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INTRODUCCION

En este estudio se analiza el comportamiento histérico y futuro de las finan
zas del Gobierno Nacional, es decir, del consolidado de las cuentas del

Gobiemo Central y de las Entidades Desecentralizadas Nacionales. Cuan

do se deja por fuera del andlisis lo concemiente a las Entidades se obtiene

una visidn parcial:sobre la historia reciente de las finanzas poblicas, mas

" aln si se tiene en cuenta que ellas son las encargadas de efectuar mas de

las dos terceras partes del gasto del Gobierno Nacional. De chi la impor
tancia de repasar lo sucedido con el consolidado de las series del ingreso
y gastos de los Ministerios, "Departamento Administrativos y Entidades

Descentralizadas Nacionales, Este agregade, que se denomina Gobierno

!  fecad dos derceras
“Nacional , of cerca de las i artes del gasto del Sector

PUblico; el resto-corresponde a los niveles central y descentralizados de
los Departamentos y Municipios. En el diograma 1 se presenta la forma co -~

-

mo estd actualmente organizado. la rama ejecutiva del poder piblico a ni

» »
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vel nacional: para efectos del presente andlisis se excluye lo concemiente
a las sociedades de economia mixta y algunas empresas comerciales e indus
triales del Estado como el Banco Cafetero y la Compafiia de Seguros La Pre .

visora S.A.

En la primera parte, se averigua sobre las tendencias de las gerlesfrde ingre-
sos y gastos del consolidado del Gobiemo Nacional a lo largo del peri'od‘o
1964-1976, poniendo especial enfésis en las tendencias de los Gltimos seis
afios. De esta manera se intenta identificar los principales cambios de su
esfrt..!cfuru financiera durante el periodo en consideracién y explicar parcial,
mente las ccu;as de estos cambios. Este repaso sirve de base para proyectar
ics tendencias de los ingresos y gostos en los primero;t. afios de la década de
los afios ochenta bajo distintos supuestos de politica, lo cual constituye el
tema central de la Sltima parte del estudio. No se pretende énronces hacer
predicciones.exacfas sino delinear los princ_ipdles dilemas de politica que pté_
oy

k . .
den presentarse en los proximos afios con{;'elucién al manejo de las finanzas 1

del Gobiemo Nacional.



‘ejemplo, durante 1973-1975 la Contraloria clusificé las compras e importacio

. off

Finalmente, cabe anotar que la fuente primaria de informacién fueron las se
» . » » y b - [ ;
ries de reconocimientos de ingresos y de ejecucion de gastos y reservas de la
Contrdloria General de la Repdblica, Se resolvieron los problemas de consis,
tencia en estas series, especialmente por cambies de definicién contable; por

i

nes de alimentos del IDEMA, y el situado fiscal de educacion y salud como |
. ' !
gastos de inversion, mientras en los otros afios aparecen como gastos de funcio

namiento. Fuera de esto, no se encontraron otros problemas que pudieran al

terar las tendencias de los agregados de ingresos y gastos.

COMPARACION DEL CRECIMIENTO Y LAS ELASTICIDADES DE LOS

INGRESCS Y GASTOS TOTALES
Durante 19641976 los ingresos totales del Gobiemo Nacional crecieron
en términos reales a una tasa promedio de 9.1%, en tanto que los gastos

totales lo hicieron a una tasa de 8..0-% (cuadro 1) 1_/ Al d;scri.minar,

La diferencia entre lo tasa promedio de crecimiento de los ingresos y de Tos
gastos se debe a cambios en el "superdvit fiscal" que resultaria de la diferen
cla entre estos ingresos y gastos. Cabe recordar que los ingresos de la Contr;
lorfa son reconocimientos y no ingresos efectivos y los gastos incluyen reser -~
vas para ser elecutadas en la vigencia siguiente y por lo tanto no coinciden
con los gastos efectivos. De otra parte, se utilizd un deflactor diferente pa
ra las series de ingresos y de gastos. o



CUADRO 1

TASAS REALES PROMEDIC DE CRECIMIENTO DE LOS ING RESOS Y

GASTOS DEL GOBIERNQO NACIONAL, 1964 - 1976 l/

- Tasa de ~ Tasa de . -Tasa d:ta
crecimiento crecimiento crecimiento
1964-1970 . 1971-1976 1964-1976
A. Ingresos Tofales 16.4 . 3.5 9,07
1. Cormientes 13.6 — 6.9 9.31
2. Capital . 23.5 ~5.5 8.4
B. Gastos totales 14.5 1.8 8.02
: ' |
1. Funcionamiento 13.5 5.8 8.29
2. Inversion 16.2 -5.0 5.73

Aveyo Esdadishs |

FUENTE  FEEESIRRGEE® l“/ CdaJrag 3 Y 120

1/ Se refieren a las tasas de crecimiento que resultan de un ajuste lineal a las series del Goblerno
Nacional en pesos constantes de 1970.



sobresale el mayor aumento de los ingresos corrientes en comparacion con
: : |
los ingresos de capital (9.3% y 8.5%, respectivamente) . Es mas marcada

ain la diferencia entre el crecimiento promedio de los gestos de funcio—

namiento de 8.3% y el que registran los gastos de inversién de 5.7%.
Si se descompbn.e el periodo de 1964-1976 en dos, se destaca el acelerado

incremento de los afios 1964-1970, en comparacién con las tasas registra_f

das durante' 1971-1976 (cuadro 1 ) A partir de 1972 hasta 1976 el creci_

miento de los ingresos y gastos totales es menor, en parte como resultado -
de un estancamiento en los ingresos de capital, Aparentemente, como se

analiza mas adelante, las oscilaciones de los ingresos de capital y particu

larmente de los ingresos por concepto de crédito externo, han dfectado

directamente los niveles de inversidn.

El crecimiento promedio de los ingresos y de los gastos del Gobiermo Na _

cional supera al del ingreso nacional y del producto interno bruto, respec_
" tivamente . La elasticidad de los ingresos totales con relacion al ingreso

nacional fue de 1,30, mientras la elasticidad de los gastos totales con re

lacidn al PiB fue de 1,32 (cucﬂros 2.y3). Estas elasticidades indican que

en promedio los ingresos y gastos crecen durante 1964-1976 mas.répidamente

que las series de las cuentas nacionales . Sin embargo , se presenta un mar



CUADRO 2

ELASTICIDADES DE LOS INGRESOS DEL GOBIERNO NACIONAL CON RELACIOIL

© AL INGRESO NACIONAL; 19641976 1/

Elasticidad o Elasticidad Elasticidad

1964-1970 - 1971-1976 o 1964-197¢

_Ingresos totales : 2,99 ' ‘ 0.53 1.30 .
, ' |

1. Ingresos tributarios 2,4 . 0.94 1.38 ¢
2. Otros ingresos cotrientes 2.42 : 1.39 1.56 ,
. . |

3. Ingresos de capital 3.37 079 1.18"

A“eve &--‘acf‘s-‘em C
FEBESTRRG S~

FUENTE

vadra n ~ @;e«las A/ao:ouape.r

'71/Se refieren a las elastididades que resultan de ajustes lineales a las series de i ingresos del
Gobierno Nacional y del ingreso:nacional en pesos constantes de 1970, - !



CUADRO 3

ELASTICIDADES DE LOS GASTOS DEL GOBIERNO NACIONAL CON RELACION AL

PRODUCTO INTERNO BRUTO, 1964-1976 !_/

Elasticidad |  Flasticidad ‘ Elasticidad

1964-1970 1971-1976 . 1964-1976
Gastos totales R ~0.30 1.32
1. Gastos corrientes 2,53 _ 0.96 1'32
2. Servicio de deuda 2.78 1.08 1,60
3. Inversidn 3.12 -0, 88 ' 1.21

:

Auexe Eﬁ*(ac{é{,'

FUENTE : RLohSvieiarinad) o @uac(rb 128) 7 C’.uca{e: MQC:.MJQQJ

1/ Se refieren a las elasticidades que resultan de ajustes lineales a las series de gastos del
Gobierno Nacional y del producto interno bruto en pesos constantes de 1970,



cado contraste al desagregar en dos el periodo en consideracion: durante
oY/ | |
1 1970 las elasticidades son ostensiblemente mayores @ las contabiliza

das para 1971-1976, como consecuencia de aumentos considerables de los
' ]

¥

ingresos tributarios y de capital, especialmente durante 1967-1971.

.. . b
Cabe destacar entonces como en los afios mas recientes la actividad del Go

biermno National pierde dinamismo con respecto a afios anteriores. Asi por

~ .
eiemplo, son negativas en los dltimos afios las elasticidades de los ingresos
’ -

' i

de capital con relacién al ingreso nacional (+0.79) y de la inversidn con
respecto al PIB (-0.88). En liheas generales, son las series de ingresos de
ccp:fol y de inversidon las que muestran un comportcmlento mas erratico y
menos predecibles: e| flujo de ingresos de caplta[ Fiucfuc de acverdo a las
Ctay . . _ . . co
politicas monetarias y finencieras , en tanto que los niveles de inversion
son afectados por dichas fluctuaciones, especialmente por las de los ingre

sos por concepto de crédito extemno.

Pueden plantearse varias hipdtesis para explicar la menor actividad rela

tiva de] Gobierno Nacional en estos Gltimos afios,

Por ejemplo, podria argumentarse que luego del crecimien
jemplo, p q g ~

to anormalmente elevado de afios anteriores, el reciente comportamiento




5. ﬂé

responde a una tendencia de mas largo plazo de pendiente menor que la
fendencic.l de 1964-]970; pero mayor que la de 1971-1976 O también, | |
podria afirmarse que la intervencién directa del Gobierno Nacional en

la economia ha alcanzado un nivel c‘que puede considerarse como *normal’ |
o 'tipico’ dado el grado de desom’:llo'y estructura econdémica de Colombia,
y que @ pérﬁr de este nivel resulta diffeil lograr un crecimiento relativa_,
mente af:e'lerddo de los ingresos, especialmente dé los h"ibutcrios (mas

allé de una tendencia vegetativa), O que ha faltado durante los afios |

setenta la voluntad politica para comprometer al Gobiemo en programas

L3R4 - . - -
ambiciosos de gasto y para aumentar la ingerencia estatal en - a economia,
| | .z.
o » - - - - 3
¥ finalmente que los niveles de inversidon , particularmente desde 1974, se

han visto afectado%por la politica contraccionista del Gobiemo de can

. | |
celar deudas y de no utilizar crédito intemo y externo para finemciar gas_‘:
tos, dado el aumento de circulante §ccsibncdo por la acumulacion de re_
servas internacionales en el Ban.co de la Repdblica. |

COMPORTAMIENTO DE LOS INGRESCS

1.  Comentarios generales




.. B

Ha hobide algunos cambios en la composicion de los ingresos del .Gobier
no N acional. Durante la segunda mitad de la década de los afios sesen
ta el gobierno introdujo el impuesto a las ventas ('1965) y e['impulesto a

la gasolina y ACPM. (1967). Ademas, mediante la Imposiciéndeliéi_ste-

ma de retencion en la fuente y algunos ajustes en las tarifas, obtuvo a

partir de 1968 un incremento de importancia en los recaudos por concep
. : . .|

to del impuesto a la renta y complementarlos. Fue igualmente a finales

de esta dacada cuando se inicio la contratacion masiva de crédifo‘ exter

no ( particularmente de AID, Banco Mundial y BID ) para Finuncicir.invei

l
siones en infraestructura fisica y educacion. _
. j |
Se registré entonces durante 1967-197F un inusitado crecimiento de

los ingresos, que naturalmente trajo consigo un considerable aumen-
v )

to de los gustos de funcionamiento y mayor ain, de los gastos de

inversion. Con posterioridad a estos afios, © ‘sea a poartir de 1972,

|

el aumento de los ingresos ha sido menor: no se han introducide nue
vos Impuesfos;\b(é disminufdo la utilizacion de crédito externo para
financiar inversion publice' 2/ ; y no obstante los ajustes hacialarriba
Parte importante de las contrataciones de credito publico externo duran-
te 1974-1976 han sido para refinanciar la.deuda externa de algunas En-

 tidades ( Descentralizadas (IDEMA, ECOPETROL, ICEL, etc).



fas

. HE

en las tarifas del impuesto a la renta y complementarios, los recaudos
por este concepto se han mostrado ineldsticos con relacion al ingreso

an/ L ,
nacional. Solamente Moducido en la década de los afios setenta

aumentos significativos en los renglones del impuesto a las ventas (des

|
de 1974) e impuesto ad-valorem del café_ ( desde 1976).

. ’ I
En estos Ultimos afios los ingresos corrientes han aumentado mas rapida-

mente quel los ingresos de capital, dismi‘nuyen&os’e asi la partici poc?'ic‘)n de
estos Ultimos cienfro de! total (cuadro 4). Espec.ialmen'fe a partir de: 1974
se reduce la depende’ncio'del presupuesto del Gobiemo Nacional én los

ingresos de capital.Ha s-ido_ prudente la politica de endeudomienroédel go

bierno en materia de crédito externo de largo plazo. Queda por averiguar

si en los actuales momentos la capacidad de endeudamiento se encuentra
subutilizada.

Por Ultimo', cabe indicar que los ingresos corrientes y de capital de las En

b

tidades Descentralizadas registran un mayor aumento que los ingresos del
Gobierno Central (cvadro 5). Tal como se comenta mas adelante, los ingre

sos de explotacion y tributarios de las Entidades crecen a tasas superiores al
{

promedio e igual sucede con sus ingresos de capital. AsT entonces, ha sido

creciente alo I?rgo del perfodo 1964-1976 la importancia de las finanzasde
i H
S L
Entidades dentro del consolidado del Gobierno Nacional, especialmente a

f

partir de la Reforma Administrativa de 1968.



CUADRO 4

COMPOSICION PORCENTUAL DE LOS INGRESOS DEL GOBIERNO NACIONAL

1964-1976
(%)
- Afios _ Ingresos  corrlentes ' ‘ . Ingresos de capital _ _

Tributarios ~ Qtros Total Credito inferno  Credito externo Otros Total Gran total
1964 51.7 26,3 78.0 9.2 6.1 6.7 22.0 100.0
1965 48,0 ' 27.8 75.8 14,1 4.4 5.7 24,2 100.0
1966 51.9 21.8 - 73,7 13.9 5.5 6.9 26,3 100. 0.
1967 50,2 25,2 75.4 5.9 8.4 10.3 24, 6 100.0
1948 49.9 : 21,7 71.6 5.8 10.2 12,4 28,4 - 100.0
1949 45,7 20.9 66,6 10,1 12,3 11,0 33.4 1.00.0
1970 42,7 23.1 ) 65.8 13.2 10.9 10,1 34,2 - 100.0 -
1971 44,1 23,8 67.9 10,1 13,5 8.5 32.1 -¥00.0
1972 45,5 ' 21,4 - 66.9 10,6 14,3 8.2 33.1 100.0
1973 47.4 21,6 69,0 11.7 12.3 7.0 31.0 - 100.0
1974 46.4 23.8 70.2 14,0 7.5 8.3 29.8 100.0
1975 51.7 22.3 74.0 8.2 7.6 10.2 26.0 100.0
1976 A9.7 31,0 80,7 6.1 7.9 5.3 19.3 100.0

FLjENTE: WAuexa éy{ac‘té{-’feo 3 C’,Qa.v[r-o ZAl



CUADRO 3
TASAS REALES PROMEDIG DE CRECIMIENTO DE LOSIINGRESOS DEL GOBIERNC

CENTRAL Y DE LAS ENTIDADES DESCENTRALIZADAS, 1964-1976

(%)

i
Tasas de Tasas de Tasas de
crecimienfo crecimientfo _ érgcimienfo
1964-1970 : 1971-1976 1964-1976
- A. Gobierno Central - 14.3 1.6 7.7
1. Ingresos corrientes 1.7 6.2 8.4
a. Renta y complementarios 2/ ( 13.7) (4.6) (9.4)
b. Ventas 2/ . : ( 11.5) (18.7) 14.9
c. Aduanas2/ . : (9.0) (1.2) (5 2)
d. Café =~ ( -2.6) (7.0 (2.9)
e. QOtros ( 13.7) (4.4) { 6.6)
2. Ingresos de capital - 21.8 : -15.0 - 5.4
. Crédifo interno (0.1) | (- 5.1) (-1.0 )
b. Crédito externo 4 (38.1) - (24.9) (8.7)
c. Otros - ' (38.9) (-5.0) (9.4)
B. Entidades Descentralizadas 21.0 _ 5.2 s
1. Ingresos corrientes 18.7 - 6.3 1.2
a. Ingresos de explotacidn (14.6) (92.1) (11.2)
b. Aportes de la Nacion (19.2) (0.4) ( 8.9)
c. Ingresos tributarios ' { 26.4) (5.5) (.7
d. Otros ' ( 2.9) (6.0) o u;?)
2. Ingresos de capital - 25.2 ' -0.9 - 10.2
a. Crédito interno ' (44.9) o (-3.4) (5.2)
b. Crédito externo _ (16.6) \ ( 7.5) .0

c. Qtros _ (18.6) (-5.4) (4.5)

FUENTE: @%Cgi:g{s“u ' Cusdres 18 22,48, SR 613 .

1/ Se refieren a las tasas de crecimiento que resultan de un a|usi'e llneal a las series de” ingresos en pesos
constantes de 1970.

2/ Con posterioridad a 1957 se refiere a-recaudos de la Direccion de Impuestos Nacionales.



Estructura de los ingresos del Gobierno Central

Ha habido cambios de alguna consideracién a lo largo del periodo
1950-1976 en la estructura de rlos ingresbs del Gobiemno Central A
comienzos de la década de los afos cincuenta era bastante alta la
pari‘i;ipccién de los recursos por concepto del impuesto dre aduanas
en el total de ingresos (cuadro 6); eran por lo tanto mas vulnerables
las finanzas poblicas a fluctuaciones en las actividades del sector
extemao de la economia, que dependeffan basicamente de las varia_
ciones e;'a Ios; precios intemacionales del café . En perfodogen los
cuales disminuia el precio- del café se redbéran considerablemente
los ingreso; corrien..fes\ (impuéstos de oduc;nc:s e impugsto al café )y
por otro lado, se reducian drdsticamente los ingres._o.s de capital por
concepto de crédito externo. Esta aitc dependencia de los ingresos

del Gobierno Central en el comportamiento del sector externo de la

economia era la principal razon de las bruscas variaciones que se pre

|

Es evidente que las fluctuaciones bruscas en los ingresos afectan serig

sentoban en ese entonces en las series de ingresos y gastos . 3/

|
i
.

3/ Por ejemplo, la dréstica disminucidn de los ingresos y gastos del :

Gobiemo Central durante 1955-1956, después de lc bonanza cafete—
ra de los afios anteriores. l



mente la continuidad de los programas de gasto piblico y dificultan
enormemente su progr.omacfén . En la década de los ahios sesenta se
soluciond en parte este Frobfemd con la introduccidn del impuesto a
las ventas y del impuesto a la gasolina y ACPM y con la consolidacian
del impuesto a la renta y comp]err;entcriqs como la principal fﬁenfe de
'ingresos tributarios, Con la infrodu-ccién de ‘estos ingrésés y las modifi=
caciones al impuesto a la renta'y complementarios (retencién en la
fue‘nfe y estructura 'rcriforic),'se redujo sustancialmente la dependen
cia del presupuesto en los erréticos  recaudos de aduana(y del impues
to de café). Ademés con los pr'efstamqs de programa bee de la AID, y
con los préstamos de proyecto del Banco Mundidl y BID, se aseguraron

fuentes mas estables y permanentes de crédito extemo.

En la década de los afios setenta la estructura tributaria del Gobiemo
Central apenas si se modifica: Unicamente aumenta la importancia
relativa del impuegto ventas (después de ic; Reforma Tributaria de

1974) y del impues;o del café (luego del ‘aumento de los precios exter
nos a mediados de 1975). la participacion del impuesto a la renta y
complementarios se estanca, en tanto que.el de aduanas muestra cie"r'ro

dinamismo a partir de 1976, como resvltado de aumentos en el valor

de las importaciones . A su vez, el crecimiento del impuesto a las



o.

ventas con posteriorided a ]974 es resultado de un aumento considera
ble de las tarifas y de la reactivacién de la actividad de la industria

y comercilo desde comienzos de 1976. Finalmente, con‘m' consecuencia
de la politica finunciéra del gobiemo, se 'r'educé en estos Ultimos tres

afios la importancia relativa de los ingresos de capital.

Estructura de los ingresos de las Entidades Descentralizadas

En contraste con la estructura de los ingresos del Gobierno Central, son
relativamente pocos los cornbi;)s a partir de 1964 en la composicidn de
los ingresos de las Entidades Descentralizadas (cuadro 7) . Cabe resal
tar, sin ernbcrgjo, el -aumenro desde 1974 de la participacion de la in_
gres&?:plofacién dentro del total de ingresos y que coincide con la
conversidn a empresas comerciales de algunas entidades 4/, De otra
parte, e! aporte de los ingresos de copital es mas estable que en el
caso del Gobierno Central (com'pc'xrese.con cuadro &); estos ingresos

de ccptifcl han constituido en promedio cerca de una cuarte purfe de
los ingre;os totales de las entidades y‘ han sido el segundo rengléon en
ir-nporfcncic (después de los ingresos de explotacion que han representcdo

mas de una tercera parte del total).

El caso del IDEMA y ECOMINAS..



CUADRO 7

COMPOSICION PORCENTIJAL DE LOS INGRESOS DE LAS ENTIDADES DESCENTRALIZADAS |

1964-1976
(%)
Ingresos corrientes A Ingresos de capital :
Afios Ihgresos de  Aportes de ~ Ingresos trl Otros Total “Prestamos  Prestamos Ofros Total ~Total
explotacién la Nacién ° butarlos — . internos  externos '
1964 51.0 17.5 7.2 2.3 78.0 2,6 9.7 . 9.7 22,0 100.0
1965 © 50,5 19.9 8.4 2.3 8r.1 1.2 7.0 10.7 18.9 100.0
1966 40.0 16.9 © 13.0 3.1 73.8 3.8 7.7 14,7 26,2 100.0
1967 33.4 25.2 11,13 4,6 74,3 3.8 6.4 15.5 25,7 100.0
1968 35,7 20,7 17.3 2.0 75.7 5.9 5,3 13.1 24,3 100,90
1969 34.0 20,2 10,7 4,0 72,9 9.1 6.7 11.3 27.1 100, 0
1970 35.7 18.1 . 12,1 4.4 70.3 : 12,6 6.9 10.2 29.7 100.0
1971 ... 36,7 19.1 12,3 4,4 72.5 11.8 7.8 7.9 27,5 100.0
1972 6.0 21,0 11.4 5.9 74.3 - 10,8 6.2 18.7 25,7 100.0
1973 34,9 - 17,2 13.9 - 5.6 . 71.6 13.1 5.7 9.6 28.4 100, 0
1974 37.5 ©19.2 12.2 6.3 75.2 9.8 6.6 8.4 24,8 100.0
1975 37.6 - 18,7 13.4 7.4 77.1 10.1 5.6 7.2 22,9 100.0
1976 . 45.3 14,4 12,0 4.9 4 9.0 7.0 23.4 100.0

76.6 7.

FUENTE:
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No solamente ha cambiado menos la estructura de los ingresos de las

Entidades Descentralizadas, sino que han.sido mayores las tasas de cre

- cimiento de sus ingresos corrientes y de cépltol con respecto a las del

Gobierno Central { cuadro 5). Tanto los ingresos de explotacion, co-

mo los aportes de la Nacién y los Ingresos tributaries, aumentan a.ta-

sas promedio mayores que las de los diferentes rerfglones que componen

la cuenta de I'ngr'esos corrier.ﬂes del Gobierno Central ( con-,egcepcisn

del impﬁesto a las ventas ). En'el caso de.los ingresos de capital, los

de las Entidades crecen dux;cnte .1964-1976 a una fasa promedio de 10, 9%,
mientras que los del Gobierno Central lo hacen a una tasa de 5.4%. AsT

entonces, los ingresos de las Entidades Descentralizadas tienden a pesar

" cada vez mas en el total de ingresos de! Gobierno Nacional.

Esfuerzo tributartio

Interesa saber que tan grande ha sido el esfuerzo tributario de los colom
bianos, por cuanto se han hecho mediffciones que sugieren que es compa
. - . [} - . -~ *
rativamente reducido si se considera la experiencia.de paises con un ni
vel de desarrollo similar a Colombia. Por ejemplo, en el informe final

de la Comisién Colombiana de Reforma Tributaria de .1968, . al



hacer la comparacién con otros paises latinoamericanos, se conclu
ye que el "esfuerzo tributaric. de Colombia, tal como se expresa
mediante la relacion entre el recuado de los impuestos y el producto
- . ‘. I’ -,
nacional bruto, es relativemente bajo....5/. Esta conclusion que

era valida en 1966-1968, se mantiene 'viéen'fe diez afos despues.

Sin embargo, cabe anotar que en el caso de Colombia, el Sector
Piblico es "atipico” no solamente en lo que hace a la reducida con

B i -
tribucion de los particulares a su sostenimiento por medio de impuestos,

sino también en lo que respecta al elevado tamafio relative de los

ingresos diferentes a los tributarios. En la gréfica 1 se ilustra como

los ingresos tributarios del Sector Piblico constituyen en promedio

~durante 1972-1976 el 13,1% del producto interno bruto, que se cdm_

para con el 18,1% para una economia "tipica” de un PIB per-cdpita

de 608 dglares 6/. El porcentaje de 13,1% es ligeramente superior

Mas adelante se ofima: " En sintesis, la situacion de Colombiao es la
de una estructura tributaria donde la proporcion de impuestos directos,
y en particular, la del impuesto a la.renta a personas naturales y la del
predial, es mayor que la de los demds paises.' Véase R. Musgrave y M.
Gillis, Propuesta de una Reforma Fiscal para Colombia, tomo 1, 1973,
pp.56-57. .

| Egzrgdn," |
Véase H. Chenery y M, ; Patterns of Development World Bank

1975, pp. 20-21, En este libro se estima la estructura de una economia

“tipica"™ o'hormal"para los,distintos niveles de PIB per-capita(distintos
niveles de desarroflo economico), con base en un promedroponderado

de una muestra bastante amplic de paises. Entre [os promedios estimados
se encuentran las relaciones entre ingresos totales e ingresos tributarios
del sector publico y PIB.




Grafica No. 1
RELACION PORCENTUAL ENTRE INGRESOS TRIBUTARIOS

DEL SECTOR PUBLICO Y PRODUCTO INTERNO BRUTO
% 1964-1976
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si se incluye como impuesto la retencién cafetera del Fondo Nacional

del Café.

Ahora bien, la estructura de los ingresos del sector piblico colombia_
no parece también ser "afipica” porla importancia de los ingresos
distintos de Iqs tribuforios, particularmente los ingresos propios del
nivel descen'tralizcdo.' El tamafio absoluto y la impertancia relafi-vc:
del nivel descentralizado puede ser superioykn Colombia que el pro
medio de paises con un PIB per-copité similar . Dentro de los ingresos
no tributarios del se?:tor publico sobresalen aquellos por concepto de
vénfu de sewi;:ios (o bienes), los [lamados ingresos de explotacion

de los Entidades Descentralizadas, As? enicu_ncf:s,r es relativamente
reducido el esfuerzo tributario.de. los colombianos, faero a la vez ele
voda la participacion del‘ Sector Piblico dentro de la actividad econd
mica en general . Es decir, el grado de intervencidn directa del Estado
" colombiano en la economia es alto, no obstante que sus ingresos tribu_

tarios son bajos.

COMPORTAMIENTO DE LOS GASTQS

Comentarios generales

Las series de gastos del Gobierno Nacional registran un comportamiento



CUADRO 8

TASAS REALES DE CRECIMIENT C DE LOS GASTOS DEL GOBIERNO CENTRAL

¥ LAS ENTIDADES DESCENTRALIZADAS , 1964-1976 1/

(%)
Tasd. de Tasa de Tasa de
crecimiento crecimiento crecimiento
1964-1970 1971-1976 - 1964-1976
A, Gobierno Central 9.0 2.1 4.0
1. Gastos corrienfe.r; : 12.4 -0.5 L4
. . "y
a. Gastos de administracion { 5.0) : ( 4.2)y ( 45 Y=
b. Transferenclas (26.7) ( -2.6) ( 7.4)
2. Servicio de la deuda 3.3 3.7 3.5
a. Deuda interna {o.8). . ( 2.6) i 4.7y~
b. Deuda externa (10.2 ) ( 5.1y »( 8._1 y - -
3. Inversion 4 ~13.0 2.2
‘B’ Entidades Descentralizadas 18.5 _‘ 3.7 : 10. 4
1. -Gaostos corrientes | - 14,1 _ 9.8 10.8
“a. Gastos de administracién (13,2 } ' ( 6.0) (:.( 8.8 y
b. Transferencias (13.8) (12.7) (13.8)
c. Operaciones comerciales {20.7) (26.1)" = - (18.9)
2. Servicio de la deuda 32.1 8.0 14,8
a. Deuda internc (38.0) | . ( 5.0) (14.9) - ~
b. Deuda externa (20.5) (13.0) (14.6)

3. Inversion .19.8 L - -3.3 8.8

FUENTE :

.A'uexo Gi{x(aﬂvcéo : Cdac‘fos fl@, [Z{g/ Hfg *—I fer2.

1/ Se refieren a las tasas de crecimiento que resultan de un ajuste lineal a las series de gastos
en pesos constantes de 1970, ' '
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similar a las serfes de ingresos { cuadro 8). Las series de gastos de inver
sion son tan erraticas como las de los ingresos de capital y flﬁctﬁan.en la
misma.direccién. Como resultado def menor crecimientd de los ingresos |
durante 1?71-1976, los gastos totales apenas si crecen y la inversion dis
“minuye.en un 5.0%, La participacion de los gastos de inversion dentro
del total es menor durante 1974-1976 en comparacion con afios anteriores,
en tanfo que se vuel?e.l'igemﬁenfé ﬁmyor’ la importanicia de los gastos co~

rrientes y del servicio de la deuda ( cuadro 9).

'Deq‘qen-‘ra"ol‘_iu:‘a'js >4

En general los gastos de las Entidades) al igual que en el caso de los in-

gresos, crecen mds rdpidamente que los gastos del Gobierno Ceniral (cua

| g
dro 8). Como se sefiala mas adelante, es creciente la importancia de Yes 7.
Entidades como ejecutoras del gasto, especialmente a raiz de la Reforma
Administrativa de 1968, Se destaca el crecimiento de los renglones de
operaciones comerciales y servicio de la deuda de las Entidades, que resul

tan bastante superiores a las tasas que se observan para los distintos compo

nentes de la cuenta de gastos del Gobierno Central.

Crecimiento de los gastos de administracion

Existe la idea que el'sector pUblico es ineficiente y que, en el largo



'CUADRO ¢

COMPOSICION PORCENTUAL DE LOS GASTOS DEL

GOBIERNO NACIONAL, 1964- 1976

(%)

L

Afos

Gastos de funcionamiento,

Total

Gastos Servicio de Total Gasqu de
_corrientes ..lu deuda inversion -
1964 55.4 10.3 65.9 34.1 100.0
1965 49.5 | 15.3 64,8 35.1 '100.0
1966 49.3 19.5 68.8 31.2 100, 0
1967 49.5 126 62.1 37.9 100,0
1968 50.8 00 60,8 39,2 100.0
1969 w26 TR RTY 34.4 100.0
1970 7.0 . 48 61.8 38.2 100.0
- 1971 . A48 | 12.2 57.0 43.0 100.0
1972 45.8 14.8 . 60.6 39.3 100.0
973 44,9 . 13.9 58,8 41,2 100.0
1974 49.4 16,6 66.0 34.0 100.0
1975 51.4 16.8 68.2 31.8 100. 0
1976 53.3 15.0 68,3 31.7 - 100.0

FUENTE - méqwo _&ﬁalﬂaco - Coatlre 124



plazo, los gastos en burocracia tienden a crecer mas aceleradamente
qu.e la inversion . De hecho en el caso del Gobierno Nacional, duran_
te 1964-1970 el uumento‘ de la inversion fue mayor que los gastos de
funcionamiento (cuadro 1) . Sin'embﬁrgo, la tendencia de mas largo
plazo muestra que el crecimiento de la inversién es menor. Sucede
que la inversion tiende a fluctuar mas bruscamente , en una u otra
direccidn, que los gastes de funcionamiento; que estos §ltimos aumen’
tan a una tasa vegetdfi\;rc excepto cuando-se crean nuevas entidades
publicas mediante reformas administrativas; y que ante los cambios
bruscos de la inversién y el crecimiento vegetativo y predecible de
los gostoﬁ de funcioncmiento s los Indices de eficiencia que se obten

gan a parfir de estos series cambian también bruscamente.

En realidad durante 1964-1976 el crecimiento de los gastos directos
de administracion, que corresponden a la suma de servicios bersonoles
y gostos generales 7_/.hc sido menor que el aumento de los ingresos
corrientes . En consecuencia, tiende a ser decreciente la relacion
entre gastés de administracién e ingresos corri-eni‘es en los sectores

central y descentralizado y en el total consolidado (cuadro 10).

Q sea gastos de némina'y los demas gastos efectuados en el desempefio

" de las funciones administrativas (mantemiento, seguros, compra de equi

po de oficing arrendamientos, etc). "



CUADRO 10

GASTOS DE ADMINISTRACION COMO PORCENTAJE

DE LOS INGRESOS CORRIENTES , ’ 1964-: 1976 !_/

(%)
Afios Gobierno Central Entidades Descentrali- Gobierno Nacional 2/
~ zadas
1964 409 9 37.8
1965 43.8 3L 326
1966 | 36. 8. 46,3 | 33.2
1967 35.6 a3 - 31.4
1968 37.9 9.4 33.4
1969 | 33.4 -o%a 28. 6
1970 82,6 32,8 ' 25.9
1971 .30.6 339 26.1
1972 31,4 31,9 f 29.0
1973 27.5 . 347 | 271
1974 2.1 | SR 26,3
1975 | 26.7 a0 290

1976 ' 22.9 | 31.4 ; 26,2

FUENTE - epEsmseme Anex. Ectadichieo, Coados (B 4 144 _
]_/ Los gastos de administracion son la suma de servicios personales y gastos generales.

2/ lLos ingresos corrientes del GobiernoNacional ‘excluyen las tr ansferencias entre Gobierno

Central y las Entidades Descenir alizadas.



Podria entonces concluirse que, 'seg'Gp este indice, el Gobierno Naclonal se

ha vuelto mas eficiente puesto que tiende a disminuir la importancia relativa

de los gastos directos en burocracia (es decir, la parte de los ingresos corrien-

'rés que se destinan al pcxgo' de gastos de administracién).Sinembargo, es dificil

. con solo eéfe indicador ||e'gdr mas alld de laconclusién de éue son cada vez mayo

res los fondos que ‘maneja la burocracia (una cantidad relativamente mayer de

dinero circula por sus manos).

Los oltros gastos de funcionamiento, dis-ﬁnfos a los de administracion, cr?eeeﬁ a
elevadas tasas, porﬁ'cularmen-fe tas operaciones comerciales y el servicio de .Iu
deuda de las Entidades Descentrcl_izadas, tal como ya se sefialo { cuadro 8).
Ademds se ha considerud'o que los gastos de funcionamiento en dreas como edu-
cacién y salud son "ipveréién e'n capifal humaono", mientras olbgunos gastos que

‘ Opcrece.n- como inversién ( por ejemplo la adquisicién d.e.avicmes de guerra)
contribuyen poco al desarrallo econdmico. Resulta por lo tanto verdaderamen
te dificil juzgar sobre la éFicienciu,del Gobierno Nacional o parfis; de un simple
andlisis de la estrutura de sus gastos, ya sea por lo arbitrario de la clasificacion

contable o por que se desconoce que tan eficientemente se emplearon los

dineros del Estado.



.

Propensidon Marginal a Invertir
Cabe esperar por lo dicho antes sobre el comportamiento de la inversion que
la propension marginal a invertir del gobierno fue menor durante 1971-1976

que durante 1964-1970 (cuadro 11). En el promedio pcrﬁ e periodo 1964~

1976 la propension marginal fue 0.31; en otras palabras si el Gobierno actda

conforme a la tendencia histérica, de cada peso adicional que recibe, 31

. centavos lo destina a inversién y el resto a funcionamiento. Ahora bien, con

seguridad la propensign marginal a invertir cambia seginsea la fuente de
ingresos ( segin sea la composicidn de los mismos). Hace diferencia, por
ejemplo, que el peso adicional provenga de crédito externo o de impuestos

a la renta ( una alternativa extrema).

Es de esperar una propensién marginal aiinvertir mas alta cvando en la com-

- - -~ Ll - N - . ., -~ - .
posicién de ese peso adicional es mayor la participacién del crédito externo
tado' @ la realizacién de proyectos especificos de inversion, o cuando se
trata de impuestos con destinacidn especifica, por cuanto, en estos casos, el
gobierno no puede desviar el uso de los recursos hacia otros fines ( como
cubrir un deficit de tesoreria). De otra parte, los programos de gastos favo
recidos con estas fuentes de financiacidn estan expuestos a una menor incer

tidumbre con.respecto al recibo oportuno de los medios de financiacién, y



CUADRO 11

PROPENSIONES MARGINALES A INVERTIR'Y AHORRAR DEL

GOBIERNO NACIONAL, 1964-1976

1 1964-1970 1971-1976 1964-1976
1. Propensidn marginal a invertir '_I_/ 0.35 _ 0.26 : ' | 0.31 -
2. Propension n-\u'crginal a ahorrar 2/ 0.11 0.41 0; 27

" FUENTE : A FEDESARROLLO ¢on bage en L Buexo Echdibe. ; Coeacles
B v gy - AR fot™

- ’ - - ) y . -* - - [ '
1/  Se define como la relacion  entre los aumentos promedio anuales de inversion y los aumentos
promedio anualaes de los ingresos totales, con base en un ajuste lineal a las series de inversion
e ingresos en pesos constantes de 1970, ’ '

2/  Se define como la relacion entre los aumentos promedio anuales del ahorro disponible para in-
version y los aumentos promedio anuales de los ingresos corrientes, con base en.un ajuste lineal
a las series de ahorro e ingresos en pesos constantes de 1970. Se entiende por ahorro disponible
para inversion la.diferencia entre ingresos corrientes y gastos de funcionamiento ( gastos corrien

-tes mas servicios de la deuda’). -



8/

por lo tanto, tienden a ser menores los frastornos en su ejecucién presupuestal .
Al emplearse estas fuentes de financiamiento ( préstamos externos de proyecto e
Impuestos con destinacidn especifica) se garantiza una discriplina mas estricta

en la programacién y ejecucién del gasto piblico.

Las anteriores consideraciones son importantes cuando se pretende averiguar
sobrg las posibles cdnsecuenciqs de una reforma tributaria, por ejemplo, sobre el
ahorro y la inversién fotal de ;lo'econOmTa .8/ . Todo aumento de los impuestos
altera la estructura de los ingresos del gobierno y por lo tanto, sus propensiones
morglncle; a ahorrar e invertir ( puede alterar asi mismo las propensiones margi-
nales a ahorrar e invertir de los particuldres). Es necesario entonces no solamen
te mirar las pofpensiones ex-ante a ahorrar e invertir dei Sector Piblico (y de
Io;c. purtic.:ulures), sino tambien los posibles cdmbios‘en la estructura de los ingre
sos publicos y en las propensiones ek-'posr (y en la propension cie fos particula.

res). Todo esto complica el andlisis de los efectos de aumentar impuestos sobre

el ahosro y la inversidn.

En realidad, en el caso de! Gobierno Nacional la propensién marginal a ahorrar

Una de las justificaciones de la Reforma Tributaria de 1974 fue que “podria im-
plicar un aumento neto en el ahorro total pues el mayor ahorro publico podria

mas que compensar la disminucién probable en el ahorro privado. Lo mismo podria

decirse con respecto a la inversidn fotal : la disminucién en la inversién priva-

"da podria mas que compensarse con aumento en la inversién piblica”.Véase Gui

llermo Perry, " Las Reformas Tributarias de 1974 y 1975 efv Colombia’ Coyuntura
Econdmica, Vol. VI, No. 3, noviembre de 1977, p. 117.
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(93! |
es mayor en los Gltimos afios del perfodo ~1976 ( cuadro 11 ). Durante 1971~
1976 el aumento promedio de los ingresos corrientes fué superior al crecimiento
de los gastos de funcionamiento, dé tal manera que lo que podria denominarse
*ahorro #ispbnible para inversion.' crecid mas rdpidamente que los ingresos co-
mrientes ?_/. O sea que la baja de los Gltimos 'a‘i‘ios en la propension marginal '
invertir no se debio a un deferioro' de lo qué podria.denominarse la-'capacidad
corriente .de inversion’, medida como el porcentaje de los ingresos corrientes que
quedan dispon‘iblEs para inversi_'én dgspues de r‘gsfcf los gastos de funcionamiento.
Antes bien, -e| compori'cllmi.ento reciente de la inversion se expliéa en buena me_
dida por la disminucidn en témminos r.ecxies de los ingresos de c.ap;ifal ( la otra fuen

-

g A - .2 - .
te de financiacion de la inversion ), segin se analiza mas adelante.

Distribucion Sectorial del Gasto

Tambien han habido medificaciones dignas de mencion en la estructura sectorial

~del gasto a'lo-largo del perfodo 1964-1976. Durante 1964-1970 se destacan las

tasas ..Gf;:rbmedio de crecimiento de los se_c'i'ores de salud y prevision social y

agricultura ( cuadro 12). A su vez, durante 1971-1976 los sectores de minas y
energia y educacian y‘ cultura son lo que registran mayores aumentos, en fanto
que e! gasto en los sectores de defensa y justicia y agricultura disminuyen en

/ ' :
terminos reales. En el periodo de 1964-1976 los sectores con tasas de creci

El chorro disponible para inversion es la diferencia entre ingresos corrientes y gas
tos de funcioncmiento ( gastos corrientes mas servicio de deuda ).



CUADROC 12
TASAS REALES PROMEDIO DE CRECIMIENTO DE LOS GASTOS SECTORIALES

DEL GOBIERNO ‘NACIONAL, 1964- 1976 1/

(%)
Tasa de Tasade Tasa de
crecimiento- crecimiento crecimiento
1964-70 1971-76 1964-1976
1- Administra-‘:ién superior 12.4 . . L5 5.6
2- Defensa y {usticia | 50 ~6.4 27
3- Agricultura 18.8 " —6.8 7' 6.7
4- Transporte y comunicaciones 8.9 2.6 _ 3.9
5- Educacion y cultura 10.2 7.5 | 8.5
6- Salud y prevision social 20.0 2.9 0.6
7—Mincsyene.rgia 11.6 : 21.7 11,9
8- Otros o 24,2 0.6 10.5
9- Total | 14.5 L8 8.0

FUENTE : WGHQ‘ Av\exq ts-{an\|;4;c¢= C\badro \}33.

1/ Se refieren a las tasas de crecimiento que resultan de un ajuste lineal a las series de gastos
sectoriales en pesos constantes de 1970.



» gl

miento por encima del promedio son minas'y energia, salud y previsién social,

y educacidn y cultura.

El cuadro 12 muesira que a lo largo de 1_964-]976 : a)la parficiﬁocién del
sector de administracion superlor es bastante estable; b) la participacién de
fos sectore.s_de defensa y justicia y transporte y comunicaciones tiende a dis-
minuir; c) la p:.ll'ﬁci[:ﬂcién de los sectores de educacién y salud r-iende au-
mentar; d ) la participacidn del ﬁectorlde-.cgriculturd es decreciente a partir
de 1973; e)la parﬁcfpacién del sector minas y energin-escreciente a partir

de 1974; y f) la participacién del residuo no muestra una tendencia definida.

Hasta cierto punto el gasto se ha reorientado en los Gltimos afios en favor de
.ios llamados sectores socic;les ( educécién y salud ) y menos hacia infraestruc.
tura fisica ( fransporte y comuﬁicaciones-). . Los menores gastos relativos_ en
defensa y justicia constifuyen tal vez uno de los frutos de la paz politica y
social que frajo el Frenre.Noci'onal con la cboiicién-de la “violencia™.. la
menor imporfancia reciente de los gastos en ﬁgricuifum"se ax plica en buena
medida por la menor actividad del INCORA, despues dgl los agitados afios

de 1967-1971 . Por Gltimo, el auge de de los gastos en minas y energia se

'y a Qa: cme.m!e: mUerSrnae.r fque,rlJu para 53‘:549«,;- Qa G;A-MND

de znzra.a er_,Q"ﬁea.
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sectorial del gasto se han originado tanto por decisiones de politica ( interés
en los sectores sociales y desinterés en los programas de reforma agraria), co-
mo por variables exdgenas a las finanzas plblicas ( paz politica y aumentos

en los precios internacionales del petioleo).

Lo sucedido a nivel agregado en la distribucién sectorial se refleja en el com
porfamiento cie las pri'ncipales Entidades Descentralizadas. La menor importan
cla relaﬁva-del sector de transporte y co;ﬁunicacio'nes se manifiesta en la-decre
ciente participacidn dentro del total dei gasto dc.a- Ferrocqr'riles Nacionales,
COLPUERTOS, FD;'IdD Vial Nacional y _cﬁn. TELECOM ( cuadro 13). En este
cuadro se registra adem”as la di'smir.'nucién de la importancia del INCORA y
del ICEL, la estable participacion del iCSS, el au'ge. del IDEMA durante 1970-
1973, y la gron importancia de los gastos de ECQ PETROL en estos Gltimos afios
( sus gastos representaban en 1976 mas de una quinta parte de los gastos f;:atuies

de las Entidades).

Finalmente, cabe anotar que los sec.tores donde se ha presentado una disminu-
cién del gasto en términos reales, pueden requerir en el futuro aumentos con-
siderables de recursos finohciem; particularmente el sector de infraestructura &
fisica. El hecho que =n el pasado se haya invertido menos se +traduce en ma-

yores necesidades de inversion en el presente si se quiere safisfacer la demanda,



CUADRO- 13

IMPORTANCIA RELATIVA DE LOS GASTOS DE'LAS PRINCIPALES ENTIDADES DESCENTRALIZADAS

DENTRQO DEL GASTO TOTAL DEL SECTOR DESCENTRALIZA-DO, 1966-1976 -

" 100.0

(%)
Entidad 1966 1968 1970 T 1974 1976
1. Ecopetrol 13.3 13.6 84 . 10.0 17.3 21.3
2. ldema 6.9 7.7 166 12.7 9.9 9.5
3. ICSS 7.2 10.3 8.8 8.6 8.0 8.2
Telecom 6.0 ' 4.’2 4,5 | | 4.3 3.8 4,3
Inscredial 2,3 44 44 47 4.5 3.7
6. FFNN' 8.0 5.5 _4-..3, | 3;4 2.8 2,9
7. Colpuertos 6.4 3.2 . 3.2 2.5 2.7 2.9
8. IFI 1.4 3.1 6.3 | 4.6 3.4 2.2
9. Fondo vial - - 8.6 7.5 6.9 5.3 43
10, ICEL .8 6.6. 2.1 2.3 1.4 2.2
11. . Incora 7.1 7.6 5.4 3.1 2,5 0.6
12, Ofros 34,6 25.2 2.5 369 1.4 37.9
" 13, Total 100.0 100.0 1000  ° 100.0 100.0

FUENTE :_, FEDESARROLLO -, €on base en d&rras de o Contrlorla.
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Cémo balancear entonces la asignacidn del gasto piblico entre los distintos
sectores? .. Enél caso colombiano la respuesta se complica en razén de la
multitud de frentes que debé atender el Estado ( por ley o costumbre). De
otra parte, fos beneficios del Qasfo en los difererﬁes sectores no son directa
mente comparables por problemas de cuantificacisn y por la imposibilidad
de'gvulqcr ei:'ec'ros indirectos y externalidades. Pero de todas maneras, es

preciso adoptar decisiones de politica sobre la orientacisn del gcsjw

H decidir si los escasos recursos del Estado deben dedicarse a in-

. ‘ LMo per "-Jﬁ“_&
‘versiones cuantiosas y de elevado riesgofen la exploracidn y explotacidn de

petrdleo, o si mejor, a proporcionarle servicios bdsicos a la poblacién no

atendida ( 3

Fortalecimiento del “Sector Désc'é:nfrallizcdo_del Gobierno Naciona!

Tal como se comentd , ha sido creciente la importancia de lasEntidades Des
tralizadas como ejecutoras del gasto piblico, espscialmente a partir de la
Reforma Administrativa de 1968, Debido al mayor aumento de los gastos de

las Entidades Descentralizadas, su participacién dentro del total de gastos

" del Gobierno Nacional pasa de 52.2% en 1964 a 73.9% en 1976 ( cuadro

14)‘. Cabe destacar ademds como desde 1967 las Entidades Descentralizadas
han ejecutado en promedio el 82.5% del total de la inversién del Gobiemo

Nacional.



E! forfalecimiento del se ctor descentralizado se debe a)élevodo crecimiento
en términos reales tanto de sus ingresos corrientes como de sus ingresos de
copifcxl.l que supera ampliamente las tasas de las series de ingresos del Gobier
no Central ( como se.vié en el cuadro 5 ). De hecho, los distintos renglones
que componen los recursos proplos de las Entidades crecen mas aceleradamente
que los aportes recibidos del Gobierno Central. 'De esta manera, no solamen-
te es mayor la importancia relativa del sector descentralizado, sino que tiende
g ser menor su dependéncia de! Gobierno Ce'nfra'l, especiﬁlmenfe en compara.

cidn con los indices de 1967-196% ( cuadro 15 ).

" Fue grande el impulso que recibid el sector descentralizado durante 1967-1969

a rafz de la creacidn de nuesvas Entidades. En 1967 crearon la Corporacién

-~

Financiera ael Transporte y el Fondo Vial Nacional; en 1968 el Instituto Nacio
no.l de Transporte ,I(INTRA) y el Instituto de Desarrollo de- los Recursos Naturales
Renovables (INDEVRENA); y Fi'nolrmenfe, en 1969, |cr- Corporacién Eléctrica de

" la Costa Atléntica {(CORELCA), el Fondo Nacional del Ahorro, el Instituto

~ Colombiano de Bienesfar Fomiliar, el Instituto Colonb iano de Construcciones
Escolares ( lCF.ES), el Instituto Colombiano de Cultura (COLCULTURA} , e|.
Instituto Colombicno de la Juventud y c;i Deporte ( COLDEPO RTES), el Fondo
de PromociSn de Expﬁrfcciories { PROEXPQ); el Instituto Colombiano 'de Co-

mercio Exterior (INCOMEX), la Empresa Colombiana de Minas (ECOMINAS),



CUADRO 15

- INDICE DE D’E.PENDENCIA DE LAS ENTIDADES DESCENTRALIZADAS CON

RESPECTO AL .GOBIERNO CENTRAL

(.-Millones de pesos )

Afios ' Aportes de la Nacion. Ingresos Entidades Indice de depén-

a las Entidades Descentra-, Descentralizadas . dencia I_/ '
lizadas - N (%)
1965 931 4686 TS
.1966 1.025 | | 6.048 j e
1967  2.353 o -'9.321, . 25.2
1968 B 12,710 20.7
1969 | Lo 16,843 20.2
1970 . 3.827 - 21.m9 18.1
1971 4854 o sase 19.1
1972 . 685 : '31.5431‘“; - 210
1973 . 6.645 L 38564 17.2
74 . 9784 S 50.960 | 19.2
1975 e 63.167 : 18.7

1976 L 12,644 | 88.019 14.4

= 4V\cxo gs‘*;é‘)s..‘t‘."? 1. Cuadie .\'ﬁ-

1/ Se mide como la relacidn entre los aportes de la Nacion a las Entidades Descentralizadas
y -los ingresos totales de estas Gltimas, -

FUENTE : reBES
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y otros de menor importancia.

Muchas de las funciones de estas Entidades, con criferié:ridad a su creacidn,
las ejercian los minisferic‘)s. Una de las consecuencia de la Reforma Admilni_g
trativa de 1968 fue enfonce.s_lqde descentralizar la ejecucién del écsto. Pro.
bablemente los reformadores de esa época prefendian d.ism.inuir la ingerencia
de las clases pol i'i;icus en el proceso dé d;ign;]cfén del gasto piblico, encar-
gando su eiécucisn a entidades técnicas supuestamente ajenas a pres:iones
politicas . De esta manera, se fortalecis el podgr de los cdministrudorés, y
especialmente de los {lamados 'mandos medios’, a medida que se ha hecho

mas dificil el F:ontrol ae.‘cada uno de los Ministerios {y de la Contraloria Ge
neral de la Repiblica) sobre las entidades adscrites, _debfdo entre otros facto |

res a problemas de gigantismo administrativo y-desorgonizacidn contable 10/.

‘Hasta dénde las entidades Descentralizadas deben operar como agencias inde-

: ‘
pendientes del poder central o como simples ramificaciones de los Ministerios?

Sea cual fuere la respuesta, sé necesita posiblemente un mayor control conta-
las/ T _
ble del Gobierno Central sobre entidades Descentralizadas (ejercido por la Di

rreccién Nacional de Presupuesto del Ministerio de Hacien da?. ). Una manera

indirecta de asegurar que las Entidades se sometan a ciertos requisitos de mane

-

. jo financiero, es la creacidn de un Fondo de-Inversiones Piblicas (adscrifo a

Muchas de estas Entidades han 'conve_rfido, al decir de la gente, en "republicas
inde pendientes". 7
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la Direccidn de Presupuesto?) cuya funcién principal seria financiar las inver
siories de aquellas Entidades que se sor;'senfcm a diches reguisitos ( bﬁena progra
macion financiera, oceptables coeficientes de endeudamientos, | y unc.l satisfac
toria situacion de reso.reri'q). E%te Fondo operaria como un banco, y podria
financiarse Inicialmente c;::n -crédifc.:ﬂinfemo de largo piazo 'y con crédito ex-
ferno. A través de! I:'ondo se fiscaH;zu'er las actividades Finan'ciéros de las
Entidades y se racionalizaria® mds fécilmente la asignacién de lo inversidn

plblica de acuerdo a las priori.dudes presupuestales del gobierno.

Otra manera de mejorar la organizacisn contable de las EnT;IdeES Descentra-
lizadas es la de convertir el mayor nomero de ellas en empresas comerciales del
Estado, tal como se hizo con IDEMA y ECOMINAS en 1976. Seria esta una
poli;tica _orier;tcdo'-d_dism'ir;uir aGn mas lo dependen;:ic de las-‘Entirdc:des en el
presupue;ﬁ_'--d_e*I Gobierno Central y a reducir sus déficits fiscales'y de tesoreria,
por medio de aumentos de importancia en el renglén de ingresos de explofacion.
Esta pol-‘i'ficc podri'a constifuir ademds una alfernativa a aumentar los impuestos
que recauda el Gobierno Central (y su viabilidad polﬁica podria ser mayor).

" Pero, de otro parte, serfa cn-'m mayor la indepen'dénciuudministrctﬁva de las
Entidcdés‘); ulgu;:nas de ellas, no obstante su calidad de empresas comerciales,

serian incapaces de generar utilidades en forma sostenida (el caso del IDEMA,Y
. . f



Huy pfolalptnﬁ‘!t

de los Ferrocartiles Nacionales y ¥ -EGOPETROL).-

E. COMPORTAMIENTO DEL CREDITO PUBLICO

1.

Comentarios G enerales

Al repasar el perfodo 1964-1976 se observa que los ingresos de capital crecen

a una tasa promedio menor que los ingresos cqrriénfes ( cuadro 1). Pero, como
se indfc_é en un pdrrafo anterior, al desagr egar dicho perfodo se destaca el con
traste entre la tasa de crecimiento de 23.4% de estos ingresos durante 1964 -
1970 (mé'yor que la de los ingresos corrientes) y la disminucion de 5.8% durante
1971-1976. La variabilidad de Tos ingresos de _capital es mayor en el caso del
crédito externo contratado por el Gobierno C'e'_nfr;:l y del crédito infernolde las

Entidades D-escentrolizadu's(' cuadro 5). -

Si bien las series de Ingréso de capital son bastante errdticas, las de gastos por

concepto de servicio de la deuda muestran un comportamiento mas estable. Las

series de servicio de deudd se ajustan mejor a la tendencia histérica (el coefi
ciente de correlacién a un ajuste lineal es mas significativo que en el caso de

los ingresos de capital). De otra parte, el crecimiento de los gastos de servicio

de la deuda ( interna y externa) es mayor durante 1964-1970 que durante 1971-

1976 ( cuadro 8) , pero como ya se insindo, fluctda menos bruscamente que los
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ingresos de capital. A diferencia de 1964-1970 , cuando los ingresﬁs de capi

tal aumentan mds répIidcmente que el servicio de la deuda, durante  1964-1970

los ingresos por este concepto tanto de las Entidades como del Gobierno Cen-

tral disminuyen en términos reales, mientras el servicio de la deuda confinga

aumentando ( aun cuando a menores fasa que en afios anteriores). En consecuen

cia, la contribucién neta del crédito piblico a la financiacion del presupuesto

tiende a disminuir a partir de 71972, y en pﬁrﬁculor desde 1974 por razones de

polftica monetaria y cambiaria, segin se analiza a continuacién,

Contribucién de! Crédito Piblico a la Financiacidn del Presupuesto

Lo co\ﬁﬁ'ichién neta d.el crédito pOblico ‘é la financiacidn del presupuesto del
Gobierno Nacionc.:l 11 /ha sido variable a lo Iargo de 1964-1976(cuadro 16).
Entre 1969 y 1973 se registra, la mayor ;:onfribuc'iﬁn' del crédito al presupuesto;
es durante estos afios cuando. es mayor el' aporte del crédih: externo )}en una

menc;r prdporcién del crédito inf-errm. Posteriormente, a partir de 1974 ante

la disminucién de losingresos y el aumento del servicfo de la deuda, la dife-
rencia entre ambos renglones se hace cada vez menor: en 1976 la contribucidn

neta del crédito es practicamente nula.

La contribucidn neta al presupuesto es la diferencia entre ingresos por este
concepto y pagos del servicio de ladeuda.
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La principal razén de; lo baja en el endeud.amiento piblico desde 1974 es la
decision del gobierno de no aumentar el gasto financiado con crédifo interno
y €xterno en una coyuntura en cual, por razones de politica cambiaria,
la demanda monetcr-id ha estado creciendo rdpidamente. Debido o la falta
de flexibilidad delmécanismo del control de cambios para conirarrestar el

. efecto sobre' los medios de pago de los mayores ingresos de divisas cafeteras,
el gobierno ha adoptado una pﬁlﬁfco contraccionista de gc:s-fO‘q.ue,.s,e ha tra
ducido en menc;res niveles reales de inversisn poblica. En el corto plazo

y esp;acfclmente bajo un sistema de mayor libertad cambiaria, tiene el gobier
no _la alternativa de o-dop‘l;ar una pol i'ﬁca. mas agresiva de endeudamiento para
financiar sus programas de inversidn, en particular con-la contratacién del
crédito interno y e_ﬁ-cterno que no confribuye directamente a la gxpansién de
los medios pagos' ( por ejemplo, bonos de desarrollo econémiéo o préstamos

externos para_la-importacidn de maquinaria y equipo ).

En cucnﬁ hace al crédito interno, su contribucién a la financiacién del pre
supuesto- del Gobierno Nacional muestra grandes variaciones y es negativa en
algunos ofios del perfodo 1964-1976 (cuadro 165. Buena parte de losingresos
por concepto ae crédito interno se refieren @ préstamos ihficcionarios.del-

Banco de la ReoOblica v-a préstamos de-bancos comerciales paraJas Entidades
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Descentralizadas. Recientemente, durante 1974-1976 la Tesoreria General
expidid los llamados ' pagarés semestrales de anergencio econémica’ para solu

cionar problemas de liquidez de corto plazo. En realidad poco ha recurrido

el gobierno a endeuddamiento interno de largo plazo ( emisidn de bonos o

titulos).

A su vez, la contribucién neta del crédito externo disminuye consistentemente

:o partir de 1973, llegando a ser minima durﬁﬁfe 1975-1976. Ha sido ante todo

por la disminucion de los contrataciones de crédito externo por parte del Go-

bierno Central que se reduce ese aporte , pues las Entidades Descentralizadas

han mantenido sus niveles de endeudamiento ' particularmente por la contrata-

cidn de préstamos para refinanciar la deuda de'clgunas entidades (principal-

mente |DEMA -ECO PETROL ICELy CORELCA) Como resultado de lo ante-

rior, en el caso del Goblerno Central ha dISmInUIdO bastante fa importancia

relativo de los ingresos por concepto de crédito externo dentro del total de

ingresos, mientras en el caso de los Entidades Descentralizadas la importancic

relativa de esta fuentede financiacién se mantiene relativamente estable (cua

dro 17).

Crédito Exrernd e _Inversiéh Piblica

La dependencia de la_inversidn piblica en el crédito externo es aparentemente



CUADROY7

IMPORTANCIA RELATIVA DE LOS INGRESOS POR CONCEPTO DE CREDITO -

EXTERNO DENTRO DEL TCTAL DE INGRESQS, 1964-1976

(%)
Aﬁos Gobiemo Central - ,I‘Enﬁdcdes Descen _ Gobierno Nacional 1/
' - tralizadas
1964 | 2.2 | 9.7 6.1
1965 ’ 1.6 7.0 : 4.4
1966 3.2 - 7.7 5.5
1967 8.3 64 8.4
1968 o7 | 53 - 10.2
1969 - 14,5 ERY R 23
w0 2.8 6.9 | 1.0
w7 16.4 78 o 13.5
1972 8.2 62 14.2
1973 163 E 5.7 12.3
1974 | 6.2 - B o 7.5
1975 74 53 - 7.6
1976 3.9 90 7.9

FUENTE:‘ Aue,xo Es*aé\;ku: Cuad\.m | B A Gh.

1/ los ingresos totales del Gobierno Nacional excluyen las transferencios entre Gobiemo
Central y Entidades  Descentralizadas. -
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alta, especialmente en el caso de proyectos de inversisn en infroestructura
fisica y en general, de todos aq.uel.los que dern.andcm importaciones. La eleva
da correlacidn que se presents durante 1964-1976 entre las series de invefsién
e irgresos de crédito externo sugie_re una casuul'idod que puede ir en ambas
direcciones 12./. Puede afirmarse que la disﬁonibilidud i:fe é:rédi'be actia como
limitante para la realizacion de deferrﬁinu_dos prc;yectos no marginales de inver
sion piblica. Por otra lado, cuando la politica del gobierr.:o de turno'es la
de ejecutar un programa ambicioso de inversiones entonces busca y obtiene
financiacidn externa, a menos que los acreedores externos juzguen que el pci'sr
sobre paso su capcidad méxima de endeudamiento, o que por cuclquier..ofro
motivo se abstengan de presfarl.- En conclusidn, ](-:I decision administrariva de
Ipverﬁr crea los necesidades por é_stlos recursos financieros ( y por la contra-

. parte en pesos), en farifo que su disponibiliddd es la que permite satisfacer esas

necesidades.

Précticamente desde que se iniciaron en forma masiva’ los prestamos de programas -
de la Alianza para el Progreso, y posteriormente desde 1967 los préstamos de
proyecto del Banco Mundial y del Banco ‘inferamericano de Desarrollo, se

logré aumentar en forma-importante la contribucién neta del crédito externo -

12/ Se obtuvo un rZ de 0:9116 con base en-un ajuste lineal a las series de inversion
e ingresos de crédito externo del Gobierno Nacional en pesos constrontes de
1970. - - ' '
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al presupuesto consolidado del Gobierno Nacional. Ahora.bien, el 'boom'
de la inversidn del Gobierno Naciona! durante el perido 1967-1971 coincide
con los afios durante los cudlés fue mayor dicha contribucién. Son estos igual |

mente los afios durante los cual se usa ante todo la'modalidad de prestamos de

.proyecto del Banco Mundial y del BID ( préstamos atados a la realizacidn de

programds o proyectos de inversidn), especialmente en el sector infraestructura

fisica 13 /.

La ufilizacidn de la modabilidad de préstdmos de proyecto le trejo la necesi

dad a! gobierno de elaborar un programa de iniciativas de inversion que para

ser financiado con crédifo externo, debia someterse a ciertos requisitos mini-
mos : para otorgar los préstamos, el Banco Mundial y el BID exigen el respaldo
de estudios de preinversién y una suficiente capacidad administrativa por parte

de la entidad pﬁbl'icu ( o entidades) encargade de ejecutar la inversion. Estos

requisitos seguramente coniribuyeron a fortalecer institucionaimente los secfores

favorecidos con el crédio externo (sector de energigéléctrica, obras piblicas,

La tercera reunidndel Hamdo Grupo de Consulta (donde el gobierno presenta
a consideracidn de. las entidades prestamistas el programa de crédito externo)
se efectlo en Parfs en junio de 1967, después de transcurrir un lapso de 8 afios
desde la segunda reunidn. En dicha ocasidn el gobierno presentd a considera-
cién del gupo una lista de proyectos especificos de inversién a iniciarse en los

_préximos dos afos, por valor de US$.380 millones. Fue la primera vez que el

gobierno realizé el esfuerzo de elaborar un inventfario de proyectos especiticos
de inversidn de! sector piblico parc de ahi seleccionar aquellos que debian
ser incluidos en el programa de financiamiento. extérno.



etc) y o asegurar mediante estudios de preinversion la viabilidad tecnica-
econdmica de los distintos proyectos 14 /. Sin embargo , la modalidad de
préstamos de proyectos ha sido criticada pof cuanto compranefe recursos

internos ( la contraparte en pesos de los costos de losproyectos y los pesos

~ para pagarel servicio de la deuda) en inversiones que son evaluadas indi-

]i,j,/

vidualmente, sin previa consideracion de sus relacion con los objetivos gene

rales de un plan de desarrollo 15/ .

En estos Gltimos afios se termind de desmbolsar los Gltimos recursos de los

préstamos de programa de la AID y poco ha recurrido el gobierno al credito

En 1967 se cres el Fondo Ndcional de Proyectos de Desarrollo, FONADE,

_adscrito al Departamento Nacional de Planeacién, cuyo propdsito principal,

15/

ha sido la coordinacién y. financiacién de estudios de preinversion, fanto .
para proyectos del sector piblico como del sector privado. Ademds en este
mismo afo se reorganizs el Departamento Nacional de Planeacién, en forma
tal que fuera la agencia del sector pGblico ericargada de la coordinacidn
general de las actividades previas al otorgamiento de dos créditos externds.
Detalles de esta reorganizacién en Agusto Cano, La Planeacidn en Colombia,
De partamento Nacional de Planeacién, 1968.

Véase por ejemplo, el plan de desarrollo Las Cuatro Estrategios: "De hecho en
el pasado, los prestamistas extranjeros han favorecido préstamos con una contra

_partida alta, es decir préstamos que obligan a las autoridades nacionales a fi-

nanciar gran parte del costo. Esto es natural, puesto que posiblemente los pres
famistas que los proyectos son imporfantes, o de ofro modo no se hubieran finon
ciado, y por lo tanto creen que estdn activando un uso valioso de los recursos -
internos, y que mientras mayor el préstamo , mayor el resuitado. Ladificultad
de este punto de vista radica en que la calidad de los proyectos no se pueden -
contemplar en forma-aislada sino solo en relacién al plan general. Las negocia
ciones individuales de préstamos con agencias individuales, que preceden la B
preparacién de las lista de comprar de proyectos dificultan enormemente la

planeacidn general y el establecimiento de prioridades” { Departamento Nacio

nal de Planeacién, 1972, pp. 112-113).
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que ofrece el Banco Mundial y el BID. Antes bien, ha recurrido a. préstamos
en euroddlares para refinoncicr.la deuda externa de algunas entidades, como
se indic6 antes. Resulta dudoso que el gobierno tenga la capacidad de obte-
ner fos recursos internos suficientes para financiar sus distinfos programas de
inversién, especialmente e‘.r-i el érea de infraestrictura fisica. Asfentonﬁes
olo podria lograrse un aumento significativo de los niveles reales de inversidn
pablica hedignfe una mayor utilizacién de crédito externo, mds adn si se tiene
en cueﬁkz la relativa inelasticidad del sistema tributario. Naturalmente, los
niveles de contratacién de crédito externo deben depender de la capacidad

de endeudamiento del pals.

Coeficientes de Endevdamiento

Desde el punto de vista de la finanza del gobierno Nacional, no ha sido alta
la carga que ha representado el servicio de la deyda-a lo largo del periodo
1964-1976. ,Tompoc;: han habido grandes variaciones en.los coeficientes de
endeudamiento durdante este lapso de tiempo ( cuadro 18). En promedio-duruﬂ
te 1971-1976 los gastos por concepto de servicio de deuda interna y externa
corresponden a un 19.4% de los ingresos corrientes. Este porcentaje se sitia

dentro de los limites de un sano manejo financiero: es asi como el gobierno



" CUADRO 18

~COEFICIENTES DE SERVICIO DE LA DEUDA DEL GOBIERNO NACIONAL, 1964-1976

(como porcentaje de los ingresos corrientes)

.

Afos - Deuda Interna Deuda Extema Deuvda Total
1964 7.3 . 7.0 14.3
1965 17.0 5.2 22,2
1966 20,7 4.6 25.3
1967 11.1 5.3 16.4
1968 8.6 5.3 16.4 . .

1969 12.9 5.4 18.3
1970 15.2. - 6.4 21.6
1971 11.6 5.6 V7.2
1972 13.4 8.3 21.7

1973 10,7 8.9 19.6
1974 14.0 6.6. 20.6
1975 12.5 7.7 20,2
1976 9.3 - 7.6 16.9

T 4&8;& 65‘('*4‘{4"‘“’ K “""“&"% A “ Ic4

FUENTE: "F&

7/ Los ingreso totales del Gobiemo Nacional excluyen les transferencias entre Gobiemo Central y
Entidades Deseentralizodas,
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colombiano ha mantenido una ya larga tradicidn de cumplimiento, especial

mente ante sus acreedores exfernos.,

El coeficiente de servicio de la deuda interna es consistentemente sﬁperior y
es mas variable que el coeficiente de IE deuda externa ( cuadro 18 ). Durante
1971-1976 los gcs;tos por c_pnce'p')to de servicio de la deuda exfe.r.na constituye
‘en prlomedfo solamente el 7.4% del total de los ingresos corrientes, mientras
los gastos del servicio de la deuda Interna represénfaron 11.9%. De otra parte,
se destaca la estabilidad del coeficiente de deuda externa. Probablemente lo
variabilidad en el caso del servicio de la deuda inferna se deba a que buena
parte de estos @s‘fos lps constituye la cancelacidn de obligaciones del gobierno
con el Banco de la RepGblica, causadas por la emisién ‘de pagarés, con los
| cucﬁes ha'finﬁnciad@-sué .défi.ci’ts de tesoreria.

Cabe finalmente hccér“unc observacidn.- Otro de los coeficientes de endeuda
miento externo frecuentemente utilizado es la relacién entre el servicio de la
deuda pﬁblica. externa ¥ los ingresos de divisas por concepto de exporfc:éién de
‘bienes y servicios. En el cuadro 19 se muésfru el movimiento en délares de la-
de uda piblica externa ( incluyendo la de Departamentos y Municipios) . Ante
Veil aumento del valor de las-exporfaciones de café desde 1976, este coeficiente

se reduce a un porcentaje cercano al 10%, luego de haberse aproximado al tope
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del 20% durante 1970-1974, Paises como Brasil y Perd han sobrepasado en afios
reclentes la cifra de 25%. En realidad, la utilidad de este éoefi;:iente reside

en que lo utllizan los acreedores externos c;:mo indicador de la capacidad de -
endeudamiénto del pals, ya. que proporclena und idea de la carga que représenta
para el se‘crc;r exfe;;no de la economia los pagos en divisas del servicio 39 la ’

deuda externa,
PROYECCIONES DE INGRESOS Y GASTOS

1. Comentarios generales

En. pdginas-anteriores se identifican los principales cambics ocurridos du -
rante el perfodo 1964-1976 en ]c:srfender'u':ics de las series de ingresos y gas_
fos y en la estructura financiera del Goblerno Ndc;.iohcl.' En esta seccién
'.se analizan algunas alternativas en cuanto al comportamiento de las finan-
za§ .pﬁbliéas en los afios venideros_, que desde luego depende no solamente
de lo o‘currido.en el pasado sino también de las politicas fiscal y de gasto
que adopten los gobiemos de turno, y del desenve!lvimiento de la actividad
econémicd en general. No se pretende en esta seccién predecir con exac-
titud el futuro, pero si plantear las posibilidades que se vislumbran como

mds probables con relacién al comportamiento de los ingresos y gastos ,
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asf como los principales dilemas de politica que pueden llegar a presen

tarse .

Valga un comenfcrio{ introductorio .sobre e! comportamiento durante 19_
64-1976 de las series de ingreso y gastos. Al desc-omporler este periodo

en dos se observa un quiebre en la tendencia: durante 1964-1970 tanto

las series de ingresos como de gastos crecen a tasas manifiestamente su_
periores a las de 1971-1976.‘lFué' especialmente dur.unfe 1967-1971 cuan_
do aumentaron sustancialmente los ingresos tributaries con la introduce
cién del impuesto o las ventas y el impuestd a la gasolina y ACPM y

de la'ri?fenéi'gn en la fuente en el caso del Impuésfo de la renta y com_,
pleméntarios. Fueron igualmente estos afios durante fos cudles se recu_
rriolen fo;’ma masi va ﬁl crédito externo de la AID, el Banco Mundial,

y el BID para finantior la inversion publica. Naturalmente, tanto los

gastos de funcionamiento como de inversion crecieron a elevadas tasas.
5;4,043

A partir de 1972 empieza a notarse’ "fatiga” en los ingresos y gastos del
Gobiemo Nacional . El sistema tributario se vuelve cada vez mas ine
léstico con relacién al ingreso nacional y se utiliza cada vez menos

crédito extemo para financior inversidén. En consecuencia, se reduce
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el crecimiento de los gastos de funcionamiento, pero por sobre todo ., dis

. - e . oy |
minuye en férminos reales la inversidn. Con la Reforma Tributaria de
1974 el gobierno intentd aumentar subitamente, de un afio para otro , os -
recaudos tribufarios provenientes del impuesto o larenta y complemen

. . . s ¥ .

tarios y del impuesto a ‘las ventas. Se pretendia .de esta manera que
fuera mayor el esfuerzo de los contribuyentes “en ia financiacion del pre
supuesto y reducir su dependencia del crédtio externo e interno. Después
de los considerables aumentos que se .registraron en los recaudos de 1975,
" en los dos afios siguientes, o sea -durante 1976. y 1977, el impuesto a las
ventas crece a una tasa ligeramente inferior a la del ingreso nacional, mien
tras el impuesto a la renta:y complementarios crece a una fsa menor que la

inflacion.

AsT las cosas, es diffcil discernir si en las proyecciones para el perfodo
1977 — 1985 prevalecerd los tendencias de mas largo plazo, la.del pe-
rfodo 1964-1976, o la tendencia de los Ultimos seis afios, o cualesquiera

: 3alarav ! . .
otras. Pero por lo menos se puede seroraissbn |C>d politi cc:r{ implici-

tas en cada una de las tendencics. Por ejemplo, si prevalecen las

o
. ATy ré e e "’i"
tendencias de mas largo plazo ello se traduciria .en ‘una*‘crecient?‘ par
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ticipacién del Gobiemo Nacional en la economia pere—tenbamonse, en

tanto que si se mantiene en los préximos afios las tendencias del perio -
) -~ . -

Sers , . )
do 1972—1976‘M0d0 vez menor dicha participacion. Es en_

L] -

. fJ. P JII., *';“.'IM }f:t LA

_ tonces una-decision importante la-de disminuir, mantener igual o aumen
A b

tar la intervencidn del Estado colombiano en la economia, decision es
ta que antecede la toma de decisiones sobr los instrumentos de politica
fiscal y de gasto que deben emplearse para lograr los objetivos propues

tos.

Proyeccién de los ingresos

El punto de partida para proyecfcr_?cs ingresos del Gobierno Nacional
son las tendencias del pericdo ]964f'|976. wg el caso
de!l gobierno Central se dispone de series mas largas que abarcan el pe_
rfodo 1950- 1976. Estas tendencias de mas largo plazo se pueden con_
frontar con ei‘-'comporfomienfo mas reciente y con las distintas opciones
de politica que se le preénfcrén al gobiemo en moteria tributaria y de
crédito intemo y exh;.rno . Segin sea la politica que se cdc';pte,' las se
ries de Ingreso se cﬁ?l‘ar&ﬁ@ cproximorén)en los afios ochenta de las ten

dencias historicas.



. will

En lineas generales, las series de ingresos totales, ingresos corrientes e
ingresos tributarios muestran un comportamiento bastante definido a lo
largo de 1964-1976, en tanto que el comportamiento de los ingresos de
capital es mas errético, tal como se ilustra en las gréficas 2 a5, En rea_
lidod, en estos grandes ogregﬁdgs no'son muy bru;ccs-los c;SCi!dciones
alrededor de la fénden;:ia . Adn en 1975, afio en el cual e.nfré en rigor -
la Reforma Tributaria de 1974, no se observa un cambio de importancia
en los ingresos‘tribuforios del Gobierno Nacional(gréfica4) . En cambio,
los ingresos de c;:pital estdn mos expuestos a-los vaivenes coyunturales
de la politica fihanciera, cambiaria y monetaria de los distintos gogiér_
nos, y de otra parte, el gobiemo puede regular con mayior fc:cili;:{c;d el

flujo de estos ingresos 1(1/
a. Ingresos Corrientes

Durante 1964-1976 la elasticidad de los ingresos tributarios del Go_
bierno Nacional con relacién al ingreso:nacional fue de 1,38, mien_
tras la elasticidad de los otros ingresos corrientes fue de 1.56(cua
dro 2} . De hecho, la efasticidad de los ingresos tribl;utcrios en afios

recientes ha sido menor que la unidad ; por ejemplo, durante 1971=

16/

En contraste los pagos por concepto de servicio de la deuda tiene un
comportamiento mas estable y predecible.
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~ 1976 fué de 0.94 y todo parece indicar que durante 1977 fué

adn menar. Intereso entoncers analizar si se mgnfﬂgdré durante 19_ |
77-1985 la tendencia de los afios recientes o s;i se recobra la-elds
ticidad implicita en’la tendencia de mas largo plazo, Ala del perio
-d;a 1964_--1?76,' que involucra las elevadas tosas anuales de creci_'
miento que se registraron durante 19674.1?71, debido a factores

que ya se comentaron en el capitulo correspondiente.

En realidad, ol desagregar los ingresos tributarios en los principa
les renglones'y analizar el -comportamiento, se llega a {a conclu
v . - Ny . .
sidn que no le va a resultar fécil para el gobiemo mantener en los
préximos afios las elasticidades histéricas, a menos que haya cam
bios importantes en la estructura tributaria, Sin embargo, no se
trata de qumentar tarifas ya que por ejemplo;, las de los impuestos
. . ]

a la renta'y complementarios y de ventas son-actualmente bastan
te elevadas . De otra parte, no parece haber mucho campo para
+ . . M [ .
introducir nuevos impuestos,; Es posible que -puedan-aumentarse los

. .

. ad g

recaudos de algunos impuestos (especialmente del impuesto a la

_renta) con mejores controles administrativos , o que sean altos los

recoudos del impuesto dé oduanas y de café como consecuencia de
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la conyuntura favorable por la que atraviesa el sector externo de la
economla originada en los elevados precios externo del café, pero

L .J IRk .- -
atn osT las posibilidades que tiene el gobierno de aumentar sustan-
cialmente en el mediano plazo los ingreses tributarios serencuentran

limitadas por diversos factores que vole la pena mencionar.

“

.En primer férﬁ\ino, el impuesto a la renta y complementarios en el
mejor de los casos recobr_crfc. la elasticidod con relacién al ingre
0 nacio‘n.ali registrada durante 1964-1976 y que fuera liger.cmente
mayor que-la unidad(de 1.14) . Parece-dificil mantener la elasticl_
dod de este reng|5n . por lo mleno‘s para que sea unitario, sin una

"reforma a la reforma de 1974%; tal esceptisismo se bcsa en los cf

y [doreialec ok (735 dismcnvy en
fras de recaudos para 1976y 1977m los cuales mcat;n_

Co tefmines resfe ,
m:ael—h'u-ﬂdmmhvp/segun puede upreclarse en la gréfica 6&_’?_/ -

De todas maneras, no obstante los posibles efectos de un estrictd

control administrativo, no parece viable para el gobierno lograr.
aumentos de importancia en el cercanofuturo en sus.ingresos por

" medio de este renglon tributarios.

En cuanto hace al impuesto a las ventas, su alta elasticidad con re

lacién ol ingreso nacional se debe a su vida corta: fue instaurado a

S !
: I:?-" A[; Je /’eae,r en -.La SM eméa Gé: -
g 7 c’;dea 7’1& UE‘, Cé.
j& re,/nme e /9')“{\9_ aﬁf:éélbw o/o: f oscé. Wo aan
lﬂ(aﬁo"jf)c IWJlefm l@aﬁkmfc EH#(, -f’aé & % ﬁcdocés c‘n St 9%



GRAFICA i 6

I ‘ :
RECAUDpS IMPUESTO A LA RENTA Y COMPLEMENTARIQS

Millones de pesos —
de 1970 ¥ 8

1

8,000

7.000

6. 000

5. 000

4, 000 e

3,000 - ‘ HEl

2,000

1,000 - [

- -
1 i Y
. { Aes eanay
s » sy L
E.ﬁ. a8 1 < X5
1 LTI ot ettt e
I 11 esEEd RS O UEad I NGB RNAS] Tt
1 : e e n T
1 ettt e e T

- = b
£

50 54 ' 58 &2 66 20 . 74 78 82 8
' ¢ ) AﬁOS .
VFUENTE:CWWWWM&WMW Estimativos de FEDESARROLLO con G35g ea '-Q An

_ >y al



1o, B

a penas en 1965 y ha sido relativamente faci! para el gobiemo, por
lo menos hasta {a Reformc-: de 1974, aumentar sustancialmente los
‘recaudos por este concepto subiendo tarifas y ampliando su cober
tura .‘ Dado los a_ctu'a[és nivéles ta.rifari'os parece mas probable que
-.su elasticidad promedio con relacién &l ingreso nacional en los pré_
ximos afios se aproxime a las cifras de 1976y 1977 que; son. .cercclnus
"a {a unidad , y menos a la elevada elasticidad promedio del periodo

1965-.1975 (véase grdfica’?).

Por parte, la futura elasticidad de los recaudos del impuesto de u_‘
duanas y ;:Iel impuesto oci_- valorem al café ‘depende-rén en buena
medida del comportamiento del -precio' internacional del cofé . Par_
ticularmente en cugn’ro-se refiere al impuesto al café (y el de reten
cion cafe’terai , de no mediar otra helada en el Brasfl, serd dificil
que se wvuelvan a aleanzar en pesos contantes los elevados niveles
absolutos y relativos de 1976-1978. A s vez, el impuesto de adua_
nas puede verse favorecido por una politica de importocfén menos
restrictiva; fundamentada én‘ la posicion -hollgcda de reservas interna_
cionales del Banco de la Repdblica, razén por la cual es posible

que en el cercano futuro estos ingresos cumentén en términos reales
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a una tasa superior a las del promed o del periodo 19501976 y que se

ilustra en la grafica 8.

Finalmente, en el caso de los ingresos fribufcrios de las Entidades Des-
centralizadas ( cuofas de los pdr.ﬁ;:uldres al 1CSS, Caja Nacional de
Prevision, SENA, ICBF, etc, ).esde 'ce_SPer&r que se mantenga.la
tendencia de afics anferiores, aun cuando es diffcil que su elasticidad-
ingreso supere el promedio historico de 1.72. AsT las cosas, se dedtﬁ_
cen que la elasticidad  del f¢ota| de ingresos tributarios del Gobierno
Nacional durante 1977~ 1985 ‘tenderd aser menor que el pron;e-
dio de 1,38 que se calculo para el perfodo 1964 ~ 1976, Natural -
mente pbdrra-.el gobierno introducir nuevos gravdmenes o elevar las
‘rarifcs- de los ya vigentes pcr.a'-osf aumentar - la elasticidad del siste
ma. tribtjfdrib y recobrar los nivel'es. reales ae afios. anteriores; pero atin
ast es necesario tener :gn;cuénfa que.dada rla—ach;:al estructura _tarifa-
ria de los.'difereni‘es impuesfols (7é5pecia!rilente los de renta y ventas )

y la circunstancia de qﬁe ya existen toda .clase de gravamenes, serdn

mas limitadas en la d3cada de los afios ochenta fas posibilidades de

- . S e . e .
aumentar la elasticidad de estos ingresos, en.comparacton.con. la opor
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tunldad que a este respecto habia en la década de los afios sesenta

o hasta la Reforma Tributaria de 1974,

Por Oltimo, cabe o;ai_:tar qué reducir la dependencia de los Enﬂdades
Descentralizadas en el presupuesto del Gobiemo Cénfru! elevando

sustancialmente sus ingresos_dé explotacién ‘(venfaAde bienes y ser

vicios), constituye en alguna medida una alternativa a aumentar los
ingresos tributarios. Ello imp[ic;crfa convertir a la mayor parte de las
entidades que actualmente n;)"lo sroﬁ‘ , en empresas comerciales e in_
dustriales del Estodo, asi’ como eliminar gmdualhenfe la importancia

dento o ects aa%gom’a, '
de las quéYfépresentan actualmenfe una carga financiera demasiado

grande para el fisco. De esta manera, serfan menores las transferen

cias del Gobierno Central a las Entidades Descentralizadas y los in__l

gresos de explotacidn de estas Gltimas probablemente crecerian en

té&rminos reales a tasas superiores a las de la tendencia de 1964-19

. .;:' ’ . ’ fvf LLY. 3N ,}( ;—lu"f o e ey "“ .
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Crédito Interno y Externo .

a
‘-

Al descomponer la serie de ingresos de capital se destaca su grado de varia

bilidad, tanto en los ingresos por concepto de crédito intemo como en los

. de crédito extemo {(gréfica 10y 11), Ld variabilided del crédito intemo se

'expl.icc_por_ el uso irregular QU;E ha hecho: el gobiemno de los pagarés a favor

del Banco de la Repiblica para financiar deficits de caja y bor la falta
de una pol;'ricc de endeudamiento de largo plazo en el mercado interno-.de
capitales. En el caso del crédito externol,- después de las contrataciones ma_
sivas. de pr;ésta_mos durante -1968-1973 se -ha dejado de U'ﬁ“ZGT esta fuente
ingresos pdra finonci‘clr- inversidn piblica,. especialmente por consideracio
nes de p'oli'fico:-c%c:mbioric y monetaria , tal-como'se com‘en.fé en el capitulo
Gnteric;r.

PR e

Solamente mediante el disefio de una'politica de endeudamiento de largo

_ plazo se’ podria asegurar cierta continuidad en los programas de inversion pu

. blica. No conviene subordinar a la politica coyuntural de corto plazo la dis.

ponibilidad del crédito intemo y externo de {argo -p[czb que se destina a

financiar programas de inversién que se caracterizan por un largo periodo de
. . : A
R DAV B RS

gestacion y maduracion .j-Cosc distinta.sucede.con el crédito intemo de cor

- eginn e

to plazo para financiar operdeiones de tesoreria o con los pagarés a favor -
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del Banco de 'la Repdblica, o con el crédito extemo que se obtiene con
el préposito de reforzar la posicién de reservas del Banco de la Repiblica.

S
.Es indudable que el mane&(‘) de esta clase recursos de capiMme que es_

: de s pollities estsbifinadors de e .
tar supeditado a las exigencia3 corto plazo.

!‘l

Si el gobierno adopta {a p‘oli'fi.co de utilizar en el cercano futuro una cre_
ciente cantidad de crédito externo, los ingresos anuales por este concep

- to pueden pasar de aproximadamente US$ 292 millones q;Je fueron en 19_
76 a cerca de US$ 770 millones 17/ en 1985, lo que representaria una
tasa promedio anual de crecimiento de alrededor de 12% en términos rec
les. De esta mqnerr\a.', solamente hasta 1985 se llegaria a'niveles anuales
similares a los de-la tendencia del perfodo 1964-1976. Serfa una politi
cade creciente: '?_utilizaciﬁh. de crédito externo, con la cual se logra_
ria un aumento promedio anual superior c;l de los ingresos tributarios .

Con un crecimiento mayor puede llegar a t-:'ompromeferse seriamenteila

" capacidad de endeudamiento del gobiemo Nacional .

Es necesario fener en cuenta que-el monto de las contrataciones de prés

tamos externos tiene que ser mayor-que los ingresos que esperan obtenerse
: . ’ .

por este concepto, debido a que el valor total de los prestamas para finan

ciar Inversidn usualmente se desembolsan por partes, en periédos que a

17/ Délares de 1976
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N .
veces son de tres\éncxs afios, Naturalmente el gobierne puede contratar
‘wna mayor o menor cantidad de crédito externo, segln sean los movimien
tos coyunturales de la balanza de pagos o los objetivos de la politica mo

netaria. Sin embargo, tal como se menciond atrds, puede serle convenien

te ‘que sea contihuo y relativamente estable el flujo del crédito externo
- . - . L] -, - LB
que se desting a_f:ncncl?r programas especificos de inversidn piblica, ;
M . . f A N
H . IT - . ¢ f

-

En cuanto se refiere ol crédito interno de largo plazo el gobiemo por lo

general ha recurrido a instrumentos de ahorro forzoso para colocar papeles
et dhorro velloubariv cops

y titulos de dwersu Tndole En estos ¢|Timos afios SasT 7o ha empleado ey’
eshas

# medio de f:nqnclacmn, en parte porque el uso d¥'mecanismos de aho

o velomberes es opuesto a la politica de mantener artificialmente bajas
las tasas de interés . Estén por lo tanto cbiertos fas posibilidedes para au_
mentar los ingresos por este conc'epm;o, por ejemplo, con la emisién de bo_
nos que resulten Io-'suficienfemenrle rentdbies como para ser competitivos
en el mercado de operaciones cbiertas; pero-dada la estructura de este
mercado, debe ser gradual -la infroducci.é}r de papt_ales_cfrocfivos por par_
te dgl gobiemo y su cuantia debe se} tal que no ocasionen un aumento

muy grande de las tasas de interés.



Financiocidn de! Gasto

Dentro de los gastos del Gobiemo: Naciona!l , los de funcionamiento pre_
sentan‘unc-fendencia bastante definida, mientras lo de invergién se mues
tran mas erréticas (gréficas 12 a 14) . Tdnto los géstos totales como los
gosfos de mvc;rslon se sifudn a partir de 1974, por debu;o de la tenden
cia del periodo 1964-1976. A su vez, los gastos de funcionamiento {(que

incluyen servicio de la deuda) durante la década de los aRos setenta casi

o o . o .
* no se aprtan de la tendenciaisu comporfamiento. fiende a ser estable y

predeclble ~Son por lo tanto fos gasfus de inversién los que se ven afec_
tadas por las fluctuaciones en los ingresos totales, y en pamculcr, por

las fluctuaciones de los ingreso_s de cq’piful . Dod‘o-el. buen ajuste de los
ingresos corrientes y de las gastos de fun_cibncmiento a la tendencia his_
téiicas , es en los ingresos de capi'ra_l-y en los gastos de inversién donde el
gobiemno dlspone de mayor llbertad de accién para avmentarlago disminuit-

S5 b;m X c,ler-['o ﬂuc..
abesalmerisraigusrietas-qué podriaf modificarse lag tendenciaf de

los g "
cuagqmcra 49- e-r"-os i’eu\ bones

et AT drweaes s — »
H UL 3

ediante una reforma administrati

va de gran envergadura,

Si se suponen que los ingresos corrientes y los gastos de funcionamiento
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se comportan de uc_:uerdoh la tendencia historica (gré_fi_cu 3y 11))'aumen_

tarfa la brecha entre ambos, pues los primeros crecerian en téminos reales
a 9.3%, mientras lo segundos a una tasa de 8.3% . Sin e-mbargo, tal como
ya se analizéy el crecimiento de los ingresos tributarios tenderd a ser menor

durante 1977-1985 en comparacidon con 1964-1976, En mnsecuéncic, la

. tasa de crecimiento de los ingresos corrientes probablemente se aproximara

a la de los gastos de funcionamiento, o sea 8.3%. Bajo este supuesto, el

ahorro disponible para inversién 18/ crecerd en término reales a una tasa

~ de aproximodamente 9.0% (cuadro 20). En estas condiciones, si la inversion

aumenta a la misma tasa que el promedio anual histérico de 5.7% , los in

gresas de capital requeridos-para financiar la inversién podrian mantenerse

a lo largode 1977-1985 én los mismos niveles reales de 1976, Pero-si lo que

se desea es aumentar la inversién a una tasa promedio anual de por ejemplo

-10.0%, entonces los requerimientos de recursos de capital se incrementarian

en una tasa anual de 13.7% , Por lo tanto, los ingresos por concepto de cré
dito externo y crédito interno tendrian- que crecer a tasas superiores a |as del

erfodo 1964-1976, que fueron 9.6% y 8.2%, respectivamente.
P . Y P

Ahora bien, un aumento mds allé del 12.0% en los ingresos por concepto de

18/

Que se define como la diferencia éntre ingresos corrientes y gastos de funcio
namiento. '



CUADRO 20

FINANCIACION DEL GASTO, DEL GOBIERNO NACIONAL DURANTE 1976-1985

( Millones de pesos de 1976 )

1976 1979 C 19m2 1985
A,.Ingresos €orrientes 104, 500 | . 132,800 - 168,600 214.200°
" B: Gastok de funcionamiento ~ 80,100 101,700 129,700 164,000
C. Ahorro disponible para Inversion -_ | L o -
(A=5) 24,400 31.100 39. 500 50,200
D. In'versign |
I. Alfernativamfmima - (40, 300) (47. 600) (56.200) (66, 400)
2. Alternativa méxima (40, 300) (53. 600) ‘ ( 71.400) (95. 000)
E. Necesidades de Financiacion
1. Alfernativa mihima / (15,9000 - (16.500) - (16.700) (16.200)
2; Alternativa méxims -+ (15,900) . (22.500) (31. 900) (44 . 800)

& : ‘f .

s ) &ir‘ua-‘:c.d.;s de. #-E.“hega'n,nat.uo con Lase, écn LQ Au%/GSJaaL;Luo .

FUENTE: FaREs

METODOLOGIA; Las proyecciones se basan en: los sigulentes supuestos ; 1) La tasa.real de crecimiento de los Ingresos corrientes
se supone es inferfor a la historica e Igual ala de los gastos de fundionamiento, o sea 8.3%; 2) Los gastos de funcionamiento y-la
alternativa mihima de inversidn de acuerds a las tasos historicas, o sea 8,3% y 5. 7%, respectivamente; .y 3) la alfernativa maxima

de Inversion a una tasa promedio anual de crecimiento de 10.0%



crédito externo puede legar o’ compormeter la capacided de endeudamiento

del pafs, segin se indicé atrds. De otra parte, ain cuando el gobierno pue_

de recurrir el crédito interno de largo plazo en mayor proporcién que en el
pasaso , es diffcil qu;.z el crédito interno en su totalidad crezec a tasas muy
superiores a Id‘s histé ricas ; especialmente si el“'gobiemo‘. opta como objetivo
de la politica monetaria el de mantener tosas de inflacion en niveles razona-
bles. Dado lo 'crnferior se deduce que |a _olrernétivu maxima del cuadro 20,I
lade aumentar la inversidn real durante 1977-1985 de una tc:sr; éromedio anual
de 10%, resulta un tanto aléicdc' de las posibilidades financieras del Gobier
no Nacional. Denfro-de un manejo financiero relativamente equilibrado, es
mas prudente una mefa menos ambiciosa, por ejemplo, de v.:.drededor de 8%-,

que setia similar a'la tasa de crecimiento promedio de los gastos de funciona

miento.

I

Este seria el retrato de lo que puede. llegar a suceder si no se presentan hechos
fortuitos como la: seria otra helada en Brasil, o si el gobiemo no adopta una re
forma tributaria mas eficaz que la de 1974 o una reforma administrativa dirigi

da a reducir o a aumentar sustancialmente los gastos de funcionomiento. La

polftica implicita en el comportamiento predicho de ingresos y gastos consistie
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- . . .- i :
ria en hacer que la inversion crezca en téminos reales a una tasa simi

lar a la de los gastos de funcionamiento, recurriendo mas que en el pa_
sado al crédito interno y externo de largo plazo, sin IIeéqr o compro_
meter seriamente la capacidad de endeudamiento del pais. Estos resulta
dos ;csi no se apartan de las téndencias histdricas y de todas maneras,
constituyen ej punte de partida para la udopcién- de politicas fiscales y

de gasto poblico dirigides a cambiar drdsticamente esas tendencias

P rincipales Dilemas de Politica en la Década de los Afios Ochenta

Con base e:n el analisis del comporfumie!-.ﬂo de las finqnius del Gobierno
Nacional dufan'te 1964-1976, Sfde sy probosle evolucién durante 1977-
1985, se llego a los siguientes conclusiones sobre los dilemas principales
de politica que se lelpresenfcrén al éobierno,en la década de [os ofios
ochenta.

a) El sistema tribufcriés tiende a volverse cada vez mas inelastico yes_
ta situacion puede agravarse si disminuye en forma considerable el
precioexferno del cafe a partir de‘ 1979, tal como se tiene previsto,
sien'.\lpl_'e y cuando la prddqccién Brus;ilera no- se ved cfecfc'dcx por facto
res climatdlogicos qd.vervos. En e%tos criceunstancia puede haber una

disminucidn en términos reales de los ingresos por concepto del impues
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to ad- valorem al café y probablemente en el mas Alcrgcv- plazo del im

puesto de aduanas, que constituyen los renglones mas favorecidos con

la o-crucl- bonanza cafetera. Ademas preocupa desde el punto de vista
~de la estabilidad financiera del Gob'i.efno Nq:ional' la creciente evd_
sién y elusién de la base tributaria del impuésfo a la renta y comple

“mentarios . Por otra parte, no dispone el Gobiemo de muchas alter

nativas en cuanto hace a la introduccidn de nuevos gravémenes.

b) Es posible por-lo tanto que los esfuerzos del gobiemo tengan que diri_
girse a 'umplfarlq cobertura:de los actuales impuestos para lo cual se
puede requerir..reformu's de.fcndo_al-re'gimen fributurio, especialmente
en elm- caso del imp;ues'ro a la renta-y complementarios. Estas reformas
deben buscar ante todo simplificar el sistema y facilitar el control a

' /. _ ,
la evasién - Sin embargo, si se adpotan los medidas pertinentes, es
improbable Que elasticidad- Ing}eso dél irﬁpuesto-u la réni‘c y comple
me,n_turios y de los ingresﬁs tributarios en gener_al sean mayores duran_

te 1977-1 985-que durante.1964-1976. Asi entonces, -las-elasticidades

. de estos renglones serfan-apenas superiores a la unidad.

¢) Los ofros ingresos corrientes del gobierno y en particular los ingresos

de explotacidn de las Entidades Descentralizadas, crecerian en el
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mejor de los casos a tasas reales similares a los elevadas tasas histori

cas, mds como resu]tad'o de una politica orientdda a que las Entidades
depémc_!an cada vez menos de los aportes presupuestales del Gobiemo
Central ,que como resultado-de una politica fendiente a .engrandecer
el aparato administrativo del Estedo. Esta indudablemente constituye
una altemativa a au.mer}Tér impuestos; aln cuando no cabe esperar

““resultados espectaculares en relacidn con los posibles cambios en fas.

tendencias de estos irigresos.

.

De esta manera 3 si el gobiemo quiere alcanzar ni.veie_s' reoles de in_
versic’_:hpﬁblica superiore’s; a‘ic.:s que estublece:; la tendencia del perio_
do 1964-1976, tendria que recurrir mas .que en el pasado al crédito
interno y exi_',emo de largo piazo. ‘Los ucfuahlies' niveles de endeudamien
“to permlfen o cdporcion de una politica mas ugreswa de contratacion
de crédito extefno y de operaciones de mercado ablerfo. Naturalmente
una pc.;'li'ficu. en esta ,direcciéﬁ ferjd'rfq que estar respcldudc por la pre_
via elabcvgrcc-iénl de un programa éohe;’enre de proyectosde inversion
publica y adem&s“ tendria que formularse en concordancia con fos ob

jetivos de la polftica monetaria y cambiaria.
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Para escoger mejor puede ser necesario elaborar un inventario de los

- - - .’ e - ] .
principales proyectos de inversion piblica que le permita al gobier
no disponer de varias altemativas de gasto. No hay que olvidar que
) [ 4 i . Lo = -~ - . - .
asi como es relativamente facil frenar la inversion piblica en un mo
mento dado, "asi” también es dificil aumentarla de un momento para

. ) . . - - #

otro, pues hay que saber antes de invertir dénde y cuando hacerlo,
y haber obtenido la financiacion corrrespondiente. Generalmente
transcurre un lapzo razonable de tiempo entre el momento en el cual
’ . * -~ .
se gesta una idea de inversion, y el momento en el cual se estudia su
vidbilidad , se obtiene su financiacidn y se comienzan a ejecutar las

obras.

Asi mismo, para garantizar una mejor utilizacién del crédito destinado
a finaciar.inversién publica, puede el gobiemo estudiar la pesibilidad
de crear un Fondo de Inversién Pblica cuya funcidn seria la de finan
ciar programas o proyectos de inVersi.6n. .de quellas entidades de ‘dere_
cho bﬁblico que se sometan a ciertos requisitos de manejo financiero.

( aceptables coeficientes de endeudﬁmienfo, una satisfactoria situa

cién de tesorerfa y buena programacién financiera) . Este Fondo opera

- . v " - - ” Je -
ria como un banco y se financiaria exclusivamente con crédito inter
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no y externo de largo plazo. De esta manera, como los mayores eje
cutoras del gasto piblico son las Entidades Descentralizadas, tanto
a nivel nacional como departamental y municipal , podria entonces

el Gobiemno Central ejercer una mayor control contable sobre las
. ‘f'",
Entidades y le serfa mas fécil racionalizar la asignacién de la inver

sién publica de acverdo a las prioridades presupuestales del gobier
no.

' Parece necesario evalour Qa com)emeuua
Sea como-fuere, o —Gebrermu-MNuciomatdeberé-debsié-deeidiran
¢ de |
RO se=ei’continuar fortaleciendo - finan
3 ,
cieramente el sector de5centrq||zodo, tal como ha sid tendenclc

wg[ov‘, de
especmlmente desde la Reforma Administrativa de 1988, o si centra_

lizar nuevamente el manejo del gcsfo La experiencm de los afios

recientes muestra que el Gobserno Centrc:l tiene grandes dlﬁculfodes
para ejercer un udecucdo control financiero y administrativo sobre
las Entidades; estas Gltimas.se_han convertido en ruedas sueltas den

tro del engranaje del sector piblico. Cualquiera que sea la politica

adoptada deberia regirse por el principio segin el cual toda trasnfe

rencia de recursos productivos de un-grupo de la poblacion a otro o
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de un sector de la economia a otro, debe hacerse en la forma mas
directa posible, haciendo que esos recursos pasen por el menor n0-
mero de manos posible . En el caso de programas de inversién pibli

- . L ) -~ -
ca debe evitarse que su ejecucidn vaya acompafiada de {a creacion
de cargos burocrdticos adicionales, que permanecen despoés de eje
cutada la inversién, como parece fue lo que sucedis con la Refor

ma Administrativa de - 1968,

Finalmente, especial consideracion merece el tema de la distribu_
cion sectorial del gasto. Dada la multitud de frentes que debe aten
der el Gobierno Nacional, es tarea por'demés dificil el proceso de
asignacion del gasto entre los disfir’n_fos'secfores. Como en la déca
da de los afios setenta el gasto se ha reorientado en favor de los lla
mados sectores sociales {educacidn y salud) y menos hacia infrc:.esfruc_
tura fisica (transporte y comunicaciones), es posible que éstos Glti_

mos demanden a comienzos de la década de los afios ochenta cuantio
sas inversiones. De otra parte, serd igualmente creciente la deman

da de tecursos por parte del sector de minas y energia , en virtud

del monto de las inversiones requeridas y por la importancia de las



importaciones de petroleo. Puesto que es posible que el gobierno
le siga otorgando una especial priorided a fos gastos en educacién

_y salud, cabe preveer que se agudizardn en el futuro los conflictos
en la asignacién secf@riain dél gasto. 'Por ejemplo, el gobierno pue
de versle enfrentado al dilema entre comprometer sus recursos escasos
en inversiones cuantiosas y de elevado riesgo en la exploracion y ex

_ miineral .
lotacion de¥petréleo , o si por el contrario, en proporcionarle ser
P p P prop N

vicios bésicos a la poblacién no atendida. S;‘Qimen'lc_ AQJO ed
Soyouk de que XL Sech- pf:éQ-i:o % vn
@ @\[,&,'eﬂ.ﬁe QJM[‘nI}.‘[(QJDr CJ(?. INVersicnes

dosuhosas Y & elevsd rege pueden ecéaf»][aﬂe_
:DOIKLl'Cd$ r?ue, &rféﬂleo, eq ja.rg[a L)d,e.r,a.
52,51(35 BG«FIUI'JQJGS. /Pé-ro de ho ser QSJLE_
(j GdSG)‘ es un W‘ofar—' Uso Cé «@I c:/m'er"o&
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'FUNDACION PARA -LA EDUCACION SUPERIOR Y EL DESARROLLO

FEDESARROLLO és una ‘entidad co!omblonc sin anlmo de lucro
dedlcodo a promover-él, cdelcnto cuenhflco y culturol y la educa+
cion ‘superior, "orientandolos ho‘cro,--el desarrollo econdmico y

spcidl del pais’

Para el cumplimiénto de sus ob|ehvos,‘udelontcru directamente
0 con o’ colabOrocuon de universidodes y centros académicos,

proyectos de mveshgauon sobre problemas de interés nacional.

.

Entre-los temas de investigacion que han sido considerados de
alto prlor:dad estdn la pIaneocuon ‘econémica y socnol el disefio
de und polmcc: mdus?ruol pcro Colomblo 1os mplacacmnes del
cremmem‘o demograhco el proceso de mtegrcmon latinoame-
rlcana el desc:rrollo urbcno ylo formulocuon de una politica pe-

e
trolefa pora el p0|s . ,‘ T '
4 k] o b . * N
FEDESARROLLO se propone ademds crear una conciencia dentro
de la cominidad acerca‘de la necesidad de apoyar a las Univer-
sidades colombianas con el fin de elevar su nivel académico y
permitirles desempenor e| papel que les corresponde en lc mo-

dermzucnon de nuestra sociedad.



