Evaluacion de la situacion colombiana:
réplica a los comentarios

Los detallados comentarios a mi articulo sobre la
evaluacién fiscal colombiana indican que éste
consiguid su propdsito de promover el debate sobre
el desequilibrio actual de las finanzas pdblicas.
Agradezco, en consecuencia, el esfuerzo de los
doctores Fainboim, Alonso y Herrera, no obstante
tener numerosos desacuerdos con los comentarios
de este tdltimo.

Antes de proceder a la réplica de los mismos, es
importante recordar que la intencién principal del
articulo, como se menciond en su introduccion,
consistia en llenar el vacio que dejaba la falta de
un andlisis integral de la informacién fiscal colom-
biana. Con ese propésito, se abordé el estudio de
las cifras de evolucién del gasto, déficit, endeuda-
miento, y del resultado de los esfuerzos de ajuste
llevados a cabo por la Nacién.

No se pretendia anteponer la gestién de una Admi-
nistracién a la otra, como lo interpreta erréneamente

' Ministro de Hacienda Crédito Pablico. Agradezco la colabo-
racion de Juan Pablo Cérdoba, Jorge Toro, y Rafael Villarreal
en la elaboracion de estos comentarios.

José Antonio Ocampo G.'

Herrera, pues la raiz del problema fiscal no reside
en una decisién puntual que un Gobierno haya
adoptado en un momento dado (pues de ser asi
serfa facil de corregir). El problema tiene una raiz
mucho mas profunda, que surge del consenso social
expresado en la Constitucion de 1991 de promover
la autonomia regional y de garantizar el acceso a
la salud, educacion, justicia y otros servicios socia-
les a todos los colombianos, y del consenso paralelo
sobre la conveniencia de aumentar los gastos en
defensa y en infraestructura, para mejorar la segu-
ridad de los colombianos y romper el cuello de
botella que implica para el desarrollo del pais una
infraestructura deficiente. Todos ellos son, sin lugar
a dudas, propdsitos loables, que propenden por un
orden politico, econémico y social que cualquier
sociedad buscaria alcanzar. Tales propésitos se
han estrellado, sin embargo, con la limitacion de
recursos de un pais en desarrollo como el nuestro y
exigen, por lo tanto, cambios en la direccién de la
politica fiscal.

El articulo tampoco pretendia desconocer o
minimizar la magnitud del desequilibrio fiscal al



cual se enfrenta el pais. De hecho, la insistencia en
la necesidad de acometer un ajuste estructural de
las finanzas publicas es una constante a través de
todo el documento. Se buscaba si establecer clara-
mente las causas del desequilibrio fiscal, asi como
cuantificar la magnitud del ajuste requerido utili-
zando medidas adecuadas. A este respecto, se
tiene plena conciencia del costo que un ajuste
fiscal impone sobre la sociedad, derivado de su
efecto macroeconémico recesivo a corto plazo y
de los sacrificios que implica sobre los beneficiarios
del gasto. De manera consecuente con esta percep-
cién, no se aboga por un ajuste fiscal superior al
necesario, y se exploran también las posibilidades
de que este pueda llevarse a cabo de manera gra-
dual, a fin de minimizar los costos sociales referidos.

Un tercer objetivo del articulo era introducir al
debate nacional medidas alternativas del déficit
fiscal que, aunque ampliamente utilizadas en otros
paises, no lo han sido en nuestro medio. No se
pretendia, con ello, ocultar los problemas o hacer
una "aplicacién mecdénica y acritica" de estos indi-
cadores complementarios, como lo sugieren
Fainboim y Alonso. Todo lo contrario. Una de las
virtudes de estos indicadores complementarios es
que permiten estimar en forma mds precisa el
ajuste necesario. Otra de las grandes ventajas es
que establecen una relacion mucho mas clara entre
el déficit y la dindmica de la deuda publica.
Permiten entender, en particular, por qué el déficit
actual no ha estado acompanado de un crecimiento
rapido de la deuda pdblica nacional, cuyos niveles,
estimados como proporcién del PIB, se mantienen
por debajo de los de comienzos de la décaday son
todavia muy bajos en términos internacionales.

Finalmente, un cuarto propésito del articulo con-
sistia en hacer una evaluacién precisa del avance
que se ha logrado en el proceso de ajuste fiscal.
Més que buscar defender mi gestion al frente del
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Ministerio de Hacienda (a lo cual sospecho que
tengo pleno derecho), la intencién de esta evalua-
cion es hacerle comprender a la comunidad nacio-
nal e internacional y, en particular, a los inversio-
nistas, que el Gobierno no elude su responsabilidad
de acometer el ajuste fiscal requerido, por penoso
que resulte. Este tipo de evaluacién es importante,
porque la permanente critica, basada no pocas
veces en la desfiguraciéon de las cifras y de los
hechos, por parte de personas que por su trayectoria
y contacto con el manejo de las finanzas publicas
los deberian comprender bastante bien, puede
contribuir a crear una sensacién de temor e
inseguridad en quienes invierten y arriesgan en
este pafs, con sus consecuentes efectos sociales
indeseables.

En las pdginas que siguen me refiero con mayor
detenimiento a los comentarios, concentrandome
primero en los temas macroeconémicos y
posteriormente en el debate sobre las cifras fiscales.

I. CONSISTENCIA MACROECONOMICA

El comentario de Santiago Herrera sugiere que el
Gobierno no se preocupa por la consistencia de la
politica fiscal con los restantes objetivos de la
politica macroeconémica, particularmente con las
tasas de interés, el tipo de cambio real y la inflacién.
Cabe senalar que el articulo que es objeto de co-
mentarios tenia propésitos especificos, entre los
cuales no se incluia la discusién de la coherencia
de la politica fiscal con las restantes metas econé-
micas. Pero deberia ser bastante claro para un ex-
viceministro de Hacienda que el Gobierno y la
Junta Directiva del Banco de la Republica coordinan
sus politicas para tratar de alcanzar varios objetivos
simultadneamente. La metodologia utilizada es la
"programacién macroeconémica", cuyos resultados
se presentan periddicamente en los informes de la
Junta Directiva del Banco de la Repdblica al



Congreso y en el Programa Macroeconémico que
el Gobierno aprueba en el Conpes.

Ademads, en otras publicaciones y en debates
pulblicos he presentado ampliamente mis puntos
de vista sobre la revaluacion y las tasas de interés.
Particularmente, una y otra vez, en el Congreso de
la Republicay en foros académicos y gremiales, he
defendido el ajuste fiscal en funcion de los efectos
adversos que tiene su financiamiento sobre las
tasas de cambio y de interés. Esto no implica, sin
embargo, que comparta la hipétesis simplista, que
tanta carrera ha hecho en el pais, segtn la cual la
causa principal de la revaluacién ha sido el déficit
fiscal. En un trabajo paralelo, elaborado conjunta-
mente con Javier Gomez (Ocampo y Gémez, 1997),
presentamos evidencia econométrica de que, en
un contexto de fuerte inercia inflacionaria, la lenta
devaluacién nominal habia sido la causa mas
importante de la revaluacién real, a la cual han
contribuido también otros factores, entre ellos el
endeudamiento externo privado y la evolucién de
los términos de intercambio.

A ello cabria agregar que el comportamiento
particular de la tasa de cambio durante el segundo
semestre de 1996 —la ultima fase de revaluacion
real acelerada— estuvo asociada claramente a flujos
de capital privados inducidos por los elevados
diferenciales entre las tasas de interés domésticas y
externas. Este fue, sin duda, el factor que llevé la
tasa de cambio real del techo al piso de la banda
cambiaria en pocos meses. La entrada de flujos
publicos significativos a fines del afio se produjo
cuando ya la tasa de cambio habia estado en el
piso por mds de un mes. Su efecto cambiario fue
practicamente nulo, porque el Banco de la
Republica intervino para defender el piso de la
banda, y su efecto monetario fue rapidamente
compensado por mayores operaciones de mercado

abierto. La recuperacion de la tasa de cambio

durante el tercer trimestre de 1997 es una nueva
confirmacién de lo efectos marcados que tienen
los flujos privados de capital sobre la tasa de cambio
y, por ende, del impacto que tiene sobre esta
dltima variable el incentivo relativo a endeudarse
en moneda extranjera.

En torno a las altas tasas de interés que tuvo el pais
hasta hace pocos meses, creo que cada dia ha sido
mas evidente que ellas eran resultado de una
politica monetaria restrictiva y no del déficit fiscal.
La evolucién reciente de estas tasas confirma esta
apreciacién y contradice a quienes atribuian sus
elevados niveles a la politica fiscal. En efecto, la
Junta Directiva del Banco de la Republica dio el
paso hacia una politica monetaria mas neutral,
timidamente desde finales del ano pasado y de
manera mas decidida desde comienzos del
presente, lo cual indujo una reduccion de cerca de
doce puntos en las tasas de interés nominales,
mientras la inflacién se acercaba paralelamente a
la meta. Al respecto, cabe anotar que los ejercicios
de consistencia financiera adolecen también de
limitaciones, pues algunos de ellos mostraban una
incongruencia entre el nivel actual de déficit y las
reducciones en las tasas de interés, lo cual no ha
tenido respaldo en los hechos.

La coherencia de la politica fiscal con otras metas
macroecondmicas tiene que mirarse también desde
la perspectiva de los efectos macroeconémicos de
ajustes fiscales severos en el corto plazo. Para el
Gobierno y para la comunidad son muy importantes
la generacion de ingreso y el empleo, de forma que
cualquier politica debe tener en cuenta necesa-
riamente sus efectos sobre estas variables econé-
micas. En la coyuntura actual hemos considerado
inconveniente realizar un recorte mas acelerado
del gasto publico, porque con ello estariamos contri-
buyendo a hacer mas marcado el ciclo econémico.
Esta decision se ha basado en una extensa literatura
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tedrica y empirica, y en nuestra propia experiencia,
que muestra la inconveniencia de politicas fiscales
prociclicas (véase al respecto la seccion 3 de estos
comentarios). De hecho, una de las criticas que ha
recibido también la actual politica fiscal, por parte
de otros analistas, como Javier Ferndandez, es
precisamente la opuesta a la que seiala Herrera,
es decir, que no es conveniente reducir el gasto
publico en una coyuntura de debilidad de la de-
manda agregada.

La idea de que los resultados fiscales actuales son
coherentes con tasas de interés bajas y el freno al
proceso de revaluacion real, no contradice la
necesidad de corregir las tendencias que presentan
actualmente las finanzas publicas. Esta correccién
es necesaria para asegurar que la recuperacion de
la tasa de cambio real sea permanente. Lo es tam-
bién para evitar que la deuda publica evolucione
sobre una senda insostenible.

La magnitud y la velocidad del ajuste que hay que
realizar deben ser un objeto de amplia discusion
publica, pues las consecuencias de adoptar dife-
rentes alternativas no son despreciables. Simula-
ciones preliminares realizadas por el DNP mues-
tran, por ejemplo, que déficit fiscales consolidados
(estimados de acuerdo con la metodologia de opera-
ciones efectivas de caja) inferiores al 2% en los
préximos afos generarian comportamientos
explosivos y ajustes traumdticos en otras variables
econdémicas, particularmente en el PIB y en la tasa
de cambio.

Il. GASTO PUBLICO Y CRECIMIENTO ECONO-
MICO

Santiago Herrera sefala que la idea de que una
reduccién del gasto acentuaria las tendencias
recesivas de la economia es completamente infun-
dada, porque no contempla muchos de los avances
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de la teoria después de Keynes, ni la evidencia
internacional y colombiana sobre crecimiento
econémico y gasto puiblico.

La discusién que se ha planteado en la coyuntura
actual se refiere al tema de si un recorte en el gasto
publico es recesivo en el corto plazo. En el comen-
tario de Herrera hay una evidente confusién entre
los efectos de largo plazo y los de corto plazo de la
politica fiscal. En su afdn por descalificar los efectos
recesivos de corto plazo del ajuste fiscal a los que
aludi en mi articulo, y a los cuales me referiré con
mayor detenimiento en la seccién siguiente, las
referencias de Herrera a la literatura tedrica versan
en su mayoria sobre un tema distinto al que se
discute en mi articulo. Los trabajos de Barro, Sala-
i-Martin, Cashin y de Gregorio que cita el autor
versan, en efecto, sobre el tema del crecimiento
econémico y no sobre los efectos de corto plazo
del gasto publico.

El debate académico alrededor de la relacién entre
gasto publico y crecimiento econémico ha gene-
rado posiciones completamente opuestas y hay
argumentos teéricos que pueden validar una u otra
posicién. La teoria econémica es bien clara en
mostrar que el gasto pdblico puede aumentar la
eficiencia global del sistema econémico y que no
necesariamente constituye un desperdicio de
recursos, idea esta Gltima que esta haciendo carrera
entre algunos economistas académicos en Colom-
bia. El respaldo intelectual de esta posicion esta en
economistas de naciones industrializadas, que
consideran que el gasto publico es excesivo en sus
paises. Esta puede ser una preocupacion legitima
en pafses que cuentan con una infraestructura pu-
blica considerable, y con niveles elevados de bie-
nestar social, en los cuales el gasto publico per-
cdapita excede US$10.000 o US$15.000 délares
anuales, pero es dificilmente aceptable en un pais
con deficiencias visibles en infraestructura y servi-



cios sociales, y en el cual el gasto publico per-
cdpita no alcanza a ser de US$1.000 al afo.

Aln mds, estd haciendo carrera la idea segin la
cual el inico gasto publico util es el de inversion, y
que el resto es sélo "gasto en burocracia". En
realidad, el gasto en funcionamiento puede ser tan
productivo como el de inversién. Los gastos en
educacion y salud, que hacen parte del gasto de
funcionamiento en las cuentas fiscales, se consi-
deran hoy inversién en capital humano, cuyos
efectos sobre el crecimiento econémico han sido
ampliamente destacados. Un gasto eficiente en
justicia y seguridad, y en general todo esfuerzo
que se haga por alcanzar la paz y el orden, es alta-
mente productivo si se tiene en cuenta que la vio-
lencia tiene efectos nocivos sobre la inversién
extranjera y doméstica, y por ende, sobre el creci-
miento econémico. Estos cuatro renglones —edu-
cacion, salud, justicia y defensa— representan por
si solos dos terceras partes del gasto de funcio-
namiento del gobierno nacional, excluido el servi-
cio de la deuda. La mayor parte de los economistas
desde Adam Smith le asigna un lugar al sector
plblico en la provisién de éstos y otros bienes y
servicios que el mercado no produce eficientemente
o simplemente no suministra, o suministra sélo a
unos pocos grupos de la poblacién, pero sin los
cuales el sistema econémico seria menos eficiente.

De otra parte, como lo muestra cualquier libro de
texto de economia publica, las discusiones sobre
el nivel de gasto publico no se reducen a una
discusion sobre su eficiencia, pues es de mucha
importancia para la politica econémica el tema de
la equidad. Los trabajos recientes de Vélez (1995),
May et al. (1996) y Londono (1997) han mostrado
precisamente la contribuciéon significativa y cre-
ciente del gasto publico a la distribucién del ingreso
en Colombia, especialmente en educacién y salud
basica, bienestar familiar, suministro de acueducto

y alcantarillado y gasto social rural (reforma agraria,
DRIy PNR).

En Colombia apenas estd comenzando a abrirse el
debate sobre cudl es el nivel 6ptimo de gasto
publico, enfocado desde una perspectiva de largo
plazo. No hay en realidad suficientes estudios
especializados que permitan identificar "hechos
estilizados" de los efectos de la politica fiscal sobre
el crecimiento econémico en el largo plazo. No
podemos descalificar los resultados de trabajos
sobre Colombia que cita el comentarista, pero hay
que invitar a los economistas a que estudien con
mas profundidad este tema y discutan mds amplia
y francamente las metodologias utilizadas en estos
estudios. En cualquier caso, hay que tener en cuenta
que la inversién publica ha tenido un com-
portamiento anticiclico en Colombia, como lo han
mostrado Ocampo et al. (1985) y Cardenas (1991).
Este patrén de manejo de la politica econémica
puede reflejarse en correlaciones negativas entre
el gasto publico y el PIB o la productividad (que
tiene un componente ciclico pronunciado que
refleja el propio comportamiento del PIB) que no
tienen relacion alguna con verdaderas asociaciones
de largo plazo entre la politica fiscal y el crecimiento
econémico.

Los estudios que se realicen sobre este tema
deberian examinar si hay diferencias en los efectos
del gasto publico sobre el crecimiento econémico
entre los paises industrializados y los paises en
desarrollo. Los niveles de gasto publico en los
paises industrializados son ya muy altos, asi como
el capital fisico acumulado. Por esta razén es posible
que el rendimiento del capital ptblico sea menor
en estos paises que en las naciones en vias de
desarrollo. De esta manera, los resultados empiricos
sobre los paises industrializados podrian no ser
aplicables a Colombia.
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III. GASTO PUBLICO Y DEMANDA AGREGADA
EN EL CORTO PLAZO

La referencia a los avances de la literatura posterior
a Keynes se refiere especificamente a los denomi-
nados "efectos no keynesianos" de la politica fiscal.
Por esta razén, Herrera sélo cita dos trabajos de los
mismos autores (Giavazzi y Pagano, 1990y 1995),
pero deja de lado una enorme evidencia en favor
de las tesis keynesianas sobre los efectos de corto
plazo de la politica fiscal.

La hipétesis de los efectos no keynesianos de la
politica fiscal se basa fundamentalmente en la
denominada equivalencia ricardiana. Este principio
indica que una reduccién de impuestos, que no
esté acompanada de una reduccién del gasto, no
alterard los planes de consumo de las familias. En
otras palabras, un aumento del déficit fiscal causado
por una reduccion de los impuestos no tendra
ningln efecto macroeconémico, en la medida en
que las familias estimen que en el futuro los
impuestos serdn incrementados con el fin de pagar
la deuda publica contratada para financiar el déficit.

Los efectos no keynesianos de una reduccion del
gasto publico parten de una hipétesis que se deriva
de la anterior: si los individuos y las empresas per-
ciben que el gasto pdblico se va a reducir perma-
nentemente, esperaran una disminucion igualmente
estable de los impuestos y, por lo tanto, veran
incrementada su riqueza privada, razén por la cual
aumentaran su consumo o su inversién actual. De
esta manera, una reduccion del gasto publico podria
no tener efectos recesivos si aumentos en el
consumo o en la inversién del sector privado
compensan las reducciones en el gasto publico.
Aln mas, los efectos podrian ser expansionistas si
el gasto privado es mas eficiente que el publico.

Aunque estas posibilidades teéricas son intere-
santes, su relevancia empirica ha sido puesta en
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duda por la mayoria de los economistas. David
Romer, en su reciente libro "Advanced Macroeco-
nomics" concluye que la hipétesis de la equivalen-
cia ricardiana es util en términos teéricos, porque
es simple y logica, pero no lo es en el campo em-
pirico, por lo cual no parece existir un argumento
suficientemente sélido para utilizarla para medir
los posibles efectos de las decisiones de finan-
ciacién de los gobiernos (Romer, 1996).

No es claro que en una economia como la colom-
biana se presenten las condiciones necesarias para
que los efectos de la politica fiscal sean no keyne-
sianos. Una de las condiciones para que un recorte
pequeiio del gasto pidblico sea expansivo, es que
los agentes privados consideren que el nivel de
gasto existente es excesivo (Bertola y Drazen, 1993).
A pesar del aumento en la participacion del gasto
pulblico en el PIB que se ha experimentado durante
esta década en Colombia, tanto la razén Gasto/PIB
como el gasto publico per-cépita estan lejos de ser
muy altos de acuerdo con patrones internacionales.

Los trabajos empiricos sobre Colombia y América
Latina no rechazan la hipétesis keynesiana. Lopez
y Ortega (1997), en un trabajo reciente para Colom-
bia, concluyen que la politica fiscal tiene efectos
expansionistas de corto plazo. Un incremento del
1% en el consumo publico causa un incremento
del 0.55% del gasto de los hogares. De otro lado,
algunos supuestos de los que parte la formulacién
de efectos no-keynesianos, como los de ausencia
de restricciones de liquidez de los consumidores
privados, tienen escaso apoyo en los trabajos
empiricos para Colombia, como lo han mostrado
contundentemente Lopez (1994)? y Loépez y Ortega
(1994). En efecto, en los paises en desarrollo, las

2 Véanse, ademas las criticas de este autor al trabajo previo
de Carrasquilla y Rincén (1990).



imperfecciones en el mercado financiero hacen
que los agentes privados enfrenten restricciones de
liquidez®.

El articulo de Gavin et. al (1996), muestra que la
politica fiscal de la mayoria de los paises de América
Latina ha sido prociclica, porque durante las
expansiones, el consumo y la inversion del gobier-
no han crecido y los impuestos han caido, mientras
que lo contrario ha tenido lugar en las recesiones,
profundizando a través de este mecanismo los
ciclos econémicos. De hecho, como lo ilustra la
experiencia regional, es peligroso atender las
recomendaciones de politica que se derivan de los
planteamientos de Herrera. Aquella segtn la cual
para salir de una recesién hay que contraer el gasto
publico tiene como correlato que en una economia
recalentada seria conveniente aumentar el gasto
publico para frenar el crecimiento de la demanda
agregada, una conclusién que, sin duda, generaria
escozor al FMI, a cualquier economista ortodoxo
y, sospecho, al propio Herrera. Al atender una u
otra recomendacion, correriamos el riesgo de ingre-
sar al club de las economias que llevan a cabo
politicas prociclicas, al que han pertenecido tradi-
cionalmente la mayoria de los paises de América
Latina, y cuyos resultados en términos de inesta-
bilidad macroeconémica no han sido afortunados.
Colombia todavia es una excepcién parcial a esta
regla —parcial porque la expansion del gasto publico
en medio del auge de la demanda privada en
1992-94, e incluso 1995, contribuyé al recalenta-
miento que era ya evidente en la economia colom-
biana desde 1993—-.

IV. EL AJUSTE EN CURSO

En su articulo Herrera también menciona que, al
hacer las comparaciones entre el ajuste llevado a
cabo en los ochenta y el que estd realizandose
actualmente, el primero es un ajuste serio mientras

que el de hoy en dia no lo es, debido principalmente
a que en la actualidad el ajuste se esta realizando
con cargo a la inversién, mientras que el de los
ochenta fue con cargo a los gastos de funciona-
miento. A este respecto debe advertirse que si bien
el ajuste ha recaido con rigor sobre la inversion,
los gastos de funcionamiento han estado también
sometidos a un ajuste, a pesar de sus numerosas
inflexibilidades.

El Grafico 1 muestra que el crecimiento real de los
pagos del Gobierno, excluidos los intereses de la
deuda, se ha reducido rdpidamente a partir de
1996. En 1997 alcanzard apenas un 2,7% y en
1998 se tornara ligeramente negativo. Como resul-
tado de ello, el incremento de los pagos del Go-
bierno, estimados como proporcién del PIB, se
detuvo en 1997 y se comenzarda a revertir en 1998.
Seguln el Cuadro 1, el crecimiento de los pagos se
redujo, asi, de 13,7% real anual en 1990-1994 a
11,0% en 1994-1996 y 0,8% en 1996-1998.
Aunque, sin duda, por la discrecionalidad que
existe sobre ellos, el ajuste ha sido mayor en la in-
version, el crecimiento de los gastos de funcio-
namiento también se ha reducido, del 14,4% real
anual en el periodo 1990-1994 al 9,5% en 1994-
1996y 4,1% en 1996-1998. Esto demuestra que, a
pesar de que las posibilidades de ajuste se concen-
tran en el rubro de inversion, se ha logrado no
obstante un ajuste "serio" de las finanzas publicas,
segln el parametro de Herrera. En cualquier caso,
no deja de ser paradéjico que algunos de quienes
participaron en las decisiones de politica fiscal en
la época de mayor crecimiento del gasto publico
en Colombia se hayan tornado en los mas inte-
resados en descalificar todo ajuste posterior.

> El articulo de Haque y Montiel (1989) rechaza la hipétesis
de la equivalencia ricardiana para un grupo de 16 paises en
desarrollo, mostrando que un alto porcentaje de la poblacién
se comporta como si enfrentara restricciones de liquidez.
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Graéfico 1
PAGOS DE FUNCIONAMIENTO E INVERSION DEL GOBIERNO NACIONAL EXCLUYENDO INTERESES
(Metodologia FMI)
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Cuadro 1. EVOLUCION DE LOS PAGOS DEL GOBIERNO NACIONAL, EXCLUYENDO INTERESES

(Metodologia FMI)

Porcentaje del PIB

Crecimiento real

1990 1994 1996 1998 1990-1994 1994-1996 1996-1998
Pagos FMI 9,35 13,57 15,75 14,97 13,68 11,04 0,75
Funcionamiento 7:52 11,19 12,63 12,82 14,39 9,52 4,13
Inversion 1,83 2,38 312 2,01 10,61 17,88 (17,03)

Fuente: DGPN y Compes.

De otra parte, el proyecto de acto legislativo
recientemente presentado al Congreso resuelve la
pregunta del comentarista acerca de lo que se esta
intentando hacer para profundizar el ajuste. Dicho
proyecto busca crear mecanismos efectivos para
enfrentar situaciones criticas de desequilibrio fiscal.
Propone, entre otras cosas, un procedimiento de
ajuste expedito cuando se presenten situaciones
de déficit primario, otorgando facultades al Con-
greso para reducir el gasto propuesto, y modificar,
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en la propia ley de presupuesto, normas que
establecen rentas con destinacion especifica o
beneficios tributarios, y determinar en ella ingresos

.corrientes con destino exclusivo a la Nacién. Inclu-

ye, asi mismo, como dltima alternativa, el aumento
de tarifas de los gravamenes y la creacién de
empréstitos forzosos.

Ademads de este proyecto, en el transcurso del
Gltimo anio se logro la aprobacion de las Leyes 383



de 1997 y 344 de 1996 que, entre otras determi-
naciones, fortalecieron los mecanismos de control
a la evasién y al contrabando y reforzaron las
herramientas para reducir el rezago presupuestal,
respectivamente. La Ley 179 de 1994 habia previsto
un mecanismo para eliminar el rezago asociado a
las reservas de apropiaciéon, que fue modificado
porlaLey 225 de 1995, la cual permitié la existencia
de rezagos "normales" no sujetos a recorte, del 2%
de la apropiacién en los gastos de funcionamiento
y del 15% en los de inversién, reconociendo, asi,
que no todo el presupuesto puede ejecutarse en un
ano calendario. Lo que deja de anotar el comen-
tarista es que la Ley 179 de 1994 produjo una
explosién en las cuentas por pagar, al no hacer
extensivo este recorte automatico a las reservas de
caja, motivo por el cual las entidades prefirieron
comprometer durante la vigencia una cantidad del
presupuesto muy superior al PAC asignado*. La
Ley 344 de 1996 mantuvo los niveles "normales"
de rezago pero, al incorporar las cuentas por pagar
en el castigo, corrigié este ultimo problema vy
generd, de hecho, un recorte automdtico del rezago
mas drastico que el previsto en laLey 179 de 1994.

V. MEDIDAS ALTERNATIVAS DEL DEFICIT FIS-
CAL

El aspecto del articulo que mas atrae la atencion de
los comentarios de Fainboim y Alonso, es la
utilizacion de medidas alternativas para evaluar la
situacion fiscal, tales como el déficit operacional,
el primario, el ajustado por el ciclo econémicoy el
corregido por deuda flotante (metodologia FMI).
Al emplear estas alternativas, el articulo pretendia
superar la limitacién que significa emplear una
sola metodologia para calcular el déficit —el real,

4 Esta facultad de comprometer recursos sin PAC existia
desde la Ley 38 de 1989, la cual eliminé el acuerdo de obliga-
ciones.

medido a través de operaciones efectivas de caja—
que, como lo comparten los comentaristas, no es
necesariamente la medida mas adecuada. Se logra-
ba, asi, ofrecer comparaciones que permiten
elucidar en forma mas precisa la verdadera magni-
tud del ajuste que requieren las finanzas publicas.

Debe, sin embargo, advertirse que al utilizar las
medidas alternativas no se presupone que ellas estén
completamente libres de problemas, como los que
mencionan los comentaristas y sobre los cuales pro-
fundizan Blejer y Cheasty (1993). De hecho,
problemas de esta naturaleza no son exclusivos de
las medidas del déficit, como lo reflejan las conocidas
controversias sobre el indice de precios, la tasa de
desempleo o el coeficiente Gini, entre otros.

Las limitaciones de las medidas alternativas de
déficit no desvirtdan, sin embargo, sus ventajas
sobre la tradicional de operaciones efectivas. En el
caso del déficit operacional, como lo reconocen
Fainboim y Alonso, se logra eliminar la distorsion
que la inflacién introduce sobre el pago de intereses
de la deuda interna, consistente en contabilizarlos
en términos nominales, aunque ello no signifique
que el gobierno estd haciendo erogaciones reales
de igual magnitud, ya que una proporcién de ellos
tiene como contrapartida la reduccion en el valor
real de la deuda como resultado de la propia
inflacién. Adicionalmente, esa depuracion permite
darle a los intereses de la deuda interna un
tratamiento simétrico al que la contabilidad publica
otorga a los intereses de la deuda externa, al no
incluir el efecto de la devaluacién sobre la deuda
externa (es decir, lo que en la contabilidad privada
se denomina pérdidas de cambio). Los comen-
taristas mencionan dos condiciones necesarias para
que sea posible ajustar por inflacién el pago de
intereses del gobierno: la racionalidad de los inver-
sionistas en deuda pdblica y la ausencia total de
ilusién monetaria.
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Dada la alta persistencia de la inflacién colombiana
durante el dltimo cuarto de siglo, y la tendencia a
ajustar una buena parte de los precios y salarios de
acuerdo con una inflacién pasada o esperada, es
dificil pensar que los compradores de titulos de
deuda publica no hayan incorporado esa infor-
macion en sus decisiones de inversién en portafolio,
y que sufran, por lo tanto, de ilusién monetaria.
Incluso el articulo de Tanzi, Blejer y Teijeiro (1993),
que es la principal referencia de Fainboim y Alonso
para este tema, afirma que "la ausencia completa
de ilusion monetaria puede ser aceptada sélo
cuando la tasa de inflacién se ha estabilizado por
algin tiempo vy es relativamente alta. Cuando la
tasa de inflacion no es alta, o cuando ésta es
cambiante, o cuando la inflacién es un fenémeno
nuevo o estd siendo reprimida por varias politicas
gubernamentales, de forma que hay dudas sobre
cudl es la verdadera tasa de inflacion, es probable
que la ilusiéon monetaria esté presente". La
estabilidad de la inflacion refuerza, asi, la idea de
que los inversionistas no sufren de ilusién monetaria
en Colombia.

El pago de intereses sobre la deuda que tiene
efectos macroeconémicos excluye, como lo sefalan
los comentaristas, aquella fraccién de dicho pago
que se destina a reponer el valor real de los activos.
Esta porcion es percibida por los agentes
econémicos como una amortizacién de la deuda y
no como un verdadero pago de intereses. Los
agentes privados basan este comportamiento en
sus expectativas de inflacién, mientras el cdlculo
del articulo comentado se basé en la inflacién
observada. Aunque esto introduce un sesgo en los
célculos, debe anotarse que en los Gltimos afios las
expectativas de inflacién han sido, en general,
superiores a la inflacién observada, segtn se reflejan
en las encuestas de expectativas de inflacién del
Banco de la Republica. Esto indica que el ajuste de
los intereses pagados subestima el ajuste tedrica-
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mente correcto y, por ende, el déficit operacional
calculado habria sido menor si se hubiese calculado
con la inflaciéon esperada.

Por su parte, la medida del déficit primario es dtil
para establecer si el balance de aquellas opera-
ciones sobre las cuales existe discrecionalidad en
un momento dado arroja o no un saldo suficiente
para pagar el monto de los intereses. De esta ma-
nera, el déficit primario permite concentrar la
atencion en el ajuste de corto plazo, a la vez que
ofrece una medida que posee estrecha relacién
con la evolucién de la deuda y que, en conse-
cuencia, no incluye ganancias de capital ni cambia-
rias, las cuales modifican la relacién entre el déficit
total y la evolucion de la deuda (véase, al respecto,
la seccién Il del documento original). Dado que el
pago de intereses es un compromiso contractual,
resulta obvio que las medidas de ajuste deben
concentrarse en la reduccion del déficit primario.
Por ende, su calculo no lleva implicito un "argu-
mento justificatorio de la inercia de las autoridades
en materia de politicas para reducir el servicio de
la deuda", como lo sefalan Fainboim y Alonso;
por el contrario, permite sefalar claramente déonde
debe llevarse a cabo el ajuste. Tan cierto es esto
que el proyecto de reforma constitucional reciente-
mente presentado al Congreso se refiere al déficit
primario como aquella medida que sirve de base
para que el Congreso declare una situacion fiscal
critica, circunstancia en la cual el Congreso, en la
ley de presupuesto, podria modificar otras leyes
para reducirlo en al menos una tercera parte.
sConstituye esto acaso una justificacion de inercia
de las politicas?

El ajuste del déficit por el ciclo econémico es
también objeto de critica por parte de los
comentaristas. Para nadie es un secreto que el
aumento del déficit del Gobierno ha tenido entre
sus origenes la caida de los ingresos tributarios



como resultado de la desaceleracién de la actividad
econdémica y del estancamiento de las importacio-
nes. Puesto que se trata de una situacién de caracter
transitorio, asociada con la fase descendente del
ciclo econémico, una evaluaciéon més precisa de
la situacion de las finanzas publicas requiere
distinguir el componente ciclico del componente
estructural del déficit fiscal. De lo contrario podria
exagerarse la magnitud del ajuste requerido. Una
metodologia similar es empleada por los paises de
la OECD para sus comparaciones internacionales
y para cuantificar la magnitud de los ajustes nece-
sarios. Los comentaristas no ofrecen ninguna critica
profunda a esta posicién, ni tampoco ninguna alter-
nativa, y se limitan dnicamente a hacer precisiones
de cardcter econométrico, que podrian ser Gtiles
para afinar este cédlculo pero que de ninguna manera
modifican su contenido.

Por otra parte, es importante mencionar que cuando
se realiza el ajuste del déficit fiscal tanto por el
ciclo econémico como por el coeficiente de impor-
taciones, no se esta incurriendo en ningtn tipo de
duplicidad. El cambio del régimen comercial con
la apertura econémica generé un incremento per-
manente en la relacién de largo plazo de importa-
ciones a PIB, como lo resena Herrera. Sin embargo,
el cambio de régimen comercial también generd
un incremento transitorio de las importaciones mas
alla de su nuevo nivel de largo plazo, como lo
menciona Heller (1997), que no se capta con los
indicadores corrientes de correccion por el ciclo
econdomico. Este efecto adicional es el que se busca
cuantificar al calcular el efecto del coeficiente de
importaciones, mientras que el efecto de creci-
miento de importaciones producido por la actividad
econdmica estd implicito en el componente del
ciclo econémico. El Gréfico 2 permite mostrar
cémo entre 1993 y 1995 el coeficiente de importa-
ciones de bienes se situé alrededor del 16% del
PIB, mientras que en 1996 y 1997 se redujo a

Grafico 2. IMPORTACIONES DE BIENES
(% del PIB)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Fuente: Dane

niveles cercanos al 14% del PIB, nivel no obstante
superior al 10,5% y 12% observados en 1991 y
1992, respectivamente.

Finalmente, aunque el calculo del déficit emplean-
do la metodologia del Fondo Monetario Interna-
cional no merecié ningin comentario, vale la pena
destacarla, dada su enorme utilidad. Como se
explicé en el documento, al utilizar una éptica de
causacién, dicha metodologia permite que el ajuste
presupuestal se refleje sobre las medidas del déficit
y del crecimiento de los pagos, en tanto que la
Optica de caja distorsionan una y otra. En el afo
1997, por ejemplo, como resultado de la drastica
reduccién llevada a cabo en el presupuesto, se
produce una importante diferencia en el creci-
miento de los pagos aplicando cada metodologia.
En efecto, mientras que, segin la metodologia del
FMI, el crecimiento real de los pagos de funciona-
miento e inversion en 1997 es de 2,7%, el que se
obtiene con la metodologia de operaciones efecti-
vas es de 5,7%. Esto se debe a un importante ajuste
de las cuentas por pagar. Esta situacion se producira
nuevamente, y en forma mas pronunciada, en 1998.
Por el contrario, en aquellos afos, como 1995,
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cuando la contencién de pagos se utiliz6 como
instrumento de la politica fiscal, las medidas
tradicionales subestiman, tanto la magnitud del
déficit como del gasto del gobierno. De esta manera,
si lo que se busca es una verdadera medida de la
evolucion del gasto durante una determinada
vigencia fiscal, no cabe duda que la metodologia
del FMI es superior.

VI. SUBSIDIO AL ENDEUDAMIENTO INTERNO

Como se explicé en el articulo, el tamano del
déficit fiscal de los Gltimos afos no es comparable
con los observados en el pasado, debido a la
desaparicién del financiamiento del presupuesto
con crédito primario y a la mayor importancia que
tiene en la actualidad la deuda interna dentro de la
deuda total. Para hacerlo comparable se calculé el
subsidio al endeudamiento interno, encontrando
que en 1986 alcanzé un pico equivalente a 2,2%
del PIB, y que se mantuvo por encima del 1% del
PIB hasta 1992, cuando comenzd a descender
hasta desaparecer por completo.

Herrera critica este célculo bajo el supuesto que,
de no haber existido el impuesto inflacionario,
trasladado a la Nacién a través del crédito primario,
posiblemente la economia hubiera crecido maés y
la tasa de interés hubiera sido menor, con lo cual
los recaudos tributarios hubieran resultado mayores
y el costo de la deuda inferior. Como disquisicion
tedrica se trata de un argumento que no voy a
rebatir. No obstante, la critica no pasa de ser sélo
eso, carente de cualquier significado préctico. Lo
que en cambio si es perfectamente cuantificable es
el monto de intereses que la Nacion se ahorré al
recibir ese subsidio que, de no haber existido,
hubiera tornado mas dificil la superacién de la
crisis fiscal de los ochenta. Esto no debe entenderse
como una defensa de ese tipo de financiamiento, o
como una propuesta de volver al pasado en ese
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campo. La independencia de la politica monetaria
y la transparencia de la politica fiscal son, sin
duda, dos de los avances institucionales mds impor-
tantes de la economia colombiana en los dltimos
anos.

Finalmente, otro punto que sefiala Herrera se refiere
al tratamiento contable de la cuenta especial de
cambios (CEC), cuyas utilidades la Nacion recibia
como ingreso hasta el afo 1983, y en adelante
como crédito a través del denominado Fondo de
Inversiones Publicas. Herrera sostiene que si las
utilidades de la CEC hubieran continuado conta-
bilizdandose como ingreso corriente, el subsidio al
endeudamiento interno hubiera sido menor al
calculado en el articulo y que, en particular, el
brinco que se presenta en el afio 1985 no se
hubiera producido. Esta apreciacion es vilida, pero
a ella debe agregarse que, en dicho caso, el déficit
de la Nacién hubiera sido menor, no como
resultado del subsidio al endeudamiento interno
sino de los ingresos recibidos con cargo a la CEC.
Para efectos de la comparacién con la situacion
actual, tratar las utilidades de la CEC bien sea
como ingreso o como crédito primario es irrele-
vante, ya que el Gobierno no tiene acceso a ninguno
de estos mecanismos en la actualidad.

VII. SOSTENIBILIDAD DE LA DEUDA

Otro punto al que se refiere Herrera es el de la
sostenibilidad de la deuda. Segin sus calculos,
entre 1994 y 1996 la deuda de la Nacién crecio a
una tasa superior a aquella que es sostenible en el
largo plazo. Herrera una vez mas confunde aquif el
horizonte de analisis de corto plazo con el de largo
plazo. Una deuda no se vuelve insostenible porque
su crecimiento puntual en uno o dos anos haya
superado la condicion de sostenibilidad de largo
plazo. Si asi fuera, el pais se hubiera quebrado en
la primera mitad de la década de los ochenta,



cuando la deuda externa total crecié a ritmos muy
rapidos. La historia demostrd, sin embargo, que no
hubo ni siquiera necesidad de refinanciarla. Asi,
pues, lo que importa es que a largo plazo no se
consolide una tendencia de contratacién de la
deuda que sea insostenible. De alli la insistencia
que se hace a lo largo de todo el articulo acerca del
cardcter inaplazable del ajuste. Esto no impide que
durante el proceso de saneamiento fiscal haya
necesidad de asumir una mayor cantidad de deuda,
a fin de evitar que el ajuste sea traumatico para la
economia.

En este punto es pertinente recordar la comparacion
internacional del tamano de la deuda del Gobierno
como proporcién del PIB presentada en el Grafico
10 del articulo. Alli se muestra que el endeuda-
miento del Gobierno colombiano equivalia, en
1996, a 16% del PIB, un nivel considerablemente
inferior al de cualquiera de las principales
economias latinoamericanas, y por un margen auin
mayor, a las de los paises desarrollados. Este tipo
de comparacién no es ni mucho menos irrelevante,
como lo sugiere el comentarista, pues la posicién
favorable del pais en este sentido es percibida por
los prestamistas internacionales y entidades
calificadoras de riesgo como uno de los mas
importantes signos de fortaleza que inspiran
confianza en la economia colombiana. Si Colombia
estuviera en la posicién de Venezuela, con una
deuda del Gobierno superior al 50% del PIB, o en
la de Italia, cuya deuda supera el 120% del PIB, yo
me pregunto si Herrera continuaria pensando que
la comparaciéon internacional del nivel de
endeudamiento del Gobierno es irrelevante.

VIII. INFLEXIBILIDAD Y DINAMICA DEL GASTO

El tema de la inflexibilidad del presupuesto ha sido
resaltado por la Comisién para la Racionalizacion
del Gasto y de las Finanzas Publicas y en varios

documentos oficiales. El problema se origina
fundamentalmente en las excesivas presiones de
gasto originadas en un conjunto de Leyes decretadas
a partir de la Constitucion de 1991 vy los recursos
ordinarios que el Gobierno tiene a su disposicién
para financiar este gasto. Cuando esto acontece, la
reduccion del gasto exige modificar las Leyes que
lo originan y este proceso requiere de consensos
politicos y sociales y, por tanto, de tiempo para ser
discutidos e instrumentados.

Herrera menciona que el Estatuto Orgénico del
Presupuesto otorga al Ejecutivo suficientes
herramientas para reducir el gasto y garantizar el
equilibrio fiscal, herramientas que de hecho el
Gobierno ha utilizado activamente en los dltimos
afos. Aunque es cierto que las herramientas del
Estatuto permiten reducir el presupuesto de un afio
especifico, ello no significa que tales herramientas
sean suficientes para corregir el problema de fondo,
que son las fuentes generadoras del gasto. El
Gobierno no puede, en primer término, hacer
modificacién alguna de las rentas con destinacion
especifica que hayan decretado Leyes precedentes,
entre las cuales se cuentan las transferencias
territoriales, diversas rentas destinadas a la salud,
el deporte y la justicia, y el IVA social, entre otras.
Tampoco puede modificar aquellos gastos que se
derivan de otras obligaciones legales. Por ejemplo,
durante varios afios se apropiaron en los presu-
puestos montos insuficientes para la cancelacién
de cesantias parciales, dando origen a pagos mode-
rados por este concepto que contribuyeron a reducir
la presion sobre la Tesoreria. Dichas obligaciones
continuaron, sin embargo, pendientes, dando lugar
a que posteriormente los juzgados fallaran en contra
de la Nacién, obligandola a cancelar los montos
adeudados en plazos perentorios. Esto permite
ilustrar que la verdadera correccién del problema
s6lo se lograria con la modificacion del régimen
de cesantias de los empleados publicos. El Gobierno
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intenté hacerlo en el proyecto de ley de raciona-
lizacién del gasto publico, pero el Congreso Gnica-
mente aceptd modificar el régimen para los nuevos
funcionarios, excluyendo la fuerza pdblica. Casos
similares se presentan con las obligaciones pensio-
nales, pagos por sentencias e incluso de salarios y
transferencias, poniendo en evidencia las limita-
ciones del estatuto organico de presupuesto para
corregir los problemas estructurales que demandan
modificaciones legales.

El andlisis de la legislacion que dio origen al
desbordamiento del gasto no buscaba clasificarlo
en un periodo de gobierno especifico sino ilustrar
los costos que las reformas recientes han tenido y
que claramente desbordan la capacidad de movili-
zacion de recursos por parte del Gobierno. Como
es natural, luego de la expedicién de la Constitucion
de 1991 era necesario decretar las Leyes que
desarrollaran los principios establecidos en ésta.
De ahi la concentracién de nuevas leyes en el
periodo 1992-1994. La critica que se hace y que
corrobora la Comisién de Gasto, es que todas estas
leyes, si bien loables individualmente, tomadas en
conjunto son inconsistentes con un manejo
prudente de las finanzas, ya que desbordaron la
restriccion presupuestal del Gobierno. Ademas,
algunas de estas Leyes, como Jla 60 y la 100 de
1993, significaron gastos incrementales todos los
anos, por lo cual su impacto sobre las cifras fiscales
del periodo 1991-1994 fue casi imperceptible, pero
en los Gltimos anos han venido a manifestarse en
presiones importantes sobre el presupuesto,
tendencia que continuara por varios anos mas.

Dentro de los rubros mas inflexibles se encuentran
las trasferencias territoriales, no sélo por haber
sido ordenadas por la Constitucién y la Ley, sino
por corresponder a una proporcion creciente de
los ingresos corrientes de la Nacién, lo cual les
imprime una dinamica propia e ineludible. Aunque
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Herrera reconoce este hecho sostiene de manera
equivocada que la Constitucion de 1991, antes
que generar un mayor gasto por concepto de trans-
ferencias municipales, generé un ahorro frente a lo
previsto en la Ley 12 de 1986.

Su argumento consiste en que de haberse mante-
nido el esquema de la Ley 12 de 1986, las transfe-
rencias municipales habrian sido superiores a las
efectivamente realizadas con posterioridad a la
Ley 60 de 1993. No obstante, el ejercicio elaborado
por Herrera contiene importantes problemas
metodoldgicos y conceptuales que desvirtian su
conclusion. En cuanto a los primeros, utiliza un
valor de recaudo de IVA correspondiente a los
reconocimientos de las declaraciones, el cual es
superior al recaudo efectivamente recibido por la
Tesoreria, que constituye el ingreso base de liquida-
cion de las transferencias. Adicionalmente, olvida
descontar del porcentaje de participaciones munici-
pales establecido en la Ley 12 de 1986, el monto
de las retenciones que se dirigian a la financiacién
de los FER, y que hoy en dia se paga con recursos
del situado fiscal.

Acerca de los problemas conceptuales, el ejercicio
de Herrera supone que de haber continuado el
régimen de la Ley 12 de 1986, el Gobierno habria
propuesto aumentar la tarifa del IVA tal como lo
hizo. Es muy probable, sin embargo, que tal cosa
no hubiera ocurrido, pues para la Nacién hubiera
resultado mucho mds rentable fortalecer sus ingre-
sos a través de otro tipo de impuestos, no sujetos a
ese tipo de participaciéon. Por otra parte, para
calcular la participacién que la Ley 12 de 1986
hubiera generado a los municipios sobre el recaudo
del IVA, Herrera utiliza un porcentaje de 46%,
segln lo ordenaba la Ley. No es razonable suponer,
sin embargo, que de no haberse extendido la partici-
pacién municipal a todos los demas impuestos,
dicho porcentaje se hubiera mantenido constante.



De hecho, es conocido que la Asamblea Constitu-
yente contempl6 como alternativa al actual sistema
de transferencias la posibilidad de ceder la totalidad
del IVA a los municipios. De esta manera, el ejerci-
cio reportado por Herrera constituye simplemente
uno de los muchos escenarios contrafactuales,
aunque, segln las consideraciones anteriores, uno
de los menos probables.

El problema de las transferencias territoriales poco
se dilucida, sin embargo, comparando escenarios
hipotéticos. Su impacto real ha sido un aumento
de las transferencias territoriales del 2,5% del PIB
en 1990 al 5% en 1997 y la pérdida de autonomia
de la politica tributaria, instrumento clave para
enfrentar la actual crisis fiscal, ya que cualquier
aumento de los recaudos se refleja automaticamente
en mayores gastos.

En cuanto a la reforma de la seguridad social, es
claro que la Ley 100 de 1993 representé un signifi-
cativo avance frente al sistema anterior y no cabe
duda que este nuevo marco regulatorio contribuye
a la estabilidad de las finanzas publicas en el largo
plazo. Sin embargo, al reconocer explicitamente
una deuda que no se registraba en el pasado y
aumentar las cotizaciones, se aumenté en el corto
plazo el gasto contabilizado y, por tanto, el déficit
fiscal. Cabe anotar que en salud, la reforma a la
seguridad social si significé un aumento en los
aportes del presupuesto nacional, tanto en el corto
como en el largo plazo.

El documento se limité a presentar este hecho
objetivo sin querer implicar, como sugiere Herrera,

que el Gobierno o el Ministro de Hacienda quieran
" reversar la reforma de la seguridad social. Tampoco
que esta haya sido mala para las finanzas publicas.
Lo que afecté desfavorablemente las finanzas
publicas fue haber mantenido un régimen pensional
completamente desfinanciado durante mdas de
veinte anos, el cual permitié a gobiernos anteriores

gastar mas alla de sus verdaderas capacidades. Los
mayores pagos de hoy son, asi, el reflejo de la mala
prevision del pasado. En este sentido, la reforma
de la Ley 100 de 1993 significé un gran avance, en
la medida en que ha hecho explicitos los costos de
la seguridad social pablica. Sin embargo, esto no
significa que no requiera modificaciones como las
que recomienda la Comisiéon de Gasto, en temas
tales como la reduccién del periodo de transicion,
la incorporacion al régimen general de nuevos
sectores, la modificacion de las condiciones de
acceso a la garantia de pensién minima y los
traslados entre el régimen de prima media y el de
capitalizacién individual.

El Cuadro 2 muestra la discriminacién de los pagos
de seguridad social del Gobierno Central Nacional.
De un total de cerca de $2,3 billones en 1997, el
pago de pensiones asciende a $2 billones. Estos
recursos se distribuyen en el pago de pensiones de
funcionarios publicos a través del Fondo Pensiones
Publicas ($855 mm), el pago de pensiones de la
fuerza pablica ($687 mm), el de pasivos pensionales
de Foncolpuertos ($254 mm) y otros pagos
pensionales ($225 mm) dentro de los cuales se
encuentra el Fondo de Pasivos de los Ferrocarriles
Nacionales. El resto de pagos de la seguridad social,
$264 mm, corresponde al pago directo de presta-
ciones en salud y campanas y programas de salud
($195 mm) y al régimen subsidiado de seguridad
social ($69 mm). El régimen subsidiado presenta
un monto menor en 1997 al de 1996, por cuanto la
Ley de Racionalizacion del Gasto suspendié los
aportes a los Fondos de Solidaridad para este afo,
pero éstos serdn restablecidos a partir de 1998.

Vale la pena resaltar el elevado monto que significa
la cancelacién del pasivo prestacional de Foncol-
puertos. Al monto seiialado habria que adicionar
cercade $155 mm que serdn pagados este afio por
concepto de sentencias, producto de demandas
asociadas a la deficiente liquidacién de la empresa
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Cuadro 2. GOBIERNO CENTRAL 1994-1997 TRANSFERENCIAS A SEGURIDAD SOCIAL

($miles de millones de pesos-precios corrientes)

1994 1995 1996 1997
Seguridad social publica 820 1.290 1.754 2.217
Total pensiones 785 1.163 1.628 2.022
Fondo de pensiones pablicas 284 429 624 855
Fuerza publica 297 422 591 687
Caja de retiro de las FF MM 109 156 219 256
Defensa 39 51 68 81
Caja de retiro de la Policia Nacional 121 175 250 284
Policia 30 40 54 65
Fondo pasivo Colpuertos 118 174 215 254
Fondo pasivo Ferrocarriles Nacionales 51 61 79 98
Otros 35 77 119 127
Total salud 34 128 126 195
Fondo de prestaciones del sector salud 48 27 76
Servicios médicos Foncolpuertos 12 18 28 46
Fondo pasivo ferrocarriles salud 10 6 11 10
Campanas planes nacionales de salud 12 15 18 22
Otros 42 42 42
Régimen subsidiado 57 96 119 69
Subsidios Fosga? 49 47 43
Fondo de solidaridad pensional® 15 19
Pensiones ancianos indigentes 19 29
Garantia de pension minima 8 10 12 14
Otras transferencias seguridad social 24 25 27
Total 877 1.386 1.872 2.287

a Debido a la Ley de Racionalizacion del Gasto, los aportes a los fondos de solidaridad fueron suspendidos en 1997 pero serdan

reanudados en 1998 (Ley 344/97 Articulos 12, 20 y 30).
Fuente: Confis - DGPN.

Puertos de Colombia en 1992. El costo de estas
demandas, incluyendo las partidas canceladas en
vigencias anteriores y las que deberan incluirse en
el presupuesto de 1998 es de $560 mm (estimado
en pesos de 1997) y se estima que puede superar
esta cifra en $300 mm adicionales.

En cuanto a las nivelaciones salariales promovidas
porla Ley 4 de 1992, que generaron un incremento
permanente de 0,5% del PIB en la remuneracion
de los sectores de Justicia, Seguridad y Defensa,
hay que destacar que estos incrementos generaron
igualmente una presion al alza en los demads secto-
res. El Cuadro 3 permite observar como estos secto-
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res presentaron incrementos salariales reales prome-
dio de 9,8% y 14% por ano entre 1990 y 1994. Este
crecimiento se logré detener a partir de 1995, pero
los funcionarios del resto del sector pablico han
venido demandando reclasificaciones y nivelaciones,
gracias al "efecto demostracién" de los sectores de
Justicia y Defensa, que se han reflejado en incrementos
salariales promedio del 6,7% real por afio entre 1994
y 1996. En el agregado sin embargo, la remuneracioén
promedio paso de crecer al 9,9% real por afo en el
periodo 1990-1994 al 1,9% entre 1994 y 1996, con
lo cual es dificil afirmar que se ha presentado un
desbordamiento en la remuneracién de los funcio-
narios publicos en los tltimos anos.



Cuadro 3. EVOLUCION DE LAS REMUNERACIONES DEL GOBIERNO CENTRAL

Remuneracion promedio?

Pesos de 1996

Crecimiento real

1990 1994 1996 1990-1994 1994-1996
Justicia 501.137 728.164 701.211 9,79 (1,87)
Seguridad y defensa 310.580 525.715 521.412 14,06 (0,40)
Resto sector puiblico 333.293 407.796 464.382 5,17 6,71
Total 346.179 505.072 524.262 9,90 1,88

2 Promedio ponderado, para los diferentes niveles del escalafén, del costo total de la némina dividido entre el nimero de cargos.

Fuente: DGPN y Confis.

Cabe anotar que la nivelacion de los trabajadores
de la salud fue decretada por la Ley 100 de 1993,
dando lugar a una fuerte movilizacién sindical
exigiendo este derecho. Esta nivelacién, al igual
que la del personal docente, se cancelan, sin em-
bargo, con cargo a los recursos del situado fiscal y
las participaciones de los municipios en los ingresos
corrientes de la Nacién. El tnico gasto adicional,
es asi, el Fondo de Compensacion Educativa, creado
por la Ley 188 de 1995, cuyo costo en 1996 fue de
$133 mm (equivalente a 0,15% del PIB), que en
efecto deberia agregarse al Cuadro 6 del articulo
original.

Por Gltimo, Herrera menciona que el Gobierno no
“ha permitido incrementos en las tarifas de los
servicios publicos, argumento que no es cierto,
pues el crecimiento en las tarifas de servicios como
la energia y el acueducto durante 1996, fue del
50,2%y 27,2%, respectivamente, y se espera que
durante 1997 éstas, ademas de las de servicio
telefénico, tengan nuevamente un crecimiento real.
Por otra parte, menciona que con base en algunas
leyes se han aplazado los procesos de estratifi-
cacion, lo cual sélo es cierto en las zonas rurales,
pero no en los principales centros urbanos, donde
estos procesos se estan llevando a cabo.

IX. CONFIABILIDAD DE LAS CIFRAS

Finalmente, considero oportuno hacer un comen-
tario sobre las observaciones de Herrera en torno
al manejo y presentacién de las cifras presupues-
tales, pues deja en el lector la sensacién de que el
Ministro de Hacienda hace un uso deshonesto de
las cifras, buscando desinformar a la opinién
publica. Claro que resulta sorprendente que un ex-
viceministro de Hacienda pueda tener dudas sobre
la raz6n de las diferentes reclasificaciones de que
debe ser objeto el Presupuesto General de la Nacién
para hacerlo comparable con las cifras de opera-
ciones efectivas de caja, que son las estadisticas
tradicionalmente conocidas por la opinién publica.

Para claridad de los lectores, me veo entonces en la
necesidad de hacer un breve recuento de la
correspondencia entre el Presupuesto General de la
Nacién y las operaciones efectivas de caja del
Gobierno Nacional. El Presupuesto incorpora los
presupuestos de la rama judicial, los organismos de
control y de las ramas legislativa y ejecutiva del
orden nacional, incluidos los establecimientos
publicos nacionales. Esto dltimo implica que en el
presupuesto se incorporan los recursos propios de los
establecimientos publicos, los cuales tienen una
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destinacién especifica y obviamente no pueden ser
utilizadas para financiar gastos del Gobierno Nacional.

Para hacer comparables las cifras presupuestales con
las de operaciones efectivas de caja de Gobierno es
necesario, por consiguiente, separar el presupuesto
de gastos en aquellos que son financiados con recursos
administrados por los establecimientos piablicos y los
financiados con aportes de la administracién central
nacional. Los primeros son capturados en el
consolidado del sector publico no financiero, mientras
que los segundos se registran en las operaciones
efectivas de Gobierno. Sin embargo, al interior del
presupuesto de la administracion central nacional
hay partidas que deben depurarse por cuanto
generarian doble contabilidad de gastos. Tal es el
caso de las apropiaciones de funcionamiento sin
situacion de fondos para el Fondo Nacional del
Magisterio y la emisiéon de CERT. El presupuesto de
inversién también incorpora apropiaciones sin
situacion de fondos para el Fondo de Solidaridad y
Garantia en Salud, el Fondo de Solidaridad Pensional
y el Fondo Nacional de Regalias.

Cuadro 4. EVOLUCION DEL PRESUPUESTO 1997
(Miles de millones)

Estas reclasificaciones implican que de un presu-
puesto general de $30.8 billones para 1997, sola-
mente $26.8 billones correspondan a operaciones
financiadas con aportes de la Administracion
Central Nacional y $3.9 billones a apropiaciones
con recursos propios de los establecimientos publi-
cos. Para llegar a las cifras presupuestales presen-
tadas en el documento tendriamos que descontar
de las apropiaciones de la Administraciéon Central
Nacional aquellas correspondientes al servicio de
la deuda, que ascienden a $7.4 billones, las apro-
piaciones de funcionamiento sin situacion de
fondos descritas arriba por $633 mm y los recursos
correspondientes a la mayor apropiacion presu-
puestal en inversién frente a la prevista en el mo-
mento en que escribi el articulo®. El Cuadro 4
muestra la evolucién del presupuesto para 1997 y
la reconciliacién de estas cifras con las presentadas
en el articulo. Alli puede observarse también que
el presupuesto definitivo de 1997 representa una
de las menores variaciones frente al presupuesto
inicial en toda la década (0.4 billones), permitiendo
completar el Cuadro 3 de Herrera.

Presupuesto incial

Movimientos Presupuesto final

Aportes Establecimientos Total Reporte  Suspensién  Adicion  Aportes Establecimientos Total
nacion publicos nacién publicos
1 2 3=1+2 4 5 6 7 8 9=3-4-5+6
Funcionamiento 13.779 1.373 15.153 115 172 597 13.924 1.539 15.463
Gastos de personal 3.071 322 3.392 199 3.214 371 3.585
Gastos generales 863 541 1.405 65 81 847 574 1.421
Transferencias 9.845 510 10.355 44 172 317 9.863 594 10.457
Inversion 5.660 2141 7.801 1.063 258 1379 5.497 2.362 7.859
Subtotal sin deuda 19.439 3.514 22.953 1.178 430 1:977 19.421 3.901 23.322
Servicio de deuda 7.371 36 7.407 0 37 7.408 36 7.445
Total presupuesto 26.811 3.550 30.360 1.178 430 2.014 26.830 3.937 30.767

Fuente: DGP y Confis.

5 Enrealidad las mayores apropiaciones de inversion corres-

ponden a una mayor adicién por $92 mm y un menor recorte
al previsto en el Decreto de suspensién por $162 mm.
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Cuadro 4A. COMPARACION PRESUPUESTO CON APORTES NACION - DOCUMENTO VS. VIGENTE

(Miles de millones)

Aportes nacion Diferencias
Concepto del gasto Documento Vigente Total SSF? Mayor adicion
1 2 3=2- 4 5
Funcionamiento 13.291 13.924 633 633 0
Gastos de personal 3.206 3.214 8 8 0
Gastos generales 843 847 4 4 0
Transferencias 9.242 9.863 -+ 4 0
Inversion 5.243 5.497 254 0 254
Subtotal sin deuda 18.534 19.421 887 633 254
Servicio de deuda 7.408 7.408 0 0 0
Total presupuesto 25.942 26.830 887 633 254

4 Sin situacién de fondos.

Fuente: DGP y Confis.

EVALUACION DE LA SITUACION FISCAL COLOMBIANA

189



BIBLIOGRAFIA

Bertola, G. y Drazen, A. (1993), "Trigger points and budget
cuts: explaining the effects of fiscal austerity", American
Economic Review. (marzo)

Blejer, M. Y Cheasty, A (1993), How to Measure the Fiscal
Deficit: Analitical and Methodological Issues. Editado
por Blejer, M. y Cheasty, A. IMF

Cardenas, M. (1991), Coffee exports, endogenous state policies
and the business cycle. Tesis doctoral, University of
California, Berkeley.

Carrasquilla, A. y Rincén, H. (1990), "Relaciones entre el
déficit puablico y ahorro privado: aproximaciones al
caso colombiano", Ensayos sobre politica econémica,
No. 18, Diciembre.

Gavin, M., Hausman, R., Perotti, R. y Talvi, E. (1996), "Managing
fiscal policy in Latin America and the Caribbean: vola-
tility, procyclicality, and limited creditworthiness", OCE
Working Paper, Banco Interamericano de Desarrollo.

Giavazzi, F. y Pagano, M. (1995), "Non keynesian effects of
fiscal policy changes: international evidence end the
swedish experience", NBER Working paper 5332.

Giavazzi, F. y Pagano, M. (1990), "Can severe fiscal contractions
be expansionary? Tales of two small european coun-
tries", NBER Macroeconomics annual.

Haque, N. y Montiel, P. (1989), "Consumption in developing
countries: test for liquidity constraints and finite
horizons", Review of Economics and Statistics, 71, pp.
408-415. N.3 (agosto).

190 COYUNTURA ECONOMICA

Heller, P. (1997), "Fiscal policy managment in an open capital
regime", IMF Working paper.

Londono, J.L. (1997), :Brechas sociales en Colombia", Revista
de la CEPAL, Abril.

Lépez, A. (1994), "La teoria del ingreso permanente y las
restricciones de liquidez en Colombia"; en Steiner, R.
(ed.) Estabilizacién y crecimiento, Bogota. Tercer
Mundo- Fedesarrollo.

Lépez, A. y Ortega, J.R. (1997), "The behavior of private
savings in Colombia". IMF Working Paper (julio).

May, E. Et al. (1996), La pobreza en Colombia, Bogotd. Banco
Mundial.

Ocampo, J.A. y Gomez, ). (1997), "Un analisis de los efectos de
la devaluacién nominal", Desarrollo y Sociedad, en
prensa.

Ocampo, J.A., Londono, J.L. y Villar, L. (1985), "Ahorro e
inversién en Colombia", Coyuntura Econémica, vol.
XV No. 2 (junio).

Romer, D. (1996), Advanced Macroeconomics, McGraw-Hill.
Tanzi, V., Blejer, M.1., y Tejeiro, M.O. (1993), "Effects of infla-
tion on mesurement of fiscal deficits: conventional

versus operational measures", en Blejer y Cheasty (1993)

Vélez, C.E. (1995), Gasto social y desigualdad: logros y extra-
vios, Bogota: DNP-Tercer Mundo Editores.





