
EL PAPEL CAMBIANTE DEL 
SECTOR PUBLICO : 

EL CASO COLOMBIANO 

Y..ios observadores económicos de 

Latinoamérica han subrayado la idea de que 

durante la década de 1980 predominó un con

senso emergente con re ·pecto a la función 

del Estado en Ja economía (cfr. Banco Mun

dial , 1993; Williamson , 1 993). Partiendo del 

énfasis dado a Jos temas inherentes a la 

e tabilización , existen tres hilos conductores 

principale · e strechamente relacionados con 

este aspecto: primero, eJ tamaño adecuado 

del. sector público . Segundo, el alcance ade

cuado deJa actividad del sector púhHco . Por 

último, el aspecto de regulación e interven

ción en la v ida econótnica. 

Como conclusión principal, se puede inferir 

que el sector público en Latinoamérica: a) ha 

crecido a un tamaño exagerado durante las 

décadas anteriores; b) ha abarcado un con

junto excesivo de prioridades y objetivos po

líticos, dentro de un rango mucha veces in

adecuado; e) ha sobrerregulado la vida eco

nómica en áreas que van desde el com.ercio 

internacional y las finanzas , hasta los merca

dos laborales y financieros . Varios estudios 

de tacan el hecho de que el crecimiento y 
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bienestar son afectados desfavorablemente 

por estos fenómenos y que las medidas de

ben propender por su modificación 1 . 

El problema de " reforma " económica ha sido 

el tema dominante en discusiones pública 

sobre la formulación d e politica en la regió n 

durante Jos últimos diez años. Hay prue b as 

convincentes que apoyan la posición d e que 

muchos países de la región cambiaron u 

políticas en una deci. ión explícita para en

frentar los problemas ante riormente mencio

nados. Con esfuerzos iniciales , tendiente a 

corregir el problema de la inestabilidad, i. e ., 

la inflación y los desequilibrios macroeco

nómicos básicos que la xplican , l s 

diseñadores de políticas emprendieron inten

tos más globales para modificar la estrategia 

de desarrollo p revaleciente en las últimas 

décadas . 

En este contexto, numerosos estudios presen

tan avances significativos en materia de 

estabilización (Dornbusch y Edwards, 1994) 

o hablan sobre los esfuerzos de privatizaci ' n 
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(Baer y Birch, 1994); mi ntras que otros do

cumento cambian en la prioridade d l ec

tor público, inclu o otr presentan lo e -

fuerzo generales para poner en ejecución 

r formas e tructurale en áreas de comercio 

internacional y pagos, tratamiento de la inver

sión directa extranjera y funcionamiento de 

lo · mercado laboral y financiero . 

El propó. ito de e te e tudio pre entar lo 

avance y linlitacion s de lo tres fr nte en 

uno de lo paí e de la región que precisa

mente no e encuentra entre lo má · e tu

diado . Pret ndemos destacar que en el ám

bito económic , olombia se ha caracteri

zado por sus reformas graduales y modestas , 

en relación con los estándare de us países 

vecinos . llo se debe primordialm nte al 

hecho de qu las "condi iones iniciales" no 

fueron tan difíciles con1o en otra partes, de 

forma que , comparati ament , la dimensión 

de la e tabilización requerida y la secu n ·ia 

de reforn1a · fu ron m nores . En otras pala

hras. la íne i tencia de "fuertes " reMriccio

nes presupue tales que obligaban a camhios 

drásticos en las pri ridades fi cales y la 

inexisten ia de severos de equilibrios fisca

les y ext rno que r qu rían una rápida 

privatización. El hecho de que estas condi-

·tones ini ial no eran di tante de los cri

terio so tenible de m diano plazo e , en 

sí, ínter sant . 

Así , pue · , comencemo el e tu dio 

documentándonos sobre algunas de la · carac

terí tica má obre aliente del sector públi

co colombiano y su relación e n las variable 

macroecon ' mica . En e te entido, ponemo 

de relieve qu las "condiciones iniciale " no 

fueron tan compleja omo ocurrió en otros 

paí e de la región. 
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La magnitud del ector público no ha sido 

considerada como un problema de alta prio

ridad; ante bien, el ector público ha aumen

tado u participación en el PIB en un grado 

ignificativo. E te erá el tema d la primera 

parte del presente studio. 

En la segunda parte , planteamo la idea de 

que s p co lo que e puede demo trar de los 

dato presupue tale con respecto a un cam

bio en las prioridad s del sector público. 

En la tercera parte , analizamo lo · indicadores 

con respecto a la regulación int rv nción, 

ant la mayor claridad de lo cambio . Ternli

namo el trabajo on una ínte is d los prin

cipales re ultado y conclu ione ·. 

f. EL SECTOR PUBLICO EN 

COLOMBIA: 
CONSIDERACIONE BASICAS 

A. Indicadore macroeconó.tn.icos 

Empezan1os con una breve descrip ión de las 

cifra ma roe nótnica bá icas de la econo

mía colombiana, on el objeto d situar nues

tro análi i en un contexto determinado . 

El uadro 1 ilu tra el punto principal que 

de ·eamo establee r : la economía colombia

na ha ido ba tant e table, hecho que e evi

dencia en muchos otro indicado re · .E ta es

tabilidad define eJ contexto particular para 

toda las discu ione relacionadas con el sec

tor público en Colombia, en tanto que, al 

nlismo tiempo, puede atribuir e a la relativa 

ortodoxia con que ha sido condu ida lapo

lítica fiscal. 
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Cuadro 1 

Indicadores macroeconómicos, 1980-1995 

Variable 1980-1986 1987-1994 

Crecimiento del PIB 3.03 4.24 
Inflación 22.09 25.97 
Déficit del sector público 2.6 1.3 
Cuenta corriente 2.7 1.8 

Fuente: Archivo de datos del Banco de la República. 

La estabilidad puede interpretarse como uno 

de lo principales objetivos de política en el 

país durante los últimos 25 años; de hecho, 

las fluctuacion s anteriores a comienzo de 

la década de 1970 fueron más aguda de lo 

que ha ocurrido n1ás recient mente. Desde 

comienzo d la década de 1970 hasta media

do d la mi ma; por otr'A parte , los resulta

dos arrojan avances considerAbles en estabili

dad. La infla ión, por ejemplo, ha permane

cido en un rango que o ciJa entre el 20% y el 

30%, a partir d 1975. 

Una interpreta ión (Carrasquilla, 1995) es la 

siguiente: tanto es cierto que la infla ión -jun

to e n mucha otra variables nominales- es 

meno volátil d pués de 1975, cuanto lo es 

también que la inflación como impuesto es, 

en promedio , mucho mayor. Entr 1950 y 

1972, la razón impue to inflacionario-Pffi fue 

de 0 .8 %, mientras que su aumento alcanzó 

2.2%, entre 1973 y 19942
• 

En consecuencia, el tema de la estabilidad ha 

significado un precio, o al menos , e ha logra

do, estableciendo cambios compen atorios 

entre los sectores público y privado y dentro 

del sector privado. La sociedad ha preferido 

pagar una financiación más alta por eñoreaje , 
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a cambio de una mayor estabilidad . En el con

texto macr económico relativamente e table, 

prevaleciente desde mediado de la década 

de 1970, la economia ha alcanzado un mayor 

creciiniento per capita de lo que normalmen

te ocurre en la región. 

Así , pue , podemos establecer que las · condi

cione iniciale " prevalecientes en Colombia, 

al iiliciarse el reciente periodo de reformas 

tuvieron característica e p ciales frente a 

estándares regionales; ademá , queJa "estabi

lidad" en un sentido amplio , es un compo

nente importante de los objetivos de la politi

ca gubernamental , circunstancia que hace de 

la reforma algo menos imple -en términos 

político - de lo que ocurre en otros paíse . 

Vacíos de 1 argumento convencionales uti

lizados para explicar la aceptación por parte 

de la región de un conjunto de paquetes de 

r forma comprensiva (con un alto acervo 

inicial de deuda extema, veros déficit fisca

les, inestabilidad política, etc.) no -e presen

taron en ol mbia con1o o c urrí ) n otro 

lugares. 

B. Cifras descriptivas 

Pasemos a d scribir ahora e l sector público 

como tal. El uadro 2 presenta un desglose 

bási o de las cuenta del ector público co

lombiano no .fmanciero para 1994, con res

pecto al PIB. La clasificación utilizada hace 

una di tinción entre el gobierno central (Co

lumna 1 0), lo gobiernos regionales (Colum

na 8) y las empresas del E tado. Entre é sta , 

las más grandes pertenecen al mecanismo de 

Seguridad ocial del Estado (Columna 6) y 

E OPETROL que corresponden aproximada

mente al 10% del Pffi , en ambos lados de sus 

cuenta de ingresos y gasto . En menor gra-
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do, aunque todavía con cierta relevancia, e 

ncuentran los sectores estatale de electrici

dad y telecomunicacione (Columnas 1 y 4) 

que, en conjunto, corresponden al 4% del PIB 

y CARBOCOL (Columna 2). Un proyecto de 

transporte público (metro de Medellin) y la 

cuenta cuasi-fi cal de café on los últimos 

componente grandes del sector público co

lombiano . 

Además de esta empresas públicas no-finan

cieras, en la actualidad el Estado es propieta

rio de varias in tituciones financiera que se 

pueden clasifi ar en dos grand grupos: enti

dades que fueron nacionalizadas a principios 

de la década de 1980, después de la crisi , de 

los cuales actualtnente ólo existe uno. El se

gundo tipo de in titución e · el tradicional ban

co e tata! d e de arrollo de segundo pi o . Los 

más in1portante son el Banco de Comercio 

Exterior (BANCOLDEX), la Caja Agraria, la Fi

nanciera Energé tica acional (FEN) y el Insti

tuto Financiero Industrial (IFI). Ademá , todas 

e stas in tituc ioncs r presenta n ape nas e l 1 '5 °/o 

del total de a Livos del sector financiero . 

En resumen, podemos vi ualizar el sector 

público colombiano abarcando actividades de 

tipo financiero e industrial, las cuales, por su 

magnitud y alcance, siguen siendo igualmen

t diversificadas como lo fueron a mediado · 

de la década de 1970, comprendiendo desd 

compañías e tatales del ector eléctrico a la 

mayoría de las pertenecientes al sistema de 

seguridad ocial. En términos financieros , tam

bi ; n podetno · ob ervar en el Cuadro 2 que la 

mayor parte d us component s presenta una 

ituación de superávit.Aden1ás del fuerte én

fa is que se le ha dado a la e tabilidad econó

mica en el paí , este hecho revela que no e 

hace urgente una reforma drá tica. 
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C. R esumen 

En esta sección, pretendemo documentar dos 

punto de vi ta básico . El primero, e r la

ciona con la e tabilidad d la economía co

lombiana, circunstancia que determina el 

amplio contexto en que se formulan las polí

ticas económicas del ector público y que, al 

mismo tiempo, ugieren un relativo grado de 

ortodoxia con el que e ha venido conducien

do la política fiscal. 

El egundo punto se refiere al h cho de que 

el ·ector público colombiano, debido a facto

res que analizaremos adelante , se ha conver

tido en una gran entidad diversillcada en la 

que muchos temas de efi iencia y priorida

de relativas ·e con1pen an con el orden gra

dual de formula ión de política que ha ca

racterizado al paí y ocasionado que los 

diseñadores de políticas se muestren 

renuentes a adoptar reforma aceleradas . 

II. E,L TAMAÑO: TEMA DE 

DISCUSION 

El déficit del sector público, por lo general , 

ha sido relativamente pequeño en Colombia, 

al punto que la deuda del ·ector público to

tal equivale a menos del 30% del PIB. Asu

miendo una tasa de crecitniento del 5% para 

la economía en el mediano plazo, esta cifra 

sugiere un déficit promedio cercano al l . 5% 

del PIB. 

Sin embargo, esto se ha relacionado con ten

dencia importantes tanto en el gasto como 

en el ingre o del sector público convencio

nalmente definido , como también por un im

puesto-inflación relativamente alto . 
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Cuadro 2 

COLOMBIA 

Sector público no financiero 1994 

(Porcentaje del PIB) 

Sector Metro Resto Seguridad Regional Fondo Gobierno 
Conceptos eléctrico Carbocol Ecopetrol Telecom Medellín entidades social y local Nacional Central 

del Calé 

l. Ingresos totales 3.2 0.4 4.2 1.1 0.1 3.8 6.5 8.7 1.9 16.5 

A. Ingresos operacionales 2.8 0.3 3.9 1.0 0.0 1.6 0.1 0.5 1.3 0.0 

B. Aportes del Gobierno Nacional Central 0.2 0.0 0.0 0.0 0.0 0.9 1.7 4.5 0.0 0.0 
1. Funcionamiento 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.2 1.7 4.4 0.0 0.0 
2. Inversión 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.7 0.0 0.1 0.0 0.0 

C. Otros ingresos 0.3 0.1 0.3 0.1 0.1 1.4 4.7 3.7 0.7 16.5 

11. Pagos totales 2.9 0.4 3.9 1.0 0.3 3.5 5.1 9.4 1.7 16.0 

A. Pagos corrientes 2.2 0.4 3.2 0.6 0.1 2.1 5.0 6.5 1.5 13.0 
1. Intereses deuda externa 0.3 0.1 0.1 0.0 0.1 0.1 0.0 0.0 0.1 0.7 
2. Intereses deuda interna 0.4 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.5 0.1 0.7 
3. Otros 1.4 0.3 3.1 0.6 0.0 2.0 5.0 5.9 1.3 11.6 

a. Serv1cios personales 0.4 0.0 0.2 0.2 0.0 06 0.4 3.2 0.1 3.0 
b Operación comercial y compra 0.7 0.2 1 7 o 1 0.0 0.6 0.6 1.9 1.1 0.0 
e Transferencias 0.2 0.0 09 0.3 0.0 07 3.9 0.8 0.1 7.6 
d. Resto 0.1 0.0 0.3 0.0 0.0 00 0.1 0.1 0.0 1.1 

B. lnverstón 0.9 0.0 0.7 0.4 0.3 1.6 o 1 2.9 0.0 2.5 

e Préstamo neto (0.2) 0.0 0.0 0.0 (0.2) (0.3) 0.0 0.0 0.1 0.4 

111 . Déficit (-) o superávit (+) 0.5 0.0 0.3 0.1 (0.2) 0.3 1.4 (0.7) 0.2 05 

IV. Financiamiento (0.5) 0.0 (0.3) (0.1) 02 (0.3) (1.4) 0.7 (0.2) (0 .5) 

A. Financiamiento externo (0.3) (O 1) (O 2) 0.0 0.3 0.3 0.0 0.0 (0.4) (1 .2) 

B. Financiamiento interno (0.2) 0.1 (0.1) (0.1) (0 .1) (0.6) (1 .4) 0.7 0.2 0.7 

Fuente Departamento Nacional de Planeación, Consejo Nacional de Política Fisctll (CONFtS) y Banco de la República. 

Cuadro 3 

Pruebas de raíz unitaria 

Total 
1994 

46.3 

11.4 

7.2 
6.4 
0.9 

27.7 

44.2 

34.6 
1.5 
1 9 

31 .2 
8.1 
7.0 

14.4 
1.7 

9.6 

0.0 

2.4 

(2.4) 

(1 .7) 

(0.7) 

El Gráfico 1 mue tra la participación de los 

gastos del gobierno central en el PIB durant 

el periodo 19'50-1953, en tanto que el Gráfi

c o 2 mues tra lo ingre ·o s impositivo para l 

mi mo periodo. Con ba e en los dato ilustra

dos en lo gráficos 1 y 2 , se puede ob e rvar 

con facilidad que ambas eries muestran una 

tendencia cronológica . Para probar si se trata 

de 1.ma serie estacionaria diferencial , realiza

mos una prueba convencional de raíz unita

ria (Cuadro 3). 

'v1oddo . ftX( t) = a+ ~T + (p - l)X( t-1) + I<ptiX( t- i) 
HO Tendencia no e~tocástica . (p - 1) < O 

[ \alor crítico: - 2.6] 

Variable (X) ( P-1) 

Gastos -0.78 
Ingreso -0.6H 

ruente: Cálculos del autor 
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-1.96 
-2 22 

Desfasamiento 

6 
6 
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Gráfico 1 

Colombia: Gasto gubernamental (Como % del PIB) 
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Gr ' fico 2 

Colombia: Ingreso gubernamental (Como % del PIB) 
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La conclu ión que se infiere de estas pruebas, 

la cuales permiten una tendencia no 

e tocá tica (T), es que no e trata de do s ries 

estacionarias diferenciale , esto es, que n1ue -

tran una tendencia e tocá tica.A pe ar del he

cho ele que e tas pruebas han demo trado ca

recer de la fortaleza deseada, el punto es 

crucial. En todo caso, los choque en la parti

cipación del gobierno en el PIB (i.e. deci io

n s fiscale ) han demostrado per ist ncia, al 

punto que u participación en el PIB no es e -

tacionaria en las primeras diferencia . Parte de 

cualquier decisión pública de políticas inhe

r nte a la función del Estado en la economía 

ha mantenido la persistencia en el tiempo-\. 

En el Gráfico 3, utilizamos dato del ga to 

público de los países durante la d ' cada com

prendida entre 1983-1993, con el .fm de ofre

cer una perspectiva internacional durante el 

periodo de rápido cambio en la economía 

del sector público. on truimo un índice 

(1983= 1 00) para la participación en los gas

to del PIB de Argentina, Chile, Colombia y 

México. Puede ver e cómo las expectativas 

difieren significativamente, en tanto que para 

el caso de Colon1bia, el gobierno ha 

incrementado con tantemente su participa

ción en la economía durante e te periodo, con 

gran énfasis a partir de 1988 a 1990; en los 

tres casos restantes, exi te una tendencia 

descendente. En Chile, la tend ncia es uni

forme , nlientras que en Argentina y México, 

después de presentar e un catnbio inicial en 

el sentido opuesto, se ha evidenciado un cam

bio tnás drástico desde mediados y hasta fina

les de la década de 1980. En 1993, la última 

observación de la muestra evidencia que los 

cuatro países tuvieron una participación i

milar en el orden d 6S-70, en tanto queJa de 

Colombia fue alred dor de 140. 

Gráfico 3 
Razones gasto~PIB: Comparación internacional1983-1993 
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La privatización, tal como e ha res al tacto en 

muchos estudio , no e tan ambicio a en Co

lombia como ha ocurrido en otros países (cfr. 

Banco Mundial, 1993; Cárd nas y Juárez, 

1994). En con cuencia, la decisión de am

pliar el gobierno central no se atisface con la 

deci ión de reducir el resto del sector públi

co (empresas del Estado, etc.). De hecho, la 

mayor participación de lo ingre o de 

privatización han sido btenidos al 

reprivatizar la entidades del ector rmancíe

ro que habían ido nacionalizadas en la déca

da de 1980. 

En e nclu ión, s eviden ia una fuerte tenden

cia de la participación del gobi rno en 1 Pffi; 

además, los choques, como consecuencia de 

decisione para modifi ·ar el tamaño de las in -

titucione gubernamentales, tienen un ompo

ncnt pern1an ntc en Colombia. Mfu, aún, e to 

no ha sido aju tado en los últimos año , omo 

el ca ·o de otro~ países de la región . En cual

quier forma, lo dat s sí revelan esfuerzos adi

cionales para incrementar el grado d<.: magni

tud del sector gubernamental. 

Existen diversas razon que contribuyen a 

explicar el hecho anterior: 

1 . Con base en parámetros int n1.acionales, la 

partí i pación del gobierno en el PIB e · to

dav ía pequeña. El t ma de "reducir el tama

ño del gobierno" no ha tenido el suficiente 

eco en los debates públicos. Por eJ ontra

rio, lo (lltimo dos gobierno. han defendi

d lo incremento · del gasto público en 

sector claves, como la justicia, la ejecu

ción de la ley y programas sociale . 

2 . Ademá , la nueva Constitución de 1991 

ancionó leye que reglamentaban ambi-
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cioso programas de descentralizaciÓn en 

que , a pesar de qu la tran ferencia a lo 

gobiernos regionales se specificaban cla

ramente, esto no era cierto para el caso de 

la di tribución de re pon abilidade . Tal 

como ha ocurrido en otros paí e , y en 

Colombia en algunos casos, la de centrali

zación promete importante implicacione 

fiscale de modo global4
• 

3. El rápido increm nto del gasto público no 

ha repercutido en desequilibrios macro

económicos , dada la relativa facilidad con 

que hasta el presente, el g bierno ha obte

nido del Congreso la aprobación de nue-

a le s tributarias que aumenten ada vez 

lo ingresos . Estas uencia de ga to segui

do por impue to (spend-ta ) ha u citado 

una posición fi cal de neutralidad gener-al. 

Durante el período 1989-1994, el aumen

to dramático d lo. ingre o tributarios 

(uno. 3 punto del PIB, ó 30%) ha estado 

asociado con grandes in ·r mento en el 

gasto del sector privado , favorecido con 

flujo · de capital. La "rc:stricción prc: u 

pue~tal " no ha sido una consideración obli

gatoria, dada la relativa flc ibilidad de ·u 

valor neto presente. 

4 . En este contexto, tal como argumentan 

Cárdena y Juárez (1994), la privatizad ' n 

no e ha constituid n un tema que deba 

decidir e en favot· de los incrementos fu

turo del gasto. e n base en e tándares 

regionales, la privatización en Col mbia ha 

ido tímida, aunqu lo actuales pr grama 

se orientan a incrementar su importancia 

e n el futuro . 

En resum n , el ·ector público col mbiano, 

contrario a lo que ocurr en otros paí es de la 

región apenas ha aumentado u participación 
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en el PIB dUülflte e tos últimos diez año y n 

presenta un cambio claro de preferencia en 

un futuro cercano-;.Además de los nuev re

clarn d la sociedad, e ta conclusión e pue

de inferir b relativa facilidad on que e ha 

hecho; es~ el grado con el que e han 

increm ntado l ingresos fiscal para atis

facer las n vas d nundas. 

A. Alcance 

La Sección 1 ha establecido 1 h cho como un 

proceso de políticas d largo plazo. El gobi r

no colombiano ha aumentado u participación 

en el Pffi, con pocos esfuerzos de privatización, 

ya que no advi rten dificultad ost nibl 

que alteren este proce o . Por el contrario, lo 

últimos daros sugi r n que las autoridades co

lombianas, en ci rto modo, han aumentado la 

participación del gobierno en la economía. 

Ofrecemos cuatro explicacione interre

lacionadas que, principalmente, tienen que ver 

con el hecho d que la "'r stricción pr u 

pue tal " hasta el mon1ento no ha sido un pro

blema relevante en la práctica, dada la r lativa 

facilidad on que la sociedad ha tado di pues

ta a aprobar incrementos tributarios6
. 

En la pre ente ección analizamos si e ta po

líticas de largo plazo guardan alguna relación 

con los cambio en 1 alcance de la partici

pación d 1 gobierno en la econ mía, e to e , 

con modificaciones importantes con re pec

to a áreas específicas hacia las cuales e ca

naliza el gasto. Con ideremo , ahora, el com

ponente de la inver ión de gasto del gobier

no en que los cambios de prioridades d las 

políticas se pueden hacer tná evidentes. 

Para examinar este aspecto, empecemo con 

la ley presupuesta! anual y construyamo el 
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e eficiente tipo Gini con miras a timar el 

grado de concentración de esfuerzo en los 

principale rubros de inversión; además, eva

luemos el grado de cambio que ha pre enta

do este indi ador en el tiempo. Más 

e pecíficamente, dividamos todos los proyec

tos de inversión de acu rdo con las áreas de 

gasto. Debido al carácter no homogéneo del 

proceso, la muestra representativa se dividió 

en dos: 1965-1976 y 1983-1993.Tomemos el 

pre upuesto (B) como la uma de j proyec

t , cada uno de los cual s denominado Bj , 

en donde: 

B( t) = Lj B j ( t) 

Luego, calculemos el rango de lo proye -

tos por orden de tamaño . 1 coeficiente di

vide todo lo. proyecto de acuerdo con la 

razón: 

r(i) = LjBj(t) B(t) 

en donde j , n este caso, corre p nde a un 

deciJ. El oefi iente r j) , por tanto , e aproxi

ma a un índice conven ional de on entrcL

ción. 

En el Gráfi o 4 , ·e mue~tra 1 coe.fi iente Gini 

para el periodo 1965-1976 . orno puede ob

servar e , 1 co ficiente e , tá localizado inicial

mente a una altura de 0.81 (de gran concen

tración) y cae gradualmente a 0.7 en la última 

parte de la mue tra . E to ugiere el hecho de 

que el gobierno diversificó sus e fu rzos de 

inversión (al incrementar el alcance de su ac

tividad) durante el p riodo. 

En el Gráfico 5, se presenta el índice para el 

periodo de 1982-1993. Una vez má el coefi

ciente oscila en un rango de 0.7- 0 .8. Esta 
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Gráfico 4 
Concentración de los proyectos de inversión pública 1965-1976 
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Concentración de los proyectos de inversión pública 1982-1993 

0,82 

0,80 

0,78 

0,76 
Q) 

e 0,74 Q) 

'ü 
~ 0,72 o 
ü 

0,70 

0,68 

0,66 

0,64 
C\J (") '«:(' U') <O 
a:> a:> a:> a:> a:> 
O> O> O> O> O> 

Años 

67 

Digitalizado por la Biblioteca Luis Ángel Arango del Banco de la República, Colombia. 



submuestra puede dividirse en dos períodos; 

entr 1982 y 1990• e pre enta un incremento 

de concentración en alguno proyecto , al 

punto que la proporción en 1990 es similar a 

la de 1965, en tanto que, como tendencia a 

partir de 1990, e ha evidenciado cambios en 

el sentido opuesto. 

Mientra que el indicador presenta varios pro

blemas como una medida aproximada del gra

do de diver ificación de los recurso del go

bierno, se infiere el hecho de que no se ha 

registrado una tendencia clara en los datos. 

Mirando má e pecíficamente el conjunto de 

datos, se encu ntra que existen e. casa ár a 

de inver ión sobre alientes (esp cíficament , 

la infrae tru tura) y unos pocos componen

tes volátile y r lativamente pequeño que, 

en algunos casos, son num ro os. 

Distinto análisis han re altado el hecho de 

que la definición de prioridad y el ~egui

miento de las inversion s realizadas son pro

min ntes en el sector público olombiano. ~J 

Plan de Desarr llo de 1990-199 , por ejem

plo (Departamento Nacional d Planeación, 

1991) considera este asunto como un área de 

pr ocupación. 

De acuerdo con el punto de vista de este e -

tudio, lo importante es destacar que no hay 

una evidencia clara a favor de la hipóte is que 

establece que el ect r público tiende a satis

facer un conj'tmto de prioridades más concen

u-ada . Por el contrario, el índice que hemo 

construido a partir de datos pre upue tales 

apunta en dirección opuesta en los íiltimo 

años; o sea, ello sugiere un mayor alcance de 

actividad. 
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III. INTERVENCION DEL 

GOBIERNO 

En esta sección revisamo el área de interven

ción del gobierno en la economía, má 

específicamente, los avances logrados de de 

1989 en los campos de comercio internacio

nal y pagos, y en el de la regulación del sector 

financiero. De e te modo, entendemos el tér

mino "regulación" en un sentido más amplio 

del convencí nal e incluimos todo los e fuer

zo para variar Jo precio relativ 

A. Comercio 

La reformas más sobre aliente en tnateria 

de cambio e. tructurale en lombia tienen 

que ver con el com r io internacional. El 

Cuadro 4 señala tasas d protección nomina

les y e[i ctivas en el paí para 1990 y 1995. La 

característica más notable es que la protec

ción efectiva (66% en 1990) ha sido reducida 

a un 21.5% en 1995.Adcmás, ca -¡ se logra li

minar tm squ ma mu complejo de re~tric

ciones cuantitativa ·, por medio del cual las 

autoridades establecían un sistema de impor

tacione "libre ","controlada " "prohibida ", 

la segunda d las cuales implicaba la necesi

dad de solicitar licencia fue a i liminada; 

ahora, más d l 95% del universo r levante está 

libre de toda restricción cuantitativa. 

Cuadro 4 

Barreras al comercio: una síntesis 
(Porcentajes) 

1990 1994 

Protección nominal 38.6 11 .7 
Protección efectiva 66.9 21 .5 
Porcentaje de items con requerimiento de licencia 44.0 3.0 

Fuente: Departamento Nacional de Planeación (DNP) 
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B. Pagos internacionales 

Colombia -de conformidad con el Decreto-ley 

444 de 1967- tuvo un esquema extensivo d 

control de divisa entre 1967 y 1990. Este es

quema regulatorio abarcó prácticamente to

das las transacciones cambiarías. En 1990, e te 

esquema fue abolido y, por medio de resolu

ciones de la Junta Monetaria (más tarde Junta 

Directiva del Banco de la República), se e ta

bleció el nuevo régimen. 

En términos g n rales, el nuevo régimen eli

minó el monopolio del banco central en las 

transaccione cambiarías e introdujo un mer

cado de divisas, en gran medida de naturale

za interbancaria, en tanto que permitía algu

nos tipo de transaccion.e (principalmente 

servicio ) para operar por fu ra del mercado 

de divisas (F) establecido. 

La tasa de c~unbio nominal , que había funcio

nado por medio de un régimen d d valuación 

gota a gota (crawling peg) , dec.;de finales de 

la década de 1 960, ahora está basada en un 

mecanismo de "zona meta", por medio del 

cual el banco central anuncia las banda infe

rior y superior, dentro de las cuales e tá di -

puesto a comprar o vender divisas. 

C. Sector financiero 

El sector financiero colombiano registró cam

bios importantes a principio. de la década de 

1980, como on ecuencia de una profunda 

crisi de solvencia, en cuyo contexto el go

bierno nacionalizó buena pan del sector 

bancario. El .final de la década de 1980 y en el 

transcurso de la presente se caracterizó como 

un período de importante r cup ración y d 
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cambios significativos en la regulación del 

sector. 

l . Al banco e ntral se le otorgó independ n

cía y, con el mandato constitucional de 

estabilización, el crédito subsidiado para 

el de arrollo se eliminó. 

2. Se suprin1.ieron las inver iones forzosa que 

debía realizar el sector financiero.Aunque 

exista un acervo, ello es t mporal. 

3. Con respecto a la especialización de la acti

vidad fman.ci ra, a partir de 1990 las autori

dades han hecho e fuer..tos hacia un siste

nla de tnultibanca, con especialización en 

el campo de servicios financieros. La dis

tinción reguladora entre diferentes tipos de 

intermediarios fmancieros se ha r du ido 

signifi ati amente, en tanto que lapo ·ibili

dad de fu iones y conversiones de no-ban

co a bancos se ha hecho menos difí il . 

4 . El capital extranjero recibe ahora el mis

mo tratamiento que el capital domeo,ti o y 

se ha eliminado la prohibición de bancos 

de propiedad extranjera. 

5. La regulación inherente a las re ervas re

queridas ha venido catnbiando. En el pre

sente, lar s rva legal de depósitos nomi

nales es del 25% para las cuentas corri n 

tes y del 5 % ó 10% para los depósitos a 

término, dep ndiendo de su período de 

vencimiento. Hace un año , el rango o cila

ba entre 1% y 70% sobre el de depósitos . 

6. Tal como se anotó antes, cuatro de los cin

co bancos nacionalizados fueron 

reprivatizado durant el período 1991-

1994. Se está adelantando un nuevo pro

grama d privatización de otro banco pú

blico grande (el Banco Popular). 
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fV CONCLUSIONES 

En este estudio bu camos presentar distintos 

aspectos de la de.fmición convencional del 

tema relacionado con la función del Estado 

para el caso de Colombia. Las conclu iones 

que se pueden deducir de este análisis, son: 

l. La estabilidad en Colombia, frente a 

estándares regionale , es la característica 

primordial de la vida económica. Por esta

bilidad comprendemos una tasa inflacio

naria moderada y relativamente predecible, 

con ta as de cr cimiento per capita ascen

dentes. Los e fuerzos tendientes a la reali

zación de cambios significativo en la 

políticas oficiales han contemplado e ta 

con ideración obligatoria, y la solución ha 

sido la adopción d una po tcton 

gradualista y pragmáti a, pue ta n e ce

na durante los último 20 año . 

2. El período comprendido entr 1980 y 

1994 e cara terizó por un impre i nan

t incren1ento en la magnitud d la com

po ición del gobierno, lo cual contra ta 

notablemente con la periencia de otro 

paí s de la región, en donde ·e hicieron 

e fu rzo por restringir 1 crecimiento, y, 

de hecho, reducir el tamaño del aparato 

gubernamental. 

3. Por otra parte, existe poca evid ncia de 

importante cambios so tenible en la 

prioridade de las políticas. El índice de 

concentración de los presupue to de in

versión ha ido muy e table , en tanto que 

las áreas específicas d inv: rsión del Esta

do permanecieron prácticamente sin mo

dificación. 

4. Finalmente, el periodo comprendido en

tre 1989 y 1995 se ha caracterizado por su 
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activismo en el aspecto regulatorio de la 

participación del gobierno. La política de 

comercio internacional y de pagos, así 

como también la desregulación del sector 

.fmanciero ha sido activa y los resultados 

normativos son importante . 

5. Nuestro punto de vista básico puede 

sint tizarse, así: En Colombia, fa tores 

institucionales impiden que ocurran cam

bio drásticos en las políticas, distinto a los 

graduales y pragmáticos. Los años en que 

Latinoamérica e vio generalmente embar

cada n un cambio arrasador de e trategias 

de desarrollo, Colombia permaneció, en 

gran medida, incólum . in embargo, im

portant cambios reglamentarios y legales 

han u citado nuevo temas de discu ión 

general. Gran parte de la reforma ilnpor

tante , no ob tante, e tá por realizar e. 

Entre las caracterí ti as má sobresaliente 

de la economía olorn biana cu ntan, en 

ontra ·te con la de la región, el grado de 

tabilidad de largo plazo y 1 alto por enta

je en qu el gobierno ha incrementado u 

parti ipa ión en 1 PIB, tambi 'n dentro de 

una perspectiva d largo plazo. Estas do ca

racteri tica ólo pueden reconciliar e me

diante un i tema tributario muy dinámico. 

Pero, entonces, surge un nuevo e importan

te interrogante:¿ ómo podemos explicar la 

disposición de la ociedad para adoptar este 

e quema? Hay dos po ibles re puesta . La pri

mera, y la más problemática, consiste en que 

la bonanza tributaria, en gran medida es un 

fenómeno temporal vinculado al incremen

to del gasto del ector privado. La segunda, 

consiste en que la sociedad ha aceptado ta

sas tributarias más altas a cambio de un am

plio bien público que se podría llamar '·esta

bilidad". 
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La primera hipótesi amerita e pecial aten

ción. A su favor e puede recordar el hech 

de que la mayor parte del componente diná

mico del ingre o total, entre 1989 y 1994, e 

el impuesto al valor agregad (IVA), que e 

incrementó del 3 .9 % del PIB a casi un 6 % d l 

mismo. Si la hipótesis es correcta, y exi te un 

componente temporal grande en relación con 

1 reciente aumento en el ingr o tributario, 

entonces Colombia podría afrontar severos 

problemas fiscal e en un futuro cercano, pues-

to que los proyectos de gastos on típicamen

te muy dificile de revertir. Esto es más pro

ble mático , pue to que el esquema de de e n 

tralización ya e tá en marcha, n lo concer

niente a transferencias, p ro no muy claro, 

en lo que respecta al problema d asignación 

d re sponsabilidades. 

on relación a la se gunda pos ibilidad, en el 

e ntido que el aum nto importante en los in

gr so s tributario puede explicar e por me

dio d e la e lec ció n d e un ré gimen por parte 

d 1 ccto r privado, la evide n ia n o cla ra . 

Aunque e crdad que Colo tnbia ha re L tido 

un la rgo p e r íodo d e dific ultad ex traordina

ria d e segurida d , y que ·e pu d n aducir ra

z n e e n favor d e l a ument d e la bue n a o 

Juntad por parte del sector priv ado e n pro d 

u olución, y así pagar m á impues tos, tam

bié n e s claro que los re sultados no han ido 

e timulantc y que ería dificil postular una 

te oría racional d e la carga tributaria e n s te 

contexto . 
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En cuanto la posibilidad d que exista un 

componente temporal en la últ~ aco

pio tributario , se precisa formular p líticas 

como la re tri ción presupu al "'suave"' em

prendida por Las autoridad ~ bien podría con

vertirse en una restricción p upuestal "más 

fuerte". N sólo porque lo proyect05 de gas-

to público incorporan características más per

manente , ino debido a que el impuesto 

inflacionario tiene que v; lver a bajar, dado el 

objetiv d mediano plazo perseguido por el 

banco central. En este contexto, es muy pro

bable que surjan varios tema de políticas, que 

actualmente no on relevante en la práctica 

y que ganen importancia. Entre ellos, se pue

de establ e r lo siguiente: 1) el problema de 

la privatización; 2) la regulación de la partici-

pación del tor privado en la generación d 

bienes "público ", tales como la infraestn.l -

tura y s guridad ocial ; 3) el problema global 

de la centralización; más e . pe íficamente, el 

grado d 1 tamaño del aparato gubernatne ntal 

regional para poner en ejecución proyecto 

d gastos, de modo que haya c onsistencia c on 

resp e to a la pobtic a publica n acio nal. 

·Documento presentado para el Ll Congreso del Instituto 
Internacional de Finanzas Públicas, Lisboa, agos
to, 1995. Deseo expresar mis agradecimientos a P. 
Molina, J . Ramos y, especialmente, a E. W1esner por 
sus valiosos comentarios acerca del proyecto ante
rior. Esta ponencia será publicada en el Quarterly 
Review of Economics and Finance. Traducc1ón al 
Español, real1zada por Gonzalo Hernández P., Ban
co de la República. 
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NOTAS 

2 

3 

Un punto de referencia común es la experiencia de 
los países asiáticos que, aparentemente, habían 
adoptado estas medidas. 

El incremento de la tasa de inflación oscila, en pro
medio, entre el 10% y el 23%, en tanto que la de
manda de estos balances es inelástica con respec
to a la inflación. La recaudación del impuesto 
inflacionario, en promedio, aumenta con la inflación 
promedio. 

Carrasquilla y Salazar (1992) estudiaron el compor
tamiento dinámico de este proceso. Después de ha
llar el mismo resultado obtenido en el texto, los au
tores estimaron un modelo en el cual las limitacio
nes presupuestarias restringen la relac1ón 
cointegrante entre gastos e ingresos; además, si
mularon diversos escenarios, contemplando la de-
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