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PREFACIO

El Proyecto Regional sobre Reformas de Politica para Aumentar la
Efectividad del Estado en América Latina y el Caribe (HOL/90/S45), que
ejecuta la CEPAL con la cooperacién del Gobierno de los Paises Bajos,
tiene por objetivo identificar reformas que habiliten a los Estados
de la regidén poner en préctica politicas eficaces para perseguir metas
conjuntas de estabilidad macroecondmica, transformacién productiva
orientada al crecimiento sostenido, y equidad social.

Con ese objeto, el Proyecto se ha propuesto analizar procesos
efectivos de reforma de las politicas plblicas, en una visibén articu-
lada de la reforma del aparato del Estado y de sus relaciones con los
grupos de interés y los actores sociales, en el contexto de los
desafios que enfrentan los paises de la regibén en la presente fase de
su desarrollo y de las modalidades de funcionamiento que van adqui-
riendo sus economias.

Para ello, se llevan a cabo andlisis de procesos de reforma en
diferentes &reas de politica piblica en un conjunto de paises de la
regidén en los que se han emprendido tales procesos. Las Areas selec-
cionadas corresponden a: reformas tributarias, privatizacidn de
empresas pablicas, reformas del régimen comercial, reformas laborales
y reformas en dreas de politica social. Los paises seleccionados son:
Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile y México.

A su vez, se realizan andlisis comparativos —entre paises— de
las reformas realizadas en cada &drea instrumental seleccionada, con
el objeto de extraer lecciones referidas a cada &rea, derivadas de
diferentes contextos nacionales.

Finalmente, se pretende integrar los andlisis de procesos de
reforma en cada pais en una visidén multidimensional del proceso de
reforma del Estado que estd teniendo lugar en cada uno de ellos,
derivando conclusiones sobre los condicionantes y posibilidades de las
estrategias de reforma del Estado en América Latina y el Caribe.



I. LA ECONOMIA COLOMBIANA EN LOS OCHENTA

1. Introduccién

En las Gltimas décadas, la economia colombiana estuvo expuesta a
fluctuaciones en el sector externo que influyeron en la determinacién
de sus ciclos econémicos y, al mismo tiempo, en el manejo de la poli-
tica econdémica. La cambiante politica coyuntural se dirigid a enfren-
tar situaciones de relativa abundancia y escasez de divisas relaciona-
das con la evolucidn del precio internacional del café y de otros pro-
ductos primarios, con el mayor o menor acceso al crédito externo y con
la importancia relativa de los narcoddlares. Durante la década del se-
tenta y parte de la del ochenta, Colombia adoptd, para contrarrestar
los efectos que sobre su nivel de actividad interna hubiera tenido un
sector externo oscilante, una politica fiscal anticiclica.

Colombia se ha caracterizado por tener una economia relativamen-
te cerrada; las importaciones han representado entre 13 y 16 puntos
del PBI desde 1950 en adelante. Por otro lado, el total de exportacio-
nes de bienes y servicios ha dependido en forma considerable de las
exportaciones de café, las cuales hasta 1986, inclusive, significaban
alrededor del 50% de las exportaciones de bienes. En las dos Gltimas
décadas se han realizado esfuerzos, con avances y retrocesos, con el
fin de diversificar las exportaciones. A partir de 1987 estos esfuer-
zos han empezado a dar resultados concretos: aumentaron las exporta-
ciones manufactureras no tradicionales y las agropecuarias, asi como
las de hidrocarburos y de carbdén, estas Gltimas debido al incremento
en su produccién. Durante 1989, el total de exportaciones de bienes
fue de 5 978 millones de ddblares, el mé&s alto de la década, y la
participacién del café en aguel total descendid al 25%.

A partir de estos datos es facil comprender que, dado el bajo
grado de apertura de la economia colombiana y la importancia que
higtéricamente tuvo el café en el total de las exportaciones, un
cambio brusco en el precio internacional del café modificara signifi-
cativamente la posibilidad de entrada de divisas.! A este hecho se le
suma otro factor exdgeno, la produccién y trafico ilegal de estupefa-
cientes, que ha generado un fuerte movimiento de divisas. Todo esto
explica el motivo por el cual la politica econdmica estuvo orientada,
en gran parte, a intentar aislar a la economia interna de esta no
manejable mayor o menor cantidad relativa de divisas.



La economia colombiana ha mantenido tasas de crecimiento econé-
mico positivas desde que existen registros estadisticos.? En la segun-—
da mitad de la década de los setenta, junto con una fuerte flujo
positivo de divisas, su economia crecidé a una tasa promedioc del 5.5%
anual. Durante 1981 y 1983, afios en los que se produce una crisis
motivada en gran parte por problemas en el sector externo, la economia
crece a sus tasas mAs bajas, 1.6% promedio. A partir de 1984 y como
respuesta favorable a una recomposicién interna y externa de la
economia, el producto vuelve a crecer a tasas superiores al 3% anual
(ver cuadro 1).

Teniendo en cuenta estas caracteristicas, los afios en andlisis,
los ochenta, pueden dividirse -—siguiendo el informe de Jorge O.
Sardi— en dos etapas bien definidas: 1980-1983, en la que se desatd
una crisis econfmica, y 1984-1989, de ajuste y recuperacién. Pero,
para una mejor comprensién de los motivos de la mencionada crisis, es
conveniente hacer un breve repaso de lo sucedido en los afios inmedia-
tamente anteriores.

2. Afios de abundancia: 1976-1979

En este periodo la economia colombiana crecié una tasa promedio del
5.5% anual y, a su vez, la tasa de inflacién se fue acelerando para
llegar al 29.8% en 1979.%

La principal caracteristica de estos afios fue el considerable

aumento en los ingresos de divisas. El mismo se sustentaba en:

i) los altos precios internacionales del café y el aumento
de la produccién interna, esto Gltimo debido a una politi-
ca cafetera expansiva;

ii) el boom petrolero de los paises vecinos, que estimuld las
exportaciones no tradicionales colombianas a estos paises;

iii) el auge de las exportaciones ilegales (narcotr&fico) y

iv) a partir de 1979 el mayor acceso al crédito externo, tanto
el sector piGblico como el privado.

El fuerte y transitorio incremento en el ingreso de divisas en
la economia colombiana, producido por factores exégenos al sistema,
alterd los precios relativos y el nivel y composicién de gasto piblico
Yy privado. Como consecuencia de estos cambios, las importaciones
crecieron fuertemente y su monto se elevd de 2 760 millones de dSlares
en 1977 a 5 400 millones en 1980.

Durante este periodo la politica fiscal fue claramente antici-
clica, el déficit del sector piblico no financiero (SPNF)? se mantuvo
en un nivel bajo -0.96% del PBI en 1979- y a través de la actividad
reguladora del Fondo Nacional del Café se amortigud parcialmente el
impacto interno de las bruscas alzas en el precio internacional de
este producto.



Para contrarrestar las presiones monetarias ocasionadas por el
incremento de reservas, se utilizaron varios instrumentos de politica
econbémica, entre los que se destacd la revaluacidédn real del peso.
Entre 1976 y 1979, el peso se revalud 25 puntos aproximadamente y el
pais redujo sus niveles de endeudamiento externo. La deuda pasd a
representar 28.7% del PBI en 1975 a 23.3% en 1978.%

Otros instrumentos de contraccién monetaria fueron el incremento
de los encajes al sistema financiero y las operaciones de mercado
abierto del Banco de la Repiblica.

3. La crisis: 1980-1983

En 1980 se inicia la baja en los precios internacionales del café,
pero sus efectos negativos sobre la economia colombiana fueron amorti-
guados por el sistema existente de regulacién del mercado cafetero.
Asimismo, el "boom" petrolero de los paises vecinos, que se extendid
hasta 1982, y un amplio acceso al crédito externo permitieron mantener
niveles altos de gasto piblico y privado, sin poner en peligro las
reservas internacionales.

En el transcurso de 1982-1983 la situacidn econdmica se agravd
con el estallido de la crisis del sector financiero y con la quiebra
de varias de las empresas mads representativas del sector industrial.
Las principales causas que llevaron a esta situacién fueron la alta
proporcién deuda-patrimonio de la mayoria de 1las corporaciones,
estimulada por la expansién del crédito bancario durante el boom del
café en el periodo 1975-1980 y cuyo resultado fueron préstamos venci-
dos e irrecuperables, la rpida acumulacién de deuda externa por parte
del sector privado, que ocurrié durante 1979-1980, y la alta tasa de
interés tanto interna como externa. A esto se sumé la estrecha base
de capital y alto grado de concentracidn en las carteras de préstamos
de la mayoria de los intermediarios financieros, junto a una laxa
supervisién ejercida por la superintendencia de bancos, la que posibi-
1ité que no se cumplieran diversas relaciones técnicas.’ Adem&s, en
1982 y comienzos de 1983 se cerraron las fronteras de los paises
vecinos y estalld la crisis de la deuda externa latinoamericana. El
crecimiento del PBI descendid a su punto més bajo, 1.0% en 1982 y 1.9%
en 1983. A su vez, la tasa de inflacibén se mantuvo en niveles relati-
vamente altos entre 1980 y 1982 —fue 26.5% en 1980 y 1981 y 23.9% en
1982~ y luego descendidé en 1983 al 16.7%.

La disminucién en el ritmo de produccién no se reflejé, al
inicio de 1la crisis, en toda su magnitud. Las normas legales que
prohiben la suspensién inmediata de los trabajadores disminuyeron los
efectos del fendmeno en un comienzo. Pero, durante 1983, los mecanis-
mos de despido se agilizaron y la tasa de desocupacidén se elevd de 9.0
a 12.7% en el transcurso de ese afic.2



En este marco de crisis externa el gobierno siguid una politica
con dos propésitos: el de reactivar la economia’ y el de frenar el de-
terioro del sector externo. Las medidas instrumentadas consistieron
en fijar el rito de devaluacién por encima de la inflacidn, aumentar
la inversidn pliblica, elevar los subsidios a las exportaciones e impo-
ner, por diferentes medios, amplias restricciones a las importaciones.

A su vez, el Banco de la Replblica, para evitar los efectos
monetarios del desajuste fiscal, instrument® una serie de medidas que
provocaron una fuerte restriccidén del crédito y una elevacidén de las
tasas de interé&s, lo que afectd a toda la industria. Asi, las conse-
cuencias que trajo aparejado el incremento del déficit fiscal se
sumaron, como un factor recesivo més, al estancamiento de las exporta-
ciones y al aumento de las importaciones.

A pesar de estos ajustes no se logr6 frenar la corriente especu-
ladora contra el peso. Segin el informe de la CEPAL, esto se producia
debido a que "la alta rentabilidad de las operaciones externas llevéd
al desplazamiento de los ahorros personales y de la liquidez interna
hacia las colocaciones en el exterior y el pago de la deuda externa.
Se entré asi en un proceso en que la expansidn del crédito al sector
privado era neutralizada por la caida de las reservas internacionales,
lo cual, a su vez, ampliaba el monto del déficit fiscal que habria
sido necesario para contrarrestar el efecto restrictivo de dicha caida
sobre la demanda agregada. La disminucién de las reservas y el incre-
ment%,en el déficit fiscal excedian los limitess de lo convenien-
te”.

Por otra parte, la elevacidén del tipo de cambio real y 1la
ampliacién de los subsidios a las exportaciones no lograron neutrali-
zar los efectos de la contraccién de los mercados externos originada
por la recesién mundial y en las medidas adoptadas para remediarla.

La politica de restringir las importaciones dio mejores resulta-
dos. Las medidas tomadas en este campo permitieron revertir la tenden-
cia a un crecimiento rédpido en las importaciones, que se venia regis-
trando en los afilos anteriores, y recuperar parte del mercado interno
para la industria local. La produccién de bienes de consumo y de
materias primas, que habian sido las méds afectadas por las importacio-
nes, comenzaron a expandirse a partir del segundo semestre de 1983,
modificando la tendencia decreciente de la actividad industrial.

En 1983, en un intento por mejorar las cuentas fiscales, el
gobierno introdujo una reforma tributaria para modificar la tendencia
al incremento del déficit fiscal —en 1982 y 1983 el déficit del SPNF
fue de 6.0% y 7.6 del PBI respectivamente—. Con dicha reforma se logréd
incrementar los recursos por el lado de la tributacién interna, pero
este aumento sdlo compensd la caida en la tributacién del sector
externo (impuestos de Aduanas, café y ventas de Aduanas).
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Para tener un andlisis acabado del estado de la economia en este
periodo, al deterioro en el frente fiscal se le debe agregar otro mas
agudo de la balanza de pagos. La sobrevaluacidén del peso no solamente
habia estimulado la inversidn intensiva en importaciones en el sector
privado sino también en el sector piblico, por lo que a pesar de que
las exportaciones estaban disminuyendo desde 1980, las importaciones
siguieron aumentando.!! La sobrevaluacién de la moneda habia frustra-
do el esfuerzo por diversificar exportaciones realizado en los afios
1967-1975.

En estos afios se revierte el resultado positivo de la cuenta
corriente de la balanza de pagos. De esta forma, se pasa de una
situacién de superévit en la segunda mitad de los afios setenta a un
déficit de 10.3% del PBI en 1983.

En este periodo, el nivel de endeudamiento externo se incrementd
considerablemente. El desequilibrio fiscal y de la balanza de pagos
fueron cubiertos con crédito externo. La deuda externa pasd a repre-
sentar el 44% del PBI en 1983, en tanto que el servicio de la deuda
externa como porcentaje de las exportaciones de bienes y servicios
llegé al 38%.¢

Con respecto a las reservas internacionales, Colombia sufrid una
significativa pérdida durante estos afios. Las reservas descendieron
de 5 200 millones de dblares a 3 190 millones de ddlares entre 1980

13
y 1983.

4. Ajuste y recuperacidén 1984-1989
En 1984 se inicia una etapa de ajuste en la economia colombiana. Por

el lado del sector externo, el ajuste se realizd mediante el uso de
una variedad de instrumentos. Entre ello se pueden resaltar:

i) durante 1984 se redujo al minimo el presupuesto para
importaciones del sector publico;
ii) se mantuvieron los subsidios a las exportaciones y se le

garantizaron a los exportadores el acceso a las divisas
requeridas para sus importaciones;

iii) se encarecieron en forma prohibitiva el uso de licencias
viejas de importacién y fue acortado el tiempo para su
pago;

iv) por dltimo y mads importante, se acelerd la devaluacidn del
peso a partir del cuarto trimestre de 1984 y, particular-
mente, en el transcurso de 1985. La tasa de cambio real
queddé en un nivel superior al mds alto contabilizado antes
del periodo 1976-1979.

El mantenimiento en las restricciones a las importaciones y el
fomento a las exportaciones, posibilitaron que en 1984 continuara el
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crecimiento industrial en las actividades que con mayor facilidad
sustituian a las importaciones y en las orientadas al sector externo.

Estas politicas dieron como resultado que el crecimiento del
producto se acelerara durante 1984, siendo la tasa de crecimiento de
este aflo de 3.8%. La tasa de inflacién —18.3%— fue algo superior a la
de 1983.

Por otro lado, la dréstica caida de las importaciones (21% entre
1982 y 1984) y el repunte de las exportaciones contribuyeron, ademés,
a modificar el panorama externo. Asimismo, la evolucidn de la tasa de
cambio ayudd a detener la salida de capitales especulativos y la
adopcién de una politica convenida con el Fondo Monetario Internacio-
nal,1‘ a principios de 1985, facilité el acceso del pais a los merca-~
dos financieros internacionales.

Las politicas fiscal y monetaria fueron parte del ajuste. "Para
1985 se establecieron metas muy restringidas de crédito neto del Banco
de la Repiblica a la Nacidn, compatible con un manejo monetario que
preveia apenas una leve disminucién en las reservas internaciona-
les".'® Esta restriccién en el crédito tenia como contrapartida una
fuerte baja en el déficit fiscal, la cual se logrd mediante la instru-
mentacién de una serie de medidas que permitieron bajar el gasto y
aumentar los ingresos,16 posibilitando una reduccién del déficit del
SPNF al 4% del PBI en 198S5.

Estas medidas repercutieron en forma significativa sobre el
proceso de reactivacién que se habia iniciado en 1984. La contraccién
de la demanda provocada por el programa de ajuste se manifestd en una
progresiva pérdida de dinamismo de las distintas ramas de la industria
manufacturera que, en casi todos los casos, registraron en 1985 un
crecimiento menor al de afios anteriores.

La politica anticiclica del gobierno fue objeto de criticas ya
que habria respondido a cuestiones coyunturales sin tener en cuenta
el mie largo plazo. "La debilidad de la politica fiscal aplicada en
los Gltimos cuatro afios residié en la falta de programacidén. No habia
razén vélida para estimular el incremento del déficit fiscal en 1982
Yy 1984, para luego reducirlo sibitamente en 1985. Ademds, la urgencia
para corregir répidamente el déficit fiscal impididé utilizar los
mecanismos mis adecuados. Los instrumentos empleados para elevar los
ingresos significaron un aumento de los recaudos a cambio de una menor
progresividad fiscal(...) La politica de gasto piblico no fue muy
diferente. Su reduccidén no fue el resultado de un proceso encaminado
a contraer las actividades menos prioritarias. Por el contrario, fue
el producto del deterioro del salario real de los servidores piblicos
y de una accidén generalizada para posponer los gastos y los pagos.
Este esquema no tiene caracteristicas que permitan que la reduccidn
del gasto perdure por mucho tiempo y mds bien genera presiones para
que en los periodos siguientes se recuperen las pérdidas sufridas".!”
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Durante 1986-1987, Colombia recuperd la senda del crecimiento
del PBI, a una tasa superior al 5% anual. La tasa de desempleo se
redujo del 14% al 10% y la tasa de inflacidén se incrementd un poco —se
mantuvo en un nivel entre el 20% y 25% anual—. Otro aspecto positivo
fue que las exportaciones no tradicionales volvieron a crecer, princi-
palmente las de petréleo (que superd los 1 300 millones de délares en
1987) ,carbén y manufacturas.

Ademis, las exportaciones se vieron favorecidas durante 1986 por
el fuerte incremento en el precio del café. Esta situacidn se revirtié
en 1987, donde el precio del café se redujo a uno de los niveles més
bajos de los diez afios anteriores.

Desde el punto de vista de las cuentas plblicas, los afios 1986-
1987 mostraron buenos resultados. El déficit del SPNF fue practica-
mente nulo en 1986 y levemente inferior al 2% en 1987. Por el lado de
los ingresos, en 1986 se destacaron los excedentes del fondo del café
y en 1987 los mayores ingresos del impuesto a la renta, derivados de
la reforma tributaria de fines de 1986, y el incremento de los ingre-
sos no tributarios originados, fundamentalmente, en las regalias y
transferencias petroleras.

Las politicas monetaria y fiscal contribuyeron a contrarrestar
las oscilaciones del sector externo. En 1986 ambas se orientaron a
separar la economia interna del auge cafetalero, restringiendo el
efecto originado por la abundante afluencia de divisas. En 1987 1la
estrategia fue la contraria, ya que se utilizdé el fondo compensatorio
del café para remunerar el producto con un precio que atenud la caida
en el mercado mundial.

El fuerte e inesperado aumento en el precio internacional del
café, asi como su brusca caida posterior, se hicieron sentir en las
cuentas del sector externo. Se pasé de una cuenta corriente positiva
en 1986 —480 millones de ddlares— a una negativa en 1987 -13 millones
de dbSlares, motivada, ademds, por el incremento de las importaciones.
El nivel de reservas se mantuvo bastante estable durante estos dos
afios.

En los afios 1988-1989 se desacelerd el crecimiento, presentdndo~
se ademds un leve deterioro de la posicién fiscal, acompafiada de un
aumento de la inflacién.'® Al mismo tiempo, se daba una importante
caida en los precios internacionales del café. Ante esta situacién el
gobierno emprendidé un mini ajuste "...consistente en una reduccidn de
la inversién piblica ya programada, una disminucién en términos reales
de 4% en los sueldos de los empleados pliblicos, un aumento en términos
reales de 8% en el precio de la gasolina y, de gran importancia, una
ganancia de cuatro puntos en la paridad real del peso".19

Las mencionadas medidas se tuvieron que tomar en medio de un
cruento enfrentamiento entre el gobierno y los grupos que controlaban
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el trdfico de estupefacientes. Ademis, el gobierno debid enfrentar las
acciones terroristas de grupos subversivos sobre oleoductos e instala-
ciones fabriles y piblicas. Estos enfrentamientos obligaron a las
autoridades a un mayor gasto en la adquisicién de los medios necesa-
rios para reprimirlos. Asimismo, la creciente violencia de narcotrafi-
cantes y grupos ilegales incidié en la pérdida de fuerza de la demanda
interna, la que se perjudicé principalmente por el debilitamiento de
la inversién fija y el descenso en el turismo.

A pesar de esta situacién el déficit del SPNF se mantuvo estable
—en torno a los 2 puntos del PBI- durante 1988 y 1989. Si bien, como
se menciond, fue necesario incrementar ciertos gastos al mismo tiempo
pudieron aumentarse los ingresos, tanto los tributarios como los
provenientes de transferencias del sector descentralizado.

En esta situacién, el incremento de las exportaciones actué como
el principal elemento reactivante de la economia. También, se vio
robustecido el proceso de diversificacién de las mismas, principalmen-
te hacia los combustibles y minerales. En este rumbo se inscribié 1la
politica orientada a mantener un tipo de cambio alto, que incentivé
las exportaciones manufactureras no tradicionales.

La politica seguida respecto al tipo de cambio, permitié en 1989
obtener un saldo comercial superior a los 500 millones de dbélares
—practicamente el doble de 1988—. Esto posibilité reducir el saldo
negativo de la cuenta corriente, pese a la creciente carga —superior
al 25% de las exportaciones de bienes Yy servicios— que implica el
cumplimiento del servicio de la deuda externa.?20
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II. SECTOR PUBLICO

1. Su composicién

El sector piblico colombiano esti conformado por el gobierno central,
el subsector descentralizado y los gobiernos regionales y locales.

El gobierno central comprende los ministerios, el Congreso
Nacional, la Contraloria de la Repiblica, los Departamentos Adminis-
trativos, la Policia Nacional y la Registraduria Nacional del Estado
Civil. Entre los afios 1980 y 1988 el gasto se ubicd en un nivel
promedio de 11.44% del PBI, siendo 1980 el afioc de menor gasto, 10.77%
del PBI, y 1984 el afio de mayor gasto, 12.30% del PBI.

Los ingresos corrientes del gobierno central est&n compuestos
principalmente por recursos tributarios, cuya evolucién dependié del
nivel del comercio con el exterior y de las caracteristicas de las
distintas reformas tributarias que se realizaron en los afios ochen-
ta.?! Los ingresos tributarios se mantuvieron en un nivel cercano a
los 7.50 puntos del PBI entre los afios 1980 y 1984; a partir de 1985
comienzan a crecer a un ritmo superior al del producto, llegando a
representar, en los afios 1987 y 1988, 9.5 puntos del PBI.

El déficit del gobierno central se elevd entre 1980 y 1984, cre-
ciendo de 2.08 a 4.32% del PBI, para luego disminuir. El1 aifio 1987 fue
el mis bajo de la serie bajo anilisis, con un nivel de 0.59 del PBI
(ver cuadro 2).

En el subsector descentralizado, las empresas y organismos de
la administracidén descentralizada se pueden dividir —siguiendo a
Eduardo Sarmiento— en nueve grandes grupos de acuerdo con su rama de
actividad:

a) Empresas de servicio piblico locales que ofrecen servicios
de acueducto y alcantarillado, comunicaciones y energia;
b) Agricultura, compuesta por Instituto Colombiano Agropecua-

rio, el Instituto de Mercado Agropecuario y el Instituto
de Reforma Agraria;

c) Comunicaciones: Las empresas de Telecomunicaciones vy
teléfonos de Bogot4;
d) Transporte: los Ferrocarriles Nacionales, Puertos de

Colombia, Fondo Vial Nacional y el Metro de Medellin;
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e) Minas: Empresa Colombiana de Petrfleos y Carbones de

Colombia;

f) Bienestar Social: Instituto Colombiano de Bienestar Fami-
liar y Servicio Nacional de Nacional de Aprendizaje;

qg) Energia: Corporacién Eléctrica de la Costa Atléntica,

Instituto Colombiano de Energia Eléctrica, Instituto de
Interconexidn Eléctrica, Hidroeléctrica de BETANIA, Corpo-
racién del Valle del Cauca y la Empresa de Energia Eléc-
trica de Bogot4;

h) Seguridad Social: Instituto de Seguros Sociales, Caja
Nacional de Previsién.

Durante los aflos que van de 1980 a 1988, el nivel de gasto de
lag empresas estatales y administraciones que conforman el subsector
descentralizado, excluido el Fondo Nacional del Café —que por ser una
entidad con predominio privado se trata a parte—, ha fluctuado entre
un méximo de 18.88% en 1983 y un minimo de 15.56 en 1980 (ver cuadro
4). Los ingresos crecieron en forma constante desde 1980 (13.83% del
PBI) a 1984 (16.17% del PBI), para luego mantenerse en un nivel
promedio de 15.50% del PBI. Este crecimiento de los ingresos se debid
a que a lo largo del periodo, se siguibé una politica de ajuste de
tarifas de servicios piblicos y de precios de las empresas descentra-
lizadas por encima de la inflacién.?? E1 déficit del subsector des-
centralizado crecid hasta el afio 1983, cuando llegd a 3.76% del PBI.
A partir de entonces, desciende —con ciertas fluctuaciones— y en el
afio 1988 se ubica en un nivel equivalente a 1.22% del PBI.

Por (iltimo, para tener una visién completa del SPNF colombiano
deberia agregarse alguna informacién desagregada sobre los balances
fiscales de los departamentos. Pero, "...las cifras no se encuentran
disponibles para el periodo de estudio”. "La mayor parte de los ingre-
sos de los departamentos se origina en las transferencias del Gobierno
Central, los ingresos propios corresponden al 1.1% del PBI y el
superévit fiscal fluctda alrededor de 0.1%".%3

Cabe, sin embargo, una referencia particular sobre el Fondo
Nacional del café. El FNC fue creado en 1940 en respuesta al nuevo
"Quotas Agreement” de la Organizacién Internacional del Café. E1l
administrador del Fondo es la Federacidén Nacional de Productores de
Café, quien es responsable de la politica cafetera interna y externa.
La naturaleza de sus actividades y sus relaciones con el gobierno son
fijadas en contratos —entre la Federacidén y el gobierno—, que tienen
diez afios de duracién.

El objetivo esencial de la politica cafetera es la estabiliza-
cién de los ingresos de los productores cafeteros en niveles consis-
tentes con un precio internacional de equilibrio de el largo plazo.
Ademds, el FNC esta encargado de realizar tareas de asistencia técni-
ca, control de calidad, almacenaje, y desarrollo econdmico y social
en las &reas productoras de café. En el transcurso de su existencia
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el Fondo ha excedido sus facultades desarrollando intereses en fletes
maritimos, azlcar, siderurgia, bancos, seguros, y subsidiando los
insumos de los productores de café y el consumo doméstico del café.
En Diciembre de 1988, durante la administracién Barco, se firmdé un
nuevo contrato por diez afios entre el gobierno de Colombia y la
administracién del FNC. En este contrato, el gobierno introdujo varias
modificaciones con el objeto de tener un mayor control fiscal sobre
el manejo de los recursos del Fondo y de reencauzar los mismos hacia
sus objetivos iniciales. El FNC se nutre, principalmente, de 1los
recargos ad valorem sobre las exportaciones de café y de la cuota de
retencién. En los afios de superdvit el Fondo ha actuado como presta-
mista del gobierno. Los ingresos del FNC fluctuaron fuertemente
durante la década del ochenta. Asi, llegaron a ubicarse en un nivel
superior a los 9 puntos del producto en los afios 1980 y 1986, y en un
nivel inferior a los 3.5 puntos del PBI en el aifio 1981.%% Las fluc-
tuaciones en los ingresos se deben a que estos dependen de los precios
internacionales del café, los que tuvieron fuertes altibajos durante
la década.

2. Politicas del Sector Publico

En los UGltimos afios de la década del setenta y en gran parte de los
de la del ochenta, la politica de gasto e ingresos del sector piblico
colombiano estuvo determinada por la cambiante situacién del sector
externo.

Asi, a finales de los setenta el sector piblico redujo sus
gastos para contrarrestar en parte los efectos expansivos de 1la
"bonanza" cafetera y del flujo positivo de divisas.?® Los gastos de
inversidén (1976-1978) fueron alrededor de 5.5% del PBI, 3 puntos por
debajo de los niveles que mds tarde se observarian en la década de los
ochenta.

Con respecto a los ingresos tributarios, se produjo una sustitu-
cién en las fuentes de los mismos; el aumento de la tributacién
externa, originado en los ingresos derivados del auge del comercio
exterior, coincididé con una caida en el esfuerzo tributario interno.
El esfuerzo recaudador de la reforma de 1974-1975 se habia visto
relajado ante el incremento de los recursos tributarios provenientes
del sector externo.

En cambio, durante la crisis de 1980-1983, el gobierno decide,
como respuesta a los efectos contractivos de la caida en los precios
internacionales del café sobre la actividad interna, elevar los
niveles de inversién piblica, la que es llevada a un promedio de 8.4%
del PBI durante los afios 1980-1983. Este incremento condicionaréd 1la
politica futura de gasto del gobierno, ya que, segin Jorge O. Sar-
di,"...no solamente se aumentd la inversidén efectivamente realizada
en esos afios, sino que se iniciaron una serie de proyectos capital-
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intensivos y de larga gestacidén en los sectores de energia eléctrica,
transporte vial, hidrocarburcs y carbdn, que comprometieron cuantiosos
recursos para su culminacidén en afios posteriores". Pero, debe resal-
tarse que entre las inversiones piiblicas figuraban la exploracién y
cubicacidén de yacimientos minerales, a cargo del Ministerio de Minas
y Energia, que tuvo importantes efectos en la expansién de las expor-
taciones de Colombia a partir de 1985.

El incremento en los gastos piblicos fue acompafiado por una baja
en los ingresos tributarios —de 15.9% del PBI en 1978 a un promedio
de 13.4% en 1980-1983—, lo que determind que el déficit fiscal del
SPNF alcanzara el 7.6% del PBI en 1983.

Para poder revertir esta crisis fiscal sin precedentes el
gobierno realizd en 1983 una reforma tributaria, que contemplaba en
el caso del impuesto a la renta la promulgacién de una amnistia, la
ampliacién del régimen de retencién en la fuente y la incorporacién
de un sistema de renta presuntiva sobre los ingresos. A su vez, la
reforma modernizaba los impuestos municipales y departamentales Y
modificaba el impuesto a las ventas al pasarlo del nivel mayorista al
minorista, con lo cual quedaba como un impuesto al valor agregado. Si
bien la reforma produjo mayores recursos, estos sélo pudieron compen-
sar la caida de los recursos provenientes del comercio exterior.
(Cuadros 6 y 7)

A fines de 1984, en un nuevo intento por mejorar la situacién
fiscal, el gobierno instrumenté las siguientes medidas: la aplicacién
de una politica de austeridad en el gasto piblico —con bajas reales
en los sueldos de los empleados del sector piblico, en los gastos de
administracién y en el nivel de inversién—; la aprobacién de un nuevo
paquete tributario que posibilité aumentar la recaudacién;%® una
politica de incrementos reales de las tarifas de servicios pablicos,
Yy la obligacién por parte de los agentes econdmicos de altos ingresos
de invertir en titulos de la deuda piblica que redituaban una baja
tasa de interés. Durante 1985 el sector plblico colombiano continuo
con la politica de austeridad en el gasto, llegando a principio de ese
afio a un acuerdo con el FMI. Las medidas instrumentadas permitieron
una mejora en las cuentas fiscales, lo que se reflejé en la disminu-
cibén del déficit del SPNF al 4% del PBI en 1985.

En el transcurso de 1986, se profundizd el ajuste por el lado
de las inversiones piiblicas, las cuales se redujeron de los casi 9
puntos del producto en 1984 a nivel levemente superior a los 6 puntos
entre 1986 y 1989. Asimismo, en 1986 se introdujo una nueva reforma
tributaria que permitié incrementar los recursos generados por el
impuesto a la renta y ademis se incrementaron los ingresos no tributa-
rios originados en las regalias y transferencias petroleras.

Esta combinacién de menores gastos y mayores recursos le permi-
tié al sector piblico colombiano salir de la crisis fiscal. En 1986
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el déficit fiscal del SPNF se ubicé en su nivel m&s bajo, 0.30 del
PBI, para luego subir y mantenerse entre 1987 y 1989 en alrededor de
2% del PBI.

En 1988 se acelerd la inflacién, por lo que se decidid realizar
un nuevo ajuste en las cuentas fiscales. Pero, los gastos corrientes
no pudieron ser disminuidos, debido a la necesidad de atender mayores
erogaciones en defensa y seguridad, para el ya comentado combate al
narcotrfico y a los grupos subversivos, y al incremento de los
intereses de la deuda externa. Los desembolsos de esta idltima se
vieron incrementados por la mayor tasa de interés y la devaluacién.
La escasa flexibilidad de este tipo de egresos obligé a una contencién
en términos reales de los gastos de inversién y a una nueva baja en
los ingresos reales de los empleados pablicos.

Por el lado de los ingresos corrientes, la ampliacidén de los
ingresos reales, en especial de los del sector descentralizado,
contrarrestaron la baja que sufrieron los del Fondo Nacional del Ccafé.
En cuanto a los tributarios, la recaudacién de los gravamenes directos
mejord levemente, por el mayor rendimiento del impuesto sobre la renta
y de los reintegros efectuados por la Empresa Colombiana de Petrdleos
(ECOPETROL), y la recaudacién de los impuestos indirectos se vio
afectada por el estancamiento de las importaciones.

3. Algunas caracteristicas del sistema tributario

Si se hace una primera divisidén de los recursos entre los generados
por la actividad interna y los que provienen del comercio exterior,
se puede observar a comienzo de los ochenta (ver cuadro 8), que
mientras los primeros descendian los segundos aumentaban tanto en
términos del producto como en su participacién en el total de ingresos
tributarios. Esto se debia al auge que habia tenido el sector externo,
con un fuerte incremento en las importaciones, y a la menor presién
ejercida en el orden local por el organismo recaudador.

Con las reformas tributarias realizadas desde 1982 en adelante
se logra incrementar y mantener estable en términos del producto el
nivel de recaudacidn sobre la actividad interna. Aungue, la mejora a
partir de 1986 en la situacibén externa, producida por el aumento de
las exportaciones y los acuerdos con el FMI y los acreedores, hizo que
los recursos sobre el comercio exterior se incrementaran en un porcen-
taje mayor. Esto determind que, para finales de la década del ochenta,
la proporcién de los recursos provenientes del comercio exterior en
el total de la recaudacidén creciera, recuperando y aln superando el
porcentaje de los primeros afios de la década.

Desde otro punto de vista, el sistema tributario colombiano ha

mantenido una relativa alta dependencia de la tributacién directa. "La
participacién porcentual de los impuestos directos sobre los ingresos
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tributarios que hasta el afio 1976 representaba mis del 40%, desciende
en el afio 1982 a 26.72%. Luego, a partir de 1983, se experimenta una
reactivacidén por espacio de dos afios, para finalmente descender en los
Gltimos cuatro, aunque de manera menos acentuada, ya que la participa-
cién se sitda por encima del 34%".%27 El impuesto sobre la renta,
introducido en los afios treinta, y el impuesto al patrimonio son la
base de la tributacién directa. En los afios ochenta, no obstante la
crisis econémica, la tributacién directa mantuvo un comportamiento mis
0 menos estable (salvo los afios 1981 y 1982, fue siempre superior 3%
del PBI). El crecimiento de los impuestos directos ha sido significa-
tivo en los afios siguientes a las reformas tributarias, como conse-
cuencia de la mayor presién ejercida.

La tributacién interna se vio fortalecida con la introduccién
del impuesto al valor agregado (IVA), y con el fortalecimiento de la
tributacién municipal, originadas en los esfuerzos de descentraliza-
cién politica y administrativa.

El impuesto sobre las ventas —que en reformas sucesivas fue
transformadndose en un impuesto al valor agregado—, es el més importan-
te de los indirectos dentro de la estructura impositiva nacional. Su
recaudacién fue de alrededor de 2% del PBI hasta 1984, cuando comenzd
a crecer pasando a 3% a partir de 1987. Su participacién en el total
de la recaudacién, fue del 29.19% en 1988, la mas alta de la serie
bajo andlisis.

El impuesto de Timbre es otro impuesto indirecto a nivel nacio-
nal, pero tiene una reducida recaudacidén,entre 0.30 y 0.37% del PBI
en los afios 1978-1986, para reducirse a 0.19 y 0.16 en 1987 y 1986
respectivamente, debido a la eliminacién del impuesto de timbre en un
gran niimero de actuaciones.

El impuesto a la gasolina ha tenido una recaudacién regular,
fluctuando la misma, durante los afios ochenta, entre 0.67 y 0.91 del
PBI. Su participacién en el total de recursos tributarios crecié desde
mediados de la década del setenta hasta 1981, afio en que llegé al
11.67% del total. A partir de entonces, su participacidn disminuye
gradualmente.

Los impuestos indirectos de comercio exterior, biasicamente estéan
formados por los impuestos de aduanas y recargos, CIF a las importa-
ciones y ad-valorem al café.

Los impuestos de aduana y recargos han tenido una recaudacién
que oscild entre 1.05 y 1.47% del PBI, registrando su recaudacidn méas
baja en 1984. El nivel de recursos generado por este impuesto dependid
de la politica externa seguida y de las mayores o menores restriccio-
nes a las importaciones.
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Los impuestos CIF a las importaciones incluyen tasas del 2 y 8%
a las importaciones. A partir de 1986 se unifican estas tasas en una
del 18%. Su recaudacidén crece de alrededor de 0.12% del PBI en los
primeros afios de la década del ochenta a 1.46 del PBI en 1988.

En el caso del impuesto ad-valorem las exportaciones del café,
el esquema tributario existente nutre, principalmente, al Fondo
Nacional del Café&. Otra parte de los recursos provenientes de las
exportaciones del café se destina a financiar obras de beneficio comin
en las zonas cafeteras a través de las llamados Comites Departamenta-
les, adscritos a la Federacidén Nacional de Cafeteros.

Antes de finalizar, debe mencionarse que hasta 1983 la cuenta
especial de cambios formé parte de los impuestos indirectos.?® a7
partir del afio 1984 se suprimid credndose los fondos de inversiones
piblicas y de estabilizacién cambiaria. Entre los afios 1980 y 1982,
la recaudaciédn fue superior a los 2.50 puntos del PBI y en 1983
descendid a 1.99 del PBI.

a) Sistema de asignacién de los recursos

En el sistema colombianoc una parte importante de los recursos
tiene una asignacidén preestablecida. Esta préictica de asignar a los
recursos un destino especifico es producto, principalmente, de las dos
dltimas décadas. Mientras que en 1970 el 26% de los ingresos de todos
los niveles de gobierno tenia asignacidén especifica, en 1984 esta
figura crecid al 44% para luego descender y mantenerse en alrededor
de 38%. Si ademds se consideran los ingresos provenientes de las
utilidades de las empresas piblicas después del pago de impuestos y
los impuestos a la némina salarial, los ingresos con asignacién
espg:ifica alcanzan el 55% del total de ingresos del sector pibli-
co.

Algunas de las principales transferencias con destino preasigna-
do, son las siguientes:

Situado fiscal: En 1971 se establece que una parte de los
ingresos corrientes ordinarios —aquellos que no tenian ya una asigna-
cién establecida— debia distribuirse, segin bases predeterminadas,
entre los departamentos, los territorios nacionales y el distrito
especial de Bogoté.3° También se establecia que estos fondos debia
ser destinados a sostener los costos de la educacidn primaria y a
financiar al sector salud.

Impuesto a las ventas: Desde 1971 hasta 1986 el 30% de la
recaudacién de este impuesto se destind a los municipios. A partir de
1986 se establecid que en forma gradual, en un plazo de seis afios, la
participacién de los municipios en el total de la recaudacidén del IVA
deberia aumentarse hasta el 50%. Asimismo, se instituyd que una serie
de actividades3! tendrian que ser financiadas por este componente de
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la cesién del IVA. Anteriormente, estas actividades eran realizadas
por el nivel nacional de gobierno.

Fondo de los combustibles: Se destina al mantenimiento y cons-
truccidn de rutas y caminos. Se distribuye de la siguiente forma: 75%
para el Fondo Nacional de Vialidad, 10% para el Fondo Nacional de
Caminos Vecinales, 10% para Ferrocarriles Nacionales de Colombia y 5%
para la Corporacién Financiera de Transporte. Se nutre del impuesto
al consumo de combustible.

Proexpo: Su objetivo es producir incentivos para las exportacio-
nes. Sus recursos provienen del impuesto al valor CIF a las importa-
ciones. La tasa total de este impuesto es el 18% y a Proexpo le
corresponde el 6%.

Fondo Nacional del cCafé: Como fue mencionado, su objetivo
esencial es asegurar la estabilidad en los ingresos de los productores
de café. Sus ingresos se generan en un impuesto ad-valorem (4.5%) a
las exportaciones de café.
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I1I. REFORMAS TRIBUTARIAS

1. Introduccién

El sistema tributario colombiano ha sufrido en las Gltimas dos décadas
varias e importantes reformas. En algunos casos las modificaciones
introducidas se correspondian con politicas de largo plazo y en otros
respondian a necesidades coyunturales de mayores recursos. Algunos
impuestos fueron siendo modificados gradualmente, pero siguiendo una
linea determinada —por ejemplo el impuesto a las ventas y su progre-
siva transformacién en un impuesto al valor agregado—. En cambio, en
otros impuestos —como en el caso de los impuestos a la renta— las
distintas reformas no siempre mantuvieron la misma direccidn.

La reforma de 1974 significé un cambié con la concepcibén que
orientaba el régimen entonces vigente, que databa de 1960. Ese régimen
adheria a doctrinas que asignaban un papel fundamental a la inversidn
privada en el proceso de desarrollo econdmico y, por lo tanto, consi-
deraba que los incentivos tributarios constituian un instrumento
poderoso para incrementar los niveles de inversién. En cambio 1la
reforma de 1974 se orient6 mas bien por principios de equidad y de
recaudacién.

A finales de 1982 el gobiernc de Betancur, de filiacién contra-
ria al que habia realizado la reforma de 1974, decreté la Emergencia
Econfmica y a través de ella expidid una serie de decretos de reforma
tributaria. Debido a este procedimiento, la Corte Suprema los declard
inexequibles en su mayor parte, con lo que el gobierno se vio obligado
a presentarlos a consideracién del Congreso. El resultado fueron las
leyes 9 y 14 de 1983, las que constituyeron en definitiva la reforma
tributaria.

Si bien la reforma de 1983 por un lado mantuvo la linea esta-
blecida por la reforma de 1974, al ampliar los regimenes de presuncién
y retencién tributaria, por otro se diferencid al reducir numerosas
tasas impositivas que aquella habia aumentado. La reforma de 1983
modificé y actualizd los sistemas tributarios de departamentos vy
municipalidades.

Por Gltimo, la reforma de 1986, continuando la linea de la de
1983, tendid a simplificar el sistema, ampliar las retenciones y
anticipos y, ademds, mantuvo las tasas nominales relativamente bajas.
En esta reforma se hizo hincapié en mejorar la capacidad de control
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de la Direccidn General de Impuestos Nacionales, asi como en facilitar
los trdmites que debian realizar los contribuyentes.

2. Reforma de 1975

En la reforma de 1974-1975 se modificaron los impuestos directos y el
impuesto a las ventas. En cuanto a los impuestos directos, se incre-~
mentaron sus tasas y la progresividad en los mismos. También, se eli-
minaron una serie de incentivos y exenciones, se gravaron las ganan-
cias de capital en la venta de activos fijos, se redujeron los des-
cuentos por donaciones, se unificaron los gravdmenes a los distintos
tipos de empresas, y se les impuso a las empresas industriales y
comerciales estatales la obligacién de pagar el impuesto sobre la
renta.

La reforma no afectdé a ninguna renta generada por el trabajo en
relacién de dependencia que hasta ese momento estuviera exenta. En
cambio, eliminé la mayor parte de los beneficios a rentas de capital
o mixtas o por inversiones especificas y convirtié las restantes en
descuentos tributarios. De esta forma, se elimind la exencidén de los
rendimientos de nuevos papeles de deuda piblica o emitidos por entida-
des estatales o semiestatales y se gravé parcialmente el rendimiento
de las cuentas corrientes o de ahorro en el sistema de valor constan-
te. Estas modificaciones "...se inscribieron en el marco de una
reforma financiera que buscé el desarrollo del mercado de capitales
permitiendo la competencia en la captacién de ahorros por parte de
todos los intermediarios financieros, a los que simultdneamente se
limité y encarecid el acceso a recursos monetarios del emisor".3?

Una innovacién importante de la reforma de 1974 consistid en
establecer un régimen de presuncién universal de renta minima en
relacién con el valor del patrimonic neto. Originalmente se habia
establecido que se presumiria que ningdn contribuyente obtendria una
renta ordinaria gravable inferior al 8% de su patrimonio neto, salvo
que pudiera demostrar que habian ocurrido hechos de fuerza mayor, que
no podia prever ni controlar. Luego, en las negociaciones politicas
se introdujeron algunas modificaciones y exenciones.

Las modificaciones realizadas por la reforma provocaron un
importante aumento en la recaudacién de los impuestos directos. En el
afio siguiente, la misma superd el 4% del PBI. Pero luego surgieron
presiones que condujeron a las contrarreformas de 1977 y 1979,33 las
que aumentaron las exenciones. Por otro lado, se fueron relajando los
controles administrativos y, a la vez, se fue generando un estado de
rebeldia entre los contribuyentes ante las altas tasas, con lo cual
la recaudacidén fue paulatinamente disminuyendo. En el afio 1982 la re-
caudacién habia caido hasta llegar a ser el equivalente a 2.7% del
PBI.
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Con la reforma de 1975, el impuesto a las ventas se fue aproxi-
mando a un impuesto al valor agregado al permitirse descontar todos
los impuestos pagados en cualquier compra de la empresa, con excepcidn
de los bienes de capital, y al establecerse un sistema de devolucidn
para los exportadores. También la reforma elevd las tasas y aumentd
la dispersién, con el fin de disminuir su regresividad. Las nuevas
tasas quedaron entre 6 y 35%. Asimismo, reclasificdé los productos en
los distintos niveles tarifarios segin los lltimos datos de la compo-
sicién del gasto por estratos del ingreso e incluyS en la base del
impuesto una serie de servicios de f&cil control, tales como los
teléfonos y telecomunicaciones, seguros, tiques aéreos, clubes socia-
les, revelado y copias fotogrificas y otros.

La tributacién del impuesto a las ventas pasdé de 1.2% del PBI
a cerca de 2% en 1975 y afios posteriores.

3. Reforma de 1982 y 1983

Esta reforma, en un contexto de emergencia econdémica, tendid a buscar
un incremento de los ingresos tributarios por medio de la ampliacién
de la base tributaria. Para tal efecto, se redujeron numeroso tasas,
cuyo alto nivel habia estimulado la evasién y la elusidn.

Las autoridades econdmicas consideraban que la reduccidén de
numerosas tasas impositivas permitiria que una gran cantidad de
personas y entidades normalizaran sus relaciones con el Estado,
estimulando, a la vez, el aumento de la recaudacién.>* El punto de
partida de estas medidas fue la amnistia tributaria dictada en 1982.
Al mismo tiempo, se desarrollaron numerosos sistemas para reducir los
canales de evasidén y ampliar los mecanismos de control tributario por
medio de la retenciém tributaria y presuncién de renta e ingresos.

La reforma se orientd, adicionalmente, a impulsar el desarrollo
de algunos sectores lideres de la economia del pais, tales como la
construccién y la agricultura, por medio del establecimiento de esti-
mulos y exenciones. Igualmente, elimind algunas situaciones discrimi-
natorias, como ser la llamada doble imposicién. La reforma redujo las
tasas en las escalas de los impuestos a la renta y al patrimonio. En
el caso de rentas, la minima se disminuyd de 10.17 a 5 y la maxima de
52.36 a 45.84. A la vez, los montos minimos para declarar fueron ele-
vados, posibilitando concentrar el control sobre un menor nimero de
declaraciones.

Como una forma de lograr ampliar la base tributaria se modifica-
ron los regimenes de retencidén y presuncidén. En el primero se extendid
al control de los rendimientos financieros y a los pagos por servicios
no profesionales. Se pretendia, de este modo, extender la tributacién
a una cantidad de actividades cuyas transacciones e inversiones se
habian situado, en forma creciente, por fuera de la base tributaria.
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En la que se refiere al régimen de presuncién, la reforma
determind que el Estado debia presumir que la renta liquida de los
contribuyentes no podria ser menor al 7% de su patrimonio liquido, o
al 2% de sus ingresos netos. El contribuyente debia calcular estas dos
rentas presuntivas y su renta liquida y pagar sus impuestos sobre la
mis alta de ellas.

En el caso de la tributacidén de sociedades, se crearon mecanis-
mos que permitieron atenuar significativamente la doble tributacién.
En este caso se amplié considerablemente el descuento por dividendos
recibidos por accionistas de sociedades anénimas abiertas (hasta un
34% de los dividendos recibidos) con el objeto, precisamente, de
disminuir la doble tributacién en estos casos y estimular la apertura
de las sociedades anénimas. También se generaron otros incentivos para
la capitalizacién de las empresas y la apertura de las sociedades —la
tasa lnica de las SA bajé de 20 a 18%.35

En el impuesto a las ventas, la reforma redujo la tasa cobrada
sobre las ventas de vehiculos automotores —del 35 al 25 en los de
menor cilindraje— y eliminé el impuesto sobre las viviendas populares.
Estas dos medidas formaban parte de la estrategia de reactivacién
econdémica.

Ademds, la reforma de 1983 dio facultades al gobierno para
extender el cubrimiento del impuesto hasta el nivel de venta minoris-
ta,36 consolidando con estos cambios su cardcter de impuesto al valor
agregado. Las tasas fueron parcialmente unificadas al agruparse en una
tasa del 10% a los bienes que antes se encontraban gravados al 6% y
al 15%.

Asimismo, por un lado se exceptuaron del impuesto algunos
materiales de construccidén que se encontraban gravados al 6% (cemento,
concreto, ladrillo, tejas de asbesto y de barro) y por otro se inclu-
yeron algunos nuevos servicios en la base del impuesto (mantenimiento,
hoteles, arrendamientos de bienes muebles y servicios de computacién).
Posteriormente, en el afio 1984, se eliminaron un importante nimero de
excepciones del impuesto, en particular las relacionadas con las
ventas de gaseosas, de algunas materias primas y de maquinaria y
equipo agricola y de transporte.

La recaudacidén de este impuesto subid de 2.1% del PBI en 1983
a 2.3% en 1984 y a 2.7% en 1985. Este idltimo fue el primer afio de
aplicacién completa del IVA.

La reforma también alterd los impuestos departamentales vy
municipales. En los afios anteriores a la reforma de 1982 habian ido
perdiendo importancia, dentro del total de recursos de departamentos
y municipios, los ingresos tributarios locales incrementindose consi-
derablemente el peso de los aportes de la Nacién. La competencia entre
las autoridades locales por atraer contribuyentes, a través de la baja
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de las tasas, era una de las causas de la caida de los recursos
tributarios locales. Por ello se decididé realizar una modificacién
importante en la estructura impositiva de estos niveles del sector
piblico.

Las principales medidas que se dispusieron fueron las siguien-
tes:

- gravamen a los vehiculos automotores: por un lado se modificd
el impuesto sobre circulacién y trénsito de vehiculos particulares,
unificindose en todos los municipios la base y las tarifas cobradas,
para evitar la competencia entre municipios. Por otro lado, se le da
una estructura progresiva al impuesto de timbre nacional,cediéndose
esta renta a los departamentos.

- impuestos de licores y cigarrillos: la reforma se orientd a
lograr una homogeneizacién del impuesto sobre el consumo de licores
—principal rubro de ingresos tributarios locales— entre los diferentes
departamentos y a dotar a estos tributos de bases que le permitan
ajustarse al ritmo de la inflacién. En el impuesto a los cigarrillos,
se eliminaron ciertos gravamenes especificos para homogeneizar el
tratamiento tributario de los distintos tipos de cigarrillos.

- impuesto predial: la reforma buscd aproximar las valuaciones
catastrales al verdadero valor comercial de los inmuebles. Se determi-
né que las autoridades catastrales tendrian la obligacién de reformar
los catastros o actualizarlos cada cinco afios. Ademds, se disefi® un
sistema de ajuste automitico de los avalios, que tenia en cuenta el
indice de precios de la tierra.

- impuesto de industria y comercio: se unificé el tratamiento
tributario de este impuesto en todos los municipios.

- impuesto a la gasolina y subsidio: desde la década del sesenta
los departamentos recibian un impuesto de suma fija por galdén de gaso-
lina y, ademds, un subsidio adicional,también de suma fija por galdn,
a cargo de Ecopetrol. Debido a la inflacién, la suma fija habia pasado
a representar una proporcién minima del precio (0.6 y 0.9 por mil res-
pectivamente). En la reforma se establecié un cambio moderado en la
participacién departamental en los gravamenes a la gasolina y que,a
partir de 1984, se pasaria a un impuesto de cuantias fijadas sobre el
precio de la gasolina (1 por mil desde 1984 y 2 por mil a partir de
1986 para el impuesto y 1.8 por mil para el subsidioc desde 1984).

4. Reforma de 1986

La reforma de 1986 fue definida como pragmidtica, ya que con la misma
se pasd del criterio fiscalista y redistributivo de los afios sesenta
a un esquema méds simple, basado en retenciones y anticipos, con tasas
nominales relativamente bajas.

En este sentido, se realizaron modificaciones de fondo en la

estructura misma del impuesto a la renta. La reforma extendid, ain
mis, el ré&gimen de anticipos y retenciones, elimind una serie de
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exenciones y descuentos tributarios,37 unificé el régimen para perso-
nas juridicas, redujo sustancialmente las tarifas nominales y simpli-
ficd, en forma considerable, los procedimientos de declaracién y de
cobro.

La reforma eliminé por completo la doble tributacién al suprimir
la tributacidén de las utilidades en cabeza de las personas naturales.
Asimismo, buscd favorecer la capitalizacién de las empresas suprimien-
do, por un periodo de diez afios, la deducibilidad del componente
inflacionario de los intereses. De esta manera se aproximaba signifi-
cativamente el costo del endeudamiento y el costo de la emisién de
acciones. Adem&s, el Congreso le concedié facultades al Gobierno para
establecer el ajuste global por inflacidén de los estados financieros
de los contribuyentes y permitir el cdlculo de las cuotas anuales de
depreciacién con base en activos reavaluados, facultades que el
gobierno utiliz6 a partir de finales de 1988.

En términos de recaudacién, los resultados de la reforma de
1986, fueron medianamente aceptables. Sin tener en cuenta la amnistia
de 1987, la recaudacidn del impuesto sobre las rentas fue ligeramente
superior a las de 1985-1986, llegando a 3.4% del PBI en 1987 y 3.6%
en 1988. La disminucibén de la presién fiscal sobre las empresas, sus
accionistas y los contribuyentes de altos ingresos fue compensada con
la eliminacién de exenciones y descuentos y con la ampliacién de los
sistemas de retenciones y anticipos.

La reforma de 1986 sobre el impuesto a las rentas tuvo en su
momento una serie de criticas tanto en su concepcién como en sus
resultados. " La reforma a la dimensién sustantiva del impuesto
expedida en 1986 llevaba la impronta de la moda tributaria internacio-
nal. En particular, la Ley 75 pretendié ser espejo de la reforma del
impuesto sobre la renta aprobada por el Congreso de los Estados
Unidos.(...) Esa moda de mediados de los ochenta, que hoy comienza a
ser cuestionada, especialmente por parte de los autores y gobiernos
europeos, consistia en rescatar la neutralidad y en simplificar la
administracién del impuesto sin erosionar los recaudos ni menoscabar
el efecto redistributivo del mismo.(...) El legislador del 86, impul-
sado por una presién del Ejecutivo que se hizo finalmente irresisti-
ble, acogié la moda de la simplificacién sin salvar sus virtudes de
equidad y neutralidad. Bien por el contrario, puede decirse con
fundamento que la reforma colombiana obedecid primordialmente a una
politica de estimulos y secundariamente a una politica de simplifica-
cién. La eliminacién de la doble tributacién, la reduccién de 1la
tarifa para las sociedades de capital y la disminucién sustancial de
las tarifas marginales aplicables a las personas de mds altos ingresos
constituyeron los ejes de esta politica de acentuacién de los privile-
gios fiscales otorgados al capital" ..."Siguié pues Colombia, en 1986,
el camino ya bastante avanzado aunque no irreversible, de incapacidad
en el control, estimulos fiscales de dudoso resultado para el creci-
miento econdmico y proporcionalidad o regresividad en el tributo sobre
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la renta, elemento principalisimo de la estructura impositiva del
2aqn 38
pais".

La reforma de 1986 otorgaba facultades para realizar modifica-
ciones administrativas y de procedimientos en la Direccidn General de
Impuestos Nacionales (DGIN). El objetivo era simplificar al mdximo los
trAmites que deben realizar los contribuyentes y avanzar en materia
de control de la evasién.3 De esta manera se queria producir un
cambio de 180% en la relacién estado-contribuyente, de tal forma que
para aquellos que cumplieran con sus obligaciones tributarias se
vieran simplificados y facilitados significativamente sus trémites,
a la vez, que la administracién se dedicaria a sus verdaderas funcio-
nes, la fiscalizacidén y el cobro.

Entre las principales medidas dispuestas estaban:

~ trasladar la tarea de recaudacibén y de recibir las declaracio-
nes juradas (DDJJ) a la red bancaria. De esta forma se liberaba el 60%
de la capacidad administrativa de la DGIN, para destinarla a tareas
de control y se facilitaban los pagos y presentaciones a los contribu-
yentes;

- ge simplificaron los formularios de las DDJJ, elimindndose
gran cantidad de itemes formales, asi como anexos y pruebas. El
contribuyente conservd la obligacidén de mantener los soportes conta-
bles a disposicién de la administracién tributaria para su verifica-
cién;

- se establecid que a partir de 1989 los bancos, los notarios,
las cémaras de comercio, las bolsas de valores y los comisionistas de
bolsa, deberian enviar informacién sobre los movimientos y operaciones
realizadas a partir de cierta cuantia.

= en lo que se relaciona con el IVA, se impuso la obligacién de
expedir facturas o documentos equivalentes y guardar copia de la
misma;

- se elimind el documento de "salvo y paz""o y en 1987 se redu-
jeron sustancialmente la mayoria de las sanciones existentes y se
establecié un sistema de disminucién de las mismas en caso que el
contribuyente corrigiera su conducta;

- la reforma establecid que en 1988 se debian dictar las normas
que posibilitaran bajar la tasa de 51% que soportaban las sucursales
de sociedades extranjeras y los socios o accionistas extranjeros. La
tasa debia reducirse gradualmente a un nivel que, sin afectar sustan-
cialmente la recaudacidn, se situara en términos de competencia con
paises similares a Colombia, pero con cargas impositivas inferiores.

-~ finalmente, se debia realizar las modificaciones necesarias
para desligar los efectos de la inflacidén en la determinacidén del
impuesto a la renta.

Las modificaciones administrativas detalladas tuvieron algunas
criticas, ya que se consideraba gque no resolvian los verdaderos
problemas de la administracién tributaria en Colombia y, en cambio,

continuaban "...con el espejismo de la administracién por ley".41
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En cuanto al sector externo, en 1985 se habian gravado todas las
importaciones con una sobretasa del 8%. En la reforma de 1986 se
unificaron las sobretasas a las importaciones; se sustituyd la sobre-
tasa del 8%, una del 2% que venia de antes, mis otras que iban direc-
tamente a algunas entidades oficiales, por una sobretasa del 18% sobre
el valor CIF de aplicacién general. lLa nueva sobretasa se descompuso
de la siguiente forma: 10.4% a la Nacién, 6.0% a Proexpo, 0.8% a IFI
y 0.8% a la caja agraria. La recaudacién por la sobretasa a las
importaciones crecidé de 0.07% del PBI en 1984 a 1.46 en 1989, para
caer en 1989 a 0.81%. La suma de Aduanas y recargos m&s CIF a las
importaciones se incrementd de 1.12% del PBI en 1984 a 2.76 y 1.89%
en 1988 y 1989 respectivamente. Si a lo anterior se le agrega lo
recaudado por concepto del impuesto a las ventas en las administracio-
nes de Aduanas, el aumento es atlin mayor; de 1.19% del PBI en 1984 se
pas6 a 3.86% en 1988.

5. Ajuste por inflacién

La experiencia colombiana en ajustes por inflacién es relativamente
corta. Apenas en 1974 se introdujeron los primeros ajustes por infla-
cién en el sistema tributario, lo cual estaba relacionado con la baja
tasa de inflacién que habia registrado Colombia en los afios anterio-
res. Hasta los primeros afios de la década del setenta, la tasa de
inflacidén no llegaba al 10% anual promedio y recién hacia mediados de
1974 comenzd a elevarse a un equivalente anual superior al 25%. Con
la reforma de 1974 se introdujo un ajuste parcial, limitado al 8%
anual, para la determinacién del impuesto a las ganancias de capital.
Dicho ajuste luego se extendidé a toda cifra expresada en pesos en
cualquiera de los tributos nacionales. La limitacién al 8% se debid
a la creencia de que seria facil volver a los niveles a los niveles
anteriores de inflacién. Ademé&s la misién Musgrave habia desaconsejado
en 1970 la introduccién de cualquier ajuste por inflacién, ya que
consideraba que era una forma de incorporar la inflacién a la economia
Y, por lo tanto, desalentar la lucha contra la misma.

Por otra parte, en la reforma de 1974 y en reglamentaciones
posteriores se autorizd la utilizacién de sistemas acelerados de
depreciacibén, con plazos muy inferiores a la vida dtil de los activos,
como una forma de compensacién a la falta de indexacidén en el valor
de los activos.

Los afios posteriores a 1974 continuaron siendo de inflacién
relativamente alta, por lo cual se fue subiendo, paulatinamente, el
ajuste de las cantidades nominales. En 1977 la tasa de ajuste fue
aumentada al 14%, en 1978 la misma fue puesta al 60% de las tasa real
de inflacidén y en 1979 la indexacién se llevd al 100% de la efectiva-
mente realizada.
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Un modelo similar fue seguido para incrementar la tasa de
ajuste opcional en el impuesto a las ganancias de capital. Recién en
1983, s6lo las ganancias reales de capital quedaron como hecho imponi-
ble.

En la reforma de 1986 se extiende la indexacidén a los ingresos
y gastos por intereses. El componente inflacionario de los intereses
fue excluido de la base imponible. En cambio no se extendié la indexa-
cién al descuento por depreciaciones ni al costo de bienes vendidos
del inventario. Se mantuvo como sustituto ad hoc la depreciacibn
acelerada y el Gltimo entrado primero salido (LIFO) para el inventa-
rio.

En 1988, Colombia, después de varios afios de continuas reformas,
comenzd a dar pasos concretos hacia un sistema global de ajuste por
inflacién. A fines de ese afio, se determind una transicién de dos
etapas. Durante la primera etapa Colombia continuaria confiando en un
modelo ad hoc para compensar el efecto de la inflacién en la medicién
del ingreso de los negocios y el capital. En la segunda etapa, se
facultaba al Gobierno a dar los pasos necesarios para establecer un
sistema global de ajuste por inflacién.

Notas

1 Ademis, el hecho que la produccién de café este atomizada en
una gran cantidad de pequefios y medianos productores, hace que los
cambios en el precio de aquel tengan un fuerte efecto multiplicador
sobre el nivel de actividad interna. Para intentar contrarrestar este
efecto se creo el Fondo Nacional del Café, una entidad privada sin
fines de lucro con cierto control por parte del Estado, cuya funcién
esencial debia ser la regulacién y sustentacién del precio de 1los
productores. Mas adelante se darin més detalles del funcionamiento del
FNC.

2 yer informe CEPAL (1983, p. 1).

3 ver Jorge O. Sardi (1990).

4 Los datos de inflacién son valores anuales y corresponden al
periodo diciembre/diciembre.

5 Los datos sobre las cuentas del sector piblico gue se citan en
esta seccibén se refieren al consolidado del sector piblico no finan-
ciero y corresponden a operaciones efectivas de caja. Ver cuadro 2.

6 ver Jorge O: Sardi (1990), p. 9.

7 ver world Bank (1989) p. 11.

8 ver CEPAL 1983, p. 3.

? si bien esta medida puede no parecer la adecuada ante una
crisis externa , debe tenerse en cuenta que la decisién del gobierno
fue motivada por las caracteristicas del mercado productor cafetalero,
que como ya se explicdé es muy atomizado y, por lo tanto, una baja en
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sus ingresos tiene un fuerte efecto multiplicador recesivo sobre el
resto de la economia.

0 ver cEPAL 1983, p. 3.

" gn 1982, 1as importaciones llegaron a 6700 millones de déla-
res. Ver cuadro 1.

12 yer Jorge O. Sardi (1990), p. 12.

3 ver cepAL 1983, p. 1

El arreglo con el FMI fue un acuerdo sui generis, sin stand-
by. Ademés el Banco Mundial le otorgd dos préstamos: Trade Policy and
Export Diversification por 300 millones de délares y Trade and Agri=-
cultural Policy por 250 millones de dSlares. Ver Finance & Development
(1986, $. 12).

5 ver Jorge O. Sardi (1990), p. 17.

16 Mss adelante, en el punto correspondiente al anilisis del
sector ?ﬁblico, se dardn mayores detalles.

Y7 Informe CEPAL, 1985.

8 E1 PBI crecié a una tasa del 3.7 y 3.4% en 1988 y 1989 respec-
tivamente, la inflacién fue del 28.3 y 26.1 %.

? ver Jorge O. Sardi (1990), p. 19.

20 yer CEPAL 1989, p. 4.

2"'I‘ambién, debe tenerse en cuenta la reforma tributaria de 1975,
ya que afectd los primeros afios de la década siguiente.

Ver Eduardo Sarmiento, p. 11.

B yer Eduardo Sarmiento p. 5.

4 Los ingresos corrientes fueron de 9.86% del PBI en 1980 y
9.55% en 1986 y de 3.42% en 1981. En los restantes afios, los ingresos
oscilaron entre 3.5% y 6% del PBI. Ver cuadro 5.

Como ya se explicd, el mayor ingreso de divisas generada por
la "bonanza" cafetera fue acompafiado por el ingreso de divisas que
producia el trdfico ilegal de estupefacientes y por el mayor acceso
al crédito externo.

% se establecid un impuesto a las importaciones y se extendid
el impuesto al valor agregado a algunos bienes de consumc popular que
se encontraban exentos.

27 yer informe de la Direccién de Impuestos Nacionales, "Ingresos
Tributarios: 1970-1988", p. 18.

2 gn el informe de Eduardo Sarmiento se considera ingreso del
sector cuasifiscal.

2 yer World Bank (1991).

30 psta parte debila ser del 13, 14 y 15% en 1973, 1974 y 1975
respectivamente. Luego debia crecer en 2% por afio hasta un miximo de
25%, previéndose que los recursos ordinarios crecerian, al menos, 15%
por afio. Este 2% de incremento nunca fue formalmente instrumentado y
la progorcién a transferir se mantuvo en alrededor del 15% desde 1975.

1 Entre estas actividades figuraban: la construccién, ampliacidn
Yy mantenimiento de acueductos y alcantarillados; construccién vy
conservacién de caminos vecinales; construccién y mantenimiento de la
planta fisica y dotacién de planteles educativos oficiales de primario
y secundario y de la salud, y extensién de la red de electrificacidén
en las zonas urbanas y rurales.
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32 yer Guillermo Perry R. y Mauricio Cirdenas S., (1986) p. 24.
33 ver Guillermo Perry R. y Mauricio Cardenas S., (1986) p. 4l.
34 yer Revista del Banco de la Repiblica (1983), Notas Editoria-

les.
35 otros estimulos creados por la reforma fueron los siguientes:
- se declard a los fondos ganaderos exentos del impuesto a
la renta;
- las empresas industriales y comerciales del Estado, cuya

finalidad exclusiva fuera la financiacién de energia y
educacién, dejaron de ser contribuyentes del impuesto de
renta y complementarios;

- gse disminuyeron las tasas promedio de tributacién de

numerosas inversiones en el sector agricola.

36 12 extensién del impuesto a las ventas al nivel minorista
habia tenido algunas objeciones por su mayor complejidad administrati-
va y posible efecto regresivo. "...cabe anotar que el impuesto a las
ventas se aproxima hoy en dia en Colombia a un impuesto sobre el valor
agregado a nivel manufacturero, de importacidén y de algunas activida-
des comerciales; su extensidén generalizada al comercio enfrentaria
serios problemas administrativos y de control de la evasidn, especial-
mente si se desea conservar las tarifas diferenciadas, que reducen su
efecto regresivo." Ver José Antonio Ocampo Gaviria y Guillermo Perry
Rubio, (1983) p. 227.

La reforma elimindé los siguientes privilegios: a) todo tipo
de rentas exentas, tanto aquellas que beneficiaban a todos los asala-
riados (prestaciones sociales legales) como a un nimero diverso de
beneficiarios especiales (los altos funcionarios del Estado, el
personal militar y de policia, etc); b) los beneficios tributarios
concedidos a ciertas actividades econdmicas (reforestacidn, ganaderia,
etc); c) los descuentos tributarios personales y especiales por
personas a cargo, por pago del impuesto predial y por la retencidén en
la fuente sobre salarios; y e) las deducciones por interés y correc-
cién monetaria en compra de vivienda, por reparaciones locativas y por
pagos de cuotas a la seguridad social.

38 yer Fernando Rojas (1988), p. 40.

¥ sobre el grado de evasién en la economia colombiana y los
problemas en la administracién tributaria en ese momento, ver F. Rojas
(1988).

40 gn Ccolombia como la evasién era alta se habia establecido que
para realizar ciertos tramites comerciales y civiles era necesario
contar con un documento de "paz y salvo", el que tedricamente garanti-
zaba que los contribuyentes morosos tuvieran que ponerse al dia. Su
resultado no fue el esperado ya que funcionaba un mercado negro de
"paz y salvo" en las propias puertas de las administraciones de
impuestos. Ver Revista "Economia Colombiana" de la Contraloria General
de la Repiblica (1988).

1 Ver Fernando Rojas, Revista Economia Colombiana (abril 1988)
p. 41.
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Cuadro 2
COLOMBIA: GOBIERNO CENTRAL
(En porcentaje del PBI)

Total Ingresos 8.36 8.77 7.9 7.60 7.81 7.98 8.99 9.54 10.51 10.35 10.11
tributarios 8.19 8.18 7.72 7.40 7.58 7.57 8.55 9.02 9.55 9.40 9.23
otros 0.17 0.59 0.19 0.20 0.23 0.41 0.44 0.52 0.96 0.95 0.88

Total Gastos y

Préstamo Neto 9.15 10.77 10.84 11.66 11.29 12.30 11.64 10.86 11.10 11.81 11,84
corrientes 6.96 7.07 7.35 7.86 7.89 9.09 8.63 8.02 9.20 9.10 9.32
capital 2.18 3.70 3.50 3.80 3.40 2.70 2.90 2.50 2.02 2.47 2.13
préstamo neto 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.51 0.11 0.34 -0.12 0.24 0.39

Superédvit -0.79 -2.00 -2.93 -4.06 -3.48 -4.32 -2.65 -1.32 -0.59 -1.46 -1.73

--------------------------------------------------------------------------------------------------------

Fuente: Jorge Ospina Sardi (1990 p. 65) en base a datos de la Direccién Nac. de Progremacién, Banco
de la Republica y Ministerio de Hacienda. Corresponde a operaciones efectivas de ceja.

Cuadro 3
CONSOLIDADO SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO(c)
(En porcentaje del PBI)

Total Ingresos 21.12 20.35 17.70 18.31 18.49 19.70 21.13 23,55 22.28 21.88 21.9%
Corrientes 20.66 19.68 16.89 18.08 17.98 19.47 20.89 23.36 21.97 21.62 21.60
tributarios 14.95 14.79 12.96 12.99 13.50 12.44 14.14 15.11 16.89 14.59 14.14
otros 5.71 4.89 3.93 5.09 4.48 7.03 6.75 8.25 7.08 7.03 7.46
Capital 0.46 0.67 0.81 0.23 0.51 0.23 0.24 0.19 0.31 0.26 0.34

Total Gastos
y Préstamo Neto 22.08 22.96 23.01 24.31 26.08 26.00 25.11 23.85 24.18 24.08 23.84%
Corrientes 14.33  15.87 146,66 15.59 16.77 16.40 16.38 15.98 16.97 16.62 16.75

Capital 7.76 7.09 8.35 8.72 9.31 9.58 8.64 7.60 7.10 7.40 6.94
formacién 7.43 5.98 7.04 7.23 8.38 8.78 7.77 6.65 6.00 6.25 6.51
otros 0.33 1.1 1.31 1.49 0.93 0.80 0.87 0.95 1.10 1.15 0.43

Préstamo neto -0.01 0.00 0.00 0.00 0.00 0.02 0.09 0.27 0.11 0.06 0.15

Superévit -0.96 -2.60 -5.31 -6.00 -7.59 -6.30 -3.97 -0.30 -1.90 -2.20 -1.90
Financiamiento

externo neto 0.85 1.86 2.76 2.4 2.35 1.90 2.25 2.06 -0.70 2.26 0.47
internc neto 0.11 0.74 2.55 3.59 5.26 4.40 1.72 -1.76 2.60 -0.06 1.43
Fuente: Jorge Ospina Sardi (1990 p. 11) en base a datos de le Direccién Nac. de Programacién, Banco
de la Republica y Ministerio de Hacienda. Corresponde a operaciones efectivas de caja.
Incluye: Gobierno Central + Sector Descentralizado + Gobiernos regionales y Locales + Seguridad
Social + Fondo Nac. del Café.
Superdvit de operacién = Explotacion Bruta - Servicios Personales - Compra de Bienes y Servicios
- Operacidn Comercial.
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Cuadro 4

COLOMBIA: SECTOR DESCENTRALIZADO
TOTAL CONSOL1DADO(a)

(En porcentaje del PBI)

1979

Total Ingresos 12.58
corrientes 11.00
de capital 1.58
Gastos Totales 14.68
corrientes 9.53
de Capital 5.15
Superévit -2.10

2.30

14.51
12.02
2.49

16.79
10.95
5.84

Fuente: Eduardo Sarmiento (1990, p. 12) en base a datos de la Direccién Nacional

(a) operaciones efectivas

FONDO NACIONAL DEL CAFE
(En porcentaje del PBI)

Cuadro 5

de Planeacién.

Total Ingresos Ctes.
ventas de café
transferencias
otros

Gastos Totales Ctes.
administ. Fedecafé
compras café

federacidn
transferencias
otros

Superavit

0.31

8.25
0.15

4.13
2.76
1.21

1.61

-0.03
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Fuente: Eduardo Sarmiento (1990, p. 90).
Corresponde a operaciones operaciones efectivas.
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