuesto
diseiiado dentro de los pardmetros cldsicos de un Estado vigilante, y
otro moldeado por las situaciones, orientaciones y compromiso de un

Estado Intervencionista.

La nocién de Déficit Presupuestal, independientemente de sus signifi-
caciones técnicas, est§ también comprometida ideoldgicamente y poli-
ticamente. La escuela C]ésica de la Hacienda Piblica siguiendo los
principios inveterados de la Hacienda Privada, defiende la concep-
cion del equilibrio presupuestal de los ingresos y los gastos. Esta
posicidn no corresponde solamente a los dictados tradicionales de las
economias privadas, sino al esquema ortodoxo, segdn el cual el Estado
carece de influencia sobre la economia, en su conjunto, dentro de es-
te marco de pensamiento, las "fuerzas naturales" del mercado preserva
o restablecen las condiciones normales del equilibrio econémico. La
intervencion estatal, se considera, entonces, como una intromision en
el desempeiio de las economias privadas y en un desplazamiento de la

libre iniciativa.
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Otras escuelas de Hacienda Pdblica, como las inspiradas en el pensa-
miento Keynesiano, parten de la consideracion segin la cual el equi-
librio no es el estado normal de la economia, ni existen procesos
automaticos y endégenos de restablecimiento de la "normalidad". Des-
de este punto de vista, lo primordial no es garantizar el equilibrio
de los ingresos y los gastos en el presupuesto del gobierno, sino
contribuir, discrecionalmente, a la remocion de las causas de los de-
sequilibrios. Es dentro de este contexto ideoldgico y politico que
el déficit presupuestal gana una connotacion que rompe con los moldes
clasicos; la po]itica econémica y social disehada por el gobierno,
viene a ocupar el puesto que dominaban los conceptos del equilibrio
financiero en la Hacienda Clasica. Esto no quiere decir que el pre-
cepto de equivalencia entre los ingresos y los gastos defendido por
los primeros Hacendistas haya desaparecido definitivamente; en reali-
dad, el aporte de la Hacienda Keynesiana, 1o que ha hecho es relati-
vizar las connotacjones clasicas del equilibrio presupuestal, convir-
tiendo el déficit en un instrumehto discrecional para la obtencion de
unos ciertos objetivos de po]itica econdmica. Pero, de nuevo, este
cambio de apreciacion sobre el déficit, corresponde a un conjunto de
ideas y definiciones politicas antagonicos con el cuadro conceptual

que sostenia los pilares de la Hacienda Piblica Tradicional}x

6.1.2 La Controversia sobre el Déficit Presupuestal al Final del Pe
riodo Presidencial 1978-1982. Si bien es cierto que desde finales de
1979 el gobierno habia reconocido una evolucion preocupante tanto de

los ingresos como de los gastos de la Nacidon, y en los afios siguien-

XXX



tes se estimularon estudios de primer orden como el de la Mision de
Finanzas Intergubernamentales, s6lo hasta los Gltimos meses de la
administracidn Turbay Ayala, se realizé un examen general del carac-

ter y la magnitud del problema fiscal.

En la explicacion del gobierno sobre la cuestion fiscal, se pueden
distinguir las siguientes ideas centrales. En primer lugar, la ca-
1ificaci§n de la crisis fiscal como de naturaleza politica y por lo
tanto, de soluciones del mismo cardcter para ella. En segundo tér-
mino, la importancia prioritaria concedida a la incidencia del "cre-
cimiento ineficiente" y "desordenado del gasto". Y, finalmente, las
implicaciones econbémicas y politicas de la brecha fiscal. Cuando se
afirma que el problema fiscal es de indole politica, el gobierno Tur-
bay Ayala se refiere a las decisiones adoptadas por entidades descen-
tralizadas, a las detemminaciones legislativas y en general, a las
presiones de distintos sectores sociales que terminan comprometiendo
el monto y la estructura del gasto piblico, de esta manera, no sé]o
se diluiria la capacidad discrecional del Ejecutivo en la fijacion y
asignacion del gasto, sino que se abririan las compuertas de una ex-

pansidn incontrolable de los gastos del gobierno.

De acuerdo con la descripcién gubernamental, el crecimiento incontro-
lado del gasto, habria producido, a través de formas directas e indi-
rectas, la legitimacion de nueyas cargas y obligaciones contra el pre-
supuesto Naciona]. La perseverancia de aquellos métodos que comprome-

ten la estabilidad presupuestal, podria desembocar en nuevos desequi-
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librios como la pérdida de control sobre la oferta monetaria, el des-
fogue inflacionario y la crisis cambiaria. Finalmente, la inestabi-
lidad econémica generalizada se traduciria en perturbaciones politi-

cas con grave riesgo para las instituciones democrdticas.

6.1.3 La Vision del Nuevo Gobierno Acerca de la Crisis Fiscal dentro
de su Esquema de Politica Econdmica. Quizad uno de los aspectos de
mayor interés en el andlisis de la politica economica y fiscal, sea
el de seguir la evolucion del pensamiento gubernamental en lo que se
relaciona con el presupuesto y con el déficit. Esta aseveracion es
particularmente aplicable al primer afio y medio de la administracion
actual, periodo en el cual las autoridades econdomicas han sostenido
puntos de vista diferentes, acerca de la significacion econdmica del
déficit fiscal. La po]itica econémica del nuevo gobierno quedé esbo-
zada piblicamente en los primeros meses de su gestion. Dicha politi-
ca, fue disefiada a partir de un diagnéstico gubernamental cuyos ras-
gos sobresalientes fueron los siguientes: En primer lugar, el reco-
nocimiento de una situacion de aguda recesion en los sectores produc-
tivos de la economfa. La industria, la agricultura, y la construc-
cion entre otros sectores, estarian soportando condiciones criticas
para su desarrollo. En segundo término, la afirmacion segin la cual
la recesion se habria desarrollado dentro de un marco inflacionario.
Ahora bien, la gravedad del problema inflacionario, no radicara -se-
gﬁn el gobierno- en los niveles alcanzados por las tasas de infla-
cion, sino en la persistencia de unos niveles similares, durante un

intervalo de tiempo considerable.
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Tal persistencia, se deberia al efecto de "mecanismos propagadores

de la inflacion", ya institucionalizados en la organizacion econdmi-
ca nacional. En tercer lugar, el conyencimiento segin el cual las
circunstancias inflacionarias, se encontrarian estimuladas por dese-
quilibrios profundos en el campo fiscal y en el terreno monetario.

La conjucion de los multiplicadores automdticos de la inflacion y los
desajustes monetario y fiscal, estarian propiciando una situacion ge-

neralizada de desequilibrios en todo el organismo econdmico.

Ante este escenario desapacible, la politica econdémica se afinco en
dos orientaciones bdsicas: La primera, destinada a buscar una solu-
cion radical a los problemas de desajuste monetario y fiscal, o a lo
que el gobierno denomind "las causas de expansion monetaria de tipo
primario". La segunda orientada a desmontar "simultdneamente" los

medios artificiales de propagacion del aluyién inflacionario.

Dentro de este contexto, el déficit fiscal fue calificado no s6lo co-
mo un desajuste profundo sino como una motivacion inflacionaria que
era preciso aplacar. Sin embargo, el déficit no se podria cercenar
de un tajo, sin consecuencias gravosas para el conjunto de la econo-
mia. Esta postura no significéd que el gobierno admitiera la utiliza-
cion econdmica del déficit en el corto plazo, o que aceptara sus bon-
dades transitorias para la reactivacion de la economia. Al contrario
reconocid que se estaba dentro de un "perio de transicion", en el
cual habria que soportar los efectos de un presupuesto inflacionario

ajeno a la nueva politica del nuevo gobierno. La transicion se exten-
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deria hasta el momento en el cual, habiendo terminado las delibera-
ciones de una Comision Ad-Hoc creada por el Ejecutivo para proponer
una reforma fiscal, se aplicaran las soluciones tributarias y fisca-
les. El déficit se habria convertido, entonces, en el "compafiero de

3 3 " 3 . . - . 6
viaje" de la administracion en sus primeros pasos.

Desde el punto de vista del desbordamiento del gasto piblico, el cri-
terio anteriormente expuesto sobre el déficit fiscal y sus controver-
sias acerca de su origen, mecanismos de financiacion, causas, nos
contribuyen a un mejor andlisis del tema, ya que segin el pensamiento
Keynesiano el equilibrio no es el estado normal de la economia, ni
existen procesos automaticos y enddogenos de “"restablecimiento” de la
normalidad de la economia, es decir, que no necesariamente los ingre-
sos tienen que ser igual a los gastos, sino por el contrario esa di-
ferencia es la que ob]igaré al gobierno a 1levar a cabo politica dis-
crecional, motivaciones, variaciones politicas que corrijan los dese-
quilibrios a medida que estos se vayan presentando y en periodos re-
cesivos del déficit fiscal debe aplicarse con el fin de reactivar la

economia.

Por 1o tanto el equilibrio no es lo indispensable para el logro de
los objetivos de politica econdmica, hay que aprovechar esa coyuntura

de desequilibrio para lograr la recuperacion de la economia.

®ABELLA, Op. cit. pp. 11-26.
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Como tampoco se dan procesos o procedimientos enddgenos, ya que si
el Estado tuviese una politica definida para cada problema lo ataca-
ria de inmediato en el momento en que se presentaran y por lo tanto
no se producirian esos desequilibrios de la economia. Observamos
también que la legitimacion de gastos por parte de estamentos del
mismo Estado para satisfacer apetitos politicos, burocraticos hacen

interminable la correccion del desbordamiento presupuestal.

A comienzo del gobierno de Turbay Ayala, este es consciente del au-
mento incontrolado del presupuesto y 1o califica de naturaleza poli-
tica, facil de arreglar trayendo consigo influencias economicas y po-
liticas. Se reconoce que la inestabilidad econdmica producira per-
turbaciones politicas que perjudicard instituciones democraticas le-
galmente establecidas. Para este gobierno se crea una relacion entre
el desequilibrio fiscal y la satisfaccion de los intereses de la co-

munidad, situacién que origina aumento del déficit fiscal.

En el presente trabajo analizaremos de una manera critica si el actual
gobierno y el anterior han desarrollado un método econdémico para poder
reducir o aumentar el défictir fiscal, pero hasta el momento han sido
infructuoso todos los esfuerzos para frenar el aumento del déficit,

ya que ni con la Emergencia Econdmica reciente del presente gobierno
se pudo estabilizar el presupuesto nacional, sino que por el contra-
rio este ha aumentado, situacion que estudiaremos en esta investiga-

cion.
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6.2 MARCO CONCEPTUAL

‘// ASIGNACION DEL TESORQ: Cantidad de dinero que por concepto de remu-
neracion, prestacién social o recompensa se fija con cargo al Erario.
Por regla general estd prohibido recibir mds de una asignacion prove-
niente del Tesoro Piblico o de entidades en que el Estado tenga parte

principal, pero las leyes pueden establecer excepciones al respecto.

CONTRIBUCIONES: Palabra que el Constituyente emplea como sinonimo de
carga tributaria o impuestos. En tiempo de paz s6lo pueden imponer-
las el Congreso, las Asambleas y los Concejos, aunque la facultad im-
positiva de los dos Gltimos no es originaria, de modo que Gnicamente
se hallan facultadas para crearlas si la Ley o la Ordenanza los auto-

rizan para ello.

</ CONTROL FISCAL: Son las disposiciones legales referente al control
general, normas sobre Contabilidad y Ex&men de cuentas, principios
sobre el fenecimiento de cuentas, lo atinente al control de los fon-
dos pGblicos, los informes de Contraloria, el control de la Deuda Pd

blica.

(//CREDITOS ADICIONALES: Se entienden por tales las apropiaciones que
se abren en el curso de la vigencia presupuestal, es decir, con pos-
terioridad a la expedicion y liquidacion del presupuesto y que se con-

sideran como gastos complementarios de éste.
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(/ CREDITO PUBLICO: Es el conjunto de los recursos econdomicos que el
Estado obtiene en el mercado de capitales para financiar sus planes

y programas de desarrollo econdmico y social.

CREDITO SUPLEMENTARIO: Es el que se abre en receso de las Camaras
Legislativas, cuando hay necesidad de hacer un gasto imprescindible

y no existe apropiacion para él.

DECRETOS DEL ESTADO DE EMERGENCIA: Son los Decretos que con fuerza
de Ley expide el Presidente de la Repiblica para conjurar la crisis
que did Tugar a la declaracion del Estado de Emergencia, e impedir

la extension de sus efectos.

DEFICIT FISCAL: Es la diferencia entre los ingresos corrientes y los
gastos totales de funcionamiento e inversion, sin considerar como gas-
to las amortizaciones de la deuda, que corresponde a una operacion de

capital.

DEFICIT PRESUPUESTAL: Diferencia puramente numérica entre el pronds-

tico de la apropiacion y la ejecucion presupuestal.

DEFICIT DE TESORERIA: Diferencia entre el total de disponibilidades

y las exigibilidades.

(/ DEUDA PUBLICA: Es el conjunto de obligaciones que el Estado tiene re-

conocidas por medio de titulos que devengan interés, empréstito, trans-
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ferencias. Su libro lo 1levard el Contralor General de la Repiblica.

ELUSION FISCAL: Es eludir el impuesto, evitarlo. Es una tendencia
de la naturaleza humana evitar en lo posible desprenderse gratuita-

mente de 1o que tiene y entregarlo al Estado o a un particular.

EMPRESTITOS: Desembolso pecuniario que un prestamista nacional o ex-
tranjero hace en favor del Estado o de sus entidades descentraliza-

das, obteniendo como contrapartida los intereses y la amortizacion.

ERARIO O TESORO PUBLICO: Es el conjunto de bienes y recursos con que
cuenta el Estado para el financiamiento de sus gastos publicos deriva-
dos especialmente del patrimonio propio estatal y de la facultad com-

pulsiva del Estado para el cobro de los tributos.

ESTADO DE EMERGENCIA: Institucidon excepcional, destinada a enfrentar
hechos sobrevinientes que perturban o amenazan perturbar, en forma
grave e inminente, el orden econdmico y social o que constituyen cala-

midad piiblica.

EVASION FISCAL: Consiste en ocultar al fisco total o parcialmente la
materia imponible, con el fin de eludir o disminuir la carga tributa-

ria.

EXENCIONES TRIBUTARIAS: Son aquellos ingresos del contribuyente que

por disposicion expresa de la Ley se hallan excluidos del gravamen.
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HACIENDA PUBLICA: Actividad de naturaleza econdémica y financiera que
cumple el Estado para dar satisfaccion a las necesidades piblicas y
regular adecuadamente los procesos econémicos y sociales que inciden

en el desarrollo del pais.

q//IMPUESTO: Aportaciones pecuniarias que el Estado impone coactivamen-
te a los asociados que tienen la calidad de contribuyentes, con el
fin de atender a los gastos pdblicos. En tiempo de paz el Gobierno

s6lo puede percibir aquellos que figuren en el Presupuesto de Rentas.

(’ PRESUPUESTO: Computo anticipado de los ingresos y gastos del Estado
para una vigencia fiscal, que se contiene en una Ley dictada por el
Congreso a iniciativa del Gobierno. E1 Presupuesto Nacional contie-
ne las siguientes partes: 1) Presupuesto de Rentas, con la estima-
cion de aquéllas que se espere obtener durante el afio fiscal; 2) Pre-
supuesto de los Recursos de Capital, que comprende los recursos de
crédito y los del balance del Tesoro, 3) Presupuesto de Gastos -Ley
de Apropiaciones-, donde se incluyen, en detalle, las apropiaciones
para las ramas Legislativa, Ejecutiva y Jurisdiccional, para la Pro-
curaduria General de la Repﬁb]ica; 4) Las normas de caracter general

encaminadas a asegurar su correcta ejecucion.

RACIONALIZACION DEL GASTO PUBLICO: Utilizacion de los dineros o re-
cursos que integran el ingreso piblico en forma planificada, progra-

mada y sujeta a normas de control fiscal.
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/ SERVICIO PUBLICO: Toda actividad que se presta para atender las ne-
cesidades del interés general en forma regular e ininterrumpida, ya
directamente por el Estado, ya por personas particulares. E1 Estado
interviene en las actividades que poseen tal caracter con el fin de
racionalizar y planificar la economia para lograr el desarrollo in-

tegral.

{/ SITUADO FISCAL: Senalamiento que hace la Ley del porcentaje de los
ingresos ordinarios de la Naci6n que deben ser distribuidos entre
los departamentos, las intendencias, las comisarias y el Distrito Es-

pecial de Bogotd, para la atencion de sus servicios.
6.3 MARCO HISTORICO

Las obligaciones contraidas por el Estado en los primeros afos del
siglo XX, durante la guerra de los mil dias continuaban afectando
considerablemente el Presupuesto de Gastos. De otro lado los ingre-
sos fiscales habrian comenzado a depender considerablemente de las
exportaciones de café. Las obligaciones vencidas ascendian cerca del
80% del total del presupuesto de Gastos cuando tomé posesién el Pre-
sidente Reyes, en 1904. Algunas de las principales rentas se halla-
ban pignoradas y los gobiernos se esforzaban, sin éxito, por resta-
blecer 1a credibilidad en 1a moneda y la observancia de las reglas
del patrén oro, por ejemplo el General Reyes buscd simultaneamente
poner orden en la Hacienda y estabilizar el valor del papel moneda,

pero al final de su gobierno empled desmesuradamente el priyilegio de
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emision con la finalidad principal de financiar obras piblicas. Fue
tal el panico econémico generado por las emisiones “prekeynesianas"
de Reyes que el Constituyente de 1910 ordendé: "Queda prohibido en
absoluto toda nueva emisién de papel moneda de curso forzoso". (Ar-

ticulo 7 del A.L. no. 3 de 1910).

Uno de los pocos periodos de estabilidad y crecimiento econdmico
atravesados por el pais en el presente siglo se extiende desde la se-
gunda mitad de la segunda década hasta fines de los afios 20. Sabemos
que los indicadores favorables de ese periodo s6lo encuentran paran-
gon en las condiciones muy favorables al crecimiento econémico que se
vivieron en la pasada década del setenta. De manera que si nos dete-
nemos en aquél no es porque se hubiera caracterizado por protuberan-
tes situaciones de deficitarias sino porque los esfuerzos entonces
realizados para consolidar una estructura fiscal estable e indepen-
diente contrastan con la marcada dependencia fiscal del sector exter-
no que se tolerd y se propicio a 1o largo de las bonanzas de los afios
setenta. Podria decirse que aquella fue una época de profundo respe-
to al principio del equilibrio presupuestal y al régimen del patrdn
oro durante la cual se crearon instituciones destinadas a precaver el

déficit en periodos recesivos.

Es bien sabido que el periodo bajo consideracion estuvo dominado por
las figuras del Ministro Esteban Jaramillo y de Edwin S. Kemmerer.
La clarividencia del pensamiento integral de don Esteban 1o 1levd a

buscar un instrumento impositivo que, a diferencia de los empleados
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hasta entonces, dinamizara las fuentes de ingresos corrientes sin
adolecer de los anacronicos inconvenientes de los monopolios estata-
les sobre los bienes de consumo masivo ni de las impredecibles inte-

rrupciones de los ingresos por concepto de impuestos de aduana.

La Mision Kemmerer por su parte, enderezd todas sus recomendaciones
en Colombia como en los otros seis paises que visitd, a los propdsi-
tos de estabi]izacién del valor de la moneda nacional y la promocion
del comercio internacional. Sus propuestas §e enmarcan dentro del
mas ortodoxo manejo de la moneda y los lineamientos organicos del ré-
gimen del patrén oro. De alli que el eje de los proyectos de insti-
tucionalizacidn fiscal inspirados por la mision consistiera en el mas
riguroso equilibrio presupuestal. Este precepto habia sido impuesto
ya por la Constitucion de 1886 y por la Ley 22 de 1982, las cuales
ordenaban que, en la eyentualidad de una situacion deficitaria, el
gobierno deberia eliminar los excedentes de gasto mediante la supre-

sion de las apropiaciones menos urgentes.

De modo que desde 1886 hasta la fecha nuestro ordenamiento constitu-
cional y legal ha optado definidamente por el objetivo de la estabi-
1idad monetaria. Por lo afios de la gran depresion, el periodo de
prosperidad con estabilidad comenzé a romperse hacia 1927-28 cuando
reaparecio el déficit fiscal, se dificultdo la concepcion de créditos
externos y resurgieron las presiones inflacionarias, en este caso de-
bidas principalmente de la conyersion de las divisas extranjeras a

pesos colombianos. E1 déficit parece haberse originado por el incre-
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mento de las apropiaciones necesarias para el desarrollo de las obras
piblicas y en las crecientes transferencias que debia hacer la Nacion
en favor de los niveles territorialmente descentralizados. E1 Go-
bierno cred entonces nuevos tributos (sobre transporte, gasolina y
exportaciones de café) y refiné el impuesto sobre la renta. Esa ten-
dencia al déficit continué y se acentud cuando sobrevino la crisis de
la Gran Depresion. Que no era un déficit deseado por el gobierno con
miras a la reactivacion 1o demuestra el hecho de que las autoridades
hubieran adoptado prontas medidas tributarias destinadas a nivelar
los ingresos y los egresos (expedicion del primer arancel de aduana
de corte proteccionista de la estructura fundamental del impuesto so-
bre la renta, ambas reformas de 1931), y como también las circunstan-
cias de que el gobierno hubiera suscrito en el mismo afio de 1931 un
crédito externo por 17.000.000. millones de dé]ares una de cuyas con-
diciones consistia precisamente en el restablecimiento del equilibrio

en el presupuesto plblico.

Con la segunda guerra mundial se vivido un nueyo estancamiento del co-
mercio internacional y cayeron los ingresos por concepto de impuesto
de aduana. Ante esa situacion los gobiernos reaccionaron con recar-
gos y sobretasas sobre el impuesto a la renta y complementario y con
elevacion de la estructura tarifaria de este mismo gravamen, todo
ello enderezado a mantener el equilibrio presupuestal y elevar el di-

namismo o la elasticidad de los gravamenes directos.

Cabe anotar que, no obstante el aumento de los ingresos por concepto
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de tributos directos, el crecimiento incontrolado de los gastos hacia
dificil respetar el equilibrio presupuestal. Esta anomalia 1levo a
Carlos Lleras Restrepo a que consignara en su memoria al Congreso de
1942 1a propuesta de planes de actiyidad plblica que trazardn priori-
dades racionales al gasto. La Reforma Tributaria de 1953 elevd nue-
vamente las tarifas del impuesto sobre la renta y restablecio defini-
tivamente la doble tributacién de sociedades y socios. Tenia por ob-
jeto financiar un ambicioso plan de obras piblicas del recién inaugu-
rado gobierno del General Rojas Pinilla de manera que no fuera nece-

sario recurrir al crédito inflacionario del Banco Emisor.

En 1954 1a economia colombiana vivido una situaci6n tan excepcional
como efimera originada en precios inusitadamente altos del café en
los mercados internacionales. Para mantener el equilibrio econdmico
en circunstancias de sdbita abundancia de moneda extranjera se rela-
jaron los controles de cambios, se facilitaron las importaciones, se
incrementd rdpidamente la oferta de bienes y seryicios y se eleyd de

contera el gasto piblico.

La Reforma Tributaria de 1960 fue un intento fallido de conciliar el
equilibrio y la reactivacion, en materia de recuperacidon de la inver-
sion y en cambio fueron cuantiosos sus costos fiscales. A comienzo
de los anos setenta comenzd a mejorar la situacion cambiaria como
consecuencia de aumentos en los precios del café, de incremento en
las exportaciones no tradicionales y de la contratacion de créditos

externos. Como este fendmeno repercutia en presiones hacia la eleva-
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cion de los medios de pago, el gobierno adopté medidas contraccionis-
tas y se ocupd de velar por el equilibrio fiscal a fin de que la ha-
cienda no se sumara al caudal de presiones inflacionarias. Se expi-
dieron al efecto nuevas medidas impositivas (modificaciones al im-
puesto a las ventas, aumento de las tarifas del impuesto de timbre,
adecuacién de las bases de cdlculo del impuesto a la gasolina, esta-
blecimiento de una renta presuntiva para ciertos sectores econémicos)
y se contratarcn cuantiosos créditos externos, todo lo cual permitid
mantener el ritmo de la actividad fiscal sin menoscabo de la estabi-

1idad monetaria.

La Reforma de 1974 y posteriores contra-reformas se concentraron en
modificar la estructura tributaria, descuidando la problematica del
gasto piblico, bajo la creencia que aumentando la carga impositiva se
lograba eliminar la brecha financiera del Gobierno. Este enfoque no
solamente fracas§ sino ademas, al estimular la evasion, condujo a un
debilitamiento mayor de las finanzas de la Nacion. La desatencion
que se prestd en adelante a un problema de tan amplias dimensiones,
seguramente, obedecid al fortalecimiento temporal que le dieron a los
ingresos del Gobierno, los recursos provenientes del sector externo,
durante la bonanza cafetera. Naturalmente, esto le facilito al ante-
rior Gobierno evitar el costo politico de abordar la problemidtica de
una reorganizacion fiscal. En este mismo afio la financiacion externa
del presupuesto se sustituyd por crédito interno, se adoptdé la refor-
ma tributaria que entre sus miltiples efectos, buscaba aumentar los

ingresos tributarios para subsanar el déficit fiscal y elevar la elas-

XLV



ticidad de los mismos para mantener la expansién del gasto pdblico.

En 1975 los recaudos tributarios aumentaron 21% en términos reales,
permitiendo cubrir las ordenes de pago no canceladas en afos ante-
riores. Aln asi en dicho afio aparecié de nueyo un déficit que fue
cubierto en su mayor parte con crédito interno. Los mayores ingre-
sos fiscales en conjunto con la estructura presupuestal, estimularon
un gasto superior a los nueyos recaudos. La yerdadera solucion al
déficit presupuestal se consiguid en 1976 cuando se inici6 una eje-
cucion encaminada a corregir los vicios del presupuesto. Primero se
actud sobre la proyeccién de los ingresos tributarios consignada en
el presupuesto bdsico. La sobrestimacion de los ingresos que resul-
ta de efectuar los cdlculos en términos de reconocimiento se corri-
gié tomando los ]imites inferiores de la proyeccion que, por su mis-
ma naturaleza estdn sujetas a un margen de confianza. Segundo, se
ap]ic§ una po]itica de reseryas tendientes a reducir el porcentaje
de ratificaciones. Por G]timo, se siguio una politica de acuerdos
de gastos ajustada a los ingresos tributarios reales, que condujo a
la practica la aprobacion de presupuestos adicionales, que implicaba

una reduccion del presupuesto basico.

En 1978 la politica fiscal fue contraccionista, limitando el gasto
piblico para eyitar presiones de demanda que puedan agilizar el pro-
ceso inflacionario. En 1980 fue expansionista, no obstante la pro-
porcion de ejecucion era aproximadamente la misma -alrededor del 44%-

el crecimiento absoluto en el gasto fue cercano a los 26.000 millones
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es decir un incremento de 44.3%. Es de resaltar el gran aumento re-
lativo en los gastos de inversidon (101.6%) frente a su decrecimiento
en el mismo periodo del afio anterior (24.9%) en tanto que los gastos
de funcionamiento crecieron a un ritmo muy inferior, similar al de

Enero - Agosto de 1979 (29%).

En 1981 el Gobierno Nacional cerrd su gestion con déficit, sin em-
bargo, el déficit fue menor que en 1980 y fue acompafiado con un in-
cremento considerable del ahorro fiscal y una ampliacion de la inver-
sion en mds del 45%, mientras los egresos corrientes se incrementaron
a un ritmo ligeramente mas bajo que el de la inflacion. En esencia
esta diferencia reflejo el acento del gobierno en el mantenimiento y
ampliacion del capital social bésico y conforme a los lineamientos

del PIN.

E1 presupuesto bésico de 1985 fue aprobado por la Ley 49 de 1984 pre-
senta una notable desfinanciacién en aquellas apropiaciones que pode-
mos considerar como costos fijos de administracion. Basta revisar
que el presupuesto Nacional de gastos definitivos en 1984 fue supe-
rior a los $500.000 millones y el de 1985 sdlo alcanza $457.402.5 mi-
1lones. Esto trae como consecuencia un desbalance que obligard al
gobierno a proponer al Congreso Nacional medidas de financiacion com-
plementarias a las disponibilidades que ya le autorizd para 1985 me-

diante la Ley 50 de 1984 pero que no resultan suficiente.
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7. METODOLOGIA

7.1 TIPO DE ESTUDIO

Es analitico descriptivo por cuanto estudia o analiza las razones,
efectos y causas que inciden en el Déficit Fiscal por el manejo del

_Gasto Pablico y define los componentes de uno y del otro.

7.2 METODO DE LA INVESTIGACION

Toda vez que se hace un recuento en el tiempo de las causales y con-
formacién del Gasto Piblico y del Déficit Fiscal y de las Reformas
que en esa misma medida se han propuesto, el método utilizado es His-

torico Estructural,

7.3 TECNICAS UTILIZADAS

7.3.1 Bibliograficas. Basada en textos de reconocidos autores que
proporcionan conceptos, tesis y definiciones sobre la problemdtica

tratada.

7.3.2 Documentales. Por el aproyechamiento de la informacidn apare-
cida sobre el tema en revistas especializadas de diversas institucio-
nes (DANE, Contra]oria General de la Replblica, ANIF, FEDESARROLLO,

Nueya Frontera, Camara de Comercio, Ministro de Hacienda), en articu-

los de prensa (Tiempo, E1 Espectador, E1 Heraldo, La Repdblica) que
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tratan sobre las opiniones y conceptos de personas autorizadas del

mundo politico, econémico y social.

7.3.3 Manejo e Interpretacion de Informacidn Estadistica. Derivada
de tablas, graficas, cuadros que complementen de manera cuantitativa

o numérica las apreciaciones tedricas.

7.3.4 Entreyistas. Por las opiniones expresadas personalmente por
ejecutiyos, funcionarios, profesores que tengan conocimiento del te-
ma tratado y cuyas apreciaciones sean de interés para el presente

analisis.
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1. ANALISIS DE LOS COMPONENTES DEL GASTO PUBLICO
EN COLOMBIA

Es un hecho de ocurrencia universal, reconocidos por todos los tratadis-
tas el aumento progresivo de los gastos piblicos. Segin 1o anoté Flora,
"se presenta 1o mismo en las monarquias absolutas como en las constitu-
cionales; en las naciones democraticas como en las tendencias sectoria-
les, socialistas o comum’stas".l Sin incurrir en exageracidn puede a-
firmarse que el desarrollo social, politico y econbmico de un pais es
paralelo al ensanche de sus gastos. Naciones de presupuestos bajos son
fatalmente pobres y atrasadas. A este respecto el mismo Flord recuerda
"que en la segunda década del siglo XIX un Ministro de Finanzas de Fran-
cia Monsieur De Lil1éle tranquilizaba a los diputados que protestaban
contra la elevacibn de un bresupuesto, que no habian visto ni en tiempo
de guerra, con estas sencillas palabras: 'Salud estas cifras que no la

- . - 2
volveréis a ver nunca mas'".

A 1a inversa de 1o que ocurre en la economia privada, en la Hacienda Pi-

blica son los gastos esenciales de la administracidn, las obligaciones

1ELORA, citado por CRUZ SANTOS, Abel. Finanzas pdblicas. p.83.

2Ibid. , p.8s5.
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contractuales y los proyectos de fomento econdmico, los que determinan

los ingresos en el presupuesto del Estado., E1 aumento progresivo del
gasto pdblico no s6lo se manifiesta en los presupuestos nacionales, si-
no también en las demds entidades de derecho piiblico, los institutos
dgscentra]izados y corporaciones pdblicas autonomas. La industria, la
banca y el comercio registran la constante elevacion de sus gastos que,
como es obvio, trasladan al consumidor en el precio de los articulos y

de los seryicios.

Se definen los gastos plblicos como las erogaciones del Estado, de las
entidades seccionales y de los institutos descentralizados para atender

a los seryicios que prestan en beneficio de la comunidad.

1.1, CAUSAS DEL AUMENTO PROGRESIVO DEL GASTO PUBLICO

Es casi una constante el crecimiento del gasto piblico en todo proceso
de desarrollo de una nacion. Este se verfa invdlido sino se dispone
de un yolimen de recursos suficientes para poder financiar los diver-
sos programas de desarrollo social que jrian en beneficio de una comu-

nidad entera.

En el curso de los afios un pais experimenta una serie de cambios en el
contexto econdmico-social, que en la mayoria de las veces la misma es-
tructura del Estado no se encuentra debidamente preparada para afron-

tar tales situaciones.

Colombia no ha sido un caso aparte y al igual que las otras naciones
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ya sean estas desarrolladas o en vias de desarrollo, han visto crecer

progresivamente el gasto pilblico.

En efecto, si examinamos el Cuadro 1 notamos c6mo ha venido creciendo
sensiblemente el gasto piblico. Notdndose un incremento moderado en
los gastos de funcionamiento y cuya participacion paso del 58,3% en
1981 al 63,6% en 1983, observdndose la evidente caida de éstos a par-
tir de 1984, con una tasa promedio anual del 59,7% en el lapso 1981-

1965,

E1 considerable aumento de los gastos de funcionamiento se explican

primordialmente como resultado del Plan de Integracion Nacional, PIN.
Mientras que el comportamiento de la inversion se redujo obstensible-
mente a partir de 1981, registrando en términos reales un incremento
del 31,3% en 1985, ya que en los afios anteriores se venia presentando

un progresivo aumento.

E1 servicio de la deuda registrd un apreciable incremento en términos

reales del 12% en 1984 al 12,5% en 1985, (Ver Cuadro 1).

Dentro de los factores que han incidido en el incremento del gasto pi-

blico, podemos sefalar entre otros los siguientes:

- E1 servicio de la deuda externa (segiin se analiza en el Capitulo 2,
el servicio de la deuda creci6 en 1978-1985 en 260,4% registrando
su mayor crecimiento en 1981. Esto nos demostrdo que el servicio

de la deuda significd un fuerte peso para el desarrollo econdmico



Cuadro No. 1 Distribucién de presupuesto por componente del
gasto  1.948-1.985

ANOS FUNCIONAMIENTO INVERSION  SALDO DEUDA TOTAL

1.978 970 32,3 10,7 100,0
1.979 56,8 32,7 10,5 100,0
1.980 659 33,5 10,6 100,0
1.981 58,3 31,0 10,7 100,0
1.982 59,7 28,9 11,4 100,0
1.983 63,6 21,1 11,3 100,0
1.984 60,9 27,1 12,0 100,0
1.985 56,2 31,3 12,5 100,0

FUENTE ; Célculo de autores con base en cifras del Banco De La
Republica.
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del pafs).

- Los elevados gastos de funcionamiento (en 1983 tuvieron una partici-

pacion del 63,6% con respecto a los gastos totales; ver Cuadro 1).

- Los gastos de tipo social (para 1982 registrd el mayor crecimiento,

este fué del 46,3% del gasto total y 5,8 del PIB).

| - Gastos de defensa y proteccién a la nacidn (el Ministerio de Defen-
sa utilizd para 1985 cerca del 65% de los recursos transferidos pa-

ra atender el funcionamiento de sus entidades adscritas).

1.1.1. Andlisis de los ingresos piblicos. Analizaremos en forma gene-
ral la evolucidon del sistema impositivo en Colombia durante el periodo
1978-1985; tratando de describir los cambios mds importantes presencia-
dos tanto por el voldmen de recursos fiscales como por la composiciodn

de los ingresos tributarios de nuestro pafis.

Con respecto a los cambios producidos en la composicidn de los ingre-
sos pdblicos del Gobierno Nacional, en la informacidon disponible se
muestra que la estructura de estos han variado en el periodo de estu-
dio (1978-1985), adquiriendo mayor importancia los ingresos tributa-
rios; en 1978 estos constitufan el 96,8% del total de ingresos (ver
Cuadro 2); en tanto que en 1980 contribuyé con el 97,1%, debido a la
mayor participacion de los impuestos indirectos y a la pérdida de pro-

gresiyidad de los directos; presentando una tasa promedia anual del



Cuadro No. 2 Estructura de los ingresos  tributarios y no tributarios en el total de ingresos

ANOS INGRESOS TRIBURATIOS INGRESOS NO TRIBUTARIOS TOTAL

%
1.978 96,8 3,2 100.0
1.879 97,0 3,0 100.0
1.980 97,1 2,9 100.0
1.981 : 95,8 41 100.0
1.982 95,3 4,7 100.0
1.983 92,1 Vi) 100.0
1984 94,3 S/ 100.0
1.985 90,8 9,2 100.0

FUENTE : Calculos de autores con base en cifras del Banco De La Republica.
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69% y el 30,9% respectivamente, a partir de 1980.

La participacidon de los ingresos de capital en el total de ingresos pa-
ra 1978 fué del 13% oscilando al 38,4% para 1984, disminuyendo su peso
relativo al 30,7% en 1985. Ello se debido a la menor utilizacion de re-
cursos del crédito interno, el cual se redujo de $135.456 millones a

$130.866 millones. (Ver Cuadro 3).

1.1.2. Distribucidon del presupuesto nacional por dependencias. Dentro
de las partidas destinadas a las diferentes dependencias, encontramos
ciertas tendencias de cambio. Por ejemplo, es notoria la pérdida de
participaci6én del Ministerio de Gobierno, en el lapso 1978-1983 (10,3%
y 0,34% respectivamente). De todos los Ministerios, el que mayor parti-
cipacion presentdé es el de Educacidon Nacional, que para 1978 tuvo una
participacion en el total del presupuesto nacional del 20,1% oscilando
al 20,31% en 1985, a una tasa promedia anual del 19,4%; compardndolo
con el Ministerio de Relaciones, observamos que su participacidn, en el
periodo de estudio ha sido muy insignificante; colocandose en 1982 con
el 0,62%; mientras que los restantes conservan, practicamente, un mismo

porcentaje durante todo el perfodo. (Ver Cuadro 4a).
1.2. TENDENCIAS Y CONSECUENCIAS DEL GASTO PUBLICO

Los gastosg piblicos tienen cada vez a incrementarse en forma indistinta
cada uno de ellos, funcionamiento, inversion y servicio de la deuda;
tal es el caso que los gastos de funcionamiento absorben la mayor parte

de los recursos disponibles del Estado, mientras que los de inversion,



Cuadro No. 3 Participacion de los ingresos corrientes y de capital en el total
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de ingresos.
ANOS INGRESOS CORRIENTES INGRESOS DE CAPITAL TOTAL
1.978 87,0 13,0 100,0
1.979 73,6 26,3 100,0
1.980 85,0 15,0 100,0
1.981 84,5 15,5 100,0
1.982 88,2 11,8 100,0
1.983 79,4 20,6 100,0
1.984 61,6 38,4 100,0
1.985 69,3 30,7 100,0

FUENTE : Calculo de autores con base en cifras del Banco De La Republica.



Cuadro No. 4 Relacién Impuestos directos e indirectos en el total de ingresos

tributarios.

ANOS IMPUESTOS DIRECTOS IMPUESTOS INDIRECTOS TOTAL
1.978 48,0 52,0 100,0
1.979 29,9 70,1 100,0
1.980 30,6 69,4 100,0
1.981 31,4 68,6 100,0
1.982 29,5 70,5 100,0
1.983 29,0 71,0 100,0
1.984 34,7 65,3 100,0
1.985 30,6 69,3 100,0

FUENTE : Calculo de autores con base en cifras del Banco de la Republica.
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CUADRO No. 4A : DISTRIBUCION DEL PRESUPUESTO NACIONAL POR DEPENDENCIA

1.978 1.979 1.980 1.981 1.982 1.983 1.984 1.985
% % % % © % % % %

MINISTERIO DE GOBIERNO 10.3 0.91 0.51 0.42 0.41 0.34 0.40 0.41
MIN. DE RELACIONES EXTERIORES  0.83 0.62 0.62 0.62 0.62 0.49 0.55 0.72
MINISTERIO DE JUSTICIA 4.53 4.32 4.2 4.78 4.86 4.20 4.63 4.41
MINISTERIO DE HACIENDA 12.8 13.46 11.9 11.55 10.76 6.42 12,17 15.0
MINISTERIO DE DEFENSA NAL. 8.4 8.0 8.7 7.7 7.60 7.80 8.63 8.71
MINISTERIO DE AGRICULTURA 2.9 2 3.22 2.3 2.29 2.01 2.14 7.36
MINISTERIO DE TRABAJO 3.2 4.0 2.93 7.7 2.80 2.10 2.15 2.34
MINISTERIO DE SALUD PUBLICA 7.1 6.8 7.0 6.5 6.14 4.98 4.83 5.24
MINISTERIO DE DESARROLLO 4.6 4.6 3.8 4.38 598 3.28 3.73 4.19
MINISTERIO DE MINAS Y ENERGIA 2.9 19 5.0 6.76 6.71 2.47 2.13 22
MINISTERIO DE EDUCACION NAL. 20.1 — 18.9- 19.4 19.9 20.70 16.95 19.30 PAVEE B
MINISTERIO DE COMUNICACIONES 0.3 0.28 0.36 0.36 0.29 0.27 0.23 0.28
MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS 9.7 10.6 9.88 10.23 8.67 6.74 6.28 6.32
CONGRESO NACIONAL 0.6 0.65 0.63 0.68 0.64 0.56 0.27 0.77
CONTRALORIA GRAL DE LA R/CA 1.5 1.57 1.40 1.44 1.28 1.16 1.21 1.24
DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO 2.7 2.78 3.17 PAES LY 2o 3.75 2.20 0.23
POLICIA NACIONAL 5.9 5.55 6.9 5.83 5.76 5.87 6.26 7.00
REGIS. NAL. DEL ESTADO CIVIL = _ 0.4 0.37 0.57 0.35 0.44 0.42
DEUDA PUBLICA 10.7 10.5 10.5 10.67 11.37 8.89 10.51 12555

FUENTE : Célculo de autores con base en cifras de la revista del Banco de la Repiiblica.
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son bajas las apropiaciones destinadas a este sector; incidiendo en el
menor desarrollo o subdesarrollo que manifiesta nuestro pais, ya que si
se prestara una mayor atencidon a dicho sector generaria empleo, mayor
demanda interna de los bienes producidos por la nacibn, mejorarian las
relaciones de produccién y por ende desembocaria en un aumento de las

exportaciones, mejordndose asf la balanza cambiaria.

Cosa contraria sucede con el servicio de la deuda que crece a ritmos

acelerados apoderdndose asi de la mayor parte de nuestras divisas por
intermedio de las exportaciones, trayendo como consecuencia un decai-
miento en nuestra economia. Dejando a la zaga los gastos de inversién
siendo esto uno de los menos atendidos en el lapso 1981-1982, no obs-
tante de que la educacidn, la vivienda y la salud, son elementos pri-
mordiales dentro de una sociedad econbémicamente activa, que merece una

asignacién de recursos mayores para cada uno de ellos.

Dentro de las consecuencias que el Estado manifiesta tenemos de que
éste d%spone de tres instrumentos bdsicos como son: 1los gastos en bie-
nes y servicios, impuestos directos y pagos de transferencias que se
utilizan para la expansidn o contraccibn de: 1a demanda agregada; cita-
mos ésto porque ella tiene que ver mucho con el aumento o disminuci6n

de los gastos.

E1 gobierno puede en una forma directa aumentar 1la demanda o en una
forma indirecta aumentar las transferencias y por otra parte disminuye

los impuestos,
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Al expandirse la demanda agregada aumenta consigo el consumo personal

y por tanto el gasto total de la economfa.

Generando ésto un déficit transitorio pero necesario para mantener el
ritmo de la actividad econémica. Sin embargo cuando existe una situa-
cién inflacionaria, cuyo origen estd en la expansib6n de los medios de
pago y el déficit ha de financiarse con emisiones monetarias, es obvio
que la expansibn de la demanda s6lo puede hacerse a costa de una mayor
inflaci6bn. Por otra parte si el déficit 1lega a hacerse permanante,

un aumento de los impuestos para financiarlo 1leva a una depresibn del
gasto total y por tanto a la recesi6n, o a profundizarla si ella se es-

td ya manifestando.

Uno de los propbsitos fundamentales del gobierno ha sido el control
del gasto pdblico como una de las estrategias para reducir el déficit.
Dentro de este contexto enmarca la politica de austeridad, el fortale-
cimiento de los fiscos regionales para disminuir su dependencia de la
nacion, la reprogramaci6n del plan de inversiones, el incentivo de las
compras nacionales por parte de las entidades piblicas como un estimu-
lo a la industria colombiana y a la reasignacidén de algunas rentas de

destinacidn especial.

Entre 1979 y 1982 los pagos de funcionamiento del Gobierno central ve-

nian creciendo a una tasa real del 11,2% promedio anual. Era evidente
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que esta tendencia debia revertirse. E1 gobierno inicialmente congel6

las plantas de personal, de las entidades, pero posteriormente congeld
el valor de la némina hasta el 31 de diciembre de 1985. Adicionalmen-
te, para este ano, 1imitd el reajuste salarial al 10% promedio pondera-

do, teniendo en cuenta el nivel salarial de los distintos funcionarios.

Para avanzar en sus politicas, el gobierno cre6 en marzo de 1985 1la
"Comisidén del Gasto Pdblico". Dicha comisidon propuso la adopcib6n de
normas y medidas para mejorar los actuales sistemas de control y asig-

nacién de gastos.
1.3. EL GASTO PUBLICO Y EL CICLO ECONOMICO

La actividad econ6mica colombiana fué, sin duda, de recuperacidn duran-
te el primer semestre de 1984. En efecto, en ese semestre el pais con-
tinud avanzando por una senda de expansion de los niveles globales de
ventas, produccién e ingreso. Tal recuperaci6n se inicid aparentemen-
te, en el primer semestre de 1983 tras un periodo de profunda y larga
recesidon iniciados a mediados de 1980. Desafortunadamente, la reacti-
vacidn se debilitd en la segunda mitad de 1984. Puede decirse que las
caracteristicas de nuestro transcurrir reciente han sido las propias

de un avance lento y oscilante, una sucesidon de fases mds o menos niti-
das de expansidn y recesi6n, bajo las cuales se estd definiendo un rit-

mo medio de crecimiento del producto global menor al de los setenta.

Afortunadamente para el pais 1o usual de sus ciclos econdémicos es la
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fluctuacién de su tasa de crecimienta en torno a alguna tasa considera-
da 'normal'. Y en algunos pocos anos, como en 1982 y 1983 alcanzf a
caer el producto per-cdpita. Pero casi nunca se presenta una reduccién
del producto global, al menos para periodos de uno o mds afios. En esto
el 'ciclo econbmico' 1980-1984 no es la excepcidon. Asi que cuando se
clasifica de recesivo el periodo corrido entre mediados de 1980 y media-
dos de 1983, debe entenderse que en esos tres afios, el crecimiento fué
generalmente demasiado débil o nulo. En esto no logramos diferenciar-
nos de otros paises latinoamericanos, que si han tenido en un perfiodo
mds o menos igual, verdaderas y apreciables depresiones de su produc-
cion total. De igual forma cuando, se afirma que en el primer semestre
de 1983 se inici6 una recuperacidon prolongada hasta el segundo trimes-
tre de 1984, se quiere resaltar algo importante: 1la reanudacidn de cre-
cimiento econ6mico a tasas mayores un poco mds cercana a la de su creci-

miento normal.

No cabe duda de que el 'ciclo' reciente ha tenido como uno de sus moto-
res principales tanto para su fase depresiva como para la de posterior
recuperacion, la evolucidn inestable del ingreso global, en ddlares,

generado por las actividades de produccidn y comercio de exportacion.

Los altibajos del ingreso de las actividades exportadoras se transmi-
ten directamente a 1a de la demanda real total. Y ademds contribuyen
notablemente a las fuertes fluctuaciones de la emision de moneda local

y por ende a las oscilaciones de los saldos monetarios.
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1.4. COMPORTAMIENTO Y COMPOSICION DEL GASTO PUBLICO

Segin la estructura del gasto al funcionamiento corresponden las sumas
fijadas para cubrir los servicios personales, los gastos generales y
las transferencias. A 31 de diciembre de 1985, su apropiacibn defini-
tiva alcanz6 $381.218 millones, distribuidos asi: en servicios perso-
nales 26,6%; en gastos generales 6% y en transferencias el 67,4%. Su
participacidn en el gasto total, cay6 del 60,6% en 1984 al 55,9% en
1985, muy inferior a la de los afios anteriores, aunque superior a la

de 1980 en 55,8%. (Ver Cuadro 5).

En cuanto al comportamiento del gasto y su composicion se observa en
el Cuadro 5 un incremento moderado del gasto total, una elevada dismi-
nucidén del funcionamiento y, aparentemente, un crecimiento importante
de la inversidon. En términos reales el gasto total tuvo un crecimien-
to leye del 0,9%, su participacidn en el PIB disminuy6 del 12,4% en
1984 al 12,7% en 1985, coeficiente similar al promedio del periodo
1980-1985 (12,6%). La variacidn de 1985 de los tres renglones agrupa-
dos en el Cuadro 6 fué de 0,9% a precios constantes, muy inferior a la

de los afos anteriores, aunque superior a la de 1982 (-1,9%).

Los gastos de funcionamiento registraron una fuerte baja que decrecid
en términos reales del 16,2% originada principalmente, en la disminu-
cion de las transferencias 13,4%. Los demds rubros del gasto presen-
taron, en 1985 una tasa de crecimiento positiva, especialmente el de

inversidn, que crecid en 46,3%.
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Cuadro No. 5 Estructura de ejecucion del presupuesto de gastos
(Participacion anual)

Conceptos 1.980 1.981 1.982 1.983 1.984 1.985
Funcionamientos 55,8 58,3 59,7 63,3 60,6 55,9
Servicios Personales 26,5 24,6 25,7 26,2 26,0 26,6
Gastos Generales 9,2 7,2 6,5 8,0 49 6,0

Trasnsferencias 64,3 68,1 67,7 65,7 69,0 67,4
Servicio de la deuda 10,5 10,7 11,4 3 12,0 12,5
Interna 52,80 42,3 35,5 38,0 40,7 18,6
Externa 47,14 57,7 64,5 62,0 59,3 81,4
Invesrsion 30,9 32,8 30,4 28,2 24,7 26,7
Directa 17,0 10,7 10,4 7.6 150 9,8

Indirecta 82,9 89,3 89,5 92,4 84,8 90,2
Aportes regionales 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7

Funcionamiento 31,5 37,2 37,0 39,0 42,9 49,3
Inversion 68,4 62,7 63,0 60,9 571 50,7
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

FUENTE : Calculo de autores con base en las cifras del Banco de la Republica.
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Cuadro No. 6 : Relaciones de los gastos del gobierno central conel PIB  (Millones de pesos constantes)

1.980
MILLONES DE PESOS COEFICIENTES VARIACIONES ANUALES
ANOS FUNCIONAMIENTO SERVICIO DE LA DEUDA INVERSION TOTAL PIB
(1) 2 (3) (4) 5) (16) (2(5) (3)S) (4(5)  GASTOS PIB
1.980 109.464 20.645 65.008 195.117 1.579.130 6.9 13 41 12.4 - -
1.981 122.402 22.313 64.368 209.082 1.615.085 7.6 14 4.0 129 7.2 2.3
1.982 122.955 23.324 58.845 205.124 1.630.403 7.5 14 3.6 126 -1.9 09
1.983 127.371 22.636 50.292 200.299 1.656.064 7.7 14 3.0 12.1 -24 1.6
1.984 134.209 26.389 59.605 220.203 1.711.554 7.8 1.5 3.5 12.9 99 3.4
1.985 124.873 27.749 69.466 222.088 1.753.182 71 1.6 4.0 12.7 09 2.4

FUENTE : Informe financiero, Contraloria General de la Republica.
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En el lapso de 1980-1985 el gasto de funcionamiento, arroja en términos.
reales un incremento promedio anual del orden del 28,7%. Este incremen-
to, sin embargo, presentd una gran variabilidad, ya que 1981 registro
un aumento considerable del 41,1% en tanto que a partir de 1982, el cre-
cimiento promedio es mas inestable, ubicdndose en el 28,6% anual. Al
examinar el crecimiento de los diferentes componentes, se observ6 que
los servicios personales se incrementaron en 1985 a un 18,7%, estos gas-
tos correspondieron a los costos de los recursos humanos empleados en
los Ministerios, Departamentos Administrativos, Superintendencias, Con-
traloria y Registraduria, Procuraduria y Rama Jurisdiccional. Los ser-
vicios personales para el periodo 1980-1985, presentaron un indice pro-
medio de expansion, en términos reales del orden del 18,9% anual. (Ver

Cuadro 7).

De los gastos de funcionamiento de 1984, s6lo el 4,9% se destin6 a gas-
tos generales. Esta clase de gastos se ha convertido dentro de los
gastos corrientes, en la variable residual por excelencia, ya que a es-
tos se han dirigido las medidas mas drésticas-para la contencidn del

gasto pidblico.

Los gastos clasificados como transferencias para el ano 1985, que ex-
plican el 67,4% del gasto de funcionamiento, muestran una evolucidn si-
milar a la observada para el total de gastos en servicios personales.
En efecto, las transferencias han aumentado su participacion del 64,3%
en 1980 al 69,0% en 1987 (ver Cuadro 5). Las transferencias estdn fun-
damentalmente representadas por conceptos como el situado fiscal, la

participacion del impuesto a las ventas y lo destinado a cubrir gastos



CUADRONo.7 EJECUCION DEL PRESUPUESTO DE GASTO 1.980 - 1.985

(VARIACION +- % CON RELACION AL ANO ANTERIOR

CONCEPTOS 81/80 82/81 83/82 84/83 85/84
FUNCIONAMIENTO 41,1 28,6 28,7 29,0 16,2
SERVICIOS PERSONALES 31,1 34,5 31,4 21,2 18,7
GASTOS GENERALES 11,5 15,9 57,9 -22,0 42,2
TRANSFERENCIAS 49,4 279 24,6 35,6 13,4
SERVICIO DE LA DEUDA 36,4 33,9 20,5 428 31,4
INTERNA 9,0 12,6 28,7 52,9 -4,0
EXTERNA 67,0 49,4 15,9 36,6 80,3
INVERSION 25.0 16.8 58 45.5 46.3
DIRECTA -21,5 13,9 13,9 -23,0 1916
INDIRECTA 34,5 17,2 9,2 33,5 55,6
APORTES REGIONALES 30,5 29,8 27,6 33,0 16,3
FUNCIONAMIENTO 54,2 29,0 34,6 46,1 33,6
INVERSION 19,6 30.3 23,5 24,7 3,3

FUENTE : Calculo de autores con base en cifras Banco de la Republica.
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administrativos de los entes descentralizados nacionales. E1 resto,
se distribuye entre contribuciones a la seguridad social (cesantfias,
pensiones), cuotas a algunos organismos como Sena, Esap y Caja de Com-

pensacion Familiar.

Durante el quinquenio de 1979-1983, los aportes del sector central ha-
cia el descentralizado, pasaron de $41.254 millones en 1979 a $118.773
millones en 1983. La evolucidn anual de estos aportes, puede apreciar-

se en el Cuadro 8.

E1 crecimiento de los aportes, altamente variables es en promedio del.
26,4% anual.
E1 que esta tasa sea mayor que la correspondiente al total del gasto

piblico, obedece a una serie de factores.

En primer lugar, su crecimiento ostensible obedece al auge en la con-
tratacion de créditos externos por parte de 1os establecimientos des-
centralizados. E1 endeudamiento de éstos con la banca internacional,
da Tugar a la creacidn de contrapartidas en moneda doméstica que gra-
van el presupuesto del sector central en la forma de aportes para in-

version principalmente.

En segundo lugar, la mayor parte de los entes descentralizados no han
sido dotados de recursos propios y 1os ingresos por concepto de venta
de servicios (salud, educacidn, etc.) en aquellos que los producen,
s6lo logran cubrir una pequefia fraccion de sus necesidades de finan-

ciamiento.
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Por 1o anterior, algunos de ellos han debido recurrir a transferencias

del sector central para poder llevar a cabo las tareas asignadas.

Como muestra el Cuadro 8 , los establecimientos piblicos han sido los
principales destinatarios de los aportes asignados en el Presupuesto
Nacional, captando alrededor del 84% de los mismos. E1 remanente
(16%) es captado por las empresas industriales y comerciales del Esta-

do y las sociedades de Economia Mixta.

La d1tima reforma (Decreto 232 de 1983), dispone una redistribucidn de
la participacion asi: del 30% de la participacidn en el impuesto a
las ventas, el 25% para Bogotda y los municipios de los departamentos
segln su poblacidon; el 1,5% para las intendencias y comisarias por par-
tes iguales y el 3,5% restante para los departamentos con destino a la

Caja de Prevision.

Por otra parte el servicio de la deuda piblica crecid en términos rea-
les, a una tasa anual promedia del 33% en e1’periodo 1980-1985. Sin
embargo en el afo de 1985 se registrd un descenso (31,4%). Su composi-
cion presentd una modificacion importante: de una parte la deuda ex-
terna oscild de una forma brusca decreciente en el periodo 1981-1983
pasando del 67% en 1981 al 15,9% en 1983, presentando un ascenso ele-
vado del 36,6% en 1984 al 80,3% en 1985 (Cuadro 7). La participacidn
del servicio de la deuda en el PIB alcanzd al 1,6% en 1985, de tal
forma que en los Gl1timos afios la proporcidon de recursos utilizados

por el Estado para esa clase de desembolsos ha aumentado considerable-

mente, en comparacidon con los primeros afios de la década.



CUADRO No. 8

APORTES NACIONALES
(MILLONES DE PESOS)
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ANOS ESTABLECIMIENTOS TOTALAPORTES/1 % DE VARIACION
PUBLICOS NACIONALES
€79 34.590 41.254 -
1.980 63.502 74.529 80.7
1.981 70.564 81.103 8.8
1.982 86.856 104.792 29.2
1.983 99.823 118.773 13.3

FUENTE : Informe Financiero, Contraloria General de la Republica.
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Es evidente que a partir de 1981 la inversidn piblica inicia una ten-
dencia regresiva hasta 1984, tendencia que se acelera afno a ano y se
acentubé en 1983, afno en el cual se duplicd el ritmo de descenso de la
participaci6n de la inversidn en el gasto total, respondiendo esta va-
riacion a un cambio en la ubicacidon institucional de los gastos de in-
yersion ejecutados bajo los programas de Desarrollo Rural Integra, DRI

y Plan de Alimentacidn Nacional, PAN. (Ver Cuadro 6).
1.5. CUANTIFICACION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL

E1 gasto piblico social y, en particular, el valor de los programas So-
ciales,son aquellos que procuran satisfacer las necesidades de educa-
cion, salud, vivienda y prevision o seguridad social. Que detallare-

mos seguidamente.

En 1985, el gasto social participd con el 25,6% del gasto total aumen-

tando su participacidn en este Gltimo afo (ver Cuadro 9).

En estos anos, se ha dirigido menos del 6% del PIB hacia gastos socia-
les es decir, en la distribucidon de los recursos del sector central pa-
rece darseles poca significacion a esta clase, de programas. En 1985,
el coeficiente en mencidn disminuyd a 4,7% como resultado de la contra-

tacidn real del gasto social (Cuadro 10).

A continuacion se detalla en el Cuadro 9 a nivel sectorial o de funcio-

nes.
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CUADRON0.9  GASTO PUBLICO SOCIAL DEL GOBIERNO CENTRAL
(MILLONES DE PESOS CONSTANTES DE 1.980)

ANOS TOTAL % EDUCACION % SALUD % SEGURIDAD Y % VIVIENDA “ % OTROS % VARIACION +/- %

GASTO ASISTENCIA

SOCIAL SOCIAL

(1) (2) (3) (4) (5) (6) (1) () (3) (4) (5) (6)

1980 85.153 100 39.003 45.8 12973 15.2 16.481 194 5.089 59 11.607 13.6 . - . . . -
1.981 88.311 100 42.338 479 12712 14.4 18.989 21.5 5.249 59 9.023 10.2 3.7 86 -20 15.2 3.1 -22,3
1.982 94950 100 43.509 45.8 12990 13.7 18.442 19.4 5.125 5.3 14.884 15.6 725 2.8 2.2 -2.9 24 65.0
1.983 86.997 100 44.020 50.6 12.116 139 18.377 21.12 5.062 5.8 7.422 8.5 -8.4 1.2 6.7 04 -1.2 -50.1
1.984 99.042 100 49.546 50.0 12.343 12.5 19.452 19.6 11.619 11.7 6.082 6.1 13.8 126 1.9 5.8 129.5 -18.1
1.985 80453 100 43.969 54.7 10.786 134 20.584 25.6 3.426 43 1.688 2.0 -188 -11.3 -12.6 5.8 -70.5 -72.2

FUENTE: Informe financiero del Banco de la Republica.



CUADRO No. 10 RELACION DEL GASTO SOCIAL CON EL GASTOTOTALY ELPIB

(MILLONES DE PESOS CONSTANTES) DE 1.980

ANOS ~ GASTOSOCIAL GASTOTOTAL PIB  COEFICIENTES
(1) (2) (3) (@) (1E)

1.980 85.157 195.117  1.579.130 43.6 54
1.981 88.311 209.082 1.615.450 422 5.5
1.982 94.950 205.124  1.629.989 46.3 5.8
1.983 86.999 200.299 1.646.289 434 53
1.984 99.041 220.203 1.695.677 45.0 5.8
1.985 80.454 221.873 1.729.591 36.3 4.7

FUENTE : Informe financiero del Banco de la Republica.



Educacion. Para 1985 representa el 54,7% del gasto social, logrando

una alta participacion en esta década. Sin embargo en precios cons-
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tantes de 1980, registra una disminucion respecto de 1985 del -11,3%.

En 1985 fué un afio especialmente significativo para la educacion se-

cundaria, rengldon cuyo gasto tuvo una variacion mds o menos porcen-

tual del -11,3% y cuya participacién para esa vigencia fué del 54,7%.

Salud. E1 presupuesto nacional destina a la salud recursos reales
decrecientes; en efecto en 1980-1985 se registra un coeficiente de
variacion negativo del -12,6% en este dltimo afio se da el nivel mds
bajo de la década. En cuanto a su participacion en el gasto social
se registra un promedio del 13,4% siendo en 1980 el mds significati-

vo por cuanto se le destind el 15,2% del total del gasto social.

Los gastos centrales en salud pdblica no 1legan mds del 1% del PIB.

Seguridad y asistencia social. Es la dnica funcidon que registra un
incremento, términos constantes respecto de 1984 de 5,8%. Estd com-
puesto por 22.891 millones de prestaciones pagadas al personal del
Ministerio de Defensa y Policia Nacional, 14.797. millones del Minis-
terio de Hacienda, aunque dentro de este G1timo, 6.150 millones son
recursos destinados a préstamos a entidades descentralizadas que

quedaron clasificadas en esta clave funcional.

Vivienda, Este sector registra el mds alto coeficiente de decreci-
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miento del -70,5% en 1985, después del elevadisimo incremento de 1984

del 129,5%, reflejo de una pérdida de impulso de los proyectos corres-

pondientes.

Otros. Este rubro se refiere a los programas de electricidad, agua,
Y gas, a los cuales el Gobierno Central ha destinado en forma directa
recursos cada vez menores durante los G1timos tres afos. E1 dnico

ano que a precios constantes muestra una variacion positiva significa-
tiva, fué en 1982, siendo ésta del 5,0% debido a los recursos desti-

nados a la capitalizacion de la financiacidon eléctrica nacional.

La presupuestacidon en 1985 de las partidas para realizar estos gastos,
muestra que ello s6lo se did parcialmente: Tlas apropiaciones fueron
financiadas solo en 79,9% con recursos corrientes (incluye rentas con
destinacion especifica) y el servicio de la deuda con un 82,8%; el res-
to, fué costeado con fondos provenientes del cfedito interno, deriva-
dos de los TAN, de los Bonos de Financiamientp presupuestal y de la e-

mision del Banco de la Repiblica.

No obstante 1o anterior, la reparticion de los recursos ordinarios se
hace preferentemente para gastos de funcionamiento y servicio de la
deuda, quedando el residuo para atender la inversion; en efecto, el
servicio de los compromisos estatales que representaban en 1980 el
15,7% y en 1982 el 16,4% subio en 1985 hasta el 20,1%; en contraste,
la participacion de la inversion cae del 18,1% en 1980, al 13,5% en
1982 y en 1985 s6lo alcanz6 al 10,1% del total asignado con recursos

ordinarios.
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En general, la estructura de financiacién del presupuesto se modific6

en 1985, en comparacidn con 1982 y 1980.
1.6. FINANCIACION DEL GASTO PUBLICO

E1 presupuesto del sector central se evaliGa en términos del total de
ingresos y del total de gastos, y cada una de las partidas del gasto

tiene su propia fuente de financiaciodn.

Evidentemente, cuando se aprueba por parte del Congreso o del Ejecuti-
vo una adicibn presupuestal, por ejemplo, la ley o el decreto respecti-
vo estipulan claramente cudl es el origen de los recursos y cudl es el
destino final del gasto, Ademds durante el transcurso de la vigencia
cambian la composicidn de la distribucion las fuentes y los usos de

los recursos.

En el Cuadro 11 se presenta el origen de la financiaci6n de los distin-
tos rubros del gasto, en términos de las aproﬁiaciones definitivas pa-
ra los afios 1980, 1982 y 1985. E1 examen comparativo de la financia-

cion de las apropiaciones de las tres vigencias incluidas, permite ob-
servar los cambios haciendo énfasis en la distribuci6n de los diferen-

tes recursos.

Una observaci6n en detalle del Cuadro 11 referente al origen de los

recursos, arroja las siguientes conclusiones:

Entre 1980 y 1985, se presentd un cambio importante en la estructura



CUADARO No. 11 RINANC LWMIENTO DEL PRESUPUESTO DE GASTOS
1.080 -1.882 - 1.986

(MLONES DE PESOS)

1.980 1.982 1.986

RENTEB

FUNCIO- BEAVICIO INVER- TOTAL FUCIO- BERVICIO INVER- FUNCIONA- BERVICIO INVER- TOTAL FUNCIONA- BERVICIO INVER- FUNCIONA- BERVICIO INVER- TOTAL FUNCIONA- BERVICIO INVER-

NAMIENTO ORDA SION MIENTO% DEUDA% CION% MIBNTO DEUDA SION MIENTO% DEUDA % BION% MIENTO DEUDA  SION MIENTO % DEUDA % SION %

.

FECAFECE CORENTES 108.138 22.383 40889 171408 937 100.0 804 201.880 42.177 81367 306.194 98.1 1.000 83.6 nan 74.900 99.726 486.797 79.9 828 46.9
AEUFSCE QRONARLS 94442 24.383 26.786 142.810 818 100.0 38.1 180.772 42.177 34.666 267.806 7.9 100 38.1 260.013 74.900 37.872 372.686 88.8 828 173
DESTINACION EBPECIACA 13.894 L] 16.104 28.798 119 0.0 223 20.888 0.0 28.601 47,389 10.2 0.0 274 61.168 0.0 82.064 113.212 131 0.0 288
CREDITONTERNO 0.0 0.0 1.982 1.982 0.0 0.0 2.9 2.744 0.0 12841 15386 13 0.0 131 77.988 18.671 41.661 136.108 20.1 17.2 191
BONDS AGRMALCE 0.0 0.0 1.028 1.028 0.0 0.0 1.6 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 00
BONOS PAROUE SMONBOL 0.0 0.0 827 8.27 0.0 0.0 0.9 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
BANOB LEY 21 DE 1.983 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 2600 2.600 0.0 0.0 2.8 0.0 0.0 0.0 3.800 3.800 00 17
BONOE LEY 48 DE 1981 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 2.744 0.0 0.0 2.7¢4 13 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
ENBIONLEYSSDE1686 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 38.830 9.370 0.0 45.000 9.2 10.4 00
BONCS RNANC. PREBLFPUER. 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 9.891 9.891 0.0 0.0 10.0 9.000 4.000 0.0 13.000 23 44 00
TIMULOS DE AMDARGENAL. 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 31.368 2.201 8.708 40.285 8.1 24 31
CAPITALIZ. CAJA AGRARIA 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 1.043 30.043 0.0 0.0 1.8
OTROS CREDITOB NTERNGE 0.0 0.0 3.29 3.29 0.0 0.0 0.6 0.0 0.0 4.60 460 0.0 0.0 0.8 2.000 0.0 74.167 3.000 0.6 0.0 06
CREDITO EXTERNO 0.0 0.0 23.797 23.797 0.0 0.0 36.2 0.0 0.0 22.033 22.003 0.0 0.0 228 0.0 0.0 24.101 741867 0.0 0.0 34.2
BFF 0.0 0.0 J.788 J.788 0.0 0.0 6.8 0.0 0.0 3.361 3.361 0.0 0.0 36 0.0 0.0 6.112 24.101 0.0 0.0 1.1
BID 0.0 0.0 2.689 2.689 0.0 0.0 3.8 0.0 0.0 3.009 3.009 0.0 0.0 31 0.0 0.0 0.0 6.112 0.0 0.0 24
CHEMICAL BANK 0.0 0.0 18.100 18.100 0.0 0.0 23.8 0.0 0.0 12.800 12.800 0.0 0.0 13.2 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
BANCO DE PARSS 0.0 0.0 1.172 1172 0.0 0.0 1.7 0.0 0.0 842 842 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
KFW 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 1.796 1.796 0.0 0.0 1.9 0.0 0.0 13.189 0.0 0.0 0.0 0.0
CFEDITO DE SILVONBTROS 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 31.608 13.189 0.0 0.0 8.1
REFRINANC WCION IDEMA 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 247 31608 0.0 0.0 14.6
OTROS CREDTUS EXTEFNGS 0.0 0.0 170 170 0.0 0.0 0.3 0.0 0.0 238 238 0.0 0.0 0.2 0.0 0.0 1.736 247 0.0 0.0 0.1
FECIRECE DELBALANCE  7.378 0.0 (11} 8.384 8.4 0.0 1.8 1.141 0.0 826 1.788 0.8 0.0 0.6 0.0 0.0 0.0 1.736 0.0 0.0 (X}
TOTAL 116.614 22.383 87.854 206.681 100.0 100.0 100.0 205.646 42.177 98.666 344378 100.0 100.0 100.0 389.167 90.471 217.189 898.797 100.0 100.0 1000

FUENTE ‘nforma tnareiero 1.986, Conwaloria Ganesal 0 la RepGbiica.
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de financiamiento presupuestal. Mientras en 1980 el 69,4% eran recur-
sos ordinarios, el 14% rentas con destinacién especifica, el 2% crédi-
to interno y 11,6% fondos externos; en 1985 la composicidn es 53,5%,
16,2%, 19,4% y 10,6% respectivamente; es decir cae la importancia de
los ingresos corrientes y ademds, se sustituye crédito externo por in-
terno. A partir de 1983 los Titulos de Ahorro Nacional (TAN) jugaron
un papel destacado en la financiacifén del gasto, presentando un 8,1%

en funcionamiento, 2,4% en servicio de la deuda y 3,1% en inversion.

Los principales fondos provenientes del crédito interno, se referian
en 1980 a los bonos agrarios, emitidos a favor de la Caja Agraria.
Otra de las fuentes de financiacidn la constituyo el cupo de emisidn
del Banco de la Repidblica por $45.000 millones y se destin6 para el

afio de 1985 el 9,2% en funcionamiento, 10,4% en servicio de la deuda.

En 1980 y 1982, los recursos del crédito interno y externo, fueron
dirigidos al financiamiento de la inversidn, con excepcidn de $2.744
millones provenientes de bonos Ley 48 de 1981; dirigidos a la cance-
lacion de intereses de cesantias causados a 31 de diciembre de 1979,
de las entidades vinculadas al Fondo Nacional del Ahorro y que fue-
ron cargadas al presupuesto de funcionamiento del Ministerio de Desa-

rrollo Econdmico, correspondiente a la vigencia de 1982.

Los recursos originados en las rentas con destinacidn especifica, se
han utilizado, de manera principal, para la inversion (un promedio

del 54%) y el resto para funcionamiento.



80

2. ANALISIS DE LA DEUDA PUBLICA EN COLOMBIA

En realidad no existe un criterio unificado al abordar el concepto de
la deuda plGblica: para algunos investigadores la deuda piblica la
conforman las deudas privadas ayaladas por cualquier institucidn pi-
blica y las demas obligaciones que contrae el sector oficial. En
cambio para otros la deuda pidblica 1a limitan solamente por la que

responde directamente al gobierno.

En ciertas circunstancias el término de la deuda piblica se utiliza
para referirse Gnicamente a las obligaciones del Gobierno Central Na-

cional.

Se debe anotar que la deuda pidblica nacional representa s6lo una par-
te de la deuda oficial, por cuanto también existe la deuda .contraida
por las entidades descentralizadas, los departamentos, los munici -

pios y en Gltima instancia el Banco de 1a Repiblica.

En cuanto al origen puede ser interna y externa: la primera se pre-
senta cuando los créditos se causan en el mercado financiero colom-
biano y la segunda cuando los recursos de crédito se adquieren en

los centros financieros mundiales.
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Por 1o general casi todos los paises del mundo, incluyendo a los madu-

ramente industrializados tienen su politica de endeudamiento, como par-

te de la politica econdmica.

Esta politica estd estrechamente ligada a la politica fiscal monetaria

del comercio exterior y cambiaria.

Los gobiernos recurren al crédito cuando el rubro de sus gastos es su-
perior a sus ingresos corrientes. No obstante las causas del endeuda-
miento y monto de los recursos que pretenda acopiar determinado pafs

a través de este instrumento dependen del desenvolvimiento de otras va-
riables macroeconémicas por ejemplo, si Colombia necesita tener en sus
arcas un nimero mayor de divisas que no las puede generar por medio

de las exportaciones, de bienes y servicios, entonces solicita crédi-
to en el exterior y de esa:.forma fortalece las Reservas Internaciona-

les.

La evolucidon de la deuda estd condicionada por recursos nuevos que se
obtengan asi como por los pagos de amortizacidn realizados: del balan-
ce de estos dos resultados serd aumento o disminuci6n del volidmen ade-

cuado.

Por otra parte el monto adeudado, varia mucho de la tasa de devalua-
cion. Segln algunos informes financieros de la Contraloria General de
la Replblica 1a deuda piblica colombiana registrd en 1978 un decreci-

miento real del 38,6% y el 20,4% con relacidon a 1575 y 1977 respectiva-
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mente (ver Cuadro /l&), Esta reducci6n apreciable se debi6 que la ad-

ministracién de Lépez Michelsen opt6é por someter el gasto piblico a

los objetivos del control monetario. La balanza cafetera de esa época
generd un buen ritmo de crecimiento de los activos internacionales, a-
demds de presionar los medios de pago. En estas condiciones la inver-
si6n piblica registré un proceso de contraccidn, 1o cual adicionado a

los ingresos corrientes permitid reducir la deuda piblica.

A partir de 1979, la deuda piblica empez6 a crecer a un ritmo acelera-
do y se sitda en el orden de los $99.652 millones corrientes que en

términos reales equivalen al 19,3%.

En 1980 la deuda se redujo levemente y alcanzd una disminucidn real
2,8% con respecto al aho precedente, para luego empezar a subir nueva-
mente a partir de 1981, presentando algunos ascensos bruscos desde el

afio 1983 en adelante.

Por otra parte el aumento considerable de la Heuda entre 1979 y 1982
tuvo incidencia notoria en la financiacidn elevada del desarrollo de
programas de infraestructura en el gobierno de Turbay Ayala y final-
mente en los Gltimos afios del periodo de andlisis. La deuda se in-
crementd por razones de que el gobierno de Betancur se le presentd
limitaciones para obtener préstamos externos y no le quedd otra op-
cibn sino la de recurrir a grandes volimenes de créditos internos.
Los $963.555 millones corrientes de deuda piblica en 1985, no se di6
de manera paulatina a lo largo de este ano, sino que fundamentalmen-

te, el resultado del acelerado endeudamiento en 1983 y 1984, el alto
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Cuadro No. 11A Comportamiento de la deuda publica Nacional (Interna y extema)

1.975 - 1.985
Base : 1.975 = 100 N
Ahas Millones de Pesos Variacién +/- % Millones de Pesos Variacién +/- %

Corrientes con elafio anterior constantes con respecto al afio anterior

1.975 58.146 - 58.146 -
1.976 67.357 15.8 54.807 -5.8
1.977 69.816 20.1 44.830 -18.2
1.978 71.019 1.7 35.677 -20.4
1.979 99.652 40.3 42.558 193
1.980 134.044 34.5 41.619 -2.8
1.981 178.410 33.1 44.860 7.8
1.982 236.621 32.6 47.752 6.4
1.983 339.324 43.4 58.053 21.6
1.984 _ 591.718 74.4 83.943 44.6
1.985 963.555 62.8 110.610 31.8

Fuente: Deflactado por el indice de precios al por mayor del Comercio en General. Base 1.975 = 100. Banco de la Republica.
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nivel de la deuda de 1985, no s6lo fué causado por las elevadas inver-

siones que realizd el gobierno de Turbay con su Plan de Integracion Na-
cional, sino tuvo mucho que ver el vertiginoso ritmo de la devaluacion

registrada en dicho afo.

2.1. EVOLUCION HISTORICA DE LA DEUDA PUBLICA

La historia del crédito piblico se encuentra intimamente ligado a las
guerras y revoluciones. E1 verdadero crédito pdblico surgid en la
Gran Bretana en el afno 1793, con el fin de 1levar a buen término la

guerra con Napoledn I.

La deuda piblica colombiana, al igual que la venezolana, la de Ecua-
dor y Peri, se inicid con la guerra de Independencia, que en su afan
de ser naciones libres comenzaron a contratar una serie de emprésti-

tos relativamente satisfactorios para sus economias.

En 1820 arrib6 a Londres, Don Francisco Antonio Zea, en representacion
de la Repiblica de Colombia, con la finalidad de gestionar el reconoci-
miento de la Nueva Repiblica y conseguir un préstamo que seria necesa-

rio para llevar la guerra de Independencia hasta Ecuador y Perd.

Zea, que practicamente no era hombre de negocios, buscaba que recono-
cieran a Colombia como repiblica independiente por el 'Foreing Office',
€1 aceptd con complacencia el arreglo que le propuso el comité designa-

do por los banqueros ingleses y firmé los famosos 'deventures' por
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731.957,2 chelines incluyendo intereses por mora de esta cantidad, la
mayor parte correspondia a Venezuela por los préstamos obtenidos por

el sefior Lopez Méndez.

Ya, en 1823 el Congreso autorizd otra negociacidon de empréstitos a tra-
vés del Ministerio de Colombia en Londres, Manuel José Hurtado, aseso-

rado por los sefiores Francisco Montoya y Manuel Arrubla.

En 1826 quebré la casa Goldschmidt y Colombia perdid una parte conside-
rable del empréstito, que inexplicablemente Hurtado les habia dejado

depositados en vez de consignarlos en un banco.

En 1823 quedd disuelta la Gran Colombia y el Congreso de la Nueva Gra-
nada declar6 que la nacidon estaba dispuesta a celebrar con Ecuador y
Venezuela los arreglos conducentes para la liquidacidn y divisién de
la deuda contraida por la guerra de Independencia. E1 23 de diciembre
de 1834 don Lino de Pombo y Santos Michelsen suscribieron el convenio
por el cual se distribuian las deudas entre 165 tres paises, asi: a
Nueva Granada le correspondid el 50%, mientras que a Venezuela y Ecua-

dor se comprometieron a cancelar el 28,5% y 21,5% en su orden.

Con estos hechos el presidente Santander fué sucedido por José 1. Mar-
quez quien obtuvo del Congreso la aprobacién del convenio, tal como 1o
hab7an suscrito Pombo y Michalena. E1 16 de mayo de 1839 se realizé

el canje y la deuda de la guerra de Independencia qued6 dividida como

se muestra en los Cuadros 12 y 13.
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CUADRO No. 12 DIVISION DE LA DEUDA DE LA GUERRA DE INDEPENDENCIA 31 DE DICIEMBRE
1.831

I DEUDA CONSOLIDADA AL 5%...ccccoocevvervinnuenenncns $5.359.225.75
Il DEUDA CONSOLIDABLE AL 5%.....o.cccocceccensnncnenninsssnas $331.086.06
857,95 (5 €0 1 OO ey JOat o ot SO’ $5.690.341.81
DEUDA CONSOLIDADA AL 3%....ccccocvvivrenunirenrcinnennn $6.936.707.19
DEUDA CONSOLIDABLE AL 3%.....ccccecvntreruininniiinennnen $2.881.328.90
DEUDA FLOTANTE.......0..oms -ousesstssts fsuensssoceatintonsuaracsesne $5.956.204.60
DEUDA DE TESORERIA.........ccccoviviiiiiiiiiicnicnecnn, $3.639.771.00
RECONOCIMIENTO DE LIQUIDACION.....ccccccevererrererernnes 281.664.50

TOTAL DE LA DEUDA DE LA GRAN COLOMBIA..$25.326.018.00

Fuente : Finanzas Publicas Intergubernamentales en Colombia Editorial Bedouth p. 252
Ministerio de Hacienda.



CUADRO No. 13 DIVISION DE LA DEUDA DE INDEPENDENCIA POR

PAISES

(MILLONES DE PESOS)
PAISES PORCENTAIE SUMA

%o

DEUDA DELA
NUEVA GRANADA 50% 12.663.009.00
DEUDA DE VENEZUELA 28.5% 7.217.915.00
DEUDA DEL ECUADOR 21.5% 5.445.093.88
TOTAL 100% $25.326.018.00

FUENTE : Finanzas Publicas Intergubernamentales en Colombia
Editorial Bedouth p. 252
Ministerio de Hacienda.

L8
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Al liquidarse la deuda externa de Colombia resulté que ascendfa, en

aquel afio, a la suma de $63.515 millones, computada a cinco pesos cada
libra de esterlina. De esta cantidad correspondian intereses la suma

de $29.450.000 y a capital $34.065.000.

E1 50% de la deuda que asumi6 la Nueva Granada subid apreciablemente

y se distribuyd asi:

- Deuda Externa

Capital $ 17'032.500
Intereses 14'725.000
TOTAL 31'757.500

- Deuda Interna

Capital ~$ 12'663.000
Intereses 7'278.635
TOTAL 19'941,634

Posteriormente la Gran Colombia y la Nueva Granada resultaron altamen-
te endeudadas de las guerras de Independencia y no pudieron cumplir re-

gularmente con el servicio de la deuda.

Todo esto condujo a que el pais viviera permanentemente en mora y no

tuviera acceso a los mercados financieros internacionales.
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Culminadas, a principio de este siglo, las guerras civiles, la repGbli-

ca de Colombia inicid una etapa de recuperacion politica y econdmica
que le permitid utilizar, en modesta escala, el crédito externo. A
partir de 1906 hasta 1928, se pactaron una serie de empréstitos en 1i-
bras de esterlinas y en dolares, para la construccidon de obras pidblicas

e infraestructura urbana.

Ya con la finalizacion de la Segunda Guerra Mundial se iniciaron las
campafias en favor del desarrollo econdmico. E1 Banco Internacional de
Reconstruccion y Fomento o Banco Mundial, aunque inic¢ialmente creado
para la reconstruccion de Europa vird bien pronto su atencion hacia los
paises subdesarrollados y negocid con ellos créditos de fomento, otorga-
dos generalmente en condiciones y términos favorables con respecto a

los imperantes en los mercados internacionales privados.

Fué as{ como en los afos 50 el Banco Mundial y mds adelante otros orga-
nismos financieros como la AID y el BID (Banco Interamericano de Desa-
rrollo) contrataron empréstitos con el gobierﬁo colombiano, con el pro-
posito de financiar algunas inve;siones programadas de acuerdo con las
agencias financiadoras. De esos préstamos una buena porcion, cubria
apenas el costo de los elementos importados para los proyectos, exi-

giendo del gobierno una contraprestacion en moneda nacional.

En 1o atinente a la deuda externa durante el periodo 1970-1981 el pais
goz06 una situacion excepcionalmerite favorable de divisas, lo que hacia
un prestatario mas seguro ante la banca privada internacional; pero al

mismo tiempo hacia menos imprescindible los préstamos externos para
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los proyectos de desarrollo. De manera que el Estado pudo recurrir ba-

jo diversas modalidades a los mercados extranjeros, tanto ordinarios
como de fomento y pudo también destinar parte del producto de ese cré-

dito a propdsitos distintos al de la inversion.

Es importante considerar que el acelerado endeudamiento del sector pi-
blico externo se inici6 en 1979 como consecuencia de financiar el Plan
de Integracidn Nacional, PIN, recurriendo fundamentalmente a la banca
comercial internacional y dando lugar a un cambio en el perfil de la

deuda.

Es importante anotar que el comportamiento de la deuda piblica externa
y la serie de cambios imprimidos en sus condiciones financieras y en
estructuras de los préstamos se han traducido en indicadores elevados
al comparar el servicio de la deuda sobre el volumen totai de 1o expor-

tado y el total producido en el pafs.

En efecto, si revisamos el Cuadro 14, observamos que el servicio de la
deuda externa colombiana se incrementd en 260,4% entre 1978 y 1985 re-
gistrandose los mayores crecimientos a partir de 1981; entre 1981 y

1985 el importe del servicio de la deuda aumentd en un 117%.
Un factor importante que ha incidido en el aumento del servicio de la
deuda ha sido la tasa de devaluacidn que entre 1978 y 1985 se incremen-

t6 en mds del 300% (Ver Cuadro 15).

Otro factor trascendental que ha repercutido considerablemente es el
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CUADRO No. 14 COMPORTAMIENTO Y RELACION DE LA DEUDA PUBLICA COLOMBIANA
CON LAS EXPORTACIONES - PRODUCTO INTERNO BRUTO Y EL SERVICIO DE LA DEUDA - 1.978 -

1.985
MILLONES DE US$ SERVICIO DEUDA
ANOS DEUDAPUBLICA EXPORTACIONES PIB  SERVICIODE LADEUDA EXTERNA/EXPOR- SERCICIO DEUDA EXTERNA/
TOTAL EXTERNA TACIONES% PIB %

1.978 1.732 3.270 18.897 402 12.3 2.1
1.979 2.265 3.581 21.368 649 18.1 3.0
1.980 2.632 4.401 26.426 542 12.3 2.0
1.981 3.020 3.219 27.837 668 20.8 2.4
1.982 3.366 3.282 27.662 936 28.5 3.4
1.983 3.822 3.147 28.221 980 891 3.5
1.984 5.195 3.623 29.775 1.182 32.6 4.0
1.985 5.596 - 3.883 34.187 1.449 37.3 4.2

FUENTE : Calculos de los Autores con base en el Departamento de Planeacién Nacional, Dane.



CUADRO No. 15 COTIZACION DEL DOLAR CON RELACION AL PESO COLOMBIANO

ANOS COTIZACION DOLAR POR PESOS
1.978 41,0

1.979 44,0

1.980 50,9

1.981 59,1

1.082 70,3

1.083 88,8

1.084 113,9

1.985 172,2

92

FUENTE : Banco de la Republica.
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relacionado con el perfodo de vencimiento o de gracia que entre 1979 y
1982 fueron 1lamados periodos muertos y resultaron ser mds cortos. A-
demds seglin 1o sefhala un informe de la Contraloria General de la Repi-
blica el cambio en la estructura de los prestamistas del gobierno que
contrataron créditos cada vez mds crecientes no lograron que estos fue-
ran tan blandos, por G1timo la tasa de interés que empezd a experimen-
tar crecimiento a partir de 1979 también tuvo mucho que ver en el ace-
lerado incremento del servicio de la deuda por el lado de la relacidn
servicio de la deuda externa exportaciones totales €sta empezd a expe-
rimentar un sensible ritmo de crecimiento desde 1981, reflejando de es-
ta forma el mayor uso del crédito externo y bajo el crecimiento de las
reservas internacionales, generados por el descenso en las exportacio-
nes., En efecto, observando el Cuadro 3, encontramos que mientras que
la deuda crecid un 85,1% en el periodo comprendido entre 1981-1985, el
rubro de las exportaciones apenas aumentd en un 20,6%, es decir que la
relacién servicio de la deuda externa-exportacidnes fué en esos afios
de 4 a 1. Si comparamos la relacidn servicio de la deuda externa-ex-
portaciones en 1978 frente a 1985, obtenemos éomo resultado un creci-
miento del 203,2%. Y finalmente la relacidon servicio de la deuda ex-
terna-Producto Interno Bruto fué el doble en 1985 con relacidon a 1978.
Hay que tener muy en cuenta que el pais empez6 a experimentar descen-
sos reales en la produccidn a partir de 1980, después de haber venido
creciendo a una tasa promedio mayor del 5% desde 1950, con los bajos
niveles de produccidon en los Gl1timos cinco afos ei pals tuvo que recu-
rrir a los préstamos externos para asi poder complementar el financia-
miento de los programas de desarrollo econdmico-social. De alli su ma-

yor endeudamiento.
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2.2. EFECTOS ECONOMICOS DE LA DEUDA

La deuda piblica puede revestir distintas modalidades y sus efectos eco-
némicos y sociales estan sujetos a ella. EI1 criterio de distincion mas
importante separa, la deuda contraida con personas extranjeras de la
contraida internamente. Pero existen otras clasificaciones pertinentes
que son objeto de andlisis para la hacienda piblica. Entre ellas tene-

mos:

- Empréstitos voluntarios, forzosos y patridticos. En los primeros
se da un acuerdo de voluntades y se supone un interés econdmico re-
ciproco del Estado y el prestamista, Por el contrario los forzosos

se dan unilateralmente y los impone el Estado.

Los patridticos son utilizados actualmente en circunstancias de ca-

lamidad nacional o de guerra externa.

- Segiin su término de vencimiento o exigibilidad, la deuda puede ser

de corto, mediano y largo piazo.

- Los titulos de deuda piblica pueden ser negociables o no negocia-
bles. Los primeros gozan del atributo de que la liquidez es prac-
ticamente inmediata, independiente del término de vencimiento. Por
lo general se emiten al portador. Los segundos protegen a su titu-
lar contra el riesgo de pérdida del documento y, se constituye en
la forma mas usual de los contratos de crédito piblico externa para

la mayor parte de los paises en vias de desarrollo.
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- Dadas las diferencias en cuanto a la destinacidn de los teifminos y

las condiciones de los créditos externos es también pertinente desa-
gregarlos, segln el acreedor. De esto G1timo se presentan saldos y

movimientos de la deuda pGblica externa por acrredores en el Cuadro

16, en el se aprecia la enorme importancia que contindia teniendo la

Banca Internacional de Desarrollo y el avance de la banca privada

internacional durante los Gltimos afos.

Teniendo en cuenta las dificultades e inconvenientes que se desprenden
del crédito del Banco Emisor, el gobierno suele disponer de ciertos me-
canismos eficaces de captacidon de ahorro de los particulares, previnien-
do de esta manera el efecto inflacionario de la irrigacidon de fondos

del Banco Central.

La destinacion de los fondos concedidos en préstamos al Estado depende-
rd del balance existente entre los ingresos y los gastos ordinarios o
de funcionamiento. Si ese balance es equilibrado, entonces los recur-
sos del crédito se asignardn a finalidades de la inversidon. Pero, si
el presupuesto se halla en déficit, los recursos obtenidos del ahorro
privado se dedicardn a gastos de funcionamiento, incurriendo entonces
en una asignacion ineficiente de los recursos por desviaci6n de fondos

que de otra manera habrian destinado al incremento de la produccion.

La poiitica de endeudamiento, como parte de la politica econbmica glo-
bal, estd intimamente relacionada con las politicas fiscal, cambiaria,
de comercio exterior y monetaria. El origen del endeudamiento y el vo-
1dmen de recursos que pretendan acopiar a través de este mecanismo, de-

penden del comportamiento de otras variables macroecondmicas. Si, por



CUADRO No. 16 DISTRIBUCION DE LA DEUDA PUBLICA EXTERNA.

PERIQDQS

1.970 - 1.974
1.975 - 1.978
1.979 - 1.982
1.983 - 1.985

FUENTE : La Deuda Externa de Colombia 1.970 -85 Banco De La Republica, Dpto. de Investigaciones Econdmicas, Julio 1985.

FUENTES ACREEDORES Y PARTICIPACION PORCENTUAL

(MILLONES DE DOLARES)
BANCA %
MULTINACIONAL
3.113 35.5
3.968 37.0
6.277 33.2
7.610 32.7

3.814
4.306

4.486

%

45.4
35.6
22.8

19.3

BANCA
COMERCIAL
INTERNACIONAL
788
1.863
7.284

9.979

%

9.0
17.4
38.6

42.9

715

866

897
1.157

%

8.2
8.2
4.7
5.0

163

196

53

1.9
1.8
(I8 7/

(05

96
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ejemplo, los ingresos tributarios no crecen 1o suficiente, la Gnica

forma de mantener el nivel de gasto es acudiendo a préstamos. En o-
tras circunstancias, si el pais, temporalmente requiere de una mayor
entrada de divisas, el gobierno puede endeudarse en el exterior, for-

taleciendo las Reservas Internacionales.

Una vez concluida esa breve presentacidon de las mds relievantes clasi-
ficaciones del crédito piblico, es razonable volver a las més impor-
tantes de todas ellas, o sea a la distincion entre deuda pdblica in-
terna y deuda piblica externa, para asi examinar las ventajas y des-

ventajas del endeudamiento estatal.

Cuando el Estado acude al crédito interno puede ocupar fondos del aho-
rro ya existentes en el sector privado o constituir esos fondos por
medio de un préstamo del Banco Central que es 10 que se conoce como
emision primaria de moneda. Este G1timo caso solia ser el mds fre-
cuente en las primeras décadas del siglo cuando, bajo el influjo de
los preceptos del estricto equilibrio presupuestal, los gobiernos no
contaban con agiles mecanismos de endeudamiento y se veian forzados a
solicitar sGbitamente cupos crediticios en el Banco Emisor. Natural-
mente, que esto ocasionaba presiones inflacionarias que disminuian el
poder adquisitivo de la moneda y, por via de la depreciacidn ocasiona-

ba una especie de impuesto que debia pagar toda la poblaciodn.

Por otro lado, vemos como los tributos de tarifas progresivas captan

mayores recursos bajo situaciones inflacionarias. Sin embargo, este
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efecto positivo sobre los ingresos piblicos suele desvanecerse rdpida-

mente por cuanto emerge una reaccidn contra 1o que se considera un abu-
so fiscal y un efecto de desconfianza en las politicas financieras y

monetarias del Estado.

Teniendo en cuenta las dificultades e inconvenientes que se desprenden
del crédito del Banco Emisor, el gobierno suele disponer de ciertos me-
canismos eficaces de captacidon de ahorros de los particulares, previ-
niendo de esta manera el efecto inflacionario de la irrigacidn de fon-
dos del Banco Central. Estos mecanismos le permiten al Estado actuar
como particular en el mercado de dineros colocando titulos de endeuda-

miento, con atractivos rendimientos y garantizados por el mismo Estado.

Pues bine, cuando el Estado acude a los fondos provenientes del ahorro,
se da una competencia entre el sector piblico y el sector privado por
la consecuci6n de fondos disponibles, 1o que algunos economistas deno-
minan el efecto de crowding out o exclusidén de un sector por otro. EI
efecto econdmico de esta politica fiscal depehderé de los usos que uno
u otro sector da a los dineros asi captados. En el caso de los parti-
culares que buscan fondos en el mercado abierto los destinarén a nue-
vas inversiones o al mantenimiento de las actividades productivas. La
destinacidon de los fondos concedidos en préstamo al Estado dependera
del balance existente entre ingresos y gastos ordinarios o de funciona-
miento. Si ese balance es equilibrado, entonces los recursos del cré-
dito se aginaran a finalidades de inversidon. Pero si el presupuesto

se halla en déficit, los recursos obtenidos del ahorro privado se dedi-

caran a gastos de funcionamiento, incurriendo entonces en una inefica-
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cia de asignacidn de los recursos por desviacion de fondos que de otra

manera se habrian destinado a el incremento de la produccidn.

Llegado a este punto podemos precisar el andlisis del crédito piblico
en cuanto a instrumento de politica fiscal, profundizando en la dife-
rencia existente entre crédito piblico interno y externo. Se hace ne-
cesario advertir, que a pesar de la inmensa literatura disponible so-
bre 1a hacienda, la teoria del crédito piblico no parece hallarse sufi-

cientemente equilibrada adn. Las opiniones varian de un autor a otro.

A continuacidon se presentan algunos elementos que ha tenido en cuenta
Oscar Alviar y Fernado Rojas, para concretizar o determinar los efectos
econdmicos y sociales de la deuda piiblica; juicios de gran importancia
debido a la estrecha relacidn que tiene el crédito con la politica fis-

cal.

a. En cuanto a la eficiencia en la asignacidn de los recur-
sos. E1 crédito interno obtenido en los mercados de dinero
puede traer un efecto negativo en los proyectos de inversidn
privada.

b. En cuanto al crecimiento econdmico. No siempre la deuda
interna se encuentra comprometida en programas de inversion
piblica y cuando 1o estd no lo es de manera tan estricta co-
mo el caso del crédito externo.

Gran parte del crédito externo, en su especialidad es conce-
dido por agencias internacionales, estd especificamente des-
tinado a las inversiones productivas y particularmente a la
generacidn de divisas, ya que asi lo exigen las entidades
prestamistas, que esperan contar con suficientes garantias
de pago oportuno, teniendo en cuenta para sus cdlculos el
incremento de la produccidon que vendria dada por la inver-
sion adecuada de esos recursos.

c. En cuanto a la estabilidad monetaria. Estaria de mas
decir que los créditos otorgados mediante una emisi6n prima-
ria del Banco Central ocasionan expansion monetaria y pre-
siones en el alza de los precios. Cosa que no sucede con
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los recursos del crédito interno captados del ingreso dispo-
nible de los particulares o de otras entidades de derecho
piblico. En este caso el posible impacto inflacionario es-
tard sujeto a la comparacidn que se le haga del uso de esos
fondos en manos de los prestamistas o entidades prestata-
rias.

d. En cuanto a la politica anticiclica. La modalidad de
crédito pablico con mayor potencial anticiclico es, sin lu-
gar a dudas, el crédito del Banco Central. En circunstan-
cias recesivas, de bajo empleo de los recursos disponibles,
puede emitirse dinero para financiar una ampliacidon del gas-
to piblico mds alld de los ingresos corrientes del Estado,
sin ocasionar mayores presiones inflacionarias. 3

Pero la experiencia nos indica que alin en circunstancias tan favorables
al crédito del Emisor, el recurrir al dinero facil 1leva a desperdicios
0 gastos suntuarios que comprometen recursos futuros, estos si son pro-
venientes del esfuerzo fiscal real de la Nacidon. Por otro lado, gobier-
nos maiacostumbrados al expediente artificial del Banco Central pospo-
nen indefinidamente la dificil hora de la imposicidon de un mayor esfuer-

zo tributario a la poblacién.

La deuda externa, por su parte, suele tener un efecto perverso o contra-
producente. Cuando el pais sigue un curso préspero y goza de buenas re-
servas, de capacidad de endeudamiento, de una situacidn fiscal bastante
aceptable y un acelerado crecimiento econémico, prestamistas de todas
partes tocan a sus puertas ofreciendo dineros y mercancias. Al contra-
rio, solo ciertas entidades encargadas de velar por la continuidad de
los pagos y del comercio internacional y de promover la integracidn de

las economias del mundo se acercan a los paises de balanzas deficita-

3ALVIAR, Oscar y ROJAS, Fernando. Elementos de finanzas piblicas.de

Colombia. Deuda pidblica. pp.399-404.
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rias, agobiados por el servicio de 1a deuda externa, castigados por

las presiones inflacionarias del gasto pdblico y azotados por un cre-
cimiento econémico bajo. Tan patéticas han 1legado a ser estas si-
tuaciones que prudentes. hombres de Estado recomiendan actualmente en-
deudarse en periodos de auge y refinanciar la deuda antes que se pre-
cipite la fase de las vacas flacas. De hecho, ambas situaciones se

han presentado en Colombia.

Y ya hemos visto como, por razones de escasez de ahorro y de politica
de estabilidad monetaria, no resulta aconsejable abusar del recurso

a los dineros disponibles en los mercados domésticos.

Naturalmente, las observaciones que podemos hacer respecto a la deuda
interna y externa que se pacta en los mercados abiertos es que tiene,
que cualificarse por el posible efecto multiplicador del gasto pibli-
co, es decir, por el hecho que los escasos recursos del crédito foré-
neo durante los perfodos dificiles, si se les emplea debidamente pue-
de 1legar a impulsar una especial reactivacién de 1a economia que su-
pere con creces las limitaciones de los fondos manejados por el sec-

tor pablico.

En cuanto a la nivelacion regional, generalmente los institutos des-
centralizados, son los encargados de realizar las grandes inversiones
infraestructurales de la sociedad, cuya finanzas han sido separadas

del gasto piblico improductivo. Esos institutos, receptores privile-
giados de los préstamos internacionales, desarrollan preferentemente

politicas tendientes a garantizar ellos mismos el pago de la deuda.
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2.3. CRECIMIENTO DE LA DEUDA PUBLICA

Es incuestionable que el panorama de la deuda piblica nacional se vis-
lumbra bastante oscuro no s6lo por el aumento alarmante que ha presen-
tado en la dltima década, sino porque los mecanismos puestos en prac-
tica por las diferentes administraciones en aras de frenar el ascenso
en espiral de ésta, han arrojado resultados negativos, aumentando la
preocupacion y la incertidumbre nacional. Por ejemplo en 1978 la deu-
da pdblica nacional se redujo apreciablemente, 1legando a constituir
el 73,7%, ello se debié a que la administraci6on L6pez, opté por some-
ter el gasto pdblico a los objetivos de control monetario. Con la im-
plementacidn del Plan de Integracion Nacional, en 1979-1982, aumentd
considerabiemente el endeudamiento externo, para financiar el elevado
valor de los proyeetos programados en las areas de comunicaciones, ge-
neracion hidroeléctrica y mineria. Esto 1levé a que la deuda piblica

nacional creciera durante este periodo.

Si se realiza un andlisis global de la situacidn, nos indica que el
aumento de la deuda interna con relaci6n a la externa y guardando las

proporciones presenta notorias diferencias.

En efecto 1a deuda interna se habia mantenido con aumentos progresivos
y racionales, presentando un balance mas o menos estable hasta el ano
de 1982, ya que a partir de 1983 y 1984 se aprecia un crecimiento ace-
lerado del 163% y 176% respectivamente, motivado por la puesta en prac-
tica por parte del gobierno de una politica de utilizaci6n al maximo

de los recursos de crédito interno; en ausencia de recursos externos
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para fortalecer el presupuesto nacional.

Durante 1980-1981 y parte de 1982 la financiacion del crédito se hizo
a base de créditos externosobservando una participacion del 79,4% y
84,2% respecfivamente y por sumas relativamente reducidas comparadas
con los anos 1983, 1984 y 1985, cuando practicamente toda la financia-
cion del déficit se logrd a base de créditos internos especialmente
créditos en el Banco de la Repiblica presentados asi: Un 30,7%, 48,8%
y 47,2% para cada una de las vigencias. Esto se debi6 bdsicamente al
hecho de que en 1983 y 1984 no hubo recesidn por parte de los bancos
extranjeros para absorver créditos destinados al presupuesto. En es-
tas condiciones se increment6 en forma extraordinaria la deuda del go-
bierno nacional en el Banco de la Repiblica que ha tenido el siguiente
desarrollo a partir de 1978. Comparando la participacidon de la deuda
piblica interna con la externa, observamos que para 1984 la participa-
cidon de la externa fue superior (51,2%) a 1a.de la interna (48,8%);
ano en que la deuda tetal tuvo el mayor incremento (74,3%). (Ver Cua-

dro 17).

Con respecto a la deuda externa la situacidon es grave y alarmante, no
s6lo porque su aumento ha sido mds acelerado sino, porque el pago de
su servicio son fondos que en forma de divisas se escapan defintiva-
mente del pais. Por otra parte también es notorio y preocupante el
desplazamiento que ha tenido Gltimamente la deuda externa con relacidn

a las fuentes de financiamiento.



CUADRO No.17 DEUDA PUBLICA NACIONAL

1.978 - 1.985

(MILLONES DE PESOS)
ANCS DEUDA PUBLICA PARTICIPACION DEUDA PUBLICA

INTERNA % EXTEANA

1.978 18.649 26,3 52.370
1.979 23.049 23,2 76.558
1.980 27.661 20,6 106.383
1.981 28.112 15,8 150.298
1.982 39.948 16,9 196.673
1.983 104.159 30,7 235.165
1.984 288.649 48,8 303.024
1.985 455.031 47,2 508.524

FUENTE : Informe Financiero, Contraloria General de la Republica. .

PARTICIPACION
%

73,7
76,8
79,4
84,2
83,1
69,3
51,2
52,8

DEUDA PUBLICA
NACIONAL

71.019
99.652
134.044
178.410
236.621
339.324
591.718
963.555
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INCREMBENTO DE
LA DEUDA %

40,31
34,51
33,09
32,62
43,40
74,30
62,84
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Rkferente al crecimiento del crédito externo es muy aceptable el plan-

teamiento hecho por Juiio Silva Colmenares en su escrito de la deuda

externa colombiana, en donde dice 1o siguiente:

En el andlisis de la deuda piblica lo primero que se aprecia
es una expansi6n acelerada del endeudamiento externo, estimu-
lada artificialmente por la propia banca transnacional, a 1o
cual se ha adicionado el deterioro de los términos de inter-
cambio y las altas tasas de interés, implicando un crecimien-
to que en la préactica se estd duplicando en cada cuatrienio
presidencial. Pero es ain mas impresionante su crecimiento
si 1o medios en pesos colombianos que es en realidad como al
final se expresa su incidencia en la economia colombiana. 4

Vale la pena destacar los cambios que se han dado a nivel de prestata-
rios y prestamistas ya que este ha influido en el crecimiento de la
deuda (Ver Cuadros 18 y 19). Anteriormente en la década de los 60 el
gobierno central era el principal receptor del crédito externo, y de
1970 para aca, este papel se traspasd a entidades descentralizadas y
empresas de servicios piblicos que tienen quelnegociar bilateralmente
con la banca transnacional, viéndose sometidas por su debilidad de ne-
gociacién, a las condiciones leoninas y de renuncia de la soberania

econdmica que les imponen los banqueros internacionales.

Los organismos internacionales como el BIRF, BID, AIF y la Corporacibn
Andina de Fomento por 1o general adjudican créditos con plazos de amor-
tizacion que pueden oscilar entre 20 y 25 afios, con periodos de gracia

y con tasas de interés fija en torno al 10%.

Al finalizar 1983, el 43% de la deuda piblica externa estaba contrata-

4COLMENARES, Julio. Economia colombiana. La deuda externa se vuelve

insostenible. pp.17 y 18.
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CUADRO No. 18 DEUDA PUBLICA EXTERNA SALDOS VIGENTES SEGUN PRESTAMISTAS

(MILLONES DE DOLARES)
ANOS  Organismos Internacionales Agencias y Gobiernos Extranjeros Bancos e Instituciones ~ Proveedores Otros  Total Incremento
Eximbank Financieras %
Birf Bid Otros Aid Kiw EE.UU Otros
1.970 354 94 19 518 8 54 87 39 125 21 1.319 1
1.971 391 120 19 572 10 56 92 67 129 16 1.472 11.6
1.972 453 141 21 615 23 55 99 163 141 15 1.726 17.3
1.973 505 174 23 688 38 50 101 232 154 57 2.022 171
1.974 562 214 23 723 38 44 109 287 166 54 2.220 9.8
1.975 634 233 23 737 41 44 117 399 190 52 2.470 11.26
1.976 672 247 25 744 46 42 111 408 216 51 2.562 3.72
1.977 716 279 31 737 47 37 119 533 232 48 2.779 8.46
1.978 751 323 34 746 61 31 154 523 228 45 2.896 4.21
1.979 839 355 34 736 60 25 190 965 218 34 3.456 19.3
1.980 990 404 33 722 135 28 174 1.446 216 31 4.179 20.9
1.981 1.164 471 34 702 115 24 218 2.202 209 29 5.168 23.6
1.982 1.347 546 60 681 129 65 302 2.671 254 23 6.078 17.6
1.983 1.494 616 55 665 115 74 342 2.927 274 23 6.585 8.3

FUENTE : Boletin Econémico, Informe del Banco des la Republica.



Cuadro No. 19 Deuda piblica externa. Saldos vigentes segin prestatarios
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(Millones de Délares)
Afos Gobierno Entidades Departamentales y Municipiosy  Entidades privadas Bancode la Total
Nacional Descentralizadas Entidadesc Descentralizadas Entidades Des- con Garantia Republica
Nacionales Departamentales centralizadas  Publica
Municipales

1.970 652 266 76 191 70 64 1.319
1.971 732 303 81 200 74 82 1.472
1.972 889 333 105 223 69 107 1.726
1.973 1.077 376 131 260 63 115 2.022
1.974 1.157 449 149 283 56 126 2.220
1.975 1.309 484 158 331 47 141 2.470
1.976 1.300 530 168 377 37 150 2.562
1.977 1.293 662 196 409 46 173 2.779
1.978 1.325 706 200 417 36 212 2.896
1.979 1.694 870 186 413 30 263 3.456
1.980 2.103 933 265 520 44 314 4.179
1.981 2.597 1.133 243 757 96 342 5.168
1.982 2.872 1.419 294 1.031 99 363 6.078
1.983 2.967 1.691 334 1.138 91 364 6.585

FUENTE : Boletin de Asuntos Econémicos, Informe del Banco de la Republica.
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da con organismos multilaterales Asociacidn Interamericana de Desarro-

110, AID; Banco Industrial de Reconstrucci6n y Fomento, BIRF; Banco
Interamericano de Desarrollo, BID; KFW y el resto con la banca priva-
da internacional. Este cambio en la composicidn del origen de los fon-
dos, es una de las causas de la mayor carga generada en el servicio de
la deuda. Los intereses, comisiones y plazos de amortizacibn son mds
onerosos en los préstamos otorgados por parte de la banca privada fren-

te a aquellos concedidos por los organismos multilaterales de crédito.

2.4. CONTROL Y VIGILANCIA DE LA DEUDA PUBLICA

Le corresponde a la Contraloria General de la Repiblica por mandato

que le confiere la Constitucidon Nacional vigilar y controlar el movi-
miento de ingresos y egresos. Asi mismo este organismo estd encarga-
do de dictar las normas o reglamentos que sean necesarios para poder

estar al tanto del desempefio de la deuda piblica del Estado.

En s7 1o que busca la Contraloria es evitar que el flujo de entradas
y salidas se conviertan en algo dificil de regular y de esta manera

desmejore la situacién fiscal del pais.

Es importante resaltar que no siempre la orientaci6n de la politica
del gobierno esté acorde con los programas de tipo econdmico-social
a desarrollar y muchas veces se le sale de las manos el control y la
vigilancia de la deuda piblica. De alli que se han presentado perio-

dos en que ha crecido bruscamente el indice de endeudamiento sin ob-
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tener los mejores resultados y sin lograr aprovechar tan positivamente

el crédito pidblico.

Por el mismo hecho de que el crédito piblico estd intimamente ligado a
lTos planes de politica econdmica y acuerdo a sus objetivos asf serd la

forma de crédito: expansivo o restringido.

Cabe sefialar que el crecimiento hacia arriba registrado por la deuda
piblica en los Gltimos afios se debe por un lado a la falta de coheren-
cia y coordinacidén de la politica macroecondmica del gobierno presen-
tdndose en casi todas las fases. Esto ha ocasionado un relativo des-
censo en el dinamismo de la produccidn repercutiendo gravemente en la

poblacion mas necesitada.

Por otra parte, los mecanismos y estrategias utilizados por la Contra-
]oria para controlar y vigilar los recursos de Estado han resultado
ineficaces y no han cumplido con el propésitq del gobierno, que es el
de encauzar el crédito pdblico por los canales mas adecuados, de mane-
ra que permitan reportar un mejor aprovechamiento y bienestar social

en beneficio a la comunidad.
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3. EL DEFICIT FISCAL COLOMBIANO

Si analizamos la situacidon fiscal del pais en los ocho Gltimos afios no
hay Ta menor duda que en 1981 y 1982 el déficit fiscal aumentd aprecia-
blemente.con respecto a los anos anteriores. En efecto, en 1978 se re-
gistrd un déficit de $3.444 millones equivalentes al 0,4% del PIB y pa-
sO @ $65.295 millones en 1981 o sea 3,16% del PIB.

Este comportamiento acelerado del déficit fiscal en 1981 se debid al
lento crecimiento de la actividad productiva y la pérdida de dinamismo
del sector externos, 1o cual ocasiond considerablemente un desequili-
brio entre el comportamiento de los ingresos del gobierno y el creci-

miento del gasto piblico.

Entre el periodo 1983-1985 el déficit siguid creciendo, pero en menor

proporcion que en 1978-1981.

En 1983, 1a recesidn econdmica se acentia, disminuyendo el valor agre-
gado generado en las principales fuentes econdmicas. El1 pais en ese
aho registraba en su baianza cambiaria un nidmero menor de divisas,
mientras que el déficit representaba el 2,6% del PIB, es decir $86.758

millones. (Ver Cuadro 20).



Cuadro No. 20 Deficit del Gobierno Central
(Deficit de Financiacion)

11

Deficit Observado

(ValorMillones del PIB
de pesos)

Deficit Ajustado

ValorMillones % del PIB

1.979 21.764 1.83 - -
1.980 43.438 275 41.995 2.63
1.981 72.308 268 65.295 3.16
1.982 111.850 455 92.116 3.39
1.983 128.493 437 86.758 259
1.984 129.893 3.50 82.000 2.00
1.985 75.000 1.50 75.000 1.30
FUENTE : Revista Econdmica Colombiana No. 176 de 1.985
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Finalmente en 1984 y 1985 el déficit declind rdpidamente y representb

el 2,02 y el 1,3% del total de la produccibn nacional.

La crisis fiscal que se hizo evidente en 1981 y que ha continuado agra-
vandose en los periodos siguientes, es sin lugar a dudas una responsa-
bilidad de los Gobiernos y del Congreso; se origina en forma general

en el desequilibrio continuado entre los ingresos y gastos del Gobier-
no, fundamentalmente por los cdlculos errados, inflados de los ingresos
presupuestados. Inicialmente altos funcionarios de la rama ejecutiva
atribuyeron esas disminuciones en las rentas a la baja del producido en
la Cuenta Espeial de Cambios que hoy no se incluyen como renta, pero

las utilidades de sus operaciones si se utilizan para cubrir el déficit.

Analizando las cifras siguientes que corresponden a la financiacidn del

déficit en el periodo 1981-1983

1981 1982 1983

1. Crédito Externo (neto) 19.544 14.861 - 6.148
2. Utilidad Cuenta Especial de

Cambio 48.177 67.744 53.297

3. Banco de la Repiblica - 1,182 19.230 49.294

4. Otros 8.337 - 434 10.661

5. Déficit 58.202 101.401  .107.104

FUENTE: Revista Banco de la Repiblica

Se observa que el déficit se ha venido financiando a través del credi-
to externo y recursos provenientes de la Cuenta Especial de Cambios

(CEC) que tiene que ver con el manejo de las Reservas Internacionales.



Cuadro No.21  Participacion proporcional de financiacion

13

del déficit
1.981% 1.982% 1.983%

1. Crédito Externo 33.5 14.6 5.7
2. Utilidad de la Cuenta

Especial de cambio CEC ~ 82.7 66.8 49.7
3.Bancodela Republica -2,0 18.9 46.0
4. Otros 14.3 -0.12 9.9
5. Déficit 100.0 100.0 100.0

FUENTE : Calculo de autores con base en informacion del
Banco de la Republica.
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Es importante mencionar ademds que se produjo un cambio en la composi-

cion de la financiacion del déficit fiscal en 1979, donde el crédito
externo sumaba $5.214 millones y para 1982 $14.861 millones. La fi-
nanciacidn de este se realizd con emisidn primaria o sea que aument6

el monto del crédito interno del Banco de la Repliblica en favor del Go-
bierno, a través de la colocacibn de los Titulos de Ahorro Nacional
(TAN), y en menor grado se recurrid al ahorro externo porque los flujos
de credito externo se encontraban bastante mermados desde 1983 con ex-
cepcidn de los originados en organismos internacionales. Sin duda, los
recursos no tributarios de la Cuenta Especial de Cambios constituyeron

la principal fuente de financiamiento del déficit durante 1981-1982.

En 1983 la cosa es completamente diferente porque ya las condiciones de
crédito externo se habian deteriorado y en lugar de recibir dinero para
cubrir parte del presupuesto del pais debid cubrir parte de la deuda ex-

terna.
3.1. COMPONENTES Y DETERMINANTES DEL DEFICIT

Uno de los rubros del presupuestos son los gastos de la ad-
ministracion del Estado, 1os cuales son muy voluminosos, ya
que representan la necesidad de mantener la presencia de un
Estado en el contexto de 1a moderna nacibn capitalista.

Sin embargo, hay factores politicos diversos que han presio-
nado para que los gastos de la administracion del Estado ha-
yan crecido mads alld de las necesidades técnicamente objeti-
vas de un pais moderno; tales factores generalmente se rela-
cionan con momentos de crisis de diversa indole, y los Glti-
mos afos se han caracterizado por la sucesidn de crisis eco-
némicas, politicas y sociales y presiones continuas para el
aumento de los gastos de administracidn del Estado. 5

5REVISTA ECONOMICA COLOMBIANA. Contraloria General de la Repilblica.
No. 168. p.42.
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Un caso concreto de este hecho se observa en la recesidn, en
la cual el fendmeno del desempleo se agudiza. En esta situa-
cion a menudo se formulan politicas de empleo en las cuales
el Estado asume la responsabilidad de generar ocupaciones en
forma directa, con el consiguiente aumento de sus gastos ad-
ministrativos. No obstante, este caso no es tan protuberan-
te como el que se refiere a los gastos en la funcibn represi-
va del Estado, ya que toda situacidn conflictiva trae un en-
sanche de las fuerzas policivas o militares. Mds ain, los
equipos, generalmente armamentos que exigen estos ensanches
han sido fuente sustancial de los gastos del Estado.

Otro elemento importante en los componentes del déficit fis-
cal To viene a ocupar la ampliacidon del sector de los servi-
cios de la burocracia estatal e inclusive con un deterioro

en el funcionamiento de la administracién. Un hecho signifi-
cante para la ampliacion de los empleados fué el régimen del
Frente Nacional hasta el punto de haber trasladado la respon-
sabilidad de grandes pagos oficiales regionales al Gobierno
Central, como los de educacibn y salud, pero reservando la
capacidad de nombramientos en las regiones. Este proceso
mermd cuando comenzd a saturarse la capacidad de absorcidn
burocrdtica del Estado, saturacion expresada por la extrema
reduccion del porcentaje de gasto de inversidon frente al au-
mento total de los gastos de funcicnamiento. 6

Sin embargo, a la par con la saturacidon del ensanche rdpido de la buro-
cracia se desarrollaron otros mecanismos de drenaje de l1os recursos del
Estado, los cuales se sumaron a la carga ya establecida de pago del ex-
ceso burocratismo. Estos mecanismos se refieren al acceso que tienen
los politicos profesionales a los recursos oficiales, para financiar
beneficios personales a votantes potenciales o a personeros de la poli-
tica cuya lealtad se traduce en una mayor eficiencia electoral. Ayudas
auxilios, partidas, becas, construcciones, servicios y un cimulo de me-
canismos han 1legado a tener un peso considerable en los gastos que se

describen en la administracion del Estado.

E1 segundo tipo de gastos oficiales es el que se orienta de manera di-

®1bid. , p.se.



recta al bienestar social, a esta ltimamente se le han hecho re

y lo atribuyen a la existencia de un cuantioso déficit y que es -

ble el desmonte de estas practicas, ante todo si se tiene en cuenta que
los intereses por mantenerlas no solamente provienen de 1os grupos so-

ciales con menores recursos, sino también de las clases empresariales.

E1 tercer tipo de gastos estatales es el de los bienes y servicios ne-
cesarios para los procesos productivos. Este es uno de los rubros que
presionan mas sobre el déficit fiscal, ya que el alto costo de las
grandes obras de infraestructura y el interés de las grandes empresas
porque el Estado asuma proyectos gigantes que de una u otra forma les
yan a beneficiar, obligando a los gobiernos a destinar enormes recursos
para tales fines. El1 afan de competir por la ganancia en un mundo de
crisis, exige que el Estado emprenda obras que las empresas privadas di-
ficilmente abordaria. Como consecuencia, la incidencia directa sobre

la profundizacidon del déficit fiscal es cada vez mayor.

QOtros de los determinantes de la crisis fiscal es el creciente pago del
servicio de la deuda, unido al aumento de las tasas de interés, exter-
nas e internas, razon por la cual la participacion de esta dentro del

total de gastos se increment6 ligeramente en el periodo 1979-1983.
3.2. ORIGEN Y CAUSA DEL DEFICIT
La disminucidén de los ingresos del gobierno por la caida de los impues-

tos a partir de 1976, especialmente los de las ventas y complementarios,

era una de las razones principales que explicaba la aparicion del défi-
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cit tenemos los gastos del gobierno. En esta forma, vemos que estos

han crecido desordenadamente al azar, sin ninguna programacién. Algu-
nos estudiosos del tema afirman que una de las causantes del déficit
fiscal es la inversidn. Es importante aclarar que en algunos progra-
mas de desarrollo econbémico como el Plan de Integracidén Nacional, PIN,
entre 1978-1982 se canalizaron inversiones por $900.000.000 tanto del
gobierno central como de las entidades descentralizadas y algunas de-
partamentales y municipales, financiadas en un 25% con crédito exter-
no, 42% con recursos propios, 30% con presupuesto nacional y un 3% con
crédito interno y otros. En cuanto al crédito externo, se contrat6 pa-

ra financiar el componente importado de los proyectos.

Las cifras anteriores indican que un buen porcentaje de la inversion

se orient6 a la compra de bienes del exterior y, en consecuencia, par-
te del efecto multiplicador de la inversidon sobre la demanda agregada
no se produjo en el pais; sin embargo, la respuesta no puede ser la de
posponer indiscriminadamente todos los gastos porque muchos se concen-
tran en sectores estratégicos para mantener én funcionamiento el sis-

tema econfmico.

Por otro lado se atribuye el déficit fiscal a un origen po-.
17tico. Se trata de la amenaza de huelga que hace el sec-
tor pablico, en un momento critico cuando el gobierno na-
cional le es imposible rechazar peticiones por mayores suel-
dos o bonificaciones que no tienen base legal o justifica-
ciébn econémica. Lo mismo se trata del hospital que amenaza
cerrarse, hechos que dan lugar a una legitimacidén indirecta
de los gastos.

Evidentemente 10s ingresos tributarios, tomando los recau-
dos de rentas y complementarios han mostrado una tendencia
a crecer a tasas inferiores a las del PIB en los Gltimos
anos.

Con respecto a los gastos del gobierno, el mayor crecimien-
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to se ha dado en los de funcionamiento (5,4%) que en los de
inversibn (5,0%). Del andlisis de los gastos de funcionamien-
to se deduce que el rubro que mds ha crecido es el de las
transferencias. En cuanto a los gastos de funcionamiento su
dindmica ha sido bastante similar desde 1975.

Aunque no haya sido posible identificar una medida comprensi-
va del déficit fiscal, si es claro que cualquier déficit sur-
ge como una consante diferencia entre ingresos y recursos de
una parte, en comparacién con gastos y obligaciones de otra.
Luego, en los términos mds amplios posibles, un déficit s6lo
puede surgir porque los ingresos crecen mas lentamente que
los gastos. 7

3.3. EMISION, DEFICIT & INFLACION

E1 crédito interno, al igual que el crédito externo, -son recursos de
emisi6bn, 3Si el gobierno a través de la junta monetaria autoriza a la
Tesoreria para utilizar un poco el crédito constante de 'X' millones

de pesos como 1imite de sobregiros, estd creando una emisidn de papel
moneda por el saldo de 'X' en tal fecha. Si ei Banco de ia Repiblica
descuenta documentos para colocar en el mercado abierto y en el merca-
do cautivo de las emisiones forzosas, la diferencia entre los titulos
comprados por el banco emisor y los que haya colocado en esos mercados,
dard el margen de emision. Tal como es el margen de emisibn la dife-
rencia entre el valor de 1o que el banco ha recibido de la tesoreria

por cancelacibn de estos pagos anticipados.

Con respecto a la inflacidn, tiene su origen en la excesiva creacidn
de dinero, originada en los Gltimos afios en el déficit fiscal; dicho
déficit ha desplazado el crédito que deberia haberse dirigido a la ac-
tividad privada, restringiendo asi el desarrollo econ6mico. La infla-

cidén colombiana en la actualidad es diferente y tiene poca relacibn

7FERNANDEZ RIVAS, Javier. E1 problema fiscal en Colombia. Déficit
fiscal. p.27.
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con la oferta de dinero y el déficit fiscal. Es mds bien la reproduc-

cién de un proceso que 1leva algunos afios y que deriva su persistencia
en la pugna distributiva que subyace a todo proceso inflacionario. En
medio de é1 todos los sectores luchan por mantener e incrementar su
participacion en el ingreso nacional a través de los mecanismos de fi-
jacion de precios. Los precios administrativos y los contratos labora-
les son asi elementos fundamentales de dicho proceso. Las expectati-
vas son sin embargo, subsidiarias aunque obviamente desempefian un pa-

pel en la reproduccidon de la inflacion.

E1 Estado mismo contribuye ademds a la reproduccién de la inflacidn a
través de la inflacion de los precios que regula directamente los ser-
vicios piblicos, el salario minimo y el ritmo de devaluacién. En un
procesp de reproduccion de la inflacion, el problema social es que el
ritmo de crecimiento en los precios es relativamente autdonomo de la ex-

pansion de los medios de pago.

Si no se produce la expansidn necesaria, la }nf1aci6n no cede en prime-
ra instancia, pero la actividad econdmica se ve enormemente perjudica-
da por la falta de lubricantes adecuados. Es posible que en la rece-
si6n que asi se genera en algunos sectores se debiliten en la pugna
distributiva, o que en algunos mercados donde rige la ley de la oferta
y la demanda en su mas elemental forma, es decir donde han desarrolla-
do mecanismos de fijacion de precios, termine reduciéndose el ritmo de
inflacidn. Segdn lo indica la situacion colombiana reciente, estos
efectos son, sin embargo, reducidos en dos anos de recesidn el ritmo

de inflacidon apenas muestra sintomas de ceder levemente.
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Uno de los problemas bdsicos de la politica econémica en los {il1timos
afios ha sido que partiendo de un diagndstico monetarista de l1a infla-
cién, se ha intentado controlar con un menor crecimiento de los medios
de pago, acentuando las tendencias recesivas sin afectar sensiblemente
el proceso de reproducci6én de la inflacién. E1 déficit fiscal ha juga-
do un papel en la medida en que ha presionado crecientemente un merca-
do monetario cuya expansidon ha sido muy limitada, contribuyendo de es-

ta manera a elevar las tasas de interés.,

E1 déficit fiscal puede subsistir sin generar efectos monetarios expan-
sionista. Mds aiin, en estas circunstancias es esencial mantener un dé-
ficit fiscal para compensar el efecto contraccionista sobre la demanda
agregada del déficit en la cuenta corriente de la balanza. Lo anterior
no indica que no se deben hacer esfuerzos por reducir el ritmo inflacio-
nario, sd6lo que é1 énfasis en las politicas monetarias y fiscal es erré-

nea y puede conducir a mas recesibon sin afectar el ritmo de inflacion.

E1 dinero que los contratistas de obras oficiales obtienen en préstamos
del sistema bancario mientras el estado desembolsa las partidas de in-
versibn previstas para cancelar obligaciones con los contratistas, es
otro margen de emisién que los particulares le anticipan al estado para

financiar gastos pidblicos.

En 1984, el gobierno estableci6 una emisién por $40.000 millones, como
cupo de crédito de sustitucién de recursos externos. Igualmente inclu-

y6 un cupo extraordinario de tesoreria de $31.000 millones, para pagar-
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los en 1985, afo para el que se pidi6 $138.000 millones dentro de un

cupo de financiamiento presupuestal.

E1 crédito directo en el Banco de la Repiblica o emisi6bn ya se venia

utilizando desde hace algin tiempo indirectamente porque segin contra-
to entre el Banco de la Replblica y el Gobierno, el primer instituto

se obligaba a recoger los bonos de los Titulos de Ahorro Nacional ven-
cidos y que el Gobierno no estuviere en capacidad de cubrirlo. En es-
ta circunstancia y sin que se hubiera mencionado abiertamente se hicie-
ron operaciones muy grandes o emisiones. Ahora para cubrir el déficit
no se puede recurrir a la emision para cubrirlo todo porque desarrolla-

ria una acelerada inflacibn dificil de controlar.

En afos atrﬁs se compensd la emisi6n o la inyeccidon de dinero a base
de recogerlos reduciendo las reservas en el Banco de la Repiblica. Hoy
no existe ese recurso y la manera de evitar un incremento de precios
serfa la produccidn interna. La forma de lograrlo seria ayudando a las
empresas con créditos a mediano y a largo plazo para capital de trabajo

siempre que se aplique a ese propbsito.

Actualmente hay bastante demanda en muchos campos pero los productores
no pueden cubrirla porque no tienen capital para aumentar su produccidn.
Tampoco se puede entregar de golpe toda la emisidn y seria necesario
distribuirla en un tiempo lo mds amplio posible para evitar el rdpido

aumento de precios.

Si la monetizacidn se hace con cargo al sistema bancario de manera for-
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zosa (emisidn de bonos, ley 31 de 1963, bonos del ICT, etc.) el proce-

so monetario se cumple con cargo a la expansibn secundaria, restdndole
recursos a los sectores distintos del Gobierno Central, en particular
al sector privado, o compitiendo con otras demandas que tengas estos
mismos recursos. Hasta aqui no hay mds que una competencia entre el
Estado y el resto del sector productivo, y su efecto inflacionario de-
pendera de la nueva distribucidn de los recursos, que puede ser o no
desfavorable para la produccidén. También cabe decir 1o mismo cuando
el Estado coloca bonos u obligaciones en forma voluntaria entre el pi-
blico, las empresas, entidades financieras cuyo ejemplo son los Titu-

19s de Ahorro Nacional (TAN).
3.4. EL DEFICIT FISCAL Y EL SECTOR EXTERNO

La necesidad de proteger la balanza de pagos y contrarrestar la crecien-
te pérdida de reservas internacionales, requieren por tanto del disefio
de unas politicas de control de cambios y de restricci6n a las importa-
ciones, que deben hacerse compatibles con el ijetivo de reorientar la
demanda hacia el mercado interno y devolverle a las actividades produc-
tivas 1os niveles de proteccidn suprimidos en los afnos 70s, como meca-

nismo esencial para la recuperacidn del ritmo de crecimiento.

Desde esta perspectiva, el problema econémico actual se liga entrecha-
mente al sector externo en dos sentidos fundamentales: a nivel de las
variables reales de ingresos y gastos, por el amplio déficit en cuenta
corriente de la balanza de pagos; a nivel del ahorro y el financiamien-

to por la caida vertical de las reservas internacionales y las restric-
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ciones para la consecucidon de crédito externo, ademas de los movimientos
de capitales hacia el exterior dadas las relaciones entre tasas de inte-
rés interna y externa y ritmo de devaluacidn. Una considerable acelera-
cion de las importaciones, el impacto de la recesidn mundial sobre la
demanda por exportaciones colombianas y especialmente la caida en los
precios del café, explican grar parte las dificultades en el sector ex-

terno,

Resulta (til separar aquellos ingresos provenientes principalmente de
actividades domésticas de aquellas relacionados con el sextor externo

de la economia. Su dindmica es diferente, los primeros (el impuesto a
la renta, el impuesto a las ventas recaudado en la industria, los im-
puestos de timbre, el impuesto a la gasolina y todos aquellos que no
tienen vinculo con el sector externo) entraron en clara descomposicidn
dos afos después de la reforma tributaria de 1974 y han terminado de-'
creciendo en términos reales como se muestra en el Cuadr6 Z2. Los segun-
dos (aduanas, ventas recaudadas por las autoridades aduaneras, café, im-
puesto de Proexpo y otros menores) registrar&n un comportamiento compen-

satorio, al declinante de los domésticos en el periodo 1976-1980 pero a

partir de 1980 inician un descenso mas drastico (Ver Cuadro23).

E1 comportamiento de variables como el servicio de la deuda en relacidn
con las exportaciones tanto del producto principai (el café) como el to-
tal de ingresos provenientes de nuestras exportaciones sefialan como evi-
dencia el proceso de desacumulacidon o mejor de desahorro causado por el
proceso creciente de apoyo en la 1lamada economia de crédito que ha

ibo absorbiendo el producto de las economias de renta (paises petrole-



Cuadro No. 22

Afos

1.978
1.979
1.980
1.981
1.982
1.983

FUENTE : Revista :Economia Colombiana Nos. 152-153 péag. 53

Actividad
Domestica

29.302
29.138
28.794
28.731
27.740
28.305

%

62.8
56.4
50.2
50.2
51
57

Sector

Extermo

15.913
16.245
18.062
15.591
14.465
13.320

Ingresos Corrientes 1.976
(En Miles de millones de pesos)

%

1.4
31.5
27.2
26.6
26.8

1.983

Sub-total

45.215
45.383
46.856
44.322
42.205
41.625

%

No. Tributarios
© R -

3.212
6.283
10.463
12.929
12.158
8..093

%

6.6
12.2
18.3
22.6
22.4
16.2

Total

48.427
51.666
57.319
57.251
54.363
49.718
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Cuadro No. 23 Evolucién de los Ingresos Corrientes des origen externo del Gobiemo Nacional

Central

(Cifras en Millones de pesos)

1.978

Aduanas y Recargos 13.359
Café 7.825
Ventas DGA (1) 7.447

Total 28.631

1.979

16.609
8.496
9.142

34.247

1.980

24.778
10.152
14.772

49.702

1.981 1.982 1.983

29.419 36.639 37.879
6.957 6.153 3.801
17.158 21.278 21.346
53.534 60.070 63.026

(1) Recursos efectivos a través de la Direccién General de Aduanas (antes de devoluciones)

Fuente :

Direccién General de Impuestos Nacionales. Banco de la Republica.
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ros) y de las economias productivas (paises semiindustrializados o de

economias intermedias).

La principal causa de la caida en tas tasas de crecimiento reales de

la economia a principios de la presente década fué sin lugar a dudas

el deterioro del sector externo de 1a economia. Desde finales de 1980

la cuenta corriente de la balanza de pagos ha presentado un saldo nega-
tivo. Este saldo decrecid continuamente hasta principios de 1983 cuan-
do cambid su tendencia y empez6 a mostrar claros sintomas de recupera-

cion,

Vale la pena anotar que mientras el déficit en cuenta corriente entre
1981 y 1983 era basicamente el resultado de un desequilibrio en la ba-
lanza comercial, el principal elemento de desajuste en 1984 1o consti-

tuyd la balanza de servicios.

Las causas del déficit en la cuenta corriente de la balanza
de pagos tiene su origen en fendmenos tales como: Tla caida
de los precios del café y de otros bienes de exportacion;
el rezago de la tasa real de cambio, la recesidn econdmica
internacional y el recrudecimiento de las practicas protec-
cionistas que se tradujeron en una caida del comercio exte-
rior. Igualmente, merece destacarse la conformacion de un
amplio déficit comercial, principalmente como consecuencia
de un reciente volimen de importaciones acompafiado de un
deterioro de los términos de intercambio. Se produjo un
incremento en la propensidon a importar, en especial de los
sectores agricolas, industrial y del gobierno; hecho que a
su vez determind que la reduccidn necesaria de las importa-
ciones para equilibrar la balanza de bienes no pudiera lo-
grarse sin tropiezo cuando fué necesario aplicarle restric-
ciones presupuestales y otros controles administrativos.

En términos generales, el déficit de la cuenta corriente de
la balanza de pagos fué financiado sin mayor dificultad con
crédito externo hasta 1982 por la favorable capacidad de en-
deudamiento de que gozaba el pais y ia abundancia de fondos
en el mercado internacional de capitales. Sin embargo, a
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raiz de las dificultades enfrentadas por diversos paises de
América Latina para el pago de su deuda y ante la reticen-
cia de las fuentes internacionales de capital para otorgar
nuevos préstamos al pais, tuvo que financiar el déficit en
cuenta corriente, en su casi totalidad, con cargo a las re-
servas internacionales que habian sido acumuladas durante
el periodo de bonanza y cuyo saldo hubo de reducirse de ma-
nera apreciable. 8

3.4.1. Comporamiento de las reservas internacionales. E1 comportamien-
to de las reservas internacionales en relacion a las importaciones sefa-
la que sdlo en los 1979-1980 dentro del periodo 1979-1982, las reservas

netas irternacionales logran superar el valor de las importaciones (ver

Cuadro 24. De manera que este otro componente importante de las condi-

ciones de intercambio, senfala claramente c6mo el sector externo de la

economia no contribuye con evidencia a la formacidn de capital.

La crisis de reservas internacionales es un componente importante de la
actual crisis fiscal del pais que a su vez estd en relacibn con la cri-

sis de crecimiento econdmico.

La base de la problemdtica reside en las condiciones del crecimiento

econdmico, mientras que el deterioro de las reservas internacionales y
el déficit fiscal son apenas un resultado de los modelos de desarrollo
del pais, que reflejan sus formas de articulacién ciclica a la Economia

Internacional con su crisis y recesion.

La crisis del sector externo ha producido una baja sustancial en las
rentas piblicas y por ello, un enorme déficit fiscal que, al ser solu-

cionado en parte con emisidn primaria para conjurar una pardlisis en



Cuadro 24:  Reservas Netas y Valor Importaciones
(Millones de Dolares)

Afo Reservas Netas Importaciénes

1) ) (1))
1.970 152 858.6 17.7
1.971 170.4 9179 18.5
1.972 345.2 998.6 345
1.973 5159 1.184.7 43.5
1.974 429.5 1.888.0 28.9
1.975 1.165.8 1.867.2 62.4
1.977 1.829.6 2.381.6 76.8
1.978 2.481.8 2.778.4 89.3
1.979 4.105.9 3.488.1 117.7
1.980 5.416.0 4918.6 110.1
1.981 5.630.8 5.640.0 99.8
1.982 4.890.8 5.623.0 86.9
1.983 3.078.5 5.431.1 56.6
1.984 1.585.6 3.050.0 S.D.

*Dato a fines de Septiembre de 1.984

FUENTE : Revista del Banco de la Repuiblica. Varios Nimeros.
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el funcionamiento del Estado, se ha convertido en un acelerador de la

caida de las reservas.

Se definen 1las reservas internaciones a ciertas monedas, a los dere-
chos especiales de giro y al oro. La caracteristica comin de aquellas
monedas consiste en que todos los palses que tienen relaciones econémi-
cas con Colombia las aceptan en pago de los bienes que importamos, de
las deudas que tenemos y de los servicios que adquirimos en el exte-

rior.

Los derechos especiales de giro son medios de pago que a diferencia de
las monedas, no han sido creados por ningln pais sino por el Fondo Mo-
netario Internacional; ademds, no son papeles o metales, sino asientos
en los registros contables del F.M.I. de los bancos centrales y de al-

gunas otras instituciones autorizadas.

En Colombia, el Decreto Ley 444 de 1967 estableci6 el principio del ma-
nejo concentrado de las reservas internacionales, confidndolo al Banco
de la Repiiblica, éste en uso de una expresa facultad legal que lo dis-
tingue de cualquier otro banco o agencia del Gobierno, emite pesos pa-
ra comprar las monedas de reserva que le entregan los exportadores; tal
operacidn recibe el nombre de reintegro. También emite pesos para com-
prar el oro que se le vende. Los pesos que el banco crea son pasivos
suyos, no del Gobierno, y provienen del mencionado privilegio de emi-
sidn y no de los contribuyentes o del presupuesto. Por tal motivo,

las reservas internacionales no son del gobierno, y figuran en el acti-

vo del Balance del Banco de la Repliblica. En el pasivo, como contra-
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partida, figuran los pesoa que se crearon al hacer esas operaciones de

compra. Cuando el Banco recibe pesos porque alguien con licencia de

cambio compra moneda de reserva para un pago o una transferencia al ex-
terior, se disminuye su activo en el valor de las reservas que se usan,
pero por supuesto también desaparecen del pasivo los pesos que se reci-

bieron por ellas, los cuales salen de la circulacion.

E1 manejo de las reservas internacionales comprende una serie compleja
de operaciones. De una parte, la compra de oro y de monedas extranje-
ras en forma directa (denominadas por ventanilla) o indirecta, a través
del sistema financiero. Por ejemplo en el mes de Junio de 1983 se hi-
cieron, en promedio, 695 operaciones diarias de esta especie. De otra
parte, incluye la venta de monedas de reserva a quienes tienen licen-
cia de cambio en ese mismo mes se hicieron en promedio 373 operaciones
diarias de esta clase. Abarca, ademds la movilizacion de saldos entre
diversas cuentas, la constitucién y redenci6n de dep6sitos y operacio-

nes financieras con oro.

E1 manejo de las reservas internacionales produce ingresos (por intere-
ses sobre depdsitos y bonos en el exterior y por utilidades en la com-
pra y venta de monedas y oro) y gastos (por intereses, comisiones, com-
pra de monedas y oro y pago de administracion). Las utilidades nunca
ingresan al patrimonio del Banco y las pérdidas tampoco lo afectan.
Unas y otras se imputan a una cuenta que recibe el nombre de Cuenta Es-

pecial de Cambios.

En el afio de 1981 se presentd un déficit en la cuenta corriente (bienes
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y servicios) que se logrd subsanar en ese afo con créditos externos; en

1982 aumentd el déficit, en el cual ya no fué posible conseguir capita-
les compensatorios, por 1o que se hizo necesario usar US$740 millones

de las reservas para hacer frente a los compromisos externos del pais.
En el primer ano el déficit en la cuenta corriente aumentd en un 50%
sobre 1982 y en cambio los ingresos netos de capital se volvieron insig-
nificantes, En tales circunstancias, la pérdida de reservas 1legd a
US$1,812 millones, es decir superaron en 145% la de 1982. E1 resultado

de los primeros seis meses de 1984 también fue preocupante.

A partir de Agosto de 1982 el Gobierno adoptd una estrategia de ajuste
gradual con el propdsito de mantener una tasa positiva de crecimiento
y de proteger el empleo; sabian que ella ocasionaria una pérdida de re-
servas, pero preferian ésta antes que un mayor desempleo y confiaban
en que un programa prudente de endeudamiento externo evitaria que las

reservas descendieran a niveles criticos.
3.5. FINANCIACION DEL DEFICIT FISCAL

La magnitud del déficit fiscal depende de miltiples factores, en espe-
cial del déficit externo y la relacion entre ahorro privado e inver-
sidn, en tanto que su forma de financiamiento (entre cfedito externo,
interno y del emisor) depende de las circunstancias monetarias del

pais.

Hay dos puntos sobre los que se debe 1lamar la atencidn en las actua-

les circunstancias de la economia colombiana. Ellos son: las carac-
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teristicas de inflexibilidad que manifiesta el déficit y las relaciones
entre su financiacidon y la caida de las reservas internacionales. En
cuanto a la inflexibildad del déficit, una parte muy significativa de
este se debe al gran crecimiento de los gastos de funcionamiento, resul-
tante de cempromisos previos, sobre los que el gobierno tiene poca o
ninguna discrecionalidad. De no limitarse el crecimiento de dichos gas-
tos la tendencia del déficit serd explusiva. Por eso es indispensable
dar mayor flexibilidad a los elementos que contribuyen a fijar su magni-
tud y reducirlo con rapidez. La supresib6n inmediata del déficit, ade-
mds de ser poco probable, se traduciria en un alto costo inicial con ma-

yores niveles de desempleo.

Sin embargo, la financiacién del déficit es un problema mucho mas grave
dentro del manejo de la poiitica econfmica del pais. Infotunadamente,
ese financiamiento se ha hecho mds dificil por la caida de las reservas

internacionales y el cierre simultaneo del crédito externo.

En el Cuadro 25 presentamos la evolucidn de 165 recursos que se han em-
pleado para financiar el déficit fiscal desde 1979. E1 cambio en su
composicibn, corrobora 1o dicho anteriormente en la medida en que los
recursos del crédito interno han sustituido los del crédito externo.
En efecto, el crédito externo neto que financi6 mds del 50% del défi-
cit fiscal en 1979, no contribuyé a financiarlo en 1983; mds ain buena
parte de los recursos disponibles ese afio se emplearon en el servicio

de la deuda.

Lo anterior muestra que al pais se le cerrd el mercado externo de capi-



Cuadro : No. 25

(Cifras de Millones de Pesos)

Financiacién del Déficit del Gobiemo Nacional Central.
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1.979 1.980 1.981 1.982 1.983
Financiamiento 9.334 31.152 58.202 101.401 107.104
A. Crédito Externo Neto 5.214 16.490 19.544 14.861 -6.198
B. Crédito Interno Neto 4.120 14.662 38.658 86.540 113.262
1.Banco de la Republica -7.639 404 -1.182 19.230 49.294
2.Particulares -295 -4.085 -4.695 -6.539 12.968
3.Utilidad operacién de
cambio 15.182 19.758 48.177 67.744 53.297
4.0tros -8.135 -1.465 -3.642 6.105 -2.307

FUENTE : Revista del Banco de la Republica. Agosto de 1.984
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tales en el momento en que mas necesitaba de €1, tanto para amortiguar
la caida de las reservas internacionales, como para financiar el défi-
cit tiscal. Por eso ha sido preciso financiarlo con recursos de crédi-
to interno. En el mismo Cuadro 25 se puede ver cémo de los $113.252 mi-
1lones que representd el crédito interno en 1983, el Banco de la Repi-
blica tuvo que aportar mds de $100.000 millones con emisidn primaria,
mientras que los particulares s6lo financiaron una minima parte. Dada
la estrechez de nuestro mercado de capitales, no parece facil que los
particulares contribuyan mucho mas a financiar con su crédito el défi-
cit fiscal; si 1o hicieran, ello afectaria negativamente a las empre-

sas privadas que hoy utilizan los recursos de aquellos.

Otra forma de financiacidn consiste en extender los plazos para el pa-
go del cupo de tesoreria'que otorgd el Banco al Gobierno en 1984, y en
hacer 1o propio con el préstamo que el Banco hizo con el prop6sito de

cumplir su deber legal de garantizar a los ténedores de Titulos de Aho-

rro Nacional el reembolso respectivo.

La reforma que se hizo en 1983, por la cual las utilidades de la CEC
dejaron de ser ingresos corrientes del Gobierno Nacional, hizo indis-
pensable el disefio de nuevos mecanismos de financiacidn del déficit,
tratando en 1o posible de acudir al crédito interno proveniente del
sector privado, con el propdsito de evitar los efectos nocivos deriva-
dos del financiamiento con emisidon. Con este objetivo se crearon, por
medio del Decreto 382 de ese anho, 10os Titulos de Ahorro Nacional, que
habrian de transformarse en uno de los papeles mas dindmicos del merca-

do. Estos titulos han contado desde un principio con el respaldo y la



135
garantiia solidaria del Banco de 1a Repiblica, 1o cual, a pesar de re-

presentar un gran atractivo para los ahorradores se constituy6 en una
nueya fuente de emisidn primaria. Durante el ano de 1983 la colocacidn
de los TAN excedi6 en cerca de $1.000 millones la cifra presupuestada,
y en 1984 se alcanz6 el mdximo permitido por este decreto ($70.000 mi-
11ones nominales, de los cuales la Tesoreria percibi6 cerca de $55.000

millones).

La ley 50 de 1984 en 1o que respecta a la financiacion del déficit, au-
toriza la emision de bonos de deuda piblica denominados Bonos de Finan-
ciamiento Presupuestal, que se constituyeron en una inversion forzosa
para los contribuyentes del impuesto a la renta. A través de la ley
12 de 1983 se amplid el cupo ordinario establecido mediante la iey 33
de 1962, del 8% de los ingresos corrientes del afo anterior, al 15% du-
rante 1983 y 1984, recuperando su nivel en 1985 y se autorizd un crédi-
to de reactivacion econdémica por un total del$60.000 millones, de los

cuales $36.000 millones se podrian utilizar en 1983 y el resto en 1984,

Hasta 1982 el déficit se financi6 fundamentalmente con los ingresos no
tributarios de la Cuenta Especial de Cambios y hasta cierto punto con
créditos externos; el cupo especial de la Tesoreria en el Banco de la
Repiblica, cuya utilizacidn no se habia repetido desde 1974 volvid a
emplearse Gnicamente a finales de 1982. A principios de 1983, las cir-
cunstancias fueron bien distintas: ya no era posible el acceso a las
fuentes internacionales de créditos y los recursos aportados por la
Cuenta Especial de Cambios resultaban insuficientes ante las exigen-

cias del momento.
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La financiacidn del déficit fiscal en 1983 defiri6 de la de 10s afos
inmediatamente precedentes no tanto en términos cuantitatiyos como cua-
litativos. En primer lugar, el crédito del Emisor al Gobierno tuvo un
nuevo apoyo institucional con la expedicion de la ley 12 de 1983. En
segundo lugar, la autorizacion para emitir, colocar y mantener en cir-
culacion nuevos titulos de deuda piblica interna -Decreto 382 de 1983
del Gobierno Nacional- amplid la exigua participacion del sector pibli-
co en el mercado de activos 17quidos rentables. Con estas variaciones
en el panorama institucional, la financiacion del déficit en 1983 pre-
senta rasgos distintos a los anos anteriores. Otras alteraciones ins-
titucionales como la nueva reglamentacidén de la Cuenta Especial de Cam-
bio (Decreto 73 del Gobierno Nacional s6élo tendrian incidencia a partir
de 1984. Finalmente, las condiciones adversas del mercado financiero

cambiarian el signo de la financiacion externa oficial.

En 1984 el déficit efectivo del Gobierno Nacional Central ascendid a
unos $162.000 millones consecuencia de un crecimiento del 27% en los
ingresos y de un 34,6% en los gastos. La financiacion del déficit se
hizo con emision primaria, o sea aumentando el monto del crédito inter-
no del Banco de la Repiblica en favor del Gobierno y a través de la co-
locacion de Titulos de Ahorro Nacional, y en menor grado se recurrid

al ahorro externo porque los flujos de crédito externo se encontraban
bastante mermados desde 1983, con excepcidn de los originados en orga-

nismos internacionales.
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déficit

Las dificultades cambiarias de los anos 30s, plantearon la
necesidad de orientar recursos fiscales a compensar las
pérdidas que tradicionalmente se ocasionaban en épocas de
dificultades cambiarias, 1o cual condujo a su vez, a la
creacién de fondos o cuentas especiales tendientes a equi-
librar la balanza de pagos y a estabilizar la cotizacidn

de las divisas. E1 sistema escogido por Colombia para ta-
les propdsitos fue la Cuenta Especial de Cambios (CEC), la
cual data de 1935, cuando se dictd la ley 7a. que aprobd

un contrato entre el Gobierno Nacional y el Banco de 1la
Repiblica, mediante el cual se autorizaba a este d1timo a
1levar a una cuenta especial las utilidades o pérdidas en
la compra, exportacidn y venta de oro fisico y giros al
exterior, i

Los resultados a favor se 1levarian en primer término a

la cancelacidon de la deuda del gobierno para con el Banco;
pero tal propdsito inicial se fué perdiendo y en 1938 por
medio de la Ley 167 se dispuso que una parte de la utili-
dad cambiaria se destinaria a cancelar la deuda del Gobier-
no y dejo la otra parte a libre disposicidon del Estado.

En cuanto a los nuevos mecanismos de financiacidon del défi-
cit, una de las disposiciones de la Emergencia, el Decreto
73 de 1983, elimind el cardcter de ingresos corrientes de
los recursos no tributarios de la Cuenta Especial de Cam-
bigs y cred los Fondos de Inversiones Piblicos y de Estabi-
1izacion Cambiaria. Posteriormente, el Decreto 382 del
mismo afio autorizo la emisidn de unos titulos de deuda pi-
blica interna, denominados Titulos de Ahorro Nacional. Con
estas medidas, se eliminaba definitivamente el traslado au-
tomdtico de los ingresos no tributarios de la Cuenta Espe-
cial de Cambios al Gobierno, se permitia una financiacion
discrecional del déficit a través del Fondo de Inversiones
Piblicas y se autorizaba la financiacidn no monetaria del
mismo con los recursos allegados mediante los titulos de
Ahorro Nacional, TAN., 9

]

AVELLA, Mauricio.

1984. p.34.

Un nuevo mecanismo parcial de financiacidon no monetaria del
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Connotaciones econdmicas, ideoldgicas y politicas
de 1a crisis fiscal en ensayos sobre el presupuesto nacional.
Contraloria General de la Repiblica. led., Bogotéd : Agosto de



4. EL DEFICIT FISCAL Y LAS REFORMAS TRIBUTARIAS

En vista de las dificultades fiscales, la Administracion de Betancur
opto por elaborar una Reforma Tributaria global, la primera que se
realizo en el pais en los 41timos diez afos, buscando elevar los in-
gresos tribtutario en el mediano plazo, procurando evitar la genera-
cion de efectos depresivos sobre la demanda agregada, que echarian a

perder los esfuerzos de reactivacion econdmica.

Si bien hasta el momento los resultados de la Reforma Tributaria no
son satisfactorias, una parte considerable de sus frutos esta aidn por
1legar. En la medida en que se alivie la situacion del sector exter-
no y se dé una continua recuperacion econémica, los recaudos del Go-
bierno habran de reaccionar mas que proporcionalmente a la evolucion
de la demanda agregada o del ingreso. Sin embargo debe quedar claro
que cualquier Reforma Tributaria sera insuficiente para lograr un

equilibrio fiscal! si no se actla para contener los gastos.

4.1 EL EQUILIBRIO FISCAL COMO FUNDAMENTO DE LA REACTIVACION ECONOMICA

E1 déficit fiscal de hoy es un elemento perturbador de todos los sec-

tores de la economia; por ejemplo, impide que ciertas entidades ofi-
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ciales satisfagan a tiempo sus deudas con el intermediario financie-
ro. Pero sobre todo, exige que el gobierno utilice crédito de emi-
sion en el Banco de la Repiblica; este crédito produce un exceso de
liquidez en la economia y presiona las reservas internacionales. Y
si las autoridades quieren contrarrestar el exceso de liquidez y evi-
tar sus efectos nocivos sobre las reservas no tiene mas alternativa
que reducir el crédito destinado al sector privado, el cual, a su
turno, el no tener suficiente recursos limita la produccion y el em-
pleo y se atrasa en el cumplimiento de sus obligaciones con sus in-

termediarios financieros.

E1 esfuerzo que se hizo en 1983 y 1984 para aumentar los ingresos del
Estado fue grande aunque la crisis todavia no habia superado. Basta
anotar, como prueba de esta afirmacion, que la tasa de crecimiento
real de los ingresos ordinarios, excluyendo los no tributarios prove-
nientes de la “cuenta especial de cambios" habia sido negativa en 1981
y 1982 y que por el contrario, fue superior al 6% en cada uno de los

afios de 1983 y 1984 (ver Tabla 26).

Sin embargo, los ingresos no tributarios provenientes de la cuenta
especial de cambio y aquellos que depende del Comercio Exterior, tu-
vieron una reduccion sustancial. Ademas, los gastos demostraron una
gran inflexibilidad. Como resultado de ambos hechos, al excluir de
los ingresos los no tributarios que proviene de la cuenta especial de
cambio, el déficit del sector central, que representaban un 0.8% del

Producto Interno Bruto en 1979, crecio hasta superar el 4% en 1982.
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Cuadro No. 26. Evolucién de los Ingresos y Gastos Reales del Gobierno Central.
(Millones de Pesos)

Afos Ingresos Netos Tasa de Crecimiento  Gastos Tasa de
Crecimiento

(2) %o %o
1.978 124.182 3.3 119.752 5.8
1.979 128.090 3.1 140.118 17.0
1.980 132.065 3.1 163.217 16.1
1.981 124.034 -6.1 170.080 4.2
1.982 121.089 -2.3 185.799 9.2
1.983 130.029 7.4 188.652 1.8
1.984 138.660 6.6 194.578 34

(2) Excluye los traslados a tesoreria por utilidades en compraventa de divisas y
los ingresos
por manejo de reservas.

FUENTE : Departamento de investigaciéones Econémicas, Banco de la Repiblica.
Contralorfa General de la Repiblica. DANE. Tesorerfa General de la
Repiiblica.
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La Administracion de Betancur logro impedir que ese porcentaje cre-

ciera en los afios 1983 y 1984, pero sus esfuerzos no han sido sufi-

cientes para reducir el valor absoluto del déficit.

De otra parte la Reforma del Régimen Tributario expedido por el Go-
bierno de Belisario Betancur puede comentarse desde varios puntos de
vista. Hay un analisis de tipo microeconomico, personal, individual,
con el cual cada contribuyente descubre su propia realidad tributaria
al establecer la exacta dimension de su nueva carga impositiva, re-
sultado de 1a aplicacion de las nuevas disposiciones. En este nivel
existe una multitud grandisima de circunstancias personales diferen-
tes segln sea el tipo de actividad de cada contribuyente, el origen
de sus ingresos, su grado de riqueza, y desde luego, la mayor o menor

sosfisticacion alcanzada en la practica de la evasion tributaria.

A grandes rasgos es posible identificar dos grandes tendencias. La
primera relne todas aquellas propuestas que ponen el acento en el for-
talecimiento del aparato productivo de la economia, con la idea de que
al hacerlo las empresas podran producir mas y dar mayor empleo, rom-
piendo asi el circulo vicioso del no consumo. En este grupo estan las
propuesta que buscan facilitar el crédito y abaratarlo, fomentar la
capitalizacion empresarial, especialmente de las sociedades andnimas,
proteger mercados domésticos, etc. Tras ella subyace la tesis de que
es posible salir del estancamiento mediante el fortalecimiento de la
oferta, pues el mayor empleo que tal circunstancia produce y la mayor

remuneracion de los factores de produccion, en consecuencia deben pro-
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ducir la revitalizacion de la demanda agregada, es decir el consumo.
La otra alternativa es la de preferir el fortalecimiento directo de
la demanda agregada. Aumentando el ingreso disponible de las gentes

o bien por la via del gasto piblico.

Desde este punto de vista encontramos insuficiente el esfuerzo guber-
namental por fortalecer las finanzas plblicas y solucionar -o al me-
nos aliviar el déficit fiscal. La verdad es que la reforma, vista en
conjunto aumentd un poco los ingresos fiscales del Estado, especial-
mente a partir de 1983, aunque el resultado final no fue el enjuga-
miento total del déficit fiscal, pudo quedar en entredicho ia posibi-
lidad de reactivar la economia mediante un mayor gasto de consumo si
no se acompana la reforma fiscal de otra medida de estimulos. No es,
totalmente claro que 1a reforma fiscal sirva ella sola como instru-

mento efectivo de reactivacion.

De acuerdo con los andlisis efectuados por el equipo econdémico de la
Administracion de Betancur se pueden identificar tres factores que
han dado origen al desajuste fiscal: primero, la lenta evolucion de
los ingresos tributarios especialmente durante los afhos 1981 y 1982
propiciada entre otros motivos, por la presencia de grandes utilida-
des proveniente de la Cuenta Especial de Cambio; segundo, el acelera-
do crecimiento de los gastos de funcionamiento, causado por la exis-
tencia de recursos extraordinarios, cuya paulatina desaparicion ha-
bria de deteirmirar la necesidad de acudir en forma creciente a otras

fuentes; tercero, la recesion economica tanto interna como externa;
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1a cua: por sus efectos sobre los ingresos derivados de la actividad
econdmica interna y aquellos relacionados con el Comercio Exterior,
habria de agravar los problemas estructurales descritos con anterio-

ridad (ver Tabla 27).

Desde los inicios de la Administracion de Belisario Betancur el orde-
namiento de las finanzas estatales fue objeto de especial preocupa-

cion por parte de las autoridades econdmicas ante la urgente necesi-
dad de reducir el desajuste fiscal, con el fin de no intensificar las
presiones inflacionarias, evitar el deterioro de las reservas inter-
nacionales y permitir una mayor disponibilidad de recursos crediti-

cios dirigidos al sector privado, para mantener un crecimiento econo-

mico.

4.2 LA TEMATICA ECONOMICA DE LA EMERGENCIA

Un primer objetivo que se proponia el gobierno al expedir los Decre-
tos de Emergencia fue el de reducir el déficit fiscal de la Nacion y
en particular sustituir los recursos monetarios de la Cuenta Especial

de Cambio por ingresos tributarios.

Estos objetivos se reflejan en los diferentes Decretos de Emergencia
Economica. La Cuenta Especial de Cambio fue objeto de una reestruc-
turacion total, que introdujo elementos de discrecionalidad en la

transferencia de dichos recursos al fisco nacional; tales transferen-

cias dependeran en el futuro de las circunstancias cambiarias y de la



Cuadro No. 27 Ingresos corrientes del gobierno nacional a2 pesos constantes 1.980/1

Recaudos 1.980/5
(Miles de Millones de Pesos)

CONCEPTOS 1.980 1.981 1.982 1.983 1.984 1.985

A. Actividad Domestica82.01 81.58 81.57 95.19 103.79 118.65

1) Rentas y Comple-
mentarios 48.32 43.30 43.31 54.83 55.89 61.23

2) Impuesto a las
ventas sobre

bienes Internos 18.76 20.34 21.40 22.97 28.80 35.81

3) Ad valores gaso-
linayAC.PM 10.20 14.27 12.82 13.50 14.16 14.25

4) Timbre Nacional 4.73 3.67 4.04 3.89 4.94 7.36

B. Sector Externo 43.36 45.82 43.60 36.15 35.93 52.96

1) Aduanas y
Recargos 23.20 21.98 21.96 19.15 18.74 20.95

2) Impuestos a

las ventas

sobre bienes

Importados 14.81 13.58 13.58 11.68 11.95 15.40

3) Impuestos 8%
Impontaciones

CIF 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 8.86
4) Impuesto 2%
Importaciones
CIF 1.97 1.91 1.91 1.74 1.33 2453
5) Ad valorem
café 2.5% 0.00 0.00 0.00 0.00 1.24 1.82
6) Ad Valorem .
Café 3.38 2.57 1.96 1.04 2.67 3.40
7) Ingresos
Tributarios
de la cuenta
especial de
cambio 10.34 5.79 4.19 2.19 0.00 0.00
C. Otros 6.22 4.95 5.26 5.49 7.11 8.41

1) Tasas y Multas 3.57 3.33 3.53 3.29 4.65 5.41

2) Restos 2.65 1.62 1.72 2.20 2.46 2.99
Total 131.58 132.35 130.43 136.83 146.82 180.0
1/ Con el fin de hacer cocmparables todos los afios, en el periodo 1.980 - 1.983 se excluyen
las utilidades de origen no tributario de la cuenta especial de cambio, y en 1.985 se excluyen

los fondos especiales.

FUENTE : Revista Economfa Colombiana, Direccién General de Impuestos Nacionales., informe
de recaudos.



Cuadro No. 28

Conceptos

A. Actividad
Domestica

D. Sector Extemo

C. Otros

To1al

Evolucién de la participacién domestica externa - otros

1.980

(Miles de Millones de Pesos)

%

1.981

61,63
34.62

3.74

100.0

%o

1.982

62.53

33.42

4.03

100.0

-1.985

%o

1.983

69.56

26.41

1.60

100.0

%o

1.984

70.69

24 .47

100.0

%

1.985

65.91

29.42

100.0

145
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Cuadro 29. Tasa de Crecimiento de los ingresos corrientes del gobierno nacional
1.980 - 1.975
(Miles de Millones de Pesos)
Conceptos 1.980 1.981 1.982 1.9831.984 1.985
% % % % % %
A Actividad
Domestica 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
1) Renta y
Comple-
mentarios. 0.58 0.53 0.53 0.57 0.53 0.51
2) Impuesto
a las ventas
sobre bienes
Internos 0.22 0.26 0.26 0.24 0.27 0.30
3) Ad-Valo-
rem gasolina
y AC.P.M. 0.12 0.15 0.15 0.14 0.13 0.12
4) Timbre Na-
cional 0.05 0.04 0.04 0.04 0.04 0.06
B. Sector Externo 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
1 Aduanas y
Recargos 0.53 0.47 0.50 0.53 0.52 0.39
2.Impuestos a
las ventas
sobre bienes 0,34 0.29 0.31 0.32 0.33 0.29
3. Impuesto 8%
importa-
cibnes CIF  0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.16
4. Impuestos
2% impor-
taciénes CIF 0.04 0.04 0.04 0.04 0.03 0.04
5. Advalorem
café 2.5 0.00 0.00 0.00 0.00 0.03 0.03
6. Advalorem
Café 4% 0.05 0.04 0.02 0.07 0.07 0.06
7. Ingresos
Tributarios 0.07 0.12 0.09 0.06 0.00 0.06
C. Otros 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00
1. Tasa y
Mulias 0.57 0.67 0.67 0.59 0.65 0.64
2. Resto 0.42 0.32 0.32 0.40 0,34 0.34

Fuente : Calculo de autores del cuadro No. 27 Direccién General de Impuesto Nacionales.
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Cuadro No. 30 Relacién de Impuestos directos - indirectos - en la actividad domestica
(Participaci6én Anual)

1.980 1.981 1.982 1.983 1.984 1.985
Conceptos % % % % %% %
Directos 58.9 53.1 53.1 57.6 53.8 51.6
Indirectos 41.1 46.9 46.9 42.4 + 46.2 48.40
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 - 100.0 100.0
Fuente: Calculo de autores con base en el cuadro no. 27 de la Direccién General de Impu-

estos Nacionales
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politica monetaria del gobierno.

En realidad, tanto los objetivos enunciados por el gobierno, con el
impacto de las medidas, tienen dimensiones de corto y largo plazo,
que no siempre se distingue en los documentos oficiales o en las dis-
cusiones piblicas. La preocupacion fundamental es analizar como las
medidas de emergencia encajan dentro de una politica consistente de
reactivacion de la economia, En este sentido, se hace necesario que
el gobierno complemente las medidas tributarias con una politica ade-
cuada de gastos plblicos para evitar que las primeras agudicen la re-

cesion por la cual atraviesa la economia colombiana.

La adopcion de la reforma, impone asi exigencias adicionales a la po-
1itica de gastos pliblicos en el marco de las medidas contra la rece-
sion. Es ahora mas urgente que antes una politica de gasto guberna-
mental que contribuya directamente a la reactivacion de la demanda.
Dicha politica debe estar acompafiada, obviamente por esfuerzos en
otros frentes; especialmente la correccion del déficit en cuenta co-
rriente de la balanza de pagos, la reactivacion efectiva de la deman-
da privada, el incremento en la capacidad de compra de los consumido-
res de bajos ingresos y una politica monetaria que valide las medidas
fiscales expansionistas y no genere asi restricciones globales de 1i-

quidez.

"Desde el punto de vista economico, el debate realizado en el momento

de la emergencia puede abarcarse cefiidamente bajo los siguientes topi-
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cos: la discusion acerca del corto y del largo plazo; la pertinen-
cia de una politica agresiva de gasto piblico, complementaria de la
politica de tributacion, que garantizara un efecto reactivador que
los ajustes tributarios no podrian ofrecer en forma inmediata; La
perspectiva gubernamental plasmada en el disefio de 1a emergencia co-
rrespondia al largo plazo, ya que s6lo en dicho horizonte podria ma-
terializarse una eventual eliminacion de los desequilibrios fiscales,
asi como el fortalecimiento y la democratizacion efectiva de la so-
ciedad anonima. Pero, ademas, la proposicion gubernamental segin la
cual el financiamiento monetario -del fisco, habria obstruido la fi-
nanciacion primaria de la empresa privada, fue colocada en tela de
juicio, al sefalarse que la utilizacion de recursos primarios por el
gobierno central, resultaba inferior al déficit en la cuenta corrien-

te del sector externo."

"Ademas, aunque con ciertas restricciones, el sector privado también
habria tenido acceso al crédito externo. En-otras palabras la finan-
ciacion primaria del sector privado no habria sido impedida por el
crédito del Emisor al Presupuesto Nacional. Pero, aiin, si en gracia
de la discusion se admitiera el diagnostico gubernamental, acerca de
la necesidad de restringir el financiamiento primario del déficit,
para dedicar el margen monetario a un mayor financiamiento del sector
privado, el potencial reactivador de tal politica, seria cuestionado
por las caracteristicas propias de una recesion de demanda. En efec-
to, en tales condiciones, una disponibilidad de crédito, inclusive a

menor costo, no tendria los mismos efectos positivos que una reanima-
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cion de la demanda. En cambio, la menor participacion de la liquidez
primaria en la financiacion del presupuesto, podria agravar la rece-

sion."

Con una exposicion similar a ésta, Ocampo y Perry, 1lamaron la aten-
cion para que al tiempo que se implementaran los ajustes tributarios,
se realizara una politica agresiva de gasto pdblico que motivara el
crecimiento de la demanda agregada Nacional: "... una politica fiscal
expansionista ofrece las mayores potencialidades de reactivacion di-
recta de la demanda. Entre las diferentes alternativas fiscales, los
gastos de inversion intensivos directa o indirectamente en bienes na-
cionales, son el instrumento mas flexible y eficaz a disposicion del
gobierno, si se compara tanto con los instrumentos tributarios como

con los gastos de funcionamiento.“9

"Los autores apoyaron su tesis en las siguientes apreciaciones: en
primer lugar, dadas unas circunstancias recesivas, el gasto seria el
mecanismo mas efectivo y flexible para aumentar la demanda; al tiempo
que el gasto generaria una demanda inmediata por igual valor, la re-
duccion de impuestos no provocaria una expansion de la demanda por el
mismo valor, y, en todo caso, no seria inmediata. En segundo término,
el gasto aplicado a 1a inversion, tendria una mayor flexibilidad que
el dedicado a financiamiento, y que los ajustes en la estructura impo-

sitiva. Finalmente, si se miran las causas del déficit, se encontra-

9
AVELLA, Op. Cit., p. 34.
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ria que su crecimiento no ha dependido tanto de incrementos en el

gasto como del decaimiento de los recaudos."10

4.3 EL DEFICIT EXTERNO

La posicion de reservas del pais se deteriord de manera acelerada en
1983 y ha continuado descendiendo de manera vertiginosa. Este hecho
ha 1levado a algunos a asociar la caida en las reservas a las expec-
tativas de devaluacion y a la politica monetaria expansionista que ha
adoptado el gobierno. E1 analisis de la evolucidon de la situacion
externa con base en la balanza de pagos resulta ser mucho mas adecua-
da. En dicha balanza, las importaciones financiadas con crédito ex-
terno se registran simultaneamente como una importacion corriente y
como una entrada de capitales; de esta manera se senala correctamente
el empeoramiento en la situacion corriente con el exterior y el au-
mento en el endeudqmiento externo, con sus efectos consecuentes sobre
los compromisos futuros del pais. Mirado de-esta forma, es evidente
que el pais ha tenido un déficit comercial sustancial desde el cuarto
trimestre de 1980. Como simultaneamente se empeoro la cuenta de ser-
vicios, el déficit en cuenta corriente se deteriord continuamente en
1981 y 1982. E1 punto mas bajo se observo durante el segundo semes-
tre de 1982 y el primero de 1983, durante los cuales el déficit en
cuenta corriente promedio fue de unos US$ 750 millones trimestrales.

En el segundo semestre de 1983, la situacion comenzo a mejorar en for-

101pid., p. 33.
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ma significativa, hasta 1legar al G1timo trimestre del afio a un dé-

ficit de US$ 550 millones trimestrales (ver Tabla 31).

En general, el pais ha tenido entre 1981 y 1983 un déficit en cuenta
corriente acumulado de US$ 6.650 millones. De este total, US$ 4.400
millores han sido financiados con crédito externo y US$ 2.250 millo-
nes con reservas internacionales. Sin embargo, debido a los sucesos
que se presentaron a finales de 1982 y durante 1983 en el mercado in-
ternacional de capitales, el crédito externo aportd menos de US$1.000
millones en 1983 al financiamiento de un déficit en cuenta corriente
de US$2.700 millones en su mayoria en la forma de crédito para impor-
taciones. E1 efecto neto fue asi una fuerte caida en las reservas
internacionales. E1 resultado de tres afos de déficit en cuenta co-
rriente con el exterior ha sido un empeoramiento muy rapido de la si-
tuacion externa: la deuda externa ha aumentado en los afios de 1980-
1983 de US$6.700 a US$10.600 millones; lo que es peor, la deuda neta
(es decir deduciendo el valor de las reservas internacionales) ha au-
mentado de US$1.300 a US$7.400 millones. Dado el atraso cambiario
existente y la urgente necesidad de lograr un ajuste en el frente ex-
terno mucho mas acelerado, es necesario utilizar a fondo los instru-

mentos selectivos de manejo del Comercio Exterior.

Para corregir los enormes desequilibrios que todavia subsisten en el
frente externo, el gobierno ha venido adoptando una mezcla de medidas
selectivas de Comercio Exterior, alto ritmo de devaluacion de la mo-

neda y algunas politicas encaminadas a mejorar la cuenta de capitales.
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Cuadro No. 31  Evoluciénde la Balanza cambiariay de laBalanza de Pago.

1.979-1.983
(Millones de Délares)
Afoy Trimestre Balance Comercial Balance en CuentaCorriente Balance de Capitales
B. Cambiaria B. Pagos B. Cambiario B.dePagos B.Cambiario B.de Pagos Variacién en Reservas Brutas
1.979 I -27.3 59.4 103.4 190.1 46.9 -13.0 177.1
] 255.5 145.6 ; 428.7 318.8 330.4 423.5 742.3
n 76.9 265.7 219.5 408.3 8.5 -180.3 228.0
v 255.3 -16.9 383.1 110.9 100.8 372.8 483.7
1.980 I 26.4 . 16.3 234.6 2245 80.2 90.5 315.0
I 120.3 179.5 154.5 213.7 83.7 -25.5 188.2
n 13.4 61.8 153.4 201.8 390.1 341.7 543.5
v 40.2 -291.2 192.6 -138.8 67.5 398.9 260.1
1.981 I -181.10 -338.81 -126.6 -334.4 87.9 2958 -38.6
I -187.2 -334.4 -87.9 295.8 -38.6
n -292.3 -362.2 -471.1 -541.0 334.9 4025 -138.5
vV 16.1 -461.0 w775 -399.6 317.9 795.1 395.5
1.882 I -192.2 -347.0 -350.9 -499.7 221 170.7 -329.0
] -121.8 -335.8 -218.1 -432.1 -230.2 -444.2 12.1
n 247.6 -446.5 -604.0 -802.9 139.1 335.3 -467.6
v 156.6 -465.6 -46.9 -669.1 91.4 713.3 442
1.983 I -322.1 -397.6 -708.2 -783.7 71.0 146.5 -637.2
I 107.4 -368.5 -250.6 726.5 -56.9 419.0 -307.5
] -271.1 -202.8 -713.7 -645.4 -23.0 -91.0 -736.4
v 86.4 -318.7 -148.1 -553.2 112.5 517.3 -35.9

Fuente : Revista, Coyuntura Econémica Fedesarrollo, Volumen XIV No. 1 Marzo de 1.984

—
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Entre las primeras, conviene mencionar el acrecentamiento de los con-
troles de importaciones y de cambios, y a la elevacion de los arance-
les a las importaciones y de los subsidios a las exportaciones meno-

res.

Una nueva reduccion de las importaciones de bienes, el mejor desempe-
no de las exportaciones cafeteras y la mejoria de la balanza de hi-
drocarburos fueron los principales factores que contribuyeron a lo-
grar una reduccion del déficit comercial externo en 1984. E1 aumento
de las exportaciones cafeteras obedecio tanto a las mejores cotiza-
ciones que rigieron en promedio durante el afio, como a vol(menes ma-
yores a los exportadores en 1983. Sin embargo, dicho aumento no se
tradujo en reintegros mas elevados debido a que el Fondo Nacional del
Café dispuso de una porcion de su superavit corriente para cancelar
pasivos en el extranjero. Con el fin de contrarrestar esta tendencia
y en concordancia con las recomendaciones de Coyuntura Economica, el
Gobierno celebrd un acuerdo con dicha entidad para suscribir Titulos
de Ahorro Nacional por $7.000 millones en el ano de 1985, due deberia
ademas complementarse elevando el impuesto ad-valoren sobre las expor-
taciones del grano con el fin de que el sector contribuye al fortale-

cimiento de los ingresos corrientes del gobierno.

E1 factor mas determinante en la disminucion de los desequilibrios co-
merciales ha sido el control a las importaciones. Simultaneamente con
la imposicion de mayores controles a las importaciones, el gobierno

mantuyo en 1984 una politica de manejo cambiario tendiente a elevar el
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valor de la tasa de cambio real del peso frente a una canasta de mo-
nedas. La aceleracion de la tasa de devaluacion del peso y la dras-
tica disminucion en el ritmo de caida de las reservas internaciona-
les constituyeron los dos hechos mds salientes en materia cambiaria

en los primeros meses de 1985.

E1 aumento del crédito neto al sector oficial también ha contribuido
a mejorar los flujos de financiamiento externo, especialmente desde
mediados de 1984, cuando el Gobierno adoptd una politica mas agresi-
va de contratacion y utilizacion del crédito. Asi las cosas, el ana-
lisis de las transacciones externas muestra que la desaceleracion del
ritmo de las reservas en los primeros meses de 1985 fue el producto

de una conjuncion de medidas adoptadas desde tiempo atras.

4.4 EL PROGRAMA DE AJUSTE EN EL FRENTE EXTERNO

Los acontecimientos econdomicos de las Gltimas décadas han mostrado
que la evolucion de la economia colombiana esta estrechamente relacio-

nada con el desempeno de su sector externo.

Uno de los principales retos que ha enfrentado la politica economica
colombiana ha consistido, por 1o tanto en tratar de lograr el creci-
miento vigoroso de su aparato productivo, para evitar los efectos ad-
versos de las restricciones impuestas por el sector externo. Para
ello ha sido menester ampliar la base de los ingresos externos, diver-

sificar las exportaciones, y en ocasiones implantar restricciones y
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controles administrativos a las importaciones de bienes y a algunos

servicios no esenciales, con el objeto de atenuar el efecto recesivo
de los problemas externos y conseguir al mismo tiempo un desempefio

satisfactorio de la economia.

Desde comienzo de la década de los 80, la economia colombiana venia
presentando signos de desajuste en su sector externo y en el frente
fiscal. En cuanto al déficit fiscal éste podia atribuirse esencial-
mente al crecimiento excesivo de los gastos de funcionamiento frente
a un reducido dinamismo de los ingresos tributarios y al desarrollo
de ambiciosos programas de inversion piblica. Una caracteristica del
caso colombiano a este respecto es la muy estrecha dependencia de los
ingresos del gobierno con actividades vinculadas al sector externo:
de ahi que al decaer las actividades externas, los ingresos fiscales

se vieron fuertemente reducidos.

Los desequilibrios del sector piblico fueron financiados inicialmente
con créditos externos y con comision monetaria, especialmente aquellos
provenientes de las transferencias de la Cuenta Especial de Cambios.

En afios mas recientes y a pesar de las distintas medidas adoptadas en
el campo tributario, la financiacion del déficit ha dependido también
de la emision monetaria y de la colocacion creciente en el mercado de

titulos de deuda piblica interna.

En términos generales el déficit de la cuenta corriente de la balanza

de pagos fue financiado sin mayor dificultad con crédito externo hasta
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1982 por la favorable capacidad de endeudamiento de que gozaba el
pais y la abundancia de fondos en el mercado internacional de capita-
les. Sin embargo, a raiz de las dificultades enfrentadas por diver-
sos paises de América Latina para el pago de su deuda, y ante la re-
ticencia de las fuentes internacionales de capital para otorgar nue-
vos préstamos al pais, tuvo que financiar el déficit en cuenta co-
rriente, en su casi totalidad, con cargo a las reservas internaciona-
les que habian sido acumuladas durante el periodo de bonanza y cuyo
saldo hubo de reducirse de manera apreciable. Por consiguiente, den-
tro de este escenario resultaba sumamente dificil corregir el dese-
quilibrio externo y financiero, al mismo tiempo, el déficit en cuenta
corriente con recursos externos como se habia hecho en los afios ante-
riores. Era imperativo, por lo tanto, detener la pérdida de reserva,
para lo cual los ajustes internos se hacian inevitables: sin ellos,
la crisis cambiaria y sus secuelas sobre el sector real eran inminen-

te.

E1 desequilibrio creciente del sector externo, agudizado por el défi-
cit fiscal, tiene siempre hondas repercusiones sobre el aparato pro-
ductivo de cualquier economia. En el caso colombiano este se ha ma-
nifestado en muchas formas pero, especialmente, vale destacar 1o ocu-
rrido con el descanso del ritmo de crecimiento del producto interno
bruto de la economia, cuyas implicaciones sobre el empleo de la mano
de obra y el estancamiento de numerosas actividades productivas ha si-

do evidente.
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E1 programa de ajuste tiene objetivos definidos de crecimientos eco-
némicos a largo plazo y es esta la razén que justifica los costos en
que es necesario incurrir. Su proposito no era simplemente el de
eliminar el desequilibrio en los sectores externos y fiscal puesto
que estas son solo metas intermedias que, de conseguirse aseguran el
Togro del objetivo central especificado en términos de tasas mas al-

tas de expansion de la produccion y el ingreso.

E1 control de cambios constituye en Colombia, como en numerosos pai-
ses, el pilar de su politica exterior. Por otra parte y con el doble
proposito de contribuir a la racionalizacion de las importaciones y

a la reduccion del desequilibrio fiscal, la Ley 50 de 1980 establecio
un impuesto adicional equivalente al 8% del valor CIF de las importa-
ciones, por un término de dos afios, excluyéndose de esta norma los
correspondientes a alimentos, fertilizantes y materias primas para la
produccion, asi como las importaciones correspondientes a los siste-
mas especiales de importacion - exportacion. - En cuanto al apoyo ins-
titucional que ha recibido el sector exportador en los Gltimos afios
como parte de la estrategia de reduccion del déficit en cuenta co-
rriente, aparte del estimulo a través del manejo cambiario, merece
resaltarse la expedicion de la ley marco de Comercio Exterior, la
cual doto de mayor flexibilidad a los distintos instrumentos de mane-
jo del Comercio Exterior. Esta, en efecto, permitio la sustitucion
del CAT (Certificado de Abono Tributario, la cual, eran titulos que
recibian los exportadores sobre el reintegro de divisas) por el CERT

(Certificado de Reembolso Tributario, instrumento de soporte cuya fi-
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nalidad es la promocion selectiva de exportaciones, la correccion de
desequilibrios coyunturales en los precios internacionales y en la
tasa de cambio o por desarticulaciones temporales entre la politica

de importacion y exportacion).

Desde los inicios de la Administracion de Belisario Betancur se die-
ron importantes estimulos tributarios al Comercio Exterior y estable-
cieron algunas lineas de crédito a los exportadores y a las compafnias
de financiamiento comercial en aras de incrementar el volumen de re-

servas y contribuir al descenso del déficit fiscal.

4.5 LAS POLITICAS DE AJUSTE

E1 informe del Fondo Monetario Internacional (FMI) -sobre la balanza
de pago- referido a la situacion de la coyuntura colombiana, presen-
taba un diagndstico que era en mucho de sus aspectos francamente dis-
cutible, pero cuya implicacion mas importante fue la sugerencia que
era necesario aplicar un conjunto de politicas drasticas en diversos
frentes de manejo de la politica economica. De por medio estaba la
consideracion que el pais no tenia ninguna capacidad de negociacion
frente a la banca privada y frente al Fondo Monetario Internacional.
Se propuso, la necesidad de examinar con realismo esta capacidad de
negociacion. Pueden destacarse sus implicaciones economicas y sus
posibles efectos sobre la vida politica nacional, proponiéndose en-
tonces la postura de que un acuerdo formal con el Fondo, y por tanto

1a.aceptac16n del paquete de politicas, eran las Gnicas opciones po-
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sibles para el pals. De hecho, esta capacidad de negociacion depen-
dio en gran parte de la situacion externa y de la aparente inminen-
cia de renegociar la deuda colombiana total, en los términos que se-
nalo el Fondo, lo que por supuesto tiene que ver con el monto y com-

posicion de la deuda externa.

Las politicas de ajuste aplicadas por los paises vinculados a esque--
mas de reestructuracion de la deuda externa, bajo la tutela del FMI,
tenian un denominador comin. Primero la aplicacion de una devalua-
cion acelerada o masiva para restituirle un nivel competitivo a la
tasa de cambio para incentivar las exportaciones y simultaneamente
reducir la demanda por importaciones. Segundo, la contraccion aguda
del déficit fiscal para reducir las presiones monetarias sobre las
reservas internacionales, suavizar las presiones inflacionarias y
disminuir las necesidades de financiamiento externo del sector pibli-
co. Por Gltimo la eliminacion de subsidios y de distorsiones en los
precios claves de la economia como son los de los combustibles y las

tasas de interés.

Las medidas impuestas por el Fondo recaen sustancialmente sobre los
grupos sociales de menores ingresos, esto por varias razones: La
primera, porque se traducen en un paquete de poiiticas socialmente
discriminatorias. Se sabe que estas politicas son de naturaleza re-
cesiva y ello afecta no solamente el nivel de salarios, sino también
el nivel de empleo. Pero ademas, en la medida en que se propende por

una mayor capacidad de pago externo de los paises, ello conduce a res-
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tringir el consumo para, en consecuencia, restringir el nivel de im-
portaciones que permitia un excedente externo para el gasto de la
deuda. Por otra parte, las restricciones del gasto piblico general-
mente tienen la implicacion de una reduccion drastica del gasto so-
cial por razones evidentes. Finalmente, como es sabido, las deva-
luaciones usualmente se traducen invariablemente en un deterioro en
los ingresos reales, que contribuye a acentuar los efectos recesivos.
En este sentido las politicas del Fondo pueden caracterizarse enton-
ces como contraccionista de la actividad econdmica y como regresivas

desde el punto de vista social.

Las politicas de ajuste o estabilizacion, establecieron un equilibrio
interno entre la produccion y el gasto doméstico compatible con cier-
tas condiciones de estabilidad de precios, equilibrio entre exporta-
ciones e importaciones y grado de utilizacion de los recursos dispo-
nible (capital y trabajo). Estos objetivos de equilibrio no son siem-
pre compatibles y ofrecen, por lo menos en el-corto plazo, un dilema
a las autoridades encargadas de la politica econdomica. Las dos gran-
des opciones de politicas de ajuste se refieren basicamente al enfo-
que monetarista, vinculado estrechamente al Fondo Monetario Interna-
cional y al Banco Mundial, y al enfoque estructuralista, vinculado a

las ideas Keynesianas y cepalistas.

E1 enfoque monetarista tiende a buscar el origen de los desequilibrios
internos y externos, en el comportamiento de variables monetarias y en

los obstdculos del funcionamiento de los precios, que de acuerdo con
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las de oferta y demanda, su libre movimiento es capaz de corregir los
desequilibrios. E1 enfoque estructuralista teniendo en cuenta las
caracteristicas especificas de una economia en cuanto al comporta-
miento de los agentes econémicos en los mercados y a la forma especi-
fica que asumen ciertas variables econdmicas, observa estos desequi-
librios mas como resultado de factores reales, que monetarios deses-
timando simultaneamente la capacidad de los precios para despejar los

mercados.

E1 enfoque monetarista o las politicas de ajuste lo que intenten es
controlar la cantidad de dinero para evitar excesos de demanda nomi-
nal que resultan en incrementos en precios y en déficit de cuenta co-
rriente. Se trata de ajustar la demanda o gasto nominal a determina-
das condiciones de estabilidad en los precios y déficit en cuenta co-
rriente compatibles con las posibilidades de financiamiento externo.
Colombia tomo, a finales de 1982 y durante 1983 multiples medidas pa-
ra ajustar los desequilibrios internos y externos de su economia. Las
medidas sin embargo no produjeron todos sus efectos, en parte, por la
drastica reduccion del crédito externo al pais; en parte por la nece-
sidad de atender con recursos de emision midltiples problemas en el
sector empresarial y financiero. Por ello fue preciso, a partir de

Junio de 1984, acelerar el proceso de ajuste.

E1 proceso de ajuste tuvo por objeto corregir los desequilibrios en
el sector externo, que habian 1levado a un déficit en la balanza de

pagos y, por lo tanto, a pérdida de reservas, y superar los desequi-
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librios en el sector fiscal, que habian sido financiados, ante todo,
con recursos de emision lo cual puede ocasionar presiones e inducir

pérdidas en las reservas internacionales.

Estas politicas también estaban destinadas a reducir la inflacion,

el control salarial, se dirigian a lograr fundamentalmente una re-
orientacion inmediata de las politicas financieras para prevenir un
deterioro adicional de la situacion de la balanza de pagos. Se reco-
mendaba reducir el déficit fiscal mediante la contraccion del gasto
y los salarios piblicos, a través de un mayor control al gasto en el
sector descentralizado y con aumentos adicionales de impuesto, toda

vez que 1z carga tributaria es ain reducida.

La parte monetaria del paquete de estabilizacion del Fondo se basa en
considerar que la inflacion y la pérdida de reserva son los dos cana-
les de eliminacion de los excesos de oferta sobre la demanda de dine-
ro, lo cual supone que la oferta de dinero no ejerce efectos estimu-
lantes sobre la actividad econdmica real. De forma esquematica las
expansiones de dinero se originan mediante la acumulacion de reservas
internacionales y en crédito doméstico a los sectores piblicos y pri-
vados. Si la expansion monetaria debe estar en 1inea con la demanda
(nominal) de dinero, una creacion excesiva de crédito doméstico se
traduce por ende, en drenaje de reservas e inflacion. Por consiguien-
te, la creacion de crédito doméstico ocupa un papel central en los

programas de ajuste.
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4.6 LAS REFORMAS TRIBUTARIAS EN EL PERIODO DE ANALISIS

Desde el segundo semestre de 1982 se tratdo de introducir una reforma
tributaria global mediante la declaracion de la segunda emergencia
economica, la cual, como se sabe, no pudo ser adoptada en ese afo de-
bido a la declaracion de la inexequibilidad por parte de la Corte Su-
prema de Justicia. No obstante, estos esfuerzos habrian de concretar-
se en la Reforma Tributaria de 1983, Leyes 9 y 14 del mismo afo, que
buscaban basicamente una universalizacion de los impuestos a traveés

de la ampliacion de la base tributaria, el fortalecimiento de las me-
didas de control y el de los fiscos departamentales y municipales,
disminuyendo de este modo la presion que el déficit de estos ejercia
sobre el sector central. Por su parte, a finales de 1983 se expidio
el Decreto 3451, el cual reformo el impuesto a las ventas y lo con-
virtié en un impuesto al valor agregado. Paralelamente, se hizo una
revision de las tarifas de servicios piblicos, de los gravamenes aran-

celarios y del precio de la gasolina.

En cuanto a los mecanismos de financiacion del déficit, cabe sefialar
que las reformas se orientaron, en primera instancia, a sustituir
fuentes de presupuesto de caracter claramente inflacionario por re-
cursos tributarios y, en segundo término, a impedir una paralisis de
la actividad productiva. E1 primer objetivo se persiguido mediante
las medidas en materia de ingresos: la reestructuracion de la Cuenta
Especial de Cambios, independizando las utilidades producidas por és-

te de los ingresos corrientes del Estado y, por Gltimo, mediante la
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financiacion de una fraccion importante del déficit a través de la
captacion de ahorro con titulos de deuda piblica -TAN-. Paralelamen-
te a estas medidas y con el objeto de impedir el reforzamiento de la
fase recesiva, fue indispensable la utilizacion de cupos especiales
de crédito del Banco de la Repiblica, los cuales contaron con la pre-
via aprobacion del Congreso. Asi mismo, se hicieron esfuerzos ten-
dientes a la reduccion del gasto, particularmente en los correspon-
diente a inversion, dada la mayor rigidez de los gastos de funciona-

miento.

En esta forma, fue indispensable introducir una mayor velocidad al
proceso de reordenamiento de las finanzas estatales, mediante la ela-
boracion de un nuevo proyecto fiscal, Leyes 34 y 50 de 1984 y 4a. de
1985 en procura de devolver cierta elasticidad a los tributos, brin-
dar una solucion a los problemas de las rentas de destinacion especi-
fica, como también a los de la evasion ante la necesidad de un ade-
cuado control. Igualmente, se crearon mecanismos para atender la re-
patriacion de capitales y autorizar al gobierno la emision de "Titulo
para la Paz", asi como nuevas emisiones de Titulos de Ahorro Nacional.
Asi1 mismo, se suspendieron ciertos descuentos tributarios que se habia
establecido para las empresas Ecopetrol y Carbocol, a la vez que se

introdujo una mayor austeridad en materia de gasto piblico.

En el afio de 1983, previa aprobacion del Congreso, se introdujeron
formulas que permitirian garantizar una solucidn de mediano y largo

plazo, mediante la ampliacion de la base tributaria a través de diver-
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sas medidas que atacaron los problemas de evasion y elusion. La Ley
9 de 1983 atendio estas necesidades mediante diversos mecanismos.
Por una parte, redujo las tarifas de algunos impuestos con el objeto
de buscar una mayor equidad y estimular asi la tributacion. En este
sentido, se establecio los limites minimos para la declaracion de
renta, de acuerdo con el ingreso y el patrimonio, eliminandose asi

el ndmero de declaraciones.

De otra parte, en 1o que respecta a la expansion de la base tributa-
ria, la Ley 9 de 1983 clarifica varias normas referidas a sanciones
por evasion y elusion, y extiende el régimen de retencion sobre los
rendimientos de todos los titulos que se colocan en el mercado finan-
ciero y a los pagos por servicios no profesionales, medidas que se
complementan con la ampliacion del régimen de presunciones. Otro de
sus aportes mas importante es la eliminacion de la doble tributacion
en las sociedades, hecho que contribuye a estimular la capitalizacion

de las empresas del pafs.

La reduccién y eliminacion de algunos tributos se aplican en forma
selectiva, de modo que sea posible incentivar algunos sectores de la
economia, tal es el caso de los vehiculos automotores producidos en
el pais, a los cuales se les redujo el impuesto a las ventas, 1o mis-
mo que a las viviendas populares, para estimular asi los programas de

construccion.

Las normas expedidas por medio de la Ley 9 se complementan con una se-
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rie de medidas que buscan eliminar otro de los problemas estructura-
les que aquejan al sector centralizado, como es la creciente depen-
dencia en los departamentos y municipios de los recursos canalizados
a través del Gobierno Nacional Central. Con este propésito se modi-
fican mediante la Ley 14 de 1983, las caracteristicas de los impues-
tos mas importante percibidos por estos niveles. Nos referimos al
gravamen de los vehiculos automotores, al impuesto a la gasolina, al
predial, al de industria y comercio. Por lo general, se trato de
tributos que presentaron una gran desorganizacion en cuanto a la de-
finicion de las bases gravables y una enorme dispension en la estruc-

tura de tarifas, 1o cual hacia poco eficiente su aplicacion.

En 1984 se modificaron algunas tarifas de servicios piblicos, se in-
crementd el precio de la gasolina y se elevo en un 25% el nivel pro-
medio de la tarifa arancelaria. La medida mds importante en este pe-
riodo fue la introduccion del impuesto al valor agregado, en Abril de

1984.

Con el impuesto al valor agregado se buscaba una reduccion de las ta-
rifas, pero ampliando, simultaneamente, la base gravable del anterior
impuesto a las ventas. En cuanto al primero de estos aspectos, se
establecid un nivel general del 10%, con tarifas maximas del 35% para
ciertos bienes y servicios. Con el fin de generalizar la aplicacion
de este tributo, se decidio extenderlo a todas las etapas que generan
valor agregado, es decir, no s6lo a nivel manufacturero como sucedia

con el impuesto a las ventas, sino también a los procesos de comercia-
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lizacion y mercadeo. Adicionalmente, se incluyeron algunos servicios
y determinados productos del sector agropecuario que no estaban suje-
tos a tal gravamen, y se amplid la cobertura del impuesto a las ven-
tas, al derogar las exenciones existentes para algunos bienes y apli-
carles una tarifa uniforme de un 10%.

Sin embargo, una de la reformas mas importante desde el punto de'vis-
ta del voldmen de recaudos esperados, fue el establecimiento de un
impuesto equivalente al 8% del valor CIF de todas las importaciones,
excluyendo las de alimentos, fertilizantes y materias primas, cuando

sean realizadas por entidades piblicas.



5. LA FUNCION DE REGULACION ECONOMICA Y SOCIAL EN COLOMBIA

"A pesar del caracter centralista del Gobierno, los departamentos y
municipios conservan su autonomia fiscal, pero se les ha dotado de
rentas poco dinamicas que fueron perdiendo importancia frente a las
rentas nacionales y por tal motivo las regiones pasaron a depender en

gran parte de los recursos del Gobierno Central.

A comienzos de los afos veintes el Gobierno colombiano decidid soli-
citar al gobierno de los Estados Unidos los servicios de un experto
en asuntos economicos con el proposito de organizar y actualizar las
Instituciones bancarias, monetarias y fiscales, y por otra parte,
atraer la confianza de los inversionistas y prestamistas internacio-
nales con el fin de obtener recursos de crédito externo que ayudaron
a solventar la débil situacion de balanza de pagos y permitieran el
financiamiento de las inversiones que demandaba el desarrollo y la

modernizacion de la economia colombiana."

"En 1923 arribo a Colombia la Mision Kemmerer y a raiz de sus reco-
mendaciones, que consistieron en proyectos de ley que se aprobaron
casi sin ninguna modificacion, se creo el Banco de la Repiblica, la

Contraloria General de la Repiblica y la Superintendencia Bancaria.
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La creacion de dichas entidades estuvo acompafiada de reformas en la

Contabilidad Nacional, en los sistemas de recaudacion y en el Estatu-
to del Presupuesto. Adicionalmente, se adoptd el patron oro. Aunque
gran parte de las propuestas de la Mision fueron una copia de la le-
gislacion estadounidense, de todas formas se pretendia darle orden y

estabilidad al sistema financiero y fisca]."11

"A partir de ese momento el Estado colombiano contd con los instru-
mentos precisos para el manejo de las variables fiscales y monetarias.
Gracias a la estabilidad econdomica que se derivo de la implantacion
de tales medidas el pais recibio abundantes recursos de crédito ex-
terno los cuales se incrementaron rapidamente a partir de 1924. Di-
chos créditos fueron utilizados por la Nacion y los Departamentos pa-
ra el financiamiento de obras de infraestructura, especialmente los
ferrocarriles que absorbieron mds de la mitad de tales recursos. La
inversion en este medio de transporte respondia a las necesidades
economicas y fiscales del momento, que eran ebtener un transporte fa-
cil y barato para la exportacién del café y de esta manera poder com-

petir favorablemente con las exportaciones brasﬂeﬁas."12

5.1 LOS INSTRUMENTOS Y OBJETIVOS DE LA POLITICA FISCAL

En los Gltimos afnos el pais ha realizado un esfuerzo importante para

e onomia Colombiana. no. 174. Octubre, 1985. p. 37.

121bid., p. 39.

]



171

recuperar el dinamismo de los ingresos del sector piblico en todos
los niveles. Basta sefialar la promulgacion de las Leyes 9 y 14 de
1983, la adopcion del IVA en 1984 y la aprobacion de la Ley 50 en
1984. Con estas medidas, y las que se han tomado en materia de pre-
cios de la gasolina y de los servicios publicos, ha sido posible in-
crementar en términos reales los ingresos, no obstante el efecto de-
presivo que ha tenido la inevitable contraccion del sector externo

de la economia.

La premisa fundamental de las recientes politicas de ajuste tienen
objetivos definidos y han sido la creacion de condiciones apropiadas
para que la economia pueda cumplir la funcion de regulacion de una
manera rapida y vigorosa, pero en la practica las metas trazadas se
han visto obstaculizadas por el sinnimero de problemas por los que

atraviesa el pais.

La politica en el frente externo contempld como elementos fundamenta-
les la reimplantacion de varios de los mecanismos de control a los
egresos de divisas previstos en nuestro Estatuto Cambiario, paralela-
mente con una politica arancelaria selectiva y gradual y desde luego
con un manejo cambiario apropiado a las nuevas circunstancias dentro
de la tradicion de elevacion gradual del tipo de cambio nominal.
Igualmente, contemplo una serie de estimulos tributarios y financie-
ros orientados a impulsar las exportaciones y se adoptd una politica
de crecimiento controlado y selectivo del endeudamiento externo, de

tal forma que éste se dirigiera basicamente a la consolidacion de la
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actividad exportadora y la reactivacion de algunos sectores produc-
tivos. Por otra parte, en los Gltimos afos, se ha promovido la aso-
ciacion selectiva de nuevas inversiones extranjeras, habiéndose otor-
gado en este conexto particular impulso a la explotacion de recursos
mineros que apoyan la estrategia exportadora, tal es el caso del car-

bon.

Dada la manifiesta incapacidad del s6lo mecanismo de precios para lo-
grar los grandes objetivos macroeconomicos en el corto término, los

distintos instrumentos de control- de cambios constituyeron herramien-
ta basica de la politica para regular y asignar racionalmente divisas
entre las actividades prioritarias y asi garantizar el normal funcio-

namiento de la economia.

A partir del 7 de Agosto de 1966, la politica fiscal ha tenido las

siguientes finalidades esenciales:

a. Incremento del ahorro piblico para captar y movilizar los
recursos necesarios con destino al desarrollo nacional.

b. Fortalecimiento de la inversion piblica con el objeto de
combatir el desempleo, de promover el crecimiento economico
y el progreso social.

c. Utilizacion del Presupuesto Nacional como instrumento com-
plementario de la politica de estabilidad monetaria, supri-
miendo los déficit fiscales, de donde la inflacidn provenia
en buena parte.

d. Mantenimiento de una 1inea de conducta alstera en materia
de gastos corrientes, sin poner en peligro la eficiencia de
la administracion y sin menoscabo de los servicios indispen-
sables como los de salud, educacion, etc.;
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e. Agilizacion de los procedimientos administrativos para el
reconocimiento y recaudo de diversas rentas, mediante el uso
de sistemas mecanicos e implantamiento de regimenes como el

de retencion en la fuente;

f. Normas contra la evasion y el fraude para garantizar, en

lo posible, la elasticidad y generalidad del impuesto sobre

la renta y complementario, asi como de otros gravamenes 1le-

nando los vacios de la ley y cerrando los resquicios que
ella ofrecia. 13

5.2 EL INGRESO Y EL GASTO PUBLICO COMO INSTRUMENTO DE REGULACION
ECONOMICA Y SOCIAL

Por el lado de los ingresos, la Ley 50 reduce la correccion monetaria
sobre préstamos para adquisicion de vivienda, del$l.500 millones a
$700 millones al afio, y establece una amnistia para los inventarios
de los contribuyentes del impuesto a las ventas que hubieran sido
omitidos a 31 de Diciembre de 1983. Por otra parte, se incrementaron
en un 50% las tarifas del impuesto de timbre, y se dispuso que a par-
tir de 1986 éstas deberan ajustarse anualmente en el 100% del incre-

mento en el indice de precios al consumidor. -

En materia de ingresos, hay que resaltar especialmente el comporta-
miento de los impuestos de renta, aduanas y el impuesto al valor agre-

gado.

E1 impuesto de renta tuvo un crecimiento del 31.5% con relacion a 1984

bastante superior al aumento de los precios y salarios, debido en es-

13MURTRA, Enrique. Politica Fiscal 1958-1980. Revista Economia Co-

lombiana. no. 152. Diciembre, 1983.



174
pecial a los nuevos controles a la evasion fiscal y a la ampliacion
de la base gravable. En lo atinente a ésta G1tima, se amplio el ré-
gimen de retencion a los rendimientos de los titulos que se colocan
en el mercado financiero y a los pagos por servicios no profesiona-
les. Este resultado proviene, también del régimen de presunciones,
el cual se modifico al pasar la renta presuntiva de 6% a 7% del pa-

trimonio 1iquido para 1984, y al 8% a partir de 1985.

E1 impuesto de Aduanas y recargos ha sido el tributo que mostrd un
mejor comportamiento entre todos-los ingresos, al crecer un 67.0%
durante 1985, como consecuencia del 8% adicionaf sobre el valor CIF
de la totalidad de las importaciones que se impuso con caracter tem-
poral (se excluyen las de alimentos, fertilizantes y materias primas,
cuando sean realizadas por entidades piblicas) el vigoroso desempefio
de este impuesto se explica también por la dgva]uacién de peso y por

la mejora sustancial en la tasa promedio de recaudo.

E1 impuesto al Valor Agregado IVA, como se sabe, amplido considerable-
mente la base gravable del impuesto a las ventas, al extenderlo, a
todas las etapas que generan valor agregado, no solo a nivel manufac-
turero sino también a los procesos de comercializacion y mercadeo; a
algunos servicios y a determinados productos del sector agropecuario;
también fue importante la derogacion de las exenciones existentes pa-

ra algunos bienes y la aplicacion de la tarifa uniforme de un 10%.

Los recursos mejoraron también por la adopcion de mecanismos de deuda
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interna que autorizaban al Gobierno a emitir nuevos bonos de deuda
piblica y a realizar emisiones adicionales de TAN. Asi mismo, se
suspendieron algunos descuentos tributarios que se habian estableci-

do para las empresas de Carbocol y Ecopetrol.

En cuanto al gasto piblico, su crecimiento se reglamenté a través del
congelamiento de las plantas de personal y de la némina, tanto de los
organismos descentralizados como de las entidades de la rama Ejecuti-
va (Decretos 1028 y 2620 de 1984); ademas se dispuso que el incremen-
to nominal en los salarios de los trabajadores del Estado no superara
el 10% en promedio. Como complemento a todo esté proceso se hizo un

esfuerzo considerable por racionalizar la estructura de los gastos de
funcionamiento del Estado, respecto de 1o cual cabe mencionar los De-
cretos 750, 751 y 752 de Mayo de 1984 reglamentarios de los gastos de

administracion, compras y bienestar social, respectivamente.

E1 control sobfe e1.gasto se expresa en el lento crecimiento que mues-
tran los rubros de los egresos corrientes del Gobierno Nacional cen-
tral (15.9%), en contraste con el crecimiento anotado del 47.3% en los
ingresos corrientes. Cabe anotar el moderado incremento en los items
de gastos generales y de sueldos y de salarios( 7% y 14% respectiva-

mente) que dicha politica implicé.
5.3 FACTORES Y CONDICIONES DEL EQUILIBRIO ECONOMICO

No hay duda alguna sobre la existencia en el exterior de recursos de



capital pertenecientes a colombianos, los cuales se hallan represen-
tados en diversos tipos de activos fijos o financieros. En las di-
ficiles circunstancias por las que atraviesa el sector externo de la
economia, y el sector piblico, era 10gico que el gobierno propusiera
formulas innovadoras, no solo con el fin de ofrecer estimulos para

que estos capitales retornaran al pais, mejorando de paso la situa-
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cion de la balanza de pagos, sino adicionalmente para obtener algunas.

ventajas fiscales de esta repatriacion de capitales y asi evitarles a

la economia nuevas cargas fiscales.

Dentro de esta orientacion se enmarca la propuesta de emitir y colo-
car titulos de deuda piblica externa en el mercado internacional de
capitales, a mediano y a largo plazo, hasta por US$500 millones. Aun-
que todavia no se han determinado las caracteristicas financieras ni
las condiciones de emision, colocacion, garantia y administracion de
estos titulos de deuda piblica externa, decision que le corresponde.
a la Junta Monetaria, las disposiciones existentes hasta el momento
demuestran que es una iniciativa positiva. Es asi como, de una parte
se propone una doble amnistia para aquellos capitales que retornen al
pais mediante este mecanismo, lo cual estimula a los colombianos que
quieren ver legalizados estos ingresos fugados. No s6lo se considera
el incremento patrimonial que resulte de la compra de estos titulos,
sino que, adicionalmente, la venta anticipada de los mismos al Banco
de la Repiblica, asi como su amortizacion, no seran objeto de sancio-
nes ni investigaciones por parte de la Superintendencia de Control de

Cambios.
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E1 diagnostico efectuado por las autoridades econémicas identifico,
causas internas del desequilibrio, entre las cuales el déficit del
sector piblico tiene particular importancia, cuya financiacion con
emision ha ejercido presiones adicionales sobre las Reservas Interna-

cionales.

Los excesos de liquidez generados por el crédito primario del Emisor,
ante una situacion caracterizada ademas por la sobrevaluacion del pe-
so, necesariamente tuvo que presionar una mayor demanda de divisas
con caracter especulativo y acentuar las dificultades en el sector
externo. Por otra parte, dichos excesos de liquidez, como es amplia-
mente reconocido, también son fuente de tendencias inflacionarias, y
por consiguiente de pérdida de competitividad de nuestros productos
frente al exterior, de tal manera que las financiaciones del déficit
con crédito del Banco de la Replblica, indefectiblemente se convier-
ten en un factor limitante para el logro del equilibrio externo a me-
diano plazo. Ello condujo a que el reordenamiento fiscal fuese ele-
mento fundamental de la estrategia de ajuste y de crecimiento de 1la

economia a mediano plazo.

5.4 LA POLITICA MONETARIA DEL PROGRAMA DE AJUSTE MACROECONOMICO

La evolucion reciente y esperada del déficit corriente con el exte-
rior asi como de los ingresos del sector piblico, definen una trayec-
toria de ajustes macroeconomicos, que desde luego afectan las deman-

das de liquidez en la economia. Estas circunstancias condujeron a un
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ajuste en la politica monetaria. De aqul que un mayor énfasis en la
reduccion del déficit del sector publico mediante restricciones adi-
cionales en el gasto desembocaron en un nuevo ajuste en la politica
monetaria. Con este panorama de restricciones, las perspectivas de
expansion del crédito del emisor en 1985 fueron mas limitadas que

las del afio anterior, especialmente si se tratd del sector piblico.

En diversos documentos, las autoridades han relevado las orientacio-
nes centrales de la politica monetaria para 1985, destacando los ajus-
tes que deberian perseguir en un horizonte de mediano plazo. Los tra-

zos principales de dicha politica son los siguientes:

Dentro del esquema y ajuste macroecondomicos, la politica monetaria y
la politica fiscal estan concebidas y seran adelantadas con el propo-
sito de contribuir al restablecimiento de la balanza de pagos. Esta-
blecida la restriccion basica de la balanza de pagos, la disminucion
sustancial del crédito primario sera la correspondiente al sector pi-
blico este proposito s6lo se lograra con una reduccion franca del dé-

ficit de dicho sector.

Llevado a cabo el proposito de cerrar radicalmente la brecha del sec-
tor piblico, el programa de ajuste macroecondmico requirid de la con-
secucion de recursos frescos de crédito externo para compensar el dé-
ficit esperado en la cuenta corriente con el exterior. El financia-
miento primario del déficit fiscal ha desembocado en una situacion

critica en la balanza de pagos.
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Segin el Programa Macroeconomico del Gobierno para 1985, la condi-
cion de ajuste del sector externo (caracterizado por una disminucion
continua de las Reservas Internacionales) es el mantenimiento de la
disciplina monetaria. Mas especificamente se planted que era necesa-
rio disminuir el déficit fiscal y su financiamiento monetario. Uno
de los aspectos centrales del programa lo constitye por 1o tanto el
control de crédito doméstico neto que de crecer por encima de lo pro-
gramado, comprometeria las metas establecidas para el sector externo,

muy especialmente las de reservas internacionales.

La balanza de pagos depende fundamentalmente de factores monetarios.
Asi, pues, un incremento de la financiacion monetaria del déficit que
no contribuye a la formacion de capital se traduce en un exceso de la
oferta monetaria sobre la demanda. De esta forma el gasto nominal de
la economia se incrementa, generan de una mayor demanda de importacio-
nes y un flujo neto de capital hacia el exterior. Los efectos reales
y monetarios combinados causan el deterioro de la balanza cambiaria
con una pérdida neta de reservas internacionales. Este proceso se
mantiene hasta que la caida de las reservas compense el exceso de

oferta monetaria y restablezca el equilibrio.

La insistencia de la Banca Internacional en un programa de ajuste mo-
nitoreado por Fondo Monetario Internacional (FMI), y la persistencia
del Gobierno en recurrir al endeudamiento externo, constituyeron los
puntos de mutuo apalancamiento para la instauracion del nuevo progra-

ma macroeconomico. Asi, pues, para 1985 el Gobierno se comprometio a
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frenar la demanda interna con una fuerte disminucion del gasto pibli-
co, acelerar la devaluacion, a mantener la disciplina monetaria y a

detener la caida de las reservas internacionales.

Las razones por las cuales el Gobierno adopto el programa de ajuste
fueron: 1la bisqueda de empréstitos externos para financiar los gran-
des proyectos de desarrollo del pais. E1 hecho de que la recupera-
cion de la balanza comercial comenzb efectivamente en 1984, e incluso
desde 1983, refuerza la hipotesis anterior: en 1984 1las exportacio-
nes reales aumentaron, mientras las importacione; reales disminuyeron.
Las politicas que sustentaron esta recuperacion fueron la restriccion
de importaciones y la promocion de exportaciones. No obstante, las
reservas internacionales siguieron cayendo al mantenerse el déficit
en la balanza cambiaria. Este comportamiento fortalecido la capacidad
negociadora del FMI y le otorgd credibilidad a su enfoque tedrico,
tanto mds si se considera que en 1984 efectivamente aumentd la finan-
ciacion monetaria del déficit fiscal y el peso colombiano todavia es-
taba sobrevaluado. Se impuso asi, la politica que privilegia las va-
riables monetarias sobre las variables reales en el tratamiento del
ajuste externo. Por esta razon la politica macroeconomica de 1985 se
centrd en la restriccion del crédito interno neto y en la disminucion
del déficit fiscal, olvidando el impacto que esta tiene sobre la de-

manda agregada y sobre la dinamizacion de la actividad econdmica.

A 1o largo de 1983-1984 la politica monetaria se dirigio primordial-

mente a financiar el déficit fiscal, pero fue contrarrestada con la



calda de las reservas internacionales. Esta situacion permitd ins-
trumentar un esquema gradual de ajuste y reducir consecuentemente su
impacto negativo sobre los indicadores sociales. Sin embargo, desde
el segundo semestre de 1984 se ha adoptado una politica monetaria mas
restrictiva para evitar un deterioro adicional en la posicion de re-
servas y para enfrentar la posicion cada vez mas restrictiva de la
banca comercial internacional en el otorgamiento de las 1ineas de
crédito externo de corto plazo y de los préstamos para financiar pro-

yectos de inversion piblica.
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6. CONCLUSIONES

Analizando concienzudamente el gasto piblico y sus efectos en el défi-

cit fiscal podemos concluir lo siguiente:

- Que las tres cuartas partes de.la deuda externa colombiana durante
las tres Gltimas décadas se han originado en el sector piblico. EI
Gobierno Nacional ha trazado la pauta del endeudamiento piblico, a
partir de los anos setenta; el crecimiento de la deuda externa estu-
Vo acompafado por un deterioro sensible de las condiciones financie-
yas y por un cambio dramético en las fuentes crediticias al susti-
tuirse la financiacion tradicional de la banca de fomento por las

1ineas bancarias comerciales.

- Por otra parte precisamos que la deuda piblica no s6lo afecta en lo
econbmico y social, sino que incide directamente en lo fiscal. EIl
crecimiento desporporcionado de la deuda, trae como consecuencia un
aumento en el pago por servicio de amortizaciones e intereses con-
virtiéndose en otra forma de gasto, que como todos sabemos va a re-
caer en el presupuesto nacional, y por consiguiente ayuda a agravar

el déficit fiscal.
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Por otra parte, visto desde otro angulo, o sea como uno de los me-

dios de financiamiento del gasto piblico, el crédito para a ser una
resporisabilidad bastante grande para las finanzas piblicas por el
hdbito cue crea vivir a expensas de éste y el de convertir el endeu-
damiento como una necesidad, por 1os compromisos con que va quedan-

do afectada la balanza cambiaria.

E1 mal manejo de los recursos del Estado, producido por las presio-
nes politicas que obligan al Gobierno a asumir ciertas obligaciones
no consignadas dentro del presupuesto, se convierte en una de las

mds importantes causantes del origen del déficit fiscal.

La enorme utilizacidn de recursos para poder cumplir con la cancela-
cion de los compromisos con el conjunto de acreedores internaciona-
les, trae como consecuencia una reduccidn de las importaciones,

principalmente aquellas que se utilizan en el proceso productivo.

E1 manejo racional de las finanzas piblicas es considerado eje fun-
damental del buen funcionamiento de la economia en general, de la
misma manera que se considera que la eficiencia econfmica asegura

la calidad de los servicios del Estado.

En el plan econdmico 'Cambio con equidad', se 1levaron a cabo una
serie de politicas encaminadas a la consecucidn del desarrollo del
pais, dentro de ellas podemos mencionar el saneamiento fiscal del

sector piblico, a través de las leyes 9 y 14 de 1983 y la adopcidn



184
al 1VA (Impuesto al Valor Agregado); la ley 50 de Diciembre de 1984,

el aumento ponderado del 10% de los sueldos de los empleados del sec-
tor pGblico etc. Contribuyendo estas a la disminucidon del déficit

fiscal en el aho de 1985, propdsito intrinseco de estas politicas.

Ademés se pusieron en practica unas politicas de ajuste en el sector
externo encaminadas a buscar una recuperacidon competitiva de las ex-
portaciones colombianas, apra asegurar la correccion del desequili-
brio externo, a través de incentiyos a las exportaciones y aumento
de impuestos arancelarios a las importaciones. Consiguiéndose de
esta manera el incremento del Producto Interno Bruto (PIB), de la
economia, factor positivo y decisivo en el desarrolio econdémico de

un pais.

Uno de los propOsitos del Estado era robustecer los ingresos imposi-
tivos del mismo, creando asi programas como la emergencia econdmica
que ayudaron a solucionar momentdneamente a calmar la situacidn de-

ficitaria pero no a solucionar el problema del pais.



7. RECOMENDACIONES

- En 1o que respecta al déficit fiscal deben examinarse minuciosamente
las fuentes de ingresos fiscales, asi como la composicion del gasto,
porque el tratamiento del déficit no sdlo radica en su magnitud sino
en su estructura debido a que presionespoliticas obstruyen la asigna-
cion de recursos por parte del Estado a los programas y proyectos de

inversidon que significarian el desarrollo de nuestra ecoromia.

- Buscar un mejor aprovechamiento de los recursos del Estado, aplican-
do un mecanismo de racionalizacidon del gasto piblico, disminuyendo
de esta manera la ineficiencia de cargos que el gobierno crea para
cumplir con las exigencias de’ sus adectos copartidarios que 1o 1le-
varon a su posicidn implicando un aumento innecesario del personal

administrativo.

- Otro de los elementos de ineficiencia del gasto son las rentas con
destinacidon, aunque no han sido tratadas en nuestro estudio, mere-
cen de un amplio andlisis, ya que ellas obstaculizan el adecuado
control del gasto por parte del gobierno e introducen un grado de

irracionalidad en la asignacidon de los recuros piblicos.
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Al hablar del crédito piblico como una fuente de financiacidn del

Presupuesto Nacional, se hace necesario evaluar las ventajas y des-
ventajas que presenten los empréstitos internos y externos, tenien-
do en cuenta: los plazos, amortizaciones, variacion de la tasa de
interés o la tasa de cambio y condiciones crediticias que puedan
afectar mds tarde el servicio de la deuda, agudizando de esta mane-

ra la crisis fiscal.



—
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