EL PAPEL CAMBIANTE DEL
SECTOR PUBLICO:
EL CAS0O COLOMBIANO

»arius observadores economicos de

Latinoamérica han subrayado la idea de que
durante la década de 1980 predomino un cor-
senso emergente con respecto a la funcion
del Estado en la economia (cfr. Banco Mun-
dial, 1993; Williamson, 1993). Partiendo del
énfasis dado a los temas inherentes a la
estabilizacion, existen tres hilos conductores
principales estrechamente relacionados con
este aspecto: primero, ¢l tamano adecuado
del sector publico. Segundo, el alcance ade-
cuado de la actividad del sector publico. Por
ultimo, ¢l aspecto de regulacion ¢ interven-

cion en la vida economica.

Como conclusion principal, se puede inferir
que el sector publico en Latinoameérica: a) ha
crecido a un tamano exagerado durante las
decadas anteriores; b) ha abarcado un con-
junto excesivo de prioridades y objetivos po-
liticos, dentro de un rango muchas veces in-
adecuado; ¢) ha sobrerregulado la vida eco-
nomica en areas que van desde ¢l comercio
internacional y las finanzas, hasta los merca-
dos laborales y financieros. Varios estudios

destacan el hecho de que el crecimiento y

Por: Alberto Carrasquilla B*.

bienestar son afectados desfavorablemente
por estos fenomenos y que las medidas de-

ben propender por su modificacion'.

El problema de “reforma” economica ha sido
el tema dominante en discusiones publicas
sobre la formulacion de politicas en la region
durante los altimos dicz anos. Hay pruebas
convincentes que apoyan la posicion de que
muchos paises de la region cambiaron sus
politicas en una decision explicita para en-
frentar los problemas anteriormente mencio-
nados. Con esfuerzos iniciales, tendientes a
corregir ¢l problema de la inestabilidad .i.c.,
la inflacion y los desequilibrios macroeco-
nomicos basicos que la explican, los
disenadores de politicas emprendieron inten-
tos mas globales para modificar la estrategia
de desarrollo prevaleciente en las ultimas

décadas.

En este contexto, numerosos estudios presen-
tan avances significativos en materia de
estabilizacion (Dornbusch y Edwards, 1994)

o hablan sobre los esfuerzos de privatizacion
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(Baer y Birch, 1994); mientras que otros do-
cumentos cambian en las prioridades del sec-
tor publico, € incluso otros presentan los es-
fuerzos generales para poner €n ejecucion
reformas estructurales en areas de comercio
internacional y pagos, tratamiento de la inver-
sion directa extranjera y funcionamiento de
los mercados laborales y financieros,

El proposito de este estudio es presentar los
avances y limitaciones de los tres frentes en
uno de los paises de la region que precisa-
mente no se encuentra entre los mas estu-
diados. Pretendemos destacar que en ¢l am-
bito economico, Colombia se ha caracteri-
zado por sus reformas graduales y modestas,
en relacion con los estandares de sus paises
vecinos. Ello se debe primordialmente al
hecho de que las “condiciones iniciales” no
fueron tan dificiles como en otras partes, de
forma que, comparativamente, la dimension
de la estabilizacion requerida y la secuencia
de reformas fueron menores. En otras pala-
bras, la inexistencia de “fuertes” restriccio-
nes presupucestales que obligaban a cambios
drasticos en las prioridades fiscales y la
inexistencia de severos desequilibrios fisca-
les y externos que requerian una rapida
privatizacion. El hecho de que estas condi-
ciones iniciales no eran distantes de los cri-
terios sostenibles de mediano plazo es, en

si, interesante.

Asi, pues, comencemos el estudio
documentandonos sobre algunas de las carac-
teristicas mas sobresalientes del sector publi-
co colombiano y su relacion con las variables
macroeconomicas. En este sentido, ponemos
de relieve que las “condiciones iniciales” no
fucron tan complejas como ocurrio en otros

paises de la region.

La magnitud del sector publico no ha sido
considerada como un problema de alta prio-
ridad; antes bien, el sector publico ha aumen-
tado su participacion en el PIB en un grado
significativo, Este sera el tema de la primera
parte del presente estudio.

En la segunda parte, planteamos la idea de
que es poco lo que se puede demostrar de los
datos presupuestales con respecto a4 un cam-

bio en las prioridades del sector publico.

En la tercera parte, analizamos los indicadores
con respecto a la regulacion e intervencion,
ante la mayor claridad de los cambios. Termi-
namos ¢l trabajo con una sintesis de los prin-

cipales resultados y conclusiones.

l. EL SECTOR PUBLICO EN
COLOMBIA:
CONSIDERACIONES BASICAS

A. Indicadores macroeconéomicos

Empezamos con una breve descripcion de las
cifras macroeconomicas basicas de la econo-
mia colombiana, con el objeto de situar nues-

tro analisis en un contexto determinado.

El Cuadro 1 ilustra el punto principal que
deseamos establecer: la economia colombia-
na ha sido bastante estable, hecho que se evi-
dencia en muchos otros indicadores. Esta es-
tabilidad define ¢l contexto particular para
todas las discusiones relacionadas con el sec-
tor publico en Colombia, en tanto que, al
mismo tiempo, puede atribuirse a la relativa
ortodoxia con que ha sido conducida la po-

litica fiscal.
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Cuadro 1
Indicadores macroeconémicos, 1980-1995

Variable 1980-1986 1987-1994
Crecimiento del PIB 3.03 424
Inflacin 22.09 2597
Déficit del sector pablico 26 1.3
Cuenta corriente 2.7 18

Fuente: Archivo de datos del Banco de la Republica.

La estabilidad puede interpretarse como uno
de los principales objetivos de politica en el
pais durante los ultimos 25 anos; de hecho,
las fluctuaciones anteriores a comienzos de
la década de 1970 fueron mas agudas de lo
que ha ocurrido mas recientemente. Desde
comienzos de la década de 1970 hasta media-
dos de la misma; por otra parte, los resulta-
dos arrojan avances considerables en estabili-
dad. La inflacion, por ejemplo, ha permane-
cido en un rango que oscila entre el 20% vy el
30%, a partir de 1975.

Una interpretacion (Carrasquilla, 1995) es la
siguiente: tanto es cierto que la inflacion -jun-
to con muchas otras variables nominales- es
menos volatil después de 1975, cuanto lo es
tambien que la inflacion como impuesto s,
en promedio, mucho mayor. Entre 1950 y
1972, la razon impuesto inflacionario-PIB fue
de 0.8%, mientras que su aumento alcanzo
2.2%, entre 1973 y 19942,

En consecuencia, ¢l tema de la estabilidad ha
significado un precio, o al menos, se ha logra-
do, estableciendo cambios compensatorios
entre los sectores publico y privado y dentro
del sector privado. La sociedad ha preferido

pagar una financiacion mas alta por senoreaje,

a cambio de una mayor estabilidad. En €l con-
texto macroeconomico relativamente estable,
prevaleciente desde mediados de la década
de 1970, la economia ha alcanzado un mayor
crecimiento per capita de lo que normalmen-

te ocurre en la region.

Asi, pues, podemos establecer que las “condi-
ciones iniciales” prevalecientes en Colombia,
al iniciarse el reciente periodo de reformas
tuvieron caracteristicas especiales frente a
estandares regionales; ademas, que la “estabi-
lidad” en un sentido amplio, ¢s un compo-
nente importante de los objetivos de la politi-
ca gubernamental, circunstancia que hace de
la reforma algo menos simple -en términos
politicos- de lo que ocurre €n otros paises.
Varios de los argumentos convencionales uti-
lizados para explicar la aceptacion por parte
de la region de un conjunto de paquetes de
reformas comprensivas (con un alto acervo
inicial de deuda externa, severos déficit fisca-
les, inestabilidad politica, etc.) no se presen-
taron en Colombia como ocurrio en otros

lugares.

B. Cifras descriptivas

Pasemos a describir ahora el sector puablico
como tal. El Cuadro 2 presenta un desglose
basico de las cuentas del sector publico co-
lombiano no financiero para 1994, con res-
pecto al PIB. La clasificacion utilizada hace
una distincion entre el gobierno central (Co-
lumna 10), los gobiernos regionales (Colum-
na 8) y las empresas del Estado. Entre €stas,
las mas grandes pertenecen al mecanismo de
Seguridad Social del Estado (Columna 6) y
ECOPETROL que corresponden aproximada-
mente al 10% del PIB, en ambos lados de sus

cuentas de ingresos y gastos. En menor gra-
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do, aunque todavia con cierta relevancia, se
encuentran los sectores estatales de electrici-
dad y telecomunicaciones (Columnas 1 v 4)
que, en conjunto, corresponden al 4% del PIB
y CARBOCOL (Columna 2). Un proyecto de
transporte publico (metro de Medellin) v la
cuenta cuasi-fiscal de café son los ultimos
componentes grandes del sector publico co-

lombiano.

Ademais de estas empresas publicas no-finan-
cieras, en la actualidad el Estado es propieta-
rio de varias instituciones financieras que se
pueden clasificar en dos grandes grupos: enti-
dades que fueron nacionalizadas a principios
de la década de 1980, después de la crisis, de
los cuales actualmente solo existe uno. El se-
gundo tipo de institucion es el tradicional ban-
co estatial de desarrollo de segundo piso. Los
mas importantes son el Banco de Comercio
Exterior (BANCOLDEX), la Caja Agraria, la Fi-
nanciera Energética Nacional (FEN) y el Insti-
tuto Financiero Industrial (IFD). Ademas, todas
e¢stas instituciones representan apenas el 15%

del total de activos del sector financiero.

En resumen, podemos visualizar el sector
publico colombiano abarcando actividades de
tipo financiero e industrial, las cuales, por su
magnitud y alcance, siguen siendo igualmen-
te diversificadas como lo fueron a mediados
de la decada de 1970, comprendiendo desde
companias estatales del sector eléctrico a la
mayoria de las pertencecientes al sistema de
seguridad social. En términos financieros, tam-
bié¢n podemos observar en el Cuadro 2 que la
mayor parte de sus Componentes presenta una
situacion de superavit. Ademas del fuerte én-
fasis que se le ha dado a la estabilidad econé-
mica en el pais, este hecho revela que no se

hace urgente una reforma drastica.

C. Resumen

En esta seccion, pretendemos documentar dos
puntos de vista basicos. El primero, se rela-
ciona con la estabilidad de la economia co-
lombiana, circunstancia que determina el
amplio contexto en que se formulan las poli-
ticas economicas del sector publico y que, al
mismo tiempo, sugieren un relativo grado de
ortodoxia con el que se ha venido conducien-

do la politica fiscal.

El segundo punto se refiere al hecho de que
¢l sector publico colombiano, debido a facto-
res que analizaremos adelante, se ha conver-
tido en una gran entidad diversificada en la
que muchos temas de eficiencia y priorida-
des relativas se compensan con el orden gra-
dual de formulacion de politicas que ha ca-
racterizado al pais y ocasionado que los
disenadores de politicas se muestren

renuentes a adoptar reformas aceleradas.

Il. Er TAMANO: TEMA DE
DISCUSION

El déficit del sector publico, por lo general,
ha sido relativamente pequeno en Colombia,
al punto que la deuda del sector publico to-
tal equivale a menos del 30% del PIB. Asu-
miendo una tasa de crecimiento del 5% para
la economia en el mediano plazo, esta cifra
sugiere un déficit promedio cercano al 1.5%
del PIB.

Sin embargo, esto se ha relacionado con ten-
dencias importantes tanto en ¢l gasto como
en el ingreso del sector publico convencio-
nalmente definido, como también por un im-

puesto-inflacion relativamente alto.
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Cuadro 2
COLOMBIA
Sector publico no financiero 1994
(Porcentaje del PIB)

Sector Metro  Resto Seguridad Regional Fondo Gobierno Total
Conceplos eléctrico Carbocol Ecopetrol Telecom Medellin entidades social  ylocal Nacional Central 1994
del Café
I. Ingresos totales 32 04 42 11 0.1 3.8 6.5 8.7 19 165 463
A Ingresos operacionales 28 03 39 1.0 0.0 186 01 0.5 13 00 114
B. Aportes del Gobierno Nacional Central 0.2 0.0 0.0 0.0 0.0 0.9 1.7 45 0.0 00 72
1. Funcionamiento 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0 02 1.7 44 0.0 00 64
2. Inversidn 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0 07 0.0 01 0.0 00 09
C. Otros ingresos 03 0.1 03 0.1 0.1 14 47 3.7 07 165 277
Il. Pagos totales 29 0.4 39 1.0 03 35 5.1 94 17 160 442
A Pagos corrientes 2.2 04 32 0.6 0.1 21 5.0 6.5 15 130 346
1. Intereses deuda externa 0.3 01 0.1 00 0.1 0.1 0.0 0.0 0.1 07 15
2. Intereses deuda interna 0.4 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 00 0.5 0.1 1R ¥
3. Otros 14 03 31 06 0.0 20 5.0 59 13 116 @12
a. Servivios personaies 04 0.0 0.2 0.2 0.0 06 04 32 01 30 81
b. Operacién comercial y compra 0.7 0.2 1.7 0.1 0.0 06 06 19 11 00 70
¢. Transferencias 02 00 049 0.3 0.0 07 39 08 0.1 76 144
d. Resto 0.1 0.0 03 0.0 0.0 00 01 0.1 0.0 11 1.7
B. Inversion 09 0.0 0.7 04 03 18 01 29 0.0 25 96
C. Préstamo neto 0.2) 0.0 0.0 0.0 0.2) (0.3) 0.0 0.0 01 04 0.0
Hli. Déficit () o superdvit (+) 05 0.0 03 01 (02) 0.3 1.4 (07 02 05 24
IV. Financiamiento (0:5) 0.0 03 (01) 0.2 (0.3) (1.4) 07 (02) (05) (24)
A Financiamiento axterno (03) (01) (02 0.0 0.3 03 0.0 0.0 04) (2 (.7
B. Financiamiento interno (0.2) 0.1 (01 (01) (09) (0.6) (1.4) 07 02 07 (07)
Fugnte Departamento Nacional o& Planeacidn, Consejo Nacional de Politica Fiscal (CONFIS) y Banco de fa Repoblica
El Grafico 1 muestra la participacion de los
gastos del gobierno central en el PIB durante Cuadro 3
¢l periodo 1950-1953, en tanto que el Grafi- Prisbas e ralz-Unitarta
co 2 muestra los ingresos impositivos para el Modelo: AX(1) = a+BT+(p-1)X(1-1)+ZgaX(t 1)
mismo periodo. Con base en los datos ilustra- HO: Tendencia no estocistica: (p=1)<0
dos en los graficos 1 y 2, se puede observar [Valor eritico: ~26]
con facilidad que ambas series muestran una Variable (X) (p-1) ¢ Deatatiemleito
tendencia cronologica. Para probar si se trata
Gaslos 078 -1.96 b
de una serie estacionaria diferencial, realiza- Ingresos 0,68 222 6
mos una prucba convencional de raiz unita- Mo Proe Vol I
ria (Cuadro 3).
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Grafico 1
Colombia: Gasto gubernamental (Como % del PIB)
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La conclusion que se infiere de estas pruebas,
las cuales permiten una tendencia no
estocastica (T), es que no se trata de dos series
estacionarias diferenciales, esto es, que mues-
tran una tendencia estocistica. A pesar del he-
cho de que estas pruebas han demostrado ca-
recer de la fortaleza deseada, el punto es
crucial. En todo caso, los choques en la parti-
cipacion del gobierno en el PIB (i.e. decisio-
nes fiscales) han demostrado persistencia, al
punto que su participacion en ¢l PIB no es es-
tacionaria en las primeras diferencias. Parte de
cualquier decision publica de politicas inhe-
rente a la funcion del Estado en la economia

ha mantenido la persistencia en el tiempo’.

En el Grafico 3, utilizamos datos del gasto
publico de los paises durante la década com-
prendida entre 1983-1993, con el fin de ofre-

cer una perspectiva internacional durante el

periodo de rapidos cambios en la economia
del sector publico. Construimos un indice
(1983=100) para la participacion en los gas-
tos del PIB de Argentina, Chile, Colombia v
México. Puede verse como las expectativas
dificren significativamente, en tanto que para
¢l caso de Colombia, el gobierno ha
incrementado constantemente su participa-
cion en la economia durante este periodo,con
gran énfasis a partir de 1988 a 1990; en los
tres casos restantes, existe una tendencia
descendente. En Chile, la tendencia es uni-
forme, mientras que en Argentina y México,
despues de presentarse un cambio inicial en
el sentido opuesto, se ha evidenciado un cam-
bio mas drastico desde mediados y hasta fina-
les de la década de 1980, En 1993, la ultima
observacion de la muestra evidencia que los
cudatro paises tuvieron una participacion si-
milar en ¢l orden de 65-70, en tanto que la de

Colombia fue alrededor de 140,
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La privatizacion, tal como se ha resaltado en
muchos estudios, no es tan ambiciosa en Co-
lombia como ha ocurrido en otros paises (cfr.
Banco Mundial, 1993; Cirdenas y Juarez,
1994). En consecuencia, la decision de am-
pliar ¢l gobierno central no se satisface con la
decision de reducir el resto del sector publi-
co (empresas del Estado, etc.). De hecho, la
mayor participacion de los ingresos de
privatizacion han sido obtenidos al
reprivatizar las entidades del sector financie-
ro que habian sido nacionalizadas en la déca-

da de 1980.

En conclusion, se evidencia una fuerte tenden-
cia de la participacion del gobierno ¢n el PIB;
ademas, los choques, como consecuencia de
decisiones para modificar el tamano de las ins-
tituciones gubernamentales, tienen un compo-
nente permanente en Colombia. Mas aun, esto
no ha sido ajustado en los ultimos anos, como
es ¢l caso de otros paises de la region. En cual-
quier forma, los datos s1 revelan esfuerzos adi-
cionales para incrementar el grado de magni-
tud del sector gubernamental.

Existen diversas razones que contribuyen a

explicar ¢l hecho anterior:

1. Con base en parametros internacionales, la
participacion del gobierno en el PIB es to-
davia pequena. El tema de “reducir el tama-
no del gobierno” no ha tenido el suficiente
cco en los debates publicos. Por ¢l contra-
rio, los altimos dos gobiernos han defendi-
do los incrementos del gasto publico en
sectores claves, como la justicia, la ejecu-

cion de la ley v programas sociales.

(&%)

Ademas, la nueva Constitucion de 1991

sanciono leyes que reglamentaban ambi-

ciosos programas de descentralizacion en
que, a pesar de que la transferencias a los
gobiernos regionales se especificaban cla-
ramente, €sto no era cierto para ¢l caso de
la distribucion de responsabilidades. Tal
como ha ocurrido en otros paises, v en
Colombia en algunos casos, la descentrali-
zacion promete importantes implicaciones

fiscales de modo global®.

El rapido incremento del gasto publico no
ha repercutido en desequilibrios macro-
economicos, dada la relativa facilidad con
que hasta ¢l presente, el gobierno ha obte-
nido del Congreso la aprobacion de nue-
vas leyes tributarias que aumenten cada vez
los ingresos. Esta secuencia de gasto segui-
do por impuesto (spend-tax) ha suscitado
una posicion fiscal de neutralidad general.
Durante el periodo 1989-1994, el aumen-
to dramatico de los ingresos tributarios
(unos 3 puntos del PIB, 6 30%) ha estado
asociado con grandes incrementos en el
gasto del sector privado, favorecidos con
flujos de capital. La “restriccion presu-
puestal”no ha sido una consideracion obli-
gatoria, dada la relativa flexibilidad de su

valor neto presente.

4. En este contexto, tal como argumentan
Cardenas y Juarez (1994), la privatizacion
no se ha constituido en un tema que deba
decidirse en favor de los incrementos fu-
turos del gasto. Con base en estandares
regionales, la privatizacion en Colombia ha
sido timida, aunque los actuales programas
Se orientan a incrementar su importancia

en el futuro.

En resumen, €l sector publico colombiano,
contrario a lo que ocurre en otros paises de la

region, apenas ha aumentado su participacion
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en el PIB durante estos ultimos dicz anos y no
presenta un cambio claro de preferencias en
un futuro cercano® Ademas de los nuevos re-
clamos de la socicedad, esta conclusion se puc-
de inferir de la relativa facilidad con que se ha
hecho; esto es, ¢l grado con ¢l gque se han
incrementado los ingresos fiscales para satis-
facer las nuevas demandas.

A. Alcance

La Seccion 1 ha establecido €l hecho como un
proceso de politicas de largo plazo. El gobier-
no colombiano ha aumentado su participacion
en el PIB, con pocos esfuerzos de privatizacion,
ya que no se advierten dificultades sostenibles
que alteren este proceso. Por el contrario, los
ultimos datos sugieren que las autoridades co-
lombianas, en cierto modo, han aumentado la
participacion del gobierno en la economia.
Ofrecemos cuatro explicaciones interre-
lacionadas que, principalmente, ticnen que ver
con ¢l hecho de que la “restriccion presu-
puestal” hasta el momento no ha sido un pro-
blema relevante en la practica, dada la relativa
facilidad con que la sociedad ha estado dispues-
ta a aprobar incrementos tributarios®.

En la presente seccion analizamos si estas po-
liticas de largo plazo guardan alguna relacion
con los cambios en ¢l alcance de la partici-
pacion del gobierno en la economia, €sto ¢s,
con modificaciones importantes con respec-
to a areas especificas hacia las cuales se ca-
naliza ¢l gasto. Consideremos, ahora, ¢l com-
ponente de la inversion de gastos del gobier-
no en que los cambios de prioridades de las
politicas se pueden hacer mas evidentes.

Para examinar este aspecto, empecemos con

la ley presupuestal anual y construyamos el

cocficiente tipo Gini con miras a estimar el
grado de concentracion de esfuerzos en los
principales rubros de inversion; ademas, eva-
luemos ¢l grado de cambio que ha presenta-
do este indicador en el tiempo. Mas
especificamente, dividamos todos los proyec-
tos de inversion de acuerdo con las areas de
gasto. Debido al caracter no homogéneo del
proceso, la muestra representativa se dividio
en dos: 1965-1976 y 1983-1993. Tomemos el
presupuesto (B) como la suma de j proyec-
tos, cada uno de los cuales denominado Bj,

en donde:
B(t) = EiBj (1)

Luego, calculemos el rango de los proyec-
tos por orden de tamano. El coeficiente di-
vide todos los proyectos de acuerdo con la
razon:

r(i)) = ZiBi(t)/ B(t)

en donde j, en este caso, corresponde a un
decil. El coeficiente r(j), por tanto, se aproxi-
ma a un indice convencional de concentra-

cion.

En ¢l Grafico 4, se muestra ¢l coeficiente Gini
para ¢l periodo 1965-1976. Como puede ob-
servarse, el coeficiente esta localizado inicial-
mente a una altura de 0.81 (de gran concen-
tracion) v cae gradualmente a 0.7 en la altima
parte de la muestra. Esto sugiere el hecho de
que ¢l gobierno diversifico sus esfuerzos de
inversion (al incrementar el alcance de su ac-

tividad) durante el periodo.

En el Grafico 5, se presenta el indice para el
periodo de 1982-1993. Una vez mas el coefi-

ciente oscila en un rango de 0.7- 0.8, Esta
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submuestra puede dividirse en dos periodos;
entre 1982 y 1990:s¢ presenta un incremento
de concentracion en algunos proyectos, al
punto que la proporcion en 1990 es similar a
la de 1965, en tanto que, como tendencia a
partir de 1990, se ha evidenciado cambios en

el sentido opuesto.

Mientras que ¢l indicador presenta varios pro-
blemas como una medida aproximada del gra-
do de diversificacion de los recursos del go-
bierno, se infiere ¢l hecho de que no se ha
registrado una tendencia clara en los datos.
Mirando mas especificamente ¢l conjunto de
datos, se encuentra que existen escasas areas
de inversion sobresalientes (especificamente,
la infraestructura) y unos pocos componen-
tes volatiles y relativamente pequenos que,

cn algunos CAsos, SOn NUMCeErosos.

Distintos andlisis han resaltado ¢l hecho de
que la definicion de prioridades y el segui-
miento de las inversiones realizadas son pro-
minentes en ¢l sector publico colombiano. El
Plan de Desarrollo de 1990-1994, por ejem-
plo (Departamento Nacional de Planeacion,
1991) considera este asunto como un arca de

preocupacion.

De acuerdo con el punto de vista de este es-
tudio, lo importante es destacar que no hay
una evidencia clara a favor de la hipotesis que
establece que el sector publico tiende a satis-
facer un conjunto de prioridades mas concen-
tradas. Por el contrario, ¢l indice que hemos
construido a partir de datos presupuestales
apunta en direccion opuesta en los altimos
anos; o sea, ello sugiere un mayor alcance de
actividad.

111l INTERVENCION DEL
GOBIERNO

En esta seccion revisamos el area de interven-
cion del gobierno en la economia, mas
especificamente, los avances logrados desde
1989 ¢n los campos de comercio internacio-
nal y pagos, y en el de la regulacion del sector
financiero. De este modo, entendemos ¢l tér-
mino “regulacion” en un sentido mas amplio
del convencional e incluimos todos los esfuer-

zos para variar los precios relativos.

A. Comercio

Las reformas mas sobresalientes en materia
de cambios estructurales en Colombia tienen
que ver con el comercio internacional. El
Cuadro 4 senala tasas de proteccion nomina-
les y efectivas en el pais para 1990y 1995, La
caracteristica mas notable es que la protec-
cion efectiva (66% en 1990) ha sido reducida
aun 21.5% en 1995.Ademas, casi se logra cli-
minar un esquema muy complejo de restric-
ciones cuantitativas, por medio del cual las
autoridades establecian un sistema de impor-
taciones “libres” “controladas™y " prohibidas”,
la segunda de las cuales implicaba la necesi-
dad de solicitar licencia fue casi eliminada;
ahora, mas del 95% del universo relevante esta

libre de toda restriccion cuantitativa.

Cuadro 4
Barreras al comercio: una sintesis
(Porcentajes)
1990 1994
Proteccién nominal 386 17
Proteccion efectiva 669 215
Porcuntap; de items con requerimmnlo de licencia 440 3.0

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion (DNP)

68

Digitalizado por la Biblioteca Luis Angel Arango del Banco de la Republica, Colombia.



B. Pagos internacionales

Colombia -de conformidad con ¢l Decreto-ley
444 de 1967- tuvo un esquema extensivo de
control de divisas entre 1967 y 1990. Este es-
quema regulatorio abarco priacticamente to-
das las transacciones cambiarias. En 1990, este
esquema fue abolido y, por medio de resolu-
ciones de la Junta Monetaria (mas tarde Junta
Directiva del Banco de la Republica), se esta-

blecio ¢l nuevo régimen.

En términos generales, el nuevo régimen cli-
mino el monopolio del banco central en las
transacciones cambiarias € introdujo un mer-
cado de divisas, en gran medida de naturale-
za interbancaria, en tanto que permitia algu-
nos tipos de transacciones (principalmente
servicios) para operar por fuera del mercado
de divisas (F ) establecido.

La tasa de cambio nominal, que habia funcio-
nado por medio de un regimen de devaluacion
gota a gota (crawling peg), desde finales de
la década de 1960, ahora esta basada en un
mecanismo de “zona meta”, por medio del
cual ¢l banco central anuncia las bandas infe-
rior y superior, dentro de las cuales esta dis-

puesto a comprar o vender divisas.

C. Sector financiero

El sector financiero colombiano registro cam-
bios importantes a principios de la deécada de
1980, como consecuencia de una profunda
crisis de solvencia, en cuyo contexto el go-
bierno nacionalizo buena parte del sector
bancario. El final de la década de 1980 y en el
transcurso de la presente se caracterizo como

un periodo de importante recuperacion y de

cambios significativos en la regulacion del
sector.

1. Al banco central se le otorgo independen-
cia y, con ¢l mandato constitucional de
estabilizacion, ¢l crédito subsidiado para
el desarrollo se elimino.

Se suprimieron las inversiones forzosas que
debia realizar el sector financiero. Aunque

exista un acervo, €llo es temporal.

Con respecto a la especializacion de la acti-
vidad financiera, a partir de 1990 las autori-
dades han hecho esfuerzos hacia un siste-
ma de multibanca, con especializacion en
el campo de servicios financieros. La dis-
tincion reguladora entre diferentes tipos de
intermediarios financieros se ha reducido
significativamente, en tanto que la posibili-
dad de fusiones y conversiones de no-ban-

cos a bancos se ha hecho menos dificil.

El capital extranjero recibe ahora el mis-
mo tratamiento que ¢l capital domeéstico y
se ha eliminado la prohibicion de bancos
de propiedad extranjera.

La regulacion inherente a las reservas re-
queridas ha venido cambiando. En el pre-
sente, la reserva legal de depositos nomi-
nales es del 25% para las cuentas corrien-
tes vy del 5% o 10% para los depositos a
término, dependiendo de su periodo de
vencimiento. Hace un ano, el rango oscila-
ba entre 1% y 70% sobre ¢l de depositos.

6. Tal como se anoto antes, cuatro de los cin-

co bancos nacionalizados fueron
reprivatizados durante ¢l periodo 1991-
1994. Se esta adelantando un nuevo pro-
grama de privatizacion de otro banco pu-

blico grande (el Banco Popular).
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IV, cONCLUSIONES

En este estudio buscamos presentar distintos
aspectos de la definicion convencional del
tema relacionado con la funcion del Estado
para ¢l caso de Colombia. Las conclusiones

que se pueden deducir de este analisis, son:

1. La estabilidad en Colombia, frente a
estandares regionales, es la caracteristica
primordial de la vida econémica. Por esta-
bilidad comprendemos una tasa inflacio-
naria moderada y relativamente predecible,
con tasas de crecimiento per capita ascen-
dentes. Los esfuerzos tendientes a la reali-
zacion de cambios significativos en las
politicas oficiales han contemplado esta
consideracion obligatoria, y la solucion ha
sido la adopcion de una posicion
gradualista y pragmatica, puesta en esce-
na durante los ultimos 20 anos.

El periodo comprendido entre 1980 y
1994 se caracterizé por un impresionan-
te incremento en la magnitud de la com-
posicion del gobierno, lo cual contrasta
notablemente con la experiencia de otros
paises de la region, en donde se hicieron
esfuerzos por restringir el crecimiento, y,
de hecho, reducir el tamano del aparato

gubernamental.

Por otra parte, existe poca evidencia de
importantes cambios sostenibles en las
prioridades de las politicas. El indice de
concentracion de los presupuestos de in-
version ha sido muy estable, en tanto que
las areas especificas de inversion del Esta-
do permanecieron practicamente sin mo-

dificacion,

Finalmente, ¢l periodo comprendido en-
tre 1989 y 1995 se ha caracterizado por su

activismo en el aspecto regulatorio de la
participacion del gobierno. La politica de
comercio internacional y de pagos, asi
como también la desregulacion del sector
financiero ha sido activa y los resultados

normativos son importantes.

Nuestro punto de vista basico puede
sintetizarse, asi: En Colombia, factores
institucionales impiden que ocurran cam-
bios drasticos en las politicas, distintos a los
graduales y pragmaticos. Los anos en que
Latinoamérica se vio generalmente embar-
cada en un cambio arrasador de estrategias
de desarrollo, Colombia permanecio, en
gran medida, incolume. Sin embargo, im-
portantes cambios reglamentarios y legales
han suscitado nuevos temas de discusion
general. Gran parte de las reformas impor-

tantes, no obstante, esta por realizarse.

Entre las caracteristicas mas sobresalientes
de la economia colombiana se cuentan, en
contraste con las de la region, el grado de
estabilidad de largo plazo y el alto porcenta-
je en que el gobierno ha incrementado su
participacion en el PIB, también dentro de
una perspectiva de largo plazo. Estas dos ca-
racteristicas solo pueden reconciliarse me-
diante un sistema tributario muy dinamico.
Pero, entonces, surge un nuevo € importan-
te interrogante: ;JComo podemos explicar la
disposicion de la sociedad para adoptar este
esquema? Hay dos posibles respuestas. La pri-
mera, y la mas problematica, consiste en que
la bonanza tributaria, en gran medida es un
fenomeno temporal, vinculado al incremen-
to del gasto del sector privado. La segunda,
consiste en que la sociedad ha aceptado ta-
sas tributarias mas altas a cambio de un am-
plio bien publico que se podria llamar “esta-
bilidad”.
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La primera hipotesis amerita especial aten-
cion. A su favor se puede recordar el hecho
de que la mayor parte del componente dina-
mico del ingreso total, entre 1989 y 1994, es
¢l impuesto al valor agregado (IVA), que se
incremento del 3.9% del PIB a casi un 6% del
mismo. Si la hipotesis es correcta, y existe un
componente temporal grande en relacion con
¢l reciente aumento en el ingreso tributario,
entonces Colombia podna afrontar severos
problemas fiscales en un futuro cercano, pues-
to que los proyectos de gastos son tipicamen-
te muy dificiles de revertir. Esto €s mas pro-
blematico, puesto que ¢l esquema de descen-
tralizacion ya esta en marcha, en lo concer-
niente a transferencias, pero no €s muy claro,
en lo que respecta al problema de asignacion

de responsabilidades.

Con relacion a la segunda posibilidad, en el
sentido que el aumento importante en los in-
gresos tributarios puede explicarse por me-
dio de la eleccion de un régimen por parte
del sector privado, la evidencia no es clara.
Aunque es verdad que Colombia ha resistido
un largo periodo de dificultades extraordina-
rias de seguridad, y que se pueden aducir ra-
zones en favor del aumento de la buena vo-
luntad por parte del sector privado en pro de
su solucion, y asi pagar mas impuestos, tam-
bi¢n es claro que los resultados no han sido
estimulantes y que seria dificil postular una
teoria racional de la carga tributaria en este

contexto.

En cuanto a la posibilidad de que exista un
componente temporal en la ultima ola de aco-
pio tributario, se precisa formular politicas
como la restriccion presupuestal “suave” em-
prendida por las autoridades, bien podria con-
vertirse €n una restriccion presupuestal “mas
fuerte”. No solo porque los proyectos de gas-
to publico incorporan caracteristicas mas per-
manentes, sino debido a que el impuesto
inflacionario tiene que volver a bajar, dado ¢l
objetivo de mediano plazo perseguido por el
banco central. En este contexto, €5 muy pro-
bable que surjan varios temas de politicas, que
actualmente no son relevantes en la practica
vV que ganen importancia. Entre ellos, se pue-
de establecer lo siguiente: 1) el problema de
la privatizacion; 2) la regulacion de la partici-
pacion del sector privado en la generacion de
bienes “publicos” | tales como la infraestruc-
tura y seguridad social; 3) ¢l problema global
de la centralizacion; mas especificamente, el
grado del tamano del aparato gubernamental
regional para poner en ejecucion proyectos
de gastos, de modo que haya consistencia con

respecto a la politica publica nacional,

* Documento presentado para el LI Congreso del Instituto
Internacional de Finanzas Publicas, Lisboa, agos-
to, 1995. Deseo expresar mis agradecimientos a P
Molina, J. Ramos y, especialmente, a E. Wiesner por
sus valiosos comentarios acerca del proyecto ante-
rior, Esta ponencia sera publicada en el Quarterly
Review of Economics and Finance. Traduccion al
Espanol, realizada por Gonzalo Hernandez P, Ban-
co de la Republica.
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NOTAS

Un punto de referencia comun es la experiencia de
los paises asiaticos que, aparentemente, habian
adoptado estas medidas.

Elincremento de la tasa de inflacién oscila, en pro-
medio, entre el 10% y el 23%, en tanto que la de-
manda de estos balances es inelastica con respec-
to a la inflacién, La recaudacién del impueslo
inflacionario, en promedio, aumenta con la inflacién
promedio.

Carrasquilla y Salazar (1992) estudiaron el compor-
tamiento dinamico 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 relacion
cointegrante entre gastos e ingresos; ademas, si-
mularon diversos escenarios, contemplando la de-

cisién de incrementar el gasto. Llegaron a la con-
clusién de que la imposicion tributaria era muy flexi-
ble y que, de hecho, esto se reflejaba en una parte
significativa del proceso de ajuste.

En un primer estudio, Wiesner (1992) resalta este
aspecto. Véase especialmente el capitulo VIIl acer-
ca de la distribucion de responsabilidades y recur-
s0s entre el gobierno central y el regional.

Véase Departamento Nacional de Planeacion
(1995).

Conviene aclarar que el ingreso tributario por ex-
plotacién de petrdleo, se canaliza a través de
ECOPETROL, entidad que tiene una participacion
significativa de los impuestos totales.
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