CAPITULO 6

El Desarrollo de las Finanzas
Publicas en Colombia

I — LAS FINANZAS PUBLICAS EN EL DECENIO 1950—1960
LOS GASTOS PUBLICOS Y EL PROCESO DE DESARROLLO

La accién del Estado, en un pais que se halla en proceso de desarrollo,
debe tener alcances mucho mas hondos que en los que ya lo han superado. Al
estado corresponde promoverlo y establecer las condiciones propicias para que
se perpetle y acelere; esta funcion, en los paises ya desarrollados, puede
confiarse mucho mas a la iniciativa privada. En los primeros existe, ademas,
una inmensa gama de servicios publicos por crear, de obras basicas por
construir, de problemas humanos por solucionar, los cuales requieren una
accion enérgica y a veces dramatica del Estado, que debe, en consecuencia,
estar dispuesto a cambiar fuertemente la estructura de los ingresos para
procurarse los fondos necesarios para la realizacidn de tan ponderosas tareas
publicas. Esto debe ser asi, aunque, paraddjicamente, las proporciones que
guardan los ingresos y egresos publicos con el producto Nacional Bruto son,
por lo regular, considerablemente mas elevadas en los paises avanzados que
en los de bajo ingreso. O sea que, mientras las necesidades de los paises mas
pobres son mas urgentes, la capacidad del Estado para obtener una proporciéon
alta del ingreso nacional destinable a gastos publicos es mucho mas
restringida, a lo cual se afiade la precariedad del propio ingreso nacional que
sirve de base a los impuestos o a las tarifas. De esto se deduce la complejidad
y las dificultades para la accién estatal en los paises poco desarrollados, y la
importancia de introducir métodos nuevos para superarlas. Sin la accion de los
gastos del Estado, es muy dificil que un pais como el nuestro pueda salir de su
situacion de sub-desarrollo. La iniciativa privada es capaz de producir riqueza,
pero soOlo dentro de los limites relativamente estrechos que le impone la
ausencia de trans porte, de servicios publicos, de educacién en las grandes
masas del pueblo, de poder de compra en la mayoria de los mercados y de
salud en los habitantes. Si ante esta situacién el papel del Estado se limita a
una actitud pasiva, los problemas nunca quedaran resueltos.

Debe, por lo tanto, asumir la funcién de motor central de todo el proceso
de cambio. Es a través del sector publico, precisamente, como puede lograr el
Estado en mayor grado, un proceso de redistribucion de los ingresos; no puede
abandonarlo al libre juego de las fuerzas econdmicas sin concitar entre las
clases de alto y bajo ingreso las mas explosivas diferencias. Ante esta
disparidad y frente a perentorias exigencias de interés publico, el Estado debe
intervenir sirviéndose de una politica positiva como instrumento de probada
eficacia y en su condicidon de arbitro y regulador de los procesos econdmicos,
garantizar y conseguir una permanente y equitativa distribucion de la riqueza.

Si el Estado gasta, y gasta para el pueblo, para la sociedad en general,
atacando especialmente aquellas situaciones que implican deficientes
condiciones de vida en los sectores mas pobres de la poblacién, como el



analfabetismo, las enfermedades y la falta de vivienda, o aquellas otras que
implican ausencia de capital publico, como la falta de electricidad, de caminos,
de acueductos o alcantarillados, estara haciéndoles pagar a las clases mas
pudientes el costo de satisfacer necesidades colectivas, y en el mismo grado
estara logrando una importante redistribucién de los ingresos.

Por tales consideraciones es importante analizar las caracteristicas, los
alcances y la magnitud que tiene el gasto publico en Colombia. A ello se dedica
este capitulo.

A — DESARROLLO DE LAS FINANZAS DEL SECTOR PUBLICO
1. El sector publico de Colombia

En Colombia el sector publico esta formado por entidades gubernativas
encargadas de prestar servicios a la comunidad y por empresas productoras de
bienes y servicios que se venden en el mercado. A las primeras se les
denomina “Gobierno General” y a las segundas “Empresas Publicas”.

Los organismos del Gobierno General son de tres clases: a) los del
Gobierno Nacional, b) los de los gobiernos departamentales y c) los de los
gobiernos municipales. Estan compuestos por las autoridades de Gobierno en
los niveles nacional, departamental y municipal, incluyendo los institutos
descentralizados de fomento, prevision social y cultura.

Las Empresas Publicas se dividen a su vez en tres clases: a) Las publicas
nacionales, (empresas telefénicas, de abastecimientos, etc.); b) las publicas
departamentales (industrias departamentales) y c) las publicas municipales
(acueductos, alcantarillados, buses, electricidad, etc.).

Los organismos del Gobierno Nacional son principalmente de das clases:
centralizados y descentralizados. Entre estos Uultimos estan, por ejemplo, el
Instituto de Fomento Municipal, el de Fomento Industrial, etc.

Para desarrollar sus actividades todos los organismos publicos realizan
operaciones financieras de ingresos y egresos. La suma aritmética de todas las
transacciones asi realizadas, proporciona el total de la cuenta combinada del
sector publico. Pero como los diferentes organismos que lo integran se hacen
reciprocas transferencias de fon dos, para conocer el volumen real de las
operaciones financieras del sector sin estas duplicaciones, es necesario
consolidar sus cuentas. Esta consolidacién tiene por objeto eliminar la
contabilizacion multiple de las transferencias internas de los organismos
publicos.

2. Nivel y composicion de los gastos del sector publico

En la década de los anos 50 el sector publico colombiano ha
experimentado un amplio desarrollo en lo que se refiere a la expansion en el



volumen de sus gastos y al crecimiento del aparato estatal, especialmente en
las entidades descentralizadas.

Con relacién, al gasto publico, en el Cuadro VI-1 se observa un aumento
de la participacion del gobierno en el volumen de la demanda final de la
economia, que se hace ostensible en el periodo 1950- 1956; el Estado
participativo en la demanda final del 113% en 1950 hasta el 14.7% e 1956.
Este periodo de auge de las actividades estatales se explica por el aumento en
las recaudaciones impositivas provocado por el mejoramiento en el comercio
exterior. Con respecto al producto nacional bruto interno, la participacion fiscal
subi6 de un 12.5% en 1950 a un 16.6% en 1956.

A partir de 1957 se observa una reduccion de la participacion del Estado
en la actividad econdmica; la incidencia del gasto publico en la demanda final
se reduce al 12% y en el producto bruto interno al 14% aproximadamente.

Esta disminucion fue originada por el cambio en las condiciones del
comercio exterior producido por la crisis cafetera y la politica - fiscal de
austeridad y estabilizacion del gobierno encaminada a de volver a la economia
nacional el equilibrio financiero necesario para atenuar el proceso de inflacion
gue se habia ido gestando con anterioridad, y recuperar el crédito comercial
del pais en el exterior.

Si se estudia la variacion de los gastos en el periodo (Cuadro VI-2) se
advierte que a partir de 1950, un fuerte incremento de la inversién publica. De
26.2% del total de gastos durante el trienio 1950-1952, subié a 33.5% en
1953-1955, y a 33.6% en 1956-1959. En 1958 se registro una reduccion
(31.7%) debido a la incidencia de los fendmenos anteriormente anotados. Sin
embargo, es importante destacar que, pese al efecto de la crisis cafetera, el
gobierno ha podido mantener el nivel relativo de la inversidon publica por
encima de los niveles iniciales de la década.

Los gastos corrientes, las transferencias y la deuda publica, se redujeron
de un 74.4% con respecto al total de gastos en 1950, a un 65.7% en 1959. La
importancia relativa del servicio de la deuda publica ha disminuido en igual
periodo, de un 12.5% en 1950 a un 7.6% en 1959 (Cuadro VI-3). La reduccién
relativa de este rubro ha dado jugar a un mayor incremento de los gastos
reales de capital, ya que el consumo del gobierno y sus transferencias, casi se
han mantenido en el periodo en un 60% aproximado del gasto total.

El esfuerzo de inversidn del estado colombiano y su politica de fomento,
se reflejan en la distribucidn funcional de los gastos publicos (Cuadro VI-3). El
aumento de la participacion de los gastos en educacién y cultura es notorio, en
especial a partir de 1958, como consecuencia de la disposicidon constitucional
gue obliga a destinar a esta funcion al menos el 10% del presupuesto nacional.
Esta expansidon de la actividad educativa en los ultimos afos, permitira corregir
el defecto de periodos anteriores, en los cuales se dio poco énfasis a la
educacién, y en particular a la primaria.



CUADRO VI — 1

COLOMBIA: PARTICIPACION DE LOS GASTOS DEL SECTOR PUBLICO EN LA
ECONOMIA NACIONAL

(En porcentajes)

Con respecio a la Con respecto al
Afio Demanda Final Producto Bruto
interno
1950 11.3 125
1951 11.8 13.3
1952 12.8 13.%
1953 12.9 148
1954 126 145
19556 141 16.1
1856 14.7 16.6
1957 12.3 o e 14.0
1958 12.7 147
19690 12.2 138

Fuente: Las cifras bésicas de gastos publicos han side tomadas de fuentes oficiales y
las del Producto Bruto y Demanda Final del Banco de la Reptblica.

CUADRO VI — 2

COLOMBIA: COMPOSICION ECONOMICA DE LOS GASTOS DEL
SECTOR PUBLICO 1

Gastos Caorrientes Gastos de Capital
(funcionamiento) (Inversién)
Millones de En porcen- Millones de En porcen-
ATio Total pesos co- tajes del pesos co- taje del to-
rrientes total rrientes total
1950 981.6 7303 T4.4 251.3 25.6
1951 1.180.1 853.0 72.3 327.1 277
1952 1.316.3 9847 74.8 3316 25.2
1953 15877 1.130.1 T1.2 457 6 28.8
1954 1,849.9 1.243.2 87.2 606.7 328
1855 2,169.3 1.3239 61.0 845.5 39.0
1856 2,435.3 1.617.8 66.4 817.4 336
1957 24741 1.607.6 65.0 866.6 35.0
1958 3.0279 2.068.7 68.3 959.3 317
1959 3.3883 2.227.4 65.7 1.160.9 343

Fuente: Cifras de la Direccion Nacional de Presupuesto.

1 Los gastos e ingresos del Sector Publico comprenden los de las Empresas gque no
estan incluidas en las Cuentas del Goblerno General.



C U ADRO Vi — 23

COL.OMBIA: DISTRIBUCIOHNMN FUNCIONAIL DE LOS GASTOS DEL
SECTOR PUBLICO
(Enn millones de pesos corrientes)

Fomen- Educa- Salud ¥ Defon- Adminis- Servicios
Afio Total to Eco- cion y previ- sa Na- tracién de 1la
nomico Cultura sion cional General Preuda

Puablica

Datos Absolutos

1950 981.6 245.1 81.8 123.6 81.3 327.4 1224
1951 1.180.1 391.6 90.7 117.7 109.6 352.0 118.5
1952 1.316.3 434.0 104.3 107.1 148.7 353.9 168.3
1953 1.587.7 493.2 122.1 140.0 213.5 455.3 163.6
1654 1.849.9 606.8 153.0 172.8 274.3 492.1 150.9
1955 2.169.3 835.0 182.7 205.3 271.2 507.8 167.3
1956 2.435.3 794.2 202.6 217.9 286.8 755.7 176.1
1857 2.474.1 773.0 200.1 208.3 270.4 819.2 198.1
1958 3.027.9 874.4 302.5 264.9 306.4 1.047.7 232.0
1959 3.388.1 1.071.2 380.4 275.0 303.3 1.089.6 255.6
Porcentajes
1950 100 25.0 8.3 12.6 8.3, 33.3 12.5
1951 100 33.3 7.9 10.0 5.3! 29.8 | 100 1},
1952 100 33.0 7.9 8.1 11.3 26.9 ¥ 12.8
1953 100 31.1 7.7 8.8 13.4 28.7 10.3
1954 100 32.8 8.3 9.3 14.8 26.6 8.2
1955 100 285 « 8.4 95" 12.5 23.4 7.7
1856 100 =N 8.3 89 11.8} 31.1 12
1957 100 31.4 8.1 8.4 109} 33.1 — 8.0
1958 100 28.9 10.0 8.7 10.1 34.1 7.7
1959 100 31.6 11.2 8.1 9.0 32,5 7.6

FUENTE: Cifras de la Contraloria, DANE y Direccidén del Presupuesto.

La tendencia que reflejan los gastos en salud publica y prevision social,
contrasta con la anteriormente descrita. Parece ser que la carencia, en
Colombia, de una clase media ampliamente desarrolla da y la elevada
proporcién de ocupacién agricola dentro del total, ha determinado una presion
sobre los gastos de prevision social, mucho menor que la observada en otros
paises latinoamericanos, como Argentina, Chile, Brasil y Uruguay. En cuanto a
los gastos en salud publica, siguen siendo reducidos en relacién con los agudos
déficit sanitario que afronta el pais.

De las cifras expuestas se deduce que, en los Uultimos afios, el gobierno
estda gastando en desarrollo econdmico y social alrededor del 50% de los
egresos consolidados del sector publico. Cabe hacer notar, sin embargo, que
hasta ahora el énfasis se habia concentrado de manera principal en el
desarrollo material de la economia siendo relativamente menores los esfuerzos
para mejorar el capital humano con miras a la elevaciéon de su productividad
laboral y al alivio de las tensiones sociales.

En cuanto a la defensa nacional, se observa que hasta el afio 1955 se
produjo un incremento de la importancia relativa de estos gas tos, subiendo



del 8.3% en 1950 al | en el afno mencionado. Esta tendencia se quiebra a partir
de 1956 y se expresa en una reduccidn progresiva hasta llegar, en los uUltimos
afnos, a los niveles de su iniciacién.

La administracion general absorbe una alta proporcion del gasto total.
De 1952 en adelante, se advierte una tendencia a su aumento relativo. De
23.4% en 1955 llegd al 32 en 1959. Ha incidido en el aumento de su
proporcién, el mayor costo de la maquinaria burocratica y su crecimiento v,
ademas, el encarecimiento de los servicios administrativos del Estado.

Las cifras contenidas en el Cuadro VI-4 permiten establecer que el
Gobierno Nacional, si bien aparentemente ha incrementado sus gastos
presupuestarios, ha ido cediendo importancia a otras entidades del sector
publico, a través de crecientes transferencias a los institutos descentralizados,
los departamentos y los municipios.

A partir de 1955 comienza a robustecerse los institutos descentralizados.
El Gobierno Nacional gasté en promedio, en 1950-1952, el 43.3%; aumento
ligeramente la importancia de sus gastos hasta el 45.3% en 1954-1956, pero
redujo su participacién al 37.6% en 1957-1959. Los institutos descentralizados
que participaban en el 14.8% en 1950-1952 llegaban a obtener en 1957-1959
el 17.6%. De acuerdo con las cifras disponibles, los gobiernos departamentales
también han visto incrementada su participacion relativa en el gasto total. En
1950-1952 gastaban el 15.8%, mientras en 1957-1959 sus egresos llegaron al
17.1%. Lo mismo ha ocurrido con los gobiernos municipales, pese a que su
participacién ha subido en forma mas lenta: de 11.5% en. 1950-1952 ha
llegado solo al 11.7% en 1957-1959.

CUTUADRO VI — 4

COLOMBIA: DISTRIBUCION DE LOS GASTOS CONSOLIDADOS DEL
SECTOR PUBLICO POR ENTIDADES

{en porcenitajes)

Gopblerno General

Institu- Empre-~
Gobier- tos des- sas Pha-
ATO Total Total no MNa- centra- Departa- MMuni- blicas
cional lizados mentales cipios
Nales.
1950 100 83.7 37.1 17.3 17.0 12.3 16.3
1951 100 85.5 47.77 13.3 14.4 10.1 14.5
1952 160 85.3 45.1 13.7 14.5 12.0 14.7
1253 100 87.8 45.6 15.8 15.0 11.4 2.2
1954 1 100 88.8 48.4 148 14.9 10.9 11.4
1955 100 89.0 44.1 18.5 159 10.7 11.0
18568 100 87.2 43.3 163 16.5 i1.1 iz28
1957 100 845 383 17.5 7.9 11.0 15.5
1958 100 84.1 40.1 16.2 16.6 11.2 159
1929 100 83.6 34.6 19.0 i7.1 129 16.4

Fuente: Cifras de la Direccidén Nacional del Presupuesto ¥y DANE.,

1 El crecimiento que se observa en el afio 1954 se debe al aumento de los gastos del
Gobierno Nacional con base en empreéstitos especiales.



Con respecto a las empresas publicas se observa un aumento también
débil. De un 15.2% en 1950-52 a un 15.9% en 1957-1959.

Las tendencias anteriores muestran un progreso de descentralizacion y
desconcentracion de los gastos del sector publico Las necesidades de
ampliacion de los servicios de acueductos, alcantarillados, energia eléctrica,
viviendas, aeropuertos, ferrocarriles y demas obras basicas, han determinado
el desarrollo de numerosas instituciones nacionales descentralizadas que, libres
de trabas burocraticas, tienen por consiguiente mayor capacidad y expedicién
ejecutora recibiendo, por cesién del Gobierno Nacional, crecientes aportes para
ayudar a su financiamiento.

Para el afio de 1962, seguln se infiere de las orientaciones del proyecto
de presupuesto, la tendencia al robustecimiento de los erarios
departamentales, mediante transferencias del presupuesto nacional ha
adquirido especialisimo relieve, en desarrollo de sucesivas disposiciones por las
cuales el Gobierno Nacional debe asumir algunas cargas que antes gravitaban
sobre los fiscos departamentales.

Para 1962, en efecto, nuevas responsabilidades en cabeza de la nacién
—como las que significan el pago de una parte creciente de los servicios de
policia y educacién primaria, que afectaban con anterioridad a los tesoros
departamentales— han producido la liberacion de fondos en los
departamentos, lo que eventualmente debe conducir a afianzar la inversion en
este nivel del gasto publico. Iguales efectos debera provocar la transferencia, a
los departamentos, de algunos de los renglones de ingreso que en los afos
anteriores formaban parte del presupuesto nacional.

Un proceso como el descrito ejerce sin duda un saludable in flujo, por
cuanto promueve la solucion paulatina del problema fiscal de los
departamentos. Como se vera adelante, la anacrdnica estructura impositiva de
estas entidades ha producido la cristalizacion de rigideces en los sistemas
financieros del presupuesto, que han imposibilitado el permanente ajuste del
gasto departamental a las exigencias de un desarrollo agil y dinamico.

Este fendmeno se define de otra manera, como el acentuamiento de un
alto grado de inflexibilidad fiscal en los departamentos. Por tanto, en la medida
en que las transferencias nacionales permitan resolver en parte el vacid
producido por ese régimen fiscal inflexible, cualquier iniciativa en tal sentido
debe recibirse favorablemente.

Pero, desde luego, hay aspectos dentro de este mecanismo fiscal que
hacen imperativa la vigilancia permanente del Estado para que las condiciones
positivas de las transferencias de recursos y gastos en favor de los
presupuestos departamentales no deriven a la postre en un deterioro
sistematico y creciente de la capacidad de generacion de capital social basico
por parte del sector publico. En esa tarea de vigilancia, es indispensable evitar



que los recursos liberados del presupuesto nacional se malgasten en la
atencion de frentes no esenciales.

Los antecedentes demuestran que el impacto de la transferencia se ha
registrado con todo rigor en los ultimos afios en la magnitud de la cuota de
inversién publica nacional, por lo cual fue necesario proceder a un
replanteamiento a fondo de la base financiera del Plan Cuatrienal de
Inversiones. Si las transferencias que afectaron la capacidad del Gobierno
Nacional como inversionista no significan luego un aumento de la actividad
departamental en este campo, pueden deducirse facilmente del proceso
evidentes consecuencias adversas al normal desenvolvimiento de los
programas de desarrollo econdmico. Por eso parece forzoso establecer el hecho
de que la distribucién de patrimonios y rentas entre las distintas entidades del
sector publico, para que sea sana y provechosa, debe implicar, como condicién
ineludible, la de que no puede debilitarse con ella el coeficiente de
capitalizacién social, sino que, por el contrario, es preciso extender la accién
programadora del Estado al ambito general del sector publico, garantizan do
una utilizacion optima de las nuevas disponibilidades financieras.

Si ello no es posible a corto término la alternativa es la de que dentro de
las nuevas normas legales impositivas de transferencias di versas en perjuicio
de la capacidad de inversion del gobierno nacional, se deje establecido con
claridad el principio de que la destinacion de los fondos debe orientarse a
reforzar los frentes de capitalizacion de los departamentos, dentro de un orden
bien concebido de prioridades. De otra manera, el saneamiento de las finanzas
departamentales se hace imponiéndole a la economia en general costos
sociales exorbitantes.

3. El financiamiento del sector piblico

El desarrollo del nivel de gastos del sector publico anterior mente
explicado, tuvo lugar gracias a la influencia de ciertos factores positivos en el
sistema financiero del pais. La expansion de los ingresos corrientes operada
hasta 1956 fue posible gracias al incremento del valor de las exportaciones
cafeteras.

La financiacion del gasto publico realizado, a pesar de esos factores
favorables, requirié el crecimiento de la carga fiscal sobre la economia. La
incidencia de ésta ha sido la que aparece en el Cuadro VI-5.

Si se comparan estas tasas de incidencia fiscal con las relativas a gastos
publicos, se puede apreciar que ellas resultan inferiores a la participacion de
éstos en la economia. La diferencia se ha cubierto principalmente con recursos
del crédito, en las épocas en que el nivel del gasto publico fue mas ambicioso,
especialmente. Esta diferencia fue mayor en los afios 1955 y 1956 en los que
el gasto alcanzo al 16.1% y 16.6% del producto bruto interno, contra una
carga fiscal de 14.3 y 14.1°/0, respectivamente.



CUADRO YL — 5

COLOCMBIA: INCIDENCIA DE LOS INGRESOS CORRIENTES DEL SECTOR
PUBLICO EN LA ECONOMIA INACIONAIL 1

Porcentaje de la Pocentaje de la carga
Afio Carga fiscal sobre fiscal sobre el Pro-
la demanda final ducto Bruto Interno.
1950 10.1 11.1
1851 10.9 124
1952 i1.6 12.9
1053 11.4 . 13.0
1554 11.9 23.7
1955 126 143
1956 - 125 14.1
1967 11.6 132
1958 12.1 14.0

1959 . 13.6 158

Fuenite: Cifras béasicas oficiales v del Banco de la Republica

1 Las diferencias de magnitudes que se registran en relacidon con el Cuadro 1 se¢ de-
ben a que en el presente no estdn incorporados los ingresos provenientes del crédito.
L4

Es interesante destacar el esfuerzo de financiamiento corriente que ha
realizado el sector publico a partir de 1958. Se observa en el Cuadro VI-5 que
la incidencia fiscal en 1958 y 1959 llegd a ser del 14.0 y 15.8% del producto
bruto interno, es decir, similar a las de 1955 y 1956; en 1959 la carga fiscal
alcanzé al 15.8%, cifra superior a la de algunos afos del decenio anterior.
Entre el periodo 1955-1956 y 1958-59 hay una diferencia fundamental: en el
primero la economia atravesaba por un periodo de cierta expansion derivada
de la situacion cafetera, mientras en el segundo se encontraba afectada por la
baja del grano en el mercado mundial. Pero, no obstante ello, el Gobierno
mediante una drastica politica tributaria y de mejoras administrativas logro
elevar la presidén fiscal y obtener un financiamiento mas sano. Una politica de
endeudamiento crecido fue reemplazada por una firme politica tributaria.

En el Cuadro VI-6 se puede ver la importancia de cada tipo de ingresos
corrientes. Se aprecia que en todo el periodo 1950-1959 alrededor del 80% de
los ingresos corrientes son tributarios, mientras el 20% restante es aportado
por las tarifas de empresas, bienes y servicios estatales.

Dentro del sistema tributario, se observa una tendencia al aumento en la
participacién de los impuestos directos, pues ellos han subido de un 284% en
1950-1952 a un 30.5% en promedio entre 1953-1957, para quedar en 1958-
1959 en 31.1%. Como contrapartida los impuestos indirectos han bajado su
participacién porcentual respectiva en esos mismos periodos.

Las causas de un proceso de esta indole, surgen de la orientacion que ha
guerido seialarle el gobierno a la politica impositiva, para hacer de esta un
instrumento Util de equilibrio social. En ausencia de un sistema de impuestos
indirectos y diferenciales a los con sumos semejante a los que existen en
muchos paises desarrollados, gran parte del papel primordial en la



redistribucion de los ingresos personales ha estado en Colombia concentrado
en los impuestos directos al patrimonio y a la renta. Por lo tanto, las
innovaciones tributarias encaminadas a imprimirle al desarrollo econdmico ese
elemento esencial que suavice y elimine finalmente las fuertes diferencias
existentes en los ingresos personales, se han concentrado en las tarifas
progresivas del impuesto de renta y patrimonio. Estos reajustes periddicos han
producido un ensanchamiento gradual de Ilas entradas fiscales
proporcionalmente mayor al de los tributos sobre el comercio exterior, que
forman el grueso nucleo de los recaudos indirectos.

CUADRO VI — 6

COLOMBIA: COMPOSICION DE LOS INGRESOS CORRIENTES DEIL SECTOR
PUBLICO
(Millones de pesos g, pPrecios corrientes)

Ingresos Tributarios Ingresos no Tributarios
Impues- Ingresos Ingresos
Impues- tos Sub-~- del Go- Prop.
Afi0 Total Sub-Total tos Di- Indirec- total bierno Emp.
rectos tos General Puiblicas
1950 8715 723.7 252.5 471.2 147.8 331 114.7
19851 1.687.0 8908.6 3053 8033 188.4 66.5 121.9
1852 12433 10125 353.7T 658.8 2308 70.2 160.6
1953 1.3945 1.158.3 416.3 742.0 236.2 89.6 146.6
1954 1.748.5 1.489.0 500.8 868.2 279.5 85.5 194.0
1955 19235 1.604.5 580.6 1.023.8 319.0 a7.7 2213
1058 2.068.6 1.688.7 §57.3 1.032.4 378.9 1045 274.4
1957 23319 1.846.5 744 4 1.102.1 485.4 116.1 3693
1958 2.877156 2.267.5 8569 1.410.6 810.0 162.0 448.0
1959 3.245.0 2506.2 1.051.0 1.545.2 648.8 194.1 454.7
Porcentajes
1950 100 83.0 29.0 B54.1 17.0 38 13.2
1951 100 82.8 27.8 55.0 17.2 6.1 111
1952 100 814 284 53.0 18.6 .67 12.9
1953 100 83.1 30.0 53.1 16.9 6.4 105
1854 100 84.0 28.6 554 18.0 4.9 111
1855 100 834 302 53.2 16.6 5.1 115
1856 100 81.7 318 49.9 18.3 5.1 13.2
1857 100 79.2 ) 319 47.3 208 5.0 15.8
1958 100 78.8 29.8 48.0 21.2 5.6 156
1958 100 80.0 324 478 200 8.0 140

Fuenie: Cifras basicas de la Direccién Nacional de Presupuestc y del DANE.

Esta disparidad en el crecimiento de los sectores se ha visto aumentada
por el deterioro del volumen y de valor del comercio exterior del pais. Es muy
probable que en el proximo futuro, una vez establecidas las ventajas
inherentes a un sistema impositivo que afecte el gasto o los consumos
suntuarios, la evolucidon de la estructura tributaria adquiera una tendencia
opuesta a la que viene produciéndose en los ultimos lustros. Corno ya se ha
dicho, el sector publico no ha financiado todos sus gastos con recursos
corrientes. Ha debido recurrir al crédito inter no y externo para poder sustentar



sus programas de desarrollo. La tendencia a financiar obras de inversion con
préstamos internos y externos se manifiesta en especial en el periodo 1954-
1956, y en 1959, como se desprende de las cifras del Cuadro VI-7.

No obstante, el ahorro publico ha sido el principal motor del
financiamiento de la inversidon del sector publico y en especial duran te los
anos recientes. Durante el periodo la proporcion del ahorro con respecto al
total de la inversion ha oscilado por lo general entre 65 y 85%; para el
conjunto del trienio 1957-1959, el ahorro publico era aproximadamente el 80%
de todos los ingresos en Cuenta Capital del sector publico. Se podria decir que,
al contrario de lo que ocurra en otros paises latinoamericanos, en Colombia el
esfuerzo estatal de desarrollo econdmico se ha realizado hasta ahora
principalmente con recursos nacionales.

El esfuerzo de financiamiento del sector publico lo ha realiza do
primordialmente el Gobierno Nacional. En toda la década de los 50 ha percibido
mas del 50% de los ingresos del sector. Sin considerar los aportes de otras
entidades publicas, los Institutos descentralizados han aumentado su propia
capacidad financiera, pero man teniendo un régimen de financiamiento de
importancia menor, ya que controlan alrededor del 8% del total de ingresos.
Como estos institutos estan gastando alrededor del 17% en los ultimos afios,
la diferencia se satisface principalmente con aportes del Gobierno Nacional, y
en menor medida, de los departamentos y municipios.

CUADRO vi — 7

COLOMBIA: OQOMPOSICION DE LOS INGRESOS DE CAPITAIL, DEL
SECTOR PUBLICO
(EXCLUIDOS INSTITUTOS DESCENTRALIZADOS) 1
(Millones de pesos corrientes)

Fueniea Propias del Sector Fuentes Ajenas al Seator
Présta- Présta-

Recur~ mos al mos & Présta-

Afio Total Ahorro sos del Total Gobier-- Ios De- mos a

Publico Tesgro no Na- parta- los Mu-

cional mentos nicipios
1950 148.7 141.2 7.5 96.0 512 13.8 31.0
19561 247.9 244.0 3.9 96.3 81.7 13.0 21.6
18952 280.0 2b8.6 214 95.3 31.7 20.1 43.5
1953 269.7 264 4 53 155.1 705 354 49 2
1854 5244 505.3 ) 19.1 az7.2 2251 388 63.2
16556 6038.0 599.6 3.4 2879 193.4 441 50.4
1958 4628 450.8 11.8 310.0 162.8 54.9 923
1857 726.8 724.3 2.5 112.2 1217 36.7 82.8
18568 828.8 808.8 20.0 235.9 125.8 37.9 72.4
1959 1.070.4 1.017.6 528 235.5 1122 40.0 83.3

Fuente: <Cifras de la Direccién Nacional de Presupuesto y Contraloria.

1 Se puede observar que las cifras de éste no deben coinecidir con las del Cuadro 2
por cuanto en aquél solo se considera Ia inversién real, ¥y no fixanciera, y porque
éste no incluye los recursos del crédito de los Institutos descentralizados, por no
disponer de dichas cifras.



Con respecto a los gobiernos departamentales, las cifras disponibles
reflejan que su capacidad relativa de financiamiento ha decrecido, pues
mientras en 1950 obtenian por sus fuentes propias mas del 20% de los
ingresos consolidados del sector publico, en 1959 sola mente percibian el
15.0%. Al debilitamiento relativo de los fiscos departamentales derivados de
deficiencias administrativas y de la inelasticidad en sus sistemas tributarios,
basados en impuestos a los con sumos que operan sobre tasas especificas en
muchos casos, se debe que el Gobierno Nacional haya debido incrementar en
los Ultimos afios sus aportes a los departamentos. Los municipios, en cambio,
han podido mantener sus recaudos relativos dentro del total del sector publico
en una cifra cercana al 10%. Las empresas publicas, han logrado, sobre todo
en los ultimos afios, mejorar sus ingresos propios, especialmente a partir de
1957, y han llegado a participar en mas del 12% de los ingresos del sector
publico. Cabe destacar que el Gobierno Nacional controla el 50% de los
ingresos consolidados del sector pero participa sélo en el 37% de los gastos
totales, ya que, como se dijo atrads, distribuye recursos cuantiosos entre sus
institutos descentralizados, los departamentos y los municipios.

4. Gastos e inversiones

En el Cuadro VI-8 se puede ver el desenvolvimiento de los gastos
publicos y de las inversiones reales. Se presentan, ademas, las cifras relativas
al gasto real por persona, para poder apreciar la importancia del gasto con
relacién a la poblacién colombiana.

CUADRO VI — 8

COLOMBIA: CRECIMIENTO REAIL DE LOS GASTOS E INVERSIONES
DEL SECTOR PUBLICO

Total de Gastos Inversién Real Gasto

Piublico

Millones Millomes Indice Millones Indice por per-

de pe- . de pe- creci- de pesos Millones creci- soma. En

Afio 50S CO- - s0s de miento corrien- de pesos miento pesos de
rrientes 1958 real tes de 1558 real 19568
1950 981.6 2.115.6 100.0 251.3 563.5 100.0 189.9
1951 1.1i80.1 3.398.5 113.4 3271 650.1 1125 209.3
1952 13163 2.560.9 121.0 3318 664.5 1179 217.2
19563 1.6587.7 3.007.0 1421 457.6 o170 1629 2479
1954 1.849.9 3.206.1 151.5 606.8 1.162.0 205.9 257.0
1855 2.168.3 36155 170.9 845.5 15542 275.8 281.7
1956 2.435.3 3.811.1 180.1 B8i74 1.4623 259.5 288.6
1957 24741 3.116.0 147.3 866.8 1.144.8 2032 220 .4
1858 3029 3.027.9 143.1 0593 959.3 170.2 2168
1969 3.381.1 3.099.1 146.5 1.160.9 1.035.6 183.8 2158

Fuente: Cifras de la Direccitén Nacional de¢ Presupuesto y del DANE.

Con respecto a la contribucidn del sector Publico en la creacion y
desarrollo del capital social basico, las cifras indican un amplio proceso de
capitalizacién en el curso de la década. Como ya se ha mencionado en los



apartes introductorios, este proceso de expansion de la capacidad productiva
tuvo un curso mas acelerado hasta 1956. Cabe destacar, sin embargo, que
éste fue posible gracias a las favorables condiciones econdmicas del pais en la
época, provocadas por la expansidon cafetera. Ademas, una parte de esta
inversién se financid con recursos del crédito. En cambio, la politica de
inversién a partir de 1958 tendid, pe se a la crisis cafetera, a conseguir un
financiamiento de caracter anti inflacionista, y a canalizar una mayor
proporcién de la inversion hacia objetivos de caracter social.

B — D DE LAS FINANZAS DEL GOBIERNO GENERAL

1. Desarrollo de los gastos del gobierno general

El Gobierno General estd compuesto por las autoridades de gobierno en
los niveles nacional, departamental y municipal, incluyendo los Institutos
Descentralizados de Fomento, Previsidon y Cultura. En el caso de Colombia, el
desarrollo de la maquinaria estatal, anteriormente enunciado, se ha producido
en el campo del Gobierno General; en el pais ha existido la tendencia a
promover empresas que posteriormente han pasado al dominio del Sector
Privado, por ejemplo, el caso de Acerias Paz del Rio, en oposicion a la
observada en otros paises latinoamericanos, que se orienta marcadamente a la
in corporacion de nuevas empresas a la esfera gubernamental.

a) Crecimiento real de los gastos publicos.— Los gastos del
Gobierno General han aumentado entre 1950 y 1959 de 1.875 a 2.736
millones de pesos de 1958, o sea han aumentado en un 46.0% (Cuadro VI-
10). El gasto del Gobierno General se expandié fuertemente, en términos
reales, hasta el afio de 1955 alcanzando a 3.326 millones de pesos de 1958, la
cifra mas alta en todo el periodo. En los afios de 1957- 58 se observa una
disminucion de los gastos reales hasta llegar en es te ultimo afio a 2.704
millones de pesos de 1958. Posteriormente, se inicia una recuperacién en el
afio 1959.

COADRO VE — 9

COL,OMBIA: PARTICIFACTON DIEI GASTO DEL GOBIERNO
GENERATL, EN LA BECONOMIA
(a precics corrientes)

Tasa de participacién

En la Demanda En el Producto
Afio ’ Final Bruto
1850 8.8 10.8
1951 10.3 11.8
1952 107 12.1
1953 118 13.5
1954 11.8 135
1955 12.9 147
1958 13.2 14.9
1957 112 127
1958 11.%7 13.6
1956 12.1 13.9

FUENTE: Cifras basicas oficiales y estadisticas de Ingreso Nacional del Banco de 1la
Repiiblica



CUADRO VI — 10

COLOMBIA: GASTOS REALES DEL GOBIERNO GENERAL
(Millones de pesos de 1958)

GASTOS CORRIENTES GASTOS DE CAPITAL
GASTOS DE OPERACION

Total = ) Otras

Afio Total Gastos Total Gs.a.stos Remuneracio- Compra de Gastos c?.e Total Invefsién Ir'wer-

General Corrientes operacién nes de tra- bienes y ser- transferencias real directa siones
bajo vidios de con. 1
(D= +(D @D=@4+@ ="+ [C0] (5 (6) (MDLB 4+ [¢:)] 9
1950 1875 1.085 934 736 198 151 790 4938 262
1951 2.098 1.206 1.055 818 237 151 893 581 312
1952 2249 : 1,297 1124 853 271 173 952 560 392
1953 2.685 1.555 1.350 963 387 205 1.130 37 393
1954 3.037 1.602 1380 934 446 222 1.435 1.041 304
1955 3.326 1.729 1.447 915 472 282 1.597 1.234 363
1956 3.323 1.682 1344 933 411 332 1.641 1.239 402
1957 2.838 1556 1.280 992 288 276 1.282 937 345
1958 2.703 1.537 1231 972 259 306 1.166 852 314
1959 2.736 1545 1.273 967 306 272 1.191 863 323

INDICES

1950 100.0 100.0 1000 1000 100.0 1000 100.0 100.0 100.0
1951 1119 1112 113.0 1113 11986 1003 1130 116.7 106.3
1952 120.0 119.6 1204 116.0 136.9 115.0 120.5 1124 1342
1953 1432 1434 1448 1308 1955 135.9 143.0 148.0 1346
1954 1620 147.7 1478 127.0 225.1 1471 1816 2000 1349
1955 1714 159.4 165.0 1325 2384 186.8 2021 247.8 1243
1956 177.3 155.1 154.0 126.8 2078 224.3 207.7 2488 1379
1957 151.4 143 4 137.0 13438 1453 183.3 162.3 188.2 1182
1958 1443 14177 i31.8 132.1 1368 2028 1476 1711 1075
1959 145.9 1425 1363 1314 154.5 180.5 150.8 174.3 110.6

FUENTES: Cifras del Banco de la Republica, sobre datos del DANE, Contraloria General y Direccidn Naecional del Presupuesto.

Los deflactores utilizados aparecen en €l anexo estadistico. 1 Incluye amortizaciones de la IDeuda Externa y apertes al sector privado.

Para estudiar la distribucién de los gastos se les ha clasificado entre
corrientes y de capital. Los primeros se dividieron entre gastos de operacién y
transferencias. Los segundos entre inversiones reales y financieras. En el
Cuadro VI-lo se puede ver el desarrollo de cada una de esas categorias.

Los gastos corrientes aumentaron un 42.5%, en tanto que las
inversiones aumentaron un 50.8°/0 en el periodo. Es decir, el esfuerzo
principal del Gobierno se ha hecho en el campo de las inversiones. Dentro de
los gastos corrientes, los de operacidn han aumenta do en 36.3% vy los de
transferencia en 80.5%, debido a la politica de fortalecimiento de los institutos
auténomos y de aligeramiento de las cargas de los departamentos.

Se precisa que hasta 1950 los gastos correspondientes a la
remuneracion del trabajo habia aumentado sélo en 42.2% es decir, eran los
gue, habian registrado un menor indice de incremento dentro del total de los
gastos. Con respecto a los gastos en bienes y servicios de consumo, se puede
observar un extraordinario aumento de este rubro hasta el afo 1956.
Posteriormente, debido a las dificultades econdmicas que por entonces
surgieron y a la consecuente politica de austeridad, se ha reducido
sensiblemente.

En los afnos comprendidos entre 1950 y 1959 el Gobierno General ha
aumentado los gastos de capital a precios corrientes, del 38.8% en 1950 al
44.2% en 1959. La inversion aument6 de un 25.7% promedio en 1950-1952 a
casi un 32% en 1957-1959, reflejando asi el incremento del esfuerzo de



inversion del Gobierno y el aumento relativo en los precios de los bienes de
capital.

Las principales tendencias en la estructura del gasto publico pueden
verse en el cuadro VI-11.

Alli se puede observar como los gastos de operacion se han reducido de
un 51% en 1950-1952 a cerca del 46% en 1957-1959. Este resultado lo
determina la politica de austeridad implantada en los ultimos afios, debido a la
cual se redujeron relativamente los gastos en remuneraciones del trabajo y
muy especialmente los de “compra de bienes y servicios de consumo”. Estos
ultimos habian subido persistentemente su participacién relativa pasando del
12.5% en 1950, al 15.3% en 1954, pero comenzaron a decrecer en la medida
en que se precipitaba la crisis cafetera. A partir de 1957 la politica
gubernamental ha influido notoriamente en la reduccion porcentual de este
rubro, lograndose su baja un 12.7 en 1956 a un 94% en 1959.

En el periodo en estudio ha tenido lugar un pequeifio aumento de la
importancia relativa de las transferencias, debido principalmente a los gastos
en becas y subsidios educativos. La politica de subsidios directos a través del
gasto publico se ha aplicado en el curso de la década como una manera de
contener el alza del nivel de precios, en algunos casos, y en otros, con el
propdsito de redistribuir ingresos. En el primer sentido se han creado aportes
para empresas ferroviarias, de transporte urbano y otras. En el segundo, se
han aumentado los beneficios sociales en forma de pensiones, pagos de
previsidén y becas educativas. El volumen alcanzado por estos subsidios ha sido
el que se indica en el Cuadro VI-12.

CUADRO vi—1

COLOMBIA: GASTOS DEL GOBIERNC GENERAL

{millones de Desos a precios corrientes)

GASTOS CORRIENTES GASTOS DE CAPITAL
Total Gastos GASTOB DE OPERACION

Afio del Gobierno Total Gastos Remuneracién Compra de  Gastos de Otras
General Corrlentes Total de Trabajo bieties y ser- Transferencias Total Inversion Inver-

vicios de con- real siones

sumo 1

1950 851.0 520.6 4397 3334 1063 80.9 330.4 2221 1083
1951 10339 6i3.9 528.0 3935 1345 85.9 4200 2766 143.4
1952 1.159.6 690.7 5914 436.1 155.3 9.3 4689 2844 184.5
1953 14449 856.3 731 512.1 2250 119.2 5886 388.9 198.7
1954 147235 1.0002 869.4 6065 262.9 130.8 7233 542.1 1812
1955 15882 11248 8542 868.1 286.1 170.6 883.4 679.2 1842
1956 21884 12149 986.4 708.3 278.1 228.5 9735 7462 213
1057 22487 12823 1.053.0 8143 238.7 2203 966.4 716.1 250.3
1958 2703.4 15378 1.2314 9723 255.1 3064 1.165.6 852.0 3136
1959 3.0749 17158 13304 11004 289.0 326.4 1.359.1 990.7 3684
1950 100 61.2 517 392 125 95 388 26.1 12.7
1951 100 504 511 381 130 83 406 26.7 139
1852 100 59.6 51.0 378 134 8.6 404 245 15.9
1953 100 59.3 51.0 354 156 83 407 269 138
1954 100 58.0 50.4 351 153 e 42.0 315 10.5
1855 100 56.6 430 336 4.4 8.6 434 34.2 82
1956 100 555 45.1 324 12.7 104 445 341 104
1957 100 57.0 468 362 10.6 i0.2 430 319 111
1958 100 56.9 456 358 8.7 113 431 315 11.6
1959 100 55.8 452 353 9.4 10.8 442 322 12.0

FUENTE: Banco de la Repiblica sobre cifras oficiales.

1 Incluye amortizaciones de la Deuda Externa y aportes al sector privado.



Puede apreciarse que el crecimiento real de los subsidios ha sido
significativo en los ultimos afos, especialmente en lo referente a beneficios
para las personas; en términos reales, crecieron en mas del 100% hasta 1956
y de ese afio en adelante han mantenido su importancia.

b) Crecimiento de las inversiones publicas.— Las inversiones totales
del Gobierno General han aumentado considerablemente en la uUltima década.
En pesos corrientes subieron de 330 millones de pesos en 1950 a 1.360
millones de pesos en 1959. En pesos constantes de 1958, este crecimiento fue
de 790 millones de pesos en 1950 a 1.190 millones en 1959, o sea que
aumentaron en 51%.

El resultado anterior se debe a la politica de fomento econdmico en que
ha persistido el Gobierno, canalizado esencialmente hacia los rubros de
inversidén real. Estas representan en 1950 el 67.2% y en 1959 alcanzaron el
72.9% del total de la inversién, a precios corrientes. Como contrapartida, la
inversion financiera disminuia su participacion de un 32.8 en 1950 al 27.1% en
1959, debido a la reduccidn relativa de la importancia de la amortizacién de la
deuda publica.

La politica de inversiones del Gobierno se ha orientado primordialmente
hacia las construcciones publicas, cdmo lo muestra el Cuadro VI-13,
destacandose dentro de éstas las carreteras y ferrocarriles. En el periodo que
va de 1950 a 1959 las construcciones publicas aumentaban su importancia del
52.2% del total de la inversién al 62.2 %. En general, la adquisicion de bienes
de capital ha permanecido en un nivel de poco mas del 10%.

OCOUADRO VI — 12

COLOMBIA: SUBSIDIOS OTORGADOS POR EL GOBIERNO CENTRAIL

Subsidios a2 Empresas Subsidios a personas

En millones En millones En millones En millones

Afio de pesos ¢co- de pesos de de pesos co- de pesos ge
rrientes 1958 rrientes 1958
1950 112 209 534 994
1951 7.6 13.4 60.9 107.2
1952 113 19.7 70.6 123.2
1953 13.9 23.9 82.0 1443
1954 178 30.2 950 161.0
1956 285 47.0 1254 206.9
1956 45.1 66.7 150.9 223.2
1957 314 37.8 151.8 194.9
1958 40.0 40.0 200.9 200.9
‘1959 445 42.3 223.5 212.7

Fuente: Banco de la Replblica.

Los mas sustanciales avances fisicos durante la década se perciben en
varios campos favorecidos por las inversiones de infraestructura realizadas por
el Estado. En las comunicaciones terrestres se puso en marcha un plan vial que



exigio la rectificacién de extensos trechos y la construccidn de nuevas vias; de
las carreteras contempladas por el plan, en su conjunto, cerca de 2.800
kilbmetros ya habian sido pavimentados al finalizar la década, frente a sdlo
700 kildmetros que existian al comienzo de la misma; las inversiones anuales
en la construccidn de carreteras nacionales, que era en 1949 de $37.3
millones, alcanzaban en 1960 a la cifra de $329.1 millones; y la longitud de la
red total, incluidas las nacionales, departamentales, municipales, etc., habia
aumentado de 20 mil kildbmetros en 1950 a 30 mil en 1959, lo cual equivale a
un ritmo de construccién de mil kildbmetros en promedio por afio. Durante los
ultimos diez afios se logrd la unificacion total y rehabilitacion parcial de las vias
férreas nacionales, y se acometid la construccion del Ferrocarril del Atlantico,
con una longitud de via nueva (Dorada-Fundacién) de 672 kildbmetros, que
conecta la capital de la Republica con Santa Marta, —uno de los principales
puertos de Colombia sobre el Atlantico—, y que recupera para la economia
nacional las promisorias regiones del Valle del Magdalena. La obra fue
inaugurada en Julio de 1961.

CUADROC VI — 13

COLOMBIA: COMPOSICION DE LAS INVERSIONES DEL GOBIERNO GENERAL

INVERSION DIRECTA

Ao Total

Inyer-
A(?:luisicién Construc- Tnversien Sion fi-
Total Total bienes de ciones Pda- e nancie-
Capital blicas ECIREEE o
Millones de pesos corrientes
1950 330.4 222.0 208.3 359 1724 13.7 108.3
1851 420.0 276.6 273.2 43.7 229.5 34 1434
1952 468.9 284 4 275.8 47.1 228.7 8.6 184.5
1953 588.6 3889 383.7 622 3216 5.1 199.7
1954 T723.3 542.1 524.7 105.9 418.8 17.4 181.2
19556 863.4 678.3 667.1 106.9 560.2 12.2 184.2
1956 9735 746.2 T34.9 1326 602.3 113 2273
1957 966.4 715.9 T06.4 100.7 605.5 9. 2503
1958 1.165.86 920.1 451.6 169.7 6918 17.9 296.1
1858 1.359.1 1.110.0 990 .6 144.9 845.7 Fil 331.3
Porcientos

1850 100 67.2 63.1 109 522 4.1 328
1951 100 659 85.0 104 546 0.8 34.1
1952 100 60.7 588 1¢:0 48.8 18 393
1953 100 66.1 65.2 106 54.6 0.8 33.9
1854 100 49 T72.6 146 57.9 2.4 25.1
1955 100 8.7 773 12.4 64.9 1.4 213
1856 100 76.7 755 13.6 81.9 1.2 233
1957 100 T4.1 73.1 10.4 62.7 1.0 259
1858 100 78.9 3.1 13.7 59.4 1.5 254
1959 100 819 729 10.7 62.2 217 24.4

FUENTE: Banco de la Reptblica scbre cifras oficiales.



A través del Instituto de Aprovechamiento de Aguas y Fomento Eléctrico,
que participa en 15 empresas regionales generadoras de electricidad, las
inversiones del Estado han contribuido en buena par te a los adelantos
conseguidos en la capacidad instalada de energia; la totalidad de ésta en el
pais era so6lo de 53.000 kws., al comienzo de los afios cincuenta para alcanzar
a 857.000 kws., en 1959. Sin embargo, el déficit del sector continla siendo
inmenso y estad significando uno de los obstaculos mas poderosos para el
desarrollo econdémico. Esto hace que, para los préximos 4 o 5 afios, las
empresas publicas proyecten ensanches de 500.000 kws., y el Instituto de
280.000 kws., respectiva mente. El Instituto de Fomento Industrial participd
pon la iniciativa privada en el financiamiento y puesta en marcha de varias
empresas industriales basicas para el desarrollo, tales como Industrias del
Mangle S.A., Industria Colombiana de Llantas S.A., Consorcio Industrial de
Santander, Industria Colombiana de Pesca Maritima, Acerias de Paz del Rio,
Celulosa y Papel de Colombia, Carbones del Valle S.A. y Cementos Boyaca
S.A., con una fuerte contribucién econémica que en los ultimos diez anos, y en
comparacion con las inversiones realizadas en épocas anteriores, alcanza a las
dos terceras partes de las inversiones totales efectuadas en todo el transcurso
de su gestién.

En materia de vivienda el Instituto de Crédito Territorial viene realizando
un amplio programa de inversiones, con base en sus recursos corrientes,
crédito externo y participacién directa de la comunidad a través de programas
de accidon comunal'. Los ser vicios de acueducto y alcantarillado, cuya
prospectacion y construccién en el orden nacional —salvo en algunas
ciudades— estd encomendado al Instituto de Fomento Municipal, fueron
incrementados con cuantiosas inversiones que durante el decenio ascendieron
de 4.9 millones de pesos en 1951 a 173 millones en 1961. Grandes adelantos
fisicos se advierten igualmente en el campo de comunicaciones, aeropuertos,
salud publica y educacién. Pero en los dos Uultimos sectores contintdan
gravitando grandes déficit que el pais se empefa en saldar con recursos
propios y con la contribucion de empréstitos externos. Uno de los mas grandes
esfuerzos nacionales realizados durante la década corresponde al de la
produccién de acero. De las 3.400 toneladas de varillas para reforzar concreto
que se fabricaban con chatarra y de las 500 toneladas de arrabio que se
extraian en el pais al comienzo de la década, Acerias de Paz del Rio S.A., a
cuya financiacién han contribuido tanto el sector publico como el privado, habia
alcanzado a expender en el mercado interno 112.403 toneladas de productos
terminados durante el ano de 1960, correspondientes a la produccion del
mismo afio y en parte a sus inventarios. La empresa viene realizando un
ambicioso plan de ensanches que tiende a incrementar la cantidad producida, y
a diversificar los productos, de acuerdo con las exigencias de la demanda. Son
éstas algunas de las principales muestras de las metas fisicas que ha
alcanzado el pais, durante los ultimos diez afos, en el terreno de sus
inversiones publicas.

! Ver programa de emergencia presentado por el gobierno de Colombia, como parte de la alianza para el
progreso.



c) Volumen de mano de obra ocupada por el gobierno general.—
Para hacer posible la ejecucién de las funciones del Estado y llevar a la practica
los programas de inversiones, el Gobierno absorbe ele vados volimenes de
mano de obra. Cuando el crecimiento de la poblacién habil para trabajar
excede la capacidad de absorcidon de mano de obra de las actividades
econdmicas (agricultura, construccién, industria, etc.) el Gobierno se ve
forzado a actuar como elemento compensador. La presidon para obtener trabajo
en la burocracia es una consecuencia de la debilidad del crecimiento econémico
del pais. Esto ocurre especialmente en los sectores de las clases trabajadoras
gue, si no encuentran ocupacidon en el comercio, la banca o la industria, se
desplazan irremediablemente hacia la administracion publica, y los gobiernos
son presionados para brindarles oportunidad de ocupacién®. El Cuadro VI-14
muestra el crecimiento numérico de los empleados de 1950 a 1959. Esta
tendencia explica la importancia de poner en marcha un ambicioso programa
de industrializacién y de expansidon econdmica general, que evite esa
concentracion de aspiraciones de trabajo orientadas hacia los puestos del
Gobierno que, ademas de entrabar la sana marcha de la administracion,
implica desperdicios burocraticos. Los datos disponibles muestran un leve
ascenso en los planteles de funcionarios del Gobierno General. Se observa que
el volumen de los, empleados departamentales ha subido en alrededor de
10.000 personas en el periodo. En el sector de los empleados municipales
también se observa un pequefio aumento, en tanto que en el Gobierno
Nacional se aprecia una disminucion, probablemente originada por la
transferencia de ciertos servicios a las entidades descentralizadas a los
departamentos. La estadistica anterior no refleja la situacidn general, por
cuanto no incluye el personal uniformado. Tampoco el nimero de obreros
ocupados en obras publicas y empresas estatales, actividades de cierto
desarrollo en Colombia, que absorben considerable mano de obra en las
diversas regiones del pais; de ahi la validez muy restringida de las cifras
anteriores, que sélo pueden servir para mostrar algunas tendencias.

CUADRO Vi — 14

COLOMEBIA: EMPLEADOS DEL GOBIERNO GENERAL, EXCLUIDOS
INSTITUTOS DESCENTRALIZADOS

Empleados

nacionales Empleados
Afio Total (excl. De- departa- Empleados

fensa Na- mentales municipales

cional

1950 118.697 47.037 47 420 24.240
1951 118.691 47.104 48.815 22,772
1952 121.261 ' 45. 774 50.852 24.625
1953 124.742 47,337 51.249 26.156
1954 118.514 46.031 49.427 23.056
1955 120.656 43.445 49.079 28.132
1956 124.492 43 445 52.737 28.310
1957 125.678 44.442 54.197 27.039
1858 129.678 44 445 57.292 27.941
1959 133.718 41.280 56.631 35.807

Fuente: Anuaric General de Estadistica del DANE.

2 Ver capitulo correspondiente a las metas de desarrollo social



El escaso desarrollo agricola y la emigracion de campesinos han
determinado, en los ultimos anos, junto con la escasa capacidad ocupacional
de la industria, una fuerte presion por la expansion de la inversidon en
carreteras con el fin de absorber mano de obra desocupada. En la medida en
gue las obras publicas han podido adelantarse, se ha logra do absorber mano
de obra, aliviando asi las tensiones sociales producidas por la desocupacion.

2. Evolucion del sistema de financiamiento

a) Crecimiento de la carga fiscal y su composicion.— El
financiamiento del Gobierno General se ha hecho durante el lapso en estudio
mediante a) el sistema fiscal corriente y b) los recursos del crédito.

Para hacer posible una politica de desarrollo econdmico dentro de
condiciones de estabilidad, el Gobierno ha debido esforzarse por el aumento de
los ingresos corrientes. Gracias a esta orientacién, el Gobierno General ha
logrado aumentar la incidencia de los ingresos dentro de la economia, tal como
lo reflejan los porcentajes del Cuadro VI-15. La incidencia con respecto a la
demanda final, por ejemplo, crecié entre 1950 y 1955, periodo en que pasa de
9.4 a 11.9%. Si bien en 1956-1957 esa cifra retrocedié levemente, comenzod a
recuperarse a partir de 1959. La incidencia con respecto al producto bruto
interno siguié una tendencia similar.

El crecimiento real de los ingresos publicos corrientes ha sido ostensible,
tal como puede verse en el Cuadro VI-1 6.

Hasta 1955, los ingresos corrientes habian crecido en un 68% en
términos reales, para decrecer en 1956, 1957 y 1958 a consecuencia de la
recesion econdmica de aquellos afios. En 1959 se observa un vigoroso
mejoramiento de los ingresos cuando aumentan hasta el 71%.

CUADRO VI — 15

COLOMBTIA: INCIDENCIA DE LOS INGRESOS CORRIENTES DEL GOBIERNO
GENERAL EN LA FECONOMIA.

Tasa de incidencia

Afio En la demanda En el producto
final bruto interno

1950 . 9.4 11.4

1951 11.0 13.3

1852 11.9 i32

1953 109 i 13.7

1954 113 151

1955 118 1651

1956 111 13.8

195% 105 125

1958 ' 104 12.1

1959 11.3 132

Fuente: Cifras del Banco de la Republica, con base en datos oficiales.



CUADRO VI — 16

COLOMBIA: CRECIMIENTCO REAL DE LOS INGRESOS CORRIENTES DEL
GOBIERNO GENERAL

Indice de

En millones En millones crecimiento Carga fiscal

Afio de pesos de de pesos de real (Base por persona
cada afio 1958 1950=100) de 195B.
1950 T73.0 1.668.4 100.0 151.6
1951 9925 2.011.6 1191 1755
1952 1.100.0 21279 126.0 180.5
1853 1.269.2 2.347.5 139.0 163.5
1954 15724 27371 16241 219.4
1955 - 1.728.9 2.845.5 168.5 221.7
19568 1.826.7 27143 160.8 206.6
1957 1.998.8 2.506.0 1484 1845
1958 2.487.7 24877 1473 178.1
1959 29140 2.880.9 170.6 200.6

Fuente: Cifras oficiales deflactadas por el ihdice implicito de los gastos publicos.

El crecimiento real de los ingresos corrientes se ha obtenido mediante
un aumento de la carga fiscal por persona. En 1951 la carga fiscal por persona
era de 175 pesos de 1958 y en 1959 de aproximada mente 200 pesos del
mismo afno. Este aumento no ha sido parejo en todo el periodo, pues hasta
1955 se produjo un rapido crecimiento de la carga fiscal, lo que la hizo llegar a
222 pesos de 1958, o sea que aumentd en 26.5%. Este aumento aparece
fuertemente influido, como ya se ha dicho, por la favorable situacion del
comercio exterior.

Dentro de los ingresos corrientes del Gobierno General predominan los
recursos tributarios; en todo el periodo la importancia relativa de éstos se
mantuvo por encima del 90 del total de ingresos corrientes.

Dentro de los ingresos tributarios se destaca la tendencia a aumentar los
impuestos directos, en desmedro de los indirectos, tal como puede observarse
en el Cuadro VI-17. Se puede observar en dicho cuadro que los tributos
indirectos representaron en 1950, el 62.3%, mientras que en 1959 llegaron
s6lo 55.2%.

Es también digno de mencion el hecho de que, dentro de los ingresos
tributarios, los que gravan al sector externo han tendido a perder importancia
después de 1954, en relacion con la tributacion in terna, aunque con fuertes
fluctuaciones anuales en las proporciones respectivas. Los porcentajes medios
de la tributacidon externa, respecto al total de ingresos tributarios para los
bienios comprendidos, han sido los siguientes:

1951 —1952 22.2
1953 —1954 24.0
1955 —1956 21.9
1957 —1958 22.5



b) Financiamiento de capital del gobierno general.— Como ya se
ha tenido oportunidad de anotar, el Gobierno no alcanza a cubrir sus niveles de
gastos, con sus recursos ordinarios o corrientes. Requiere por lo tanto la
utilizacion de préstamos nacionales y extranjeros a- demas del ahorro publico,
para poder financiar sus inversiones.

Puede apreciarse, sin embargo, que el Gobierno General financia sus
inversiones, en amplio margen, con ahorro publico, constituido por la
diferencia entre los ingresos corrientes y los gastos corrientes. Del total de
recursos, alrededor 80% es aportado por el ahorro gubernamental (Ver
Capitulo 1).

Dentro de los recursos del crédito se destacan los obtenidos por el
Gobierno Nacional. Este sector ha sido el que mas créditos ha contraido, los
cuales destind en su mayoria a los Institutos Descentralizados; en especial los
préstamos extranjeros son obtenidos por el Gobierno Nacional y destinados a
obras como carreteras, ferrocarriles, industrias, bancos y demdas obras de
promocién, encargadas a los Institutos.

CUADPRO VI — 17
COLOMBIA: INGRESOS CONSOLIDADOS CORRIENTES DEL GOBIERNO

GENERAL
Ingresos Tributarios Ingresos no Tributarlos

Tota) inelu-

yendo Inte- Total ex-
Afio reses de la cluyendo Impuestos Impuestos Ingresos Intereses de

deuda. pO- intereses de Total Total por bienes Otros la deuda

blica la deuda Directos indirectos ¥y servicios publica
pablica
Millones de pesos corrientes
1950 773.0 757.4 243 2525 471.8 33.1 438 4.9 156
1951 992.5 976.2 909.7 305.3 604.4 665 78.1 47 16.3
1952 1.100.0 1.083.9 1.013.7 353.7 660.0 0.2 80.0 6.3 161
1953 1.269.2 12494 1.159.8 416.3 743.5 89.6 1018 7.8 18.8
1954 15724 1.556.4 14709 500.8 9781 855 92.4 9.1 16.0
1955 1.728.9 17139 1.616.2 590.6 1.025.6 9.7 101.8 109 15.0
1956 1.826.7 17965 1.692.0 657.3 1.034.7 1045 1224 123 30.2
1957 1.998.8 1.964.6 1.848.5 1444 11041 116.1 136.3 14.0 342
1958 24877 24246 2,272.9 856.9 1.416.0 151.7 1997 16.1 63.1
1959 29140 2.347.7 2.621.4 1.051.0 1.570.4 2263 276.4 16.2 66.3
Porcientos

1950 100 95.6 33.3 623 44
1951 100 93.2 313 619 6.8
1952 100 935 32.6 609 65
1953 100 92.8 333 59.5 7.2
1954 100 94.5 322 62.3 5.5
1955 100 043 345 59.8 57
1956 100 942 36.6 57.6 58
1957 100 841 378 56.2 59
1958 100 93.7 353 58.4 6.3
1959 100 92.1 368 55.2 1.9

e) Desenvolvimiento de las finanzas del gobierno nacional
central y descentralizado.— El Gobierno Nacional ha aumentado sus gastos
combinados de 520 millones de pesos en 1950 a unos 1.833 millones de pesos
en 1959.



Este incremento se manifiesta también en una mayor participacion
dentro del Producto Nacional Bruto Interno. En 1950, participaba en un 6.6%
de dicho producto; hasta 1956 aumentd su participacién hasta un 9.3% para
decrecer en los afios siguientes a cerca de un 8%.

Con relacion a la estructura del gasto del Gobierno Nacional se puede
apreciar en el Cuadro No. VI-19 que éste se ha canalizado en forma creciente
hacia la inversién real directa o indirecta en los anos 1950-55; de un 22.2%
gue era la inversién real en 1950 llegé a 34.4% en 1954. En 1955 se obtuvo
un maximo aislado de 4.8% A partir de 1957 comienza a bajar hasta llegar en
1958 al 24.6% No obstante, des de 1959 se ha elevado la tasa de inversiones
aproximadamente el 36%.

CUADRO VI - 19

COLOMBIA: GASTOS DEL GOBIERNCO NACIONAL A PRECIOS CORRIENTES

Gastos Corrientes Gastos de Capital
Total Servi-
Gastos Grastos Trans- cio Inver- Inver-
Afio ¥ re- ‘Total de con- feren- Deuda Total sion di- si6n in-
servas sulio cias Puabli- recta directa

ca

Millones de pesos

1980 519.7 404.5 252.0 B86.9 65.b 116.2 5.9 39.3
19561 680.5 4824 289.7 1039 88.8 208.1 1701 38.0
1952 732.7 544.1 3423 102.4 99.5 188.6 131.6 56.8
1953 030.9 665.7 4314 128.7 105.6 265.1 172.1 92.9
1954 1.109.8 7282 ' 508.5 136.7 &?.0 3816 2685 1121
1955 1.284 2 7344 §556.0 86.3 926 549.8 341.9 2079
1956 1.356.7 8862 6201 165.4 100.8 470.5 316.6 1539
1957 1.322.4 3835 643.5 110.3 1297 434.0 3123 126.7
i958 1.673.3 12615 760.3 335.2 1686.1 411.8 288.0 123.8
1950 1.833.4 1.169.6 T42.9 245.8 180.9 663.8 485.7 178.1
Porcentajes
1950 100.0 7.8 48.5 16.7 12.6 222 14.6 7.6
1851 100.0 69.9 42.0 15.0 2.9 30.1 24.6 5.5
1952 100.0 743 a46.7 14.0 12.6 25.7 i8.0 7.8
1953 100.0 915 46.4 13.8 113 28.5 18.5 10.0
1954 100.0 65.6 45.9 123 T4 344 24.3 10.1
19566 100.0 57.2 43.2 6.8 7.2 42.8 26.6 182
1956 1000 6563 45.7 122 T4 347 233 113
1957 100.0 66.8 48.7 8.3 8.3 328 23.6 9.6
1958 1000 754 454 20.0 29 24.6 17.2 74
1959 100.0 63.8 40.5 134 9.9 36.2 26.5 97

Fuente: Cifras de la Direccidn Nacional de FPresupuesto.

Los gastos de consumo acusan un aumento hasta 1957, en términos
porcentuales, alcanzando al 49%. Después se han reducido hasta llegar al 45%
en 1959. Las transferencias han mantenido participacién entre los afos
extremos, en alrededor del 15%. El servicio de la Deuda Publica se ha reducido
de un 12.6% en 1950 a un 9.9% en 1959.



Con respecto a la inversién real se observa que a comienzos de la
década de los cincuenta, ella se concentraba en la inversion directa. Con el
tiempo, sin embargo, el desarrollo de los institutos Descentralizados ha tendido
a canalizar la inversion hacia ese sector, habiéndose descentralizado la
inversién en el periodo.

Desde el punto de vista funcional, estos gastos se han orienta do, como
lo muestra el Cuadro VI-20, hacia el fomento econdmico. Es interesante
estudiar los cambios funcionales entre 1950 y 1959: El Gobierno Nacional
tiende desde 1950 a gastar menos en Servicios Generales: de un 4
aproximadamente en 1950 se baja al 35% en 1.959. En mate de Fomento
Econdmico se gastd en 1959 el 38%, o sea un poco menos de la proporcion de
4 en 1955, pero mas que en 1950.

Con respecto al gasto en desarrollo social, éste ocupaba en 1950
alrededor del 15% y en 1959 se conservé mas o menos la misma proporcién.

CUADRO VI -— 20

COLOMBIA: GASTOS DEL GOBIERNO NACICNAIL, POR FUNCIONES

Servicios Generales Desarrollo Social
Fomen- Salud Servi-
Total Gobier- Defen- to eco- Pabli- Educa- cio
Afic Gene- Total no ¥y 88 na- némico Total ca y cion deuda
raL varios cional Prev. Puabli-
Bocial ca

Millones de pesos corrientes

1950 518.7 217.3 1359 8l.a. 158.0 78.8 51.2 27.6 65.5
1951 690.5 281.4 172.1 108.3 233.7 86.7 55.4 31.3 88.8
1952 T32.9 308.7 160.0 148.7 2250 99.5 61.4 38.1 99.5
1953 930.7 387.3 173.7 2135 3199 1179 71.7 46.2 105.6
1954 1.109.8 4874 213.1 274.3 3829 15%.5 90.8 66.7 82.0
1955 1.283.9 463.3 192.1 271.2 543.8 178.6 105.2 73.8 98.1
1956 1.356.8 571.7 . 2849 286.8 489.2 195.2 113.4 81.8 100.8
1957 1.322.4 695.7 325.3 270.4 4120 185.0 111.4 3.7 129.7
1658 1.673.3 755.5 499.1 306.4 470.1 2817 1::35.’7 146.0 166.1
1959 1.833.4 648.9 J45.6 303.3 703.4 300.0 150.5 148.5 1811
Porcentajes
1950 100.0 418 26.1 15.7 304 152 9.9 5.3 12.6
1951 100.0 40.8 24.9 15.8 339 12.6 B.O 4.5 12.9
1955 100.0 36.1 150 21.1 424 139 8.2 5.7 76
1956 1060.0 432.1 21.0 21.1 36.1 14.4 8.4 6.0 7.4

El Gobierno Nacional financia sus gastos con una estructura fiscal en la
gue se destacan los recursos tributarios, y dentro de éstos los impuestos
directos, que ocupan un alto porcentaje del total de impuestos Entre ellos
sobresale el impuesto a la renta, asi como dentro de los indirectos los de
aduanas; en este campo casi no existen los impuestos al consumo, pues ellos,
en su gran mayoria, son departamentales. De todo esto se deduce que el



Presupuesto Fiscal estd jugando un papel cada vez mas decisivo en la
redistribucion del ingreso nacional, si se tiene en cuenta la orientaciéon social
del gasto, cada vez mas acentuada.

Los ingresos de capital han sido cuantiosos en los afios de 1954 y 1955,
en especial los del crédito, lo mismo que en 1959: en este caso no sélo los del
crédito sino también los del tesoro, como consecuencia de la politica moderada
de gastos publicos que se ha mencionado.

La estructura de financiamiento del Gobierno Nacional le ha permitido
mantener para el conjunto de la década una situacion de equilibrio
presupuestal, tal como puede verse en el Cuadro VI-21.

El Gobierno tuvo superdvit presupuestal contable y también superavit
fiscal hasta 1955°, pero en 1956 y 1957 se produjo una reducciéon en los
ingresos publicos, que origind el desfinanciamiento del erario nacional. En 1958
y 1959 la politica tributaria permitié mejorar las recaudaciones y producir una
situacion de superavit contable.

CTUADRO VI — 21

COLOMBIA: SITUACION PRESUPUESTAL Y FISCAL

(millones de pesos corrientes)

Movimiento presupuestal exclui-

Movimiento presupuestal contable Rt.egul— dos ingresos de Capital
ado
fiscal
Afio (supe- Supe-
Ingre- Gas- Superavit o ravit Ingre- Gastos ravit
sos to- tos ¥ déficit pre- o défi- SOS co- com- o défi-
tales reser- supuestal cit fis- rrien- prome- cit
vas cal) tes tidos efec-
tivo
1850 573.4 519.7 + 53.8 + 272 5147 519.7 - 5O
1951 7347 68505 + 442 + 609 869.1 6505 - 214
1952 756.8 7327 + 241 + 607 T03.7 732.7 - 290
1853 915.4 930.7 + 153 4 210 839.6 930.7 - 811
1954 12871 1.1098 + 1773 4- 2241 1.042.9 1.109.8 - 66.9
1955 1.328.4 1.283.9 + 445 + 330 1.131.7 1.283.9 - 1522
1966 1.319.4 1.356.8 — 374 - 434 1.137.8 11.356.8 - 2190
1957 12423 1.3224 -— 801 - 4.9 12271 1.322.4 - 953
1553 1.782.3 1.673.3 -+ 109.0 + 182 1.636.6 1.673.3 - 3649
1959 2.081.1 1.8334 + 2477 + 201.5 1.916.1 1.833.4 4+ 8217

Fuente: Direccién Nacional del Presupuesto.

Si se comparan los compromisos de gastos del Gobierno con los ingresos
corrientes, se observa en el Cuadro VI-21 que, salvo en 1959, en todos los
anos el Gobierno estuvo en situacidon deficitaria y debié recurrir al crédito
publico para financiarse.

3 Seglin el numeral 3°. del Articulo 98 del Decreto 164 de 1950 el superdvit o déficit presupuestal resulta de
comparar el producto de Las rentas, de los empréstitos y de mas ingresos presupuestales con el monto de
los gastos y reservas. Segun la misma Ley el déficit o superavit fiscal resulta de comparar los activos y
pasivos corrientes de la Nacion



No obstante, desde el punto de vista monetario, la situacion fiscal
aparece en forma diferente. En el Cuadro VI-22 se presentan las cifras de
ingresos y gastos con los ajustes necesarios para mostrar el movimiento
presupuestario, no sobre la base de compromisos y transacciones devengadas,
sino sobre las disponibilidades de Caja.

CUADRO VI — 22

COLOMBIA: BALANCE MONETARIO IDEL PRESUPUESTO DEL
GOBIERNO NACIONAL

(millones de pesos corrientes)

1957 1958 1959
I -— Gastos n.187.2 1.504.6 17493
Gastos del presupuesto 13224 16733 1.833.4
Msas gastos fuera del presupuesto 8.2 209 51.5
Menos reservas constituidas en €l afio - 205.0 - 2569 -216.4
Msas pago reservas de afios anteriores 136.0 175.5 223.8
Menos amortizaciém deuda phablica
Deuda interna - 343 - 474 - 535
Deuda externs - 40.1 - 51.9 - 664
Deuda externa fuera del presupuiesto - 19.1 - 23.1
I — Ingresos 1.317.1 1.670.0 1.949.0
Impuestos directos 626.7 7559 958.7
Renta (585.6) (71%7.8) (899.2)
Otros (41.1) (38.1) (59.5)
Impuestos indlrectos nacionales 102.2 66.1 82.0
Impuestos comercic exterior 473.8 647.5 &697.6
Aduanas ¥y otros (305.4) (314.7) {394.8)
159% exportacién i (100.4) a (135.9) (144.8)
10% sobre cambios (569.8) (187.9) (124.0)
Otros fuera presupuesto (8.2) (e.0) (13.9)
Tasas ¥ mulias 54.7 61.0 888
Rentas contractuales 3.2 w8.7 922
Rentas ocasionales 225 60.8 123.6
Superavit o deéficit 129.9 165.4 199.%

FUENTE: Este cuadro se ha preparado siguiendo esquemas utilizados por expertos del
Fondo Monetario Internacional y basado en cifras de Ia Contraloria Ge-
neral, €l Bancco de la Republica y la Direcciébn Nacional del Presupuesto.

& De esta cifra s6lo se entregd al Presupuesto la suma de 28 millones en 1957, el sal-

do fue entregado en 1958. -

El balance asi obtenido muestra una situacion de superavit en todos los
anos, que se explica por la razéon fundamental de haber creado el Gobierno
fuertes impuestos al comercio exterior, destinados a lograr un rendimiento
fiscal de la devaluacion de 1957, para financiar la amortizacién de la deuda
publica, en especial la deuda comercial atrasada.



CTADRO VI — 23

COLOMEBIA: GASTOS PROPIOS Y CONSCLIDADOS DEL GOBIERNO NACIONAL

(millones de pesos corrientes)

Transferencias Gubernamentales Porcen-
taje Porcen-
Aportes Total gastos taje
a los gastos consoli- aportes
Afio Total Aportes & Aportes Institu- Total cOonso- dados sobre
los Depar- a los tos ¥ lida- sobre gastos
tamentos Munici- Empre- dos combi- combi--
pilos Sas nados nados
1950 518.7 16.4 5.4 13356 155.2 364.5 0.1 29.9
1951 6905 152 42 108.9 128.3 562.2 81.4 18.6
1952 732.7 19.3 3 116.0 139.0 593.7 810 19.0
1953 930.7 22.0 42 180.7 207 .4 9234 .7 223
1954 1.109.8 21.1 25 191.5 2152 8947 80.6 194
1955 1.283.9 25.4 3.2 298.5 327.0 956.9 T4.5 24 .4
1956 1.356.8 20.4 2.8 278.2 3015 1.055.3 77.8 222
1957 13224 32.3 3.6 336.2 875.2 0472 71.6 284
1958 1.673.3 62.3 4.1 391.6 458.0 12153 72.6 274
1959 1.849.1 80.0 6.0 5974 683.4 1.165.7 63.0 37.0
CUADRO Vil — 24
COLOMEBIA: GASTOS CONSOLIDADOS DE LOS INSTITUTOS
DESCENTRALIZADOS NACIONALES
(Millones de pesos corrientes)
Institu-
Institu- tos de Entidsa.- Institu- Institu- i
to de fomen- des de tos de tos de Univer-
Afio Total fomen- to trans- previ- salud sidades
to agrope- porte sién Fiblica
cuario
1950 169.2 69.2 83 23.6 58.0 23 7.8
1951 157.0 42.0 99 23.0 66.6 5.1 10.4
1952 1803 58.6 116 23.0 68.7 5.6 119
1953 250.4 o011 15.6 443 79.6 6.6 13.2
1954 273.8 103.9 159 41.8 891.2 2.3 18.7
1955 402.2 172.4 1a8 82.6 1008 6.6 209
1956 396.2 123.4 20.5 111.2 113.1 6.6 214
1957 433.6 126.3 25.5 120.4 1299 86 229
1958 490.4 184.1 43.1 100.0 1454 52 12.6
1959 642.9 205.3 61.8 151.% 176.7 5.5 41.9

Fuente: Datos proporcionados por las Instituciomes al Departameénto de Planeacléon y

a la Direccitén del Presupuesto.

d) Movimiento de las finanzas departamentales.— La orientacién
funcional de los gastos departamentales aparece en el Cuadro VI-25. Los
servicios generales han disminuido su importancia porcentual de un 45.0% en
1950 a un 33.5% en 1959; el fomento econdmico subid del 13.7 al 22 en ese
mismo lapso; los gastos en desarrollo social subieron de un 32% a un 36.3%,
destacéandose dentro de ellos los gastos en educacion que subieron del 20 al
24.9%. También se observa, por otro lado, la disminucién dé los gastos en
higiene y Asistencia Publica, de un 5.4 a un 4.1%. Los gastos en deuda publica

se han mantenido, salvo en 1950, en cerca del 7% del total.



Las cifras anteriores muestran, por consiguiente, un importante cambio

en la distribucién del gasto publico departamental, en el que se aprecia un
mayor énfasis en el fomento econémico y el desarrollo de la educacién,
financiado con cargo a los servicios generales. Desde el punto de vista de la
division territorial, los departamentos que han tenido un mayor desarrollo
financiero han sido Cundinamarca, Antioquia, Valle del Cauca, Caldas y Tolima.

COLOMBIA: GASTOS TOTALES DE LOS

CUADRO VI — 25

GOBIERNOS DEPARTAMENTALES

Desarrolle Social

¥ Cultural

Higie-
Fomen- Educa- ne y Traiia-
Servicios to eco- cién y asis- Jo ¥ Deuda
Afio “Total Genera- nomi- Total Cultu- tencia previ- Pabli-
les co ra, pubii- sion ca
<ca social
Miilones de pesos corrientes
1950 2z7.8 1024 31.3 73.0 465.1 12.3 146 21.1
1951 233.6 114.2 27.6 5.3 49.3 11.5 14.5 16.5
1953 3176 1445 49.77 B88.5 61.1 15.2 23.2 23.9
1954 361.7 151.9 65.1 115.8 68.5 182 29.0 28.9
1856 484 .2 171.8 1301 145.5 93.2 15.6 36.7 36.7
1957 529.3 1772 126.9 169.0 106.3 16.9 45,9 56.2
1958 621.3 212.2 148.2 212.2 139.2 23.2 49.7 50.7
1959 732.6 245.5 - 167.9 2650 182.1 30.2 53.7 53.3
Porcientos
1550 100 45.0 13.7 32.0 202 5.4 6.4 93
1951 100 48.9 11.8 32.2 211 4.9 6.2 7.1
1955 100 36.7 244 318 19.6 4.6 7.5 71
1956 100 355 269 30.1 192 3.2 7.6 7.6
1958 100 33.5 22.9 363 24.9 4.1 7.3 7.3
FUENTE: Banco de la. Repidblica.
CUADRO VI — 26
COLOMEIA: INGRESOS DE LOS GOBIERNOS DEPARTAMENTALES
Total ingre- Ingresos no Tributarios Corrientes
Total todos sos tributa-
Afio  los impues- rios ¥ no Ingresos Bienes de- Servicios  Monopolios ndustrias Ingresos
tos tmbu_tarws tributarios Total partamen- departa- aeparta- departa- Ingresos Especiales
corrientes tales mentales mentales mentales varios
(Millones de pesos corrientes)
1850 209.4 181.1 100.9 80.2 0.4 23 73.9 0.6 24 283
1951 22211 195.2 105.9 89.3 16 27 T8.5 16 4.9 26.9
1952 2672 2271 125.0 1021 0.8 27 919 2.7 4.0 40.1
1953 3028 2465 132.3 1142 13 42 102.1 06 5.5 56.3
1954 352.0 293.9 160.8 133.1 14 46 1165 14 9.2 58.1
19565 4324 360.6 2162 144 4 39 4.8 1253 2.6 7.8 718
1956 459.3 3849 243.0 1419 5.6 4.1 116.9 79 74 744
1957 514.9 449.0 296.6 1524 31 36 1277 6.2 11.8 65.9
19568 b78.8 48:.0 3103 170.7 41 4.1 139.3 110 12.2 97.8
1959 618.3 504.5 - 317.8 186.7 49 43 149.6 155 124 1138
FPorcientos
1950 100.0 86.5 48.2 38.2 0.2 1.4 353 03 1.1 135
1951 100.0 87.9 47.7 40.2 0.7 1.2 353 0.7 2.2 12.1
1955 100.0 834 50.0 334 09 1.1 29.0 08 1.8 16.6
1956 100.0 83.8 52.8 20.9 1.2 0.9 254 17 1.6 16.2
19589 100.0 81.6 514 30.2 0.8 0.7 22.2 25 2.0 184

FUENTE: Banco de la Repiblica.



Desde el punto de vista financiero, se puede observar (Cuadro VI-26) un
relativo estancamiento en las fuentes de ingreso, que ha obligado a los
departamentos a endeudarse progresivamente. El financiamiento con recursos
del crédito y aportes gubernamentales ha crecido del 13.5% en 1950 al 18.4%
en 1959, aproximadamente, mientras los ingresos corrientes se reducian en
forma correlativa. Contrariamente a lo que acontece en el Gobierno Nacional,
los ingresos tributarios departamentales no aumentan su participacion
porcentual dentro del total de ingresos; en 1950 ocupaban el 48 y en 1959 el
51%, mientras en 1956 habian llegado ya al 52%.

E) Movimiento de las finanzas municipales.— Los municipios
gastaban en 1950 alrededor de 169 millones de pesos y para 1959 se es timan
esos gastos en 785 millones. Este mayor poder de gasto se ha orientado hacia
las inversiones, haciéndolas crecer del 18% en 1950 al 26.8% en 1959.

En el Cuadro VI-27 se resefia la orientacion funcional de esos gastos. Al
contrario de lo que ocurre en el Gobierno Nacional y en los Departamentos, en
los Municipios ha aumentado la importancia de los gastos en servicios
generales y ha disminuido porcentualmente los gastos en desarrollo social y
cultural, esto ultimo debido al debilita miento de los gastos en beneficencia.

CUADRO VI — 27

COLOMBIA: GASTOS TOTALES DE LOS GOBIERNOS MUNICIPALES

Desarrollo Social ¥ Cultural

. Fomen- Fomen- Deuda
Afo Total to eco- to eco- Total Educa~ Benefi- Puibili-
noimico noémico cion ¥ cencia ca

Millones de pesos

1950~ 1692 73.8 30.5 20.0 8.2 20.8 35.8
1951 176.8 889 400 34.6 10.0 24.6 132
1952 2721 127.0 60.7 38.3 11.3 27.0 46.6
1953 262.6 1132 707 4.5 14.9 296 34.2
1954 3217.3 133.5 - 95.4 585 i7.8 40.7 40.0
1955 390.3 173.0 107.7 718 22.5 493 379
1956 467.6 257.7 91.6 79.6 25.8 53.8 38.8
1867 506.7 301.4 121.3 71.8 30.2 416 12.3
1958 638.6 373.7 161.0 88.7 37.3 51.4 15.3
1859 784.6 447.3 209.3 109.1 459 63.2 18.9
Porcientos
1950 100.0 436 18.1 17.1 48 12.3 21.2
1851 100.0 50.3 226 12.6 5.7 139 75
1955 100.0 443 27.6 18.4 5.8 12.6 9.7
1856 100.0 55.1 19.8 17.0 55 115 83
1959 100.0 56.9 26.8 13.9 5.9 8.1 2.4

FUENTE: Bance de¢ la Repiblica.

Con relacion a su financiamiento (Cuadro VI-28) es notorio el
crecimiento en la importancia de los ingresos corrientes. Los ingresos



especiales, deuda, aportes, etc., han reducido casi a la mitad su participacién
relativa (31% en 1950 a un 16% en 1959). También han decrecido en
importancia relativa los impuestos municipales (de un 40% en 1950-51 a un
32% en 1958-59). Esto se debe al aumento de la participacidon de los ingresos
no tributarios, que se elevaron de un 31% en 1950 a un 51% en 1959, debido
al extraordinario aumento de los rendimientos de los Servicios y Empresas
Municipales. Se puede afirmar, en consecuencia, que el manejo de estos
Servicios y Empresas ha permitido desarrollar a un alto ritmo las finanzas de
los municipios. Sin embargo, la debilidad tradicional de los fiscos municipales
propiamente dichos, no se ha visto subsanada. Las Empresas Publicas de cada
ciudad se enriquecen y fortalecen, mientras subsiste la pobreza de los
municipios, como entidades estatales.

C — ANALISIS DE ALGUNOS ASPECTOS DE LA DINAMICA FISCAL
1. Desarrollo de la politica fiscal

Desde la segunda postguerra hasta el presente, la politica fiscal del
Gobierno de Colombia ha tenido que afrontar un problema basico: lograr un
equilibrio duradero entre la estabilidad monetaria y el fomento del desarrollo
econdmico, en un medio profundamente alterado por oscilaciones
fundamentales en el comercio exterior y socialmente pleno de expectativas.

En tal ambiente, la politica fiscal ha tenido que poner énfasis, en ciertos
periodos en las medidas de estabilizacién monetaria, con detrimento de una
ocupacién mas intensa de los factores productivos y del desarrollo nacional: en
otros periodos, en las medidas de fomento econdmico y de ocupacién plena, en
perjuicio de las condiciones de estabilidad financiera, con el objeto de lograr
una ecuacion de equilibrio que le permita al pais un desarrollo acelerado con
estabilidad econdmica y monetaria. La principal tuerza motora de la dindamica
fiscal desde la postguerra, ha sido el comercio exterior y la politica cambiaria.

Con referencia a los cambios en el sector externo, el gobierno ha
adoptado tres tipos fundamentales de politica fiscal.

a) Una politica fiscal de expansién, en la cual se pudo contar, casi
regularmente, con una situacion favorable en él comercio internacional que
permitid disponer de recursos abundantes en casi todos los campos. El pais
crecié con alguna intensidad y asi crecieron los gastos del Gobierno. En estas
condiciones habria sido posible planear un ambicioso y ordenado desarrollo de
capital social basico, lo mismo que de todos los demas renglones del gasto
publico. Sin embargo, al final de este periodo fue ostensible el hecho de que la
politica cambiaria internacional y la de los gastos publicos habian resultado
excesivamente desordenadas, creando profundas causas de desequilibrio en el
régimen monetario interno y en la balanza de pagos. De este modo, cuando
finalizaba este periodo y se deterioraban los factores externos, el pais se
encontr6 en medio de una peligrosa situacion inflacionaria, con graves
presiones sobre la balanza, sin que al mismo tiempo se hubiera creado un



mecanismo que ayudase a amortiguar los efectos depresivos del deterioro en
los precios del café.

CUADRO VI — 28

COLOMBIA; INGRESOS DE LOS GOBIERNOS MUNICIPALES

Total im-

Total todos puestos mu- Impuestos Bienes muni- Servicios ¥ Ingresos Ingresos
Afio los impues- nicipales ¥ municipales Total cipales empresas varios especiales
tos no tributarios municipales
corrientes

(Millones de pesos corrientes)

1950 174.3 1204 853 55.1 40 412 40 539
1951 188.4 1453 9.9 654 5.7 53.8 5.8 431
1952 307.7 ' 242.2 1205 1218 75 100.4 49 65.5
1953 286.2 2127 1124 - 1002 135 73 9.4 736
1954 378.0 291.1 139.8 1513 118 1276 120 86.9
1955 4284 3395 157.4 ' 182.1 173 1509 13.9 849
1956 5200 4028 186.4 2162 11.4 1932 11.6 126.4
1857 555.8 4509 1672 283.6 20.0 2336 30.0 104.9
1958 5 ' B584 2114 741 21.9 283.2 420 122.0
1959 €5 691.8 , 266.3 ‘ 425.5 24,1 3426 §8.8 134.7
Porcientos
1950 100.0 66.1 "375 816 23 271 23 309
1051 1000 ; 771 . 24 347 3.0 286 31 22.9
1055 -~ 1000 800 g A 429 41 356 3.3 20.0
1956 100.0 761 862 40.9 2.2 365 22 239
1959 100.0 : 83.7 322 " Bl5 29 415 71 163

FUENTE: Banco de la Repiblica.

b) Una politica fiscal de estabilizacion (1957-1958), cuya meta
fundamental fue la de reducir la demanda nacional y adaptarla a un nivel de
oferta deprimido por la baja del precio del café en el merca do mundial. En
esta etapa se deteriora la tasa de inversién publica y los Ingresos se ven
reducidos en forma considerable.

c) Una politica de estimulo al desarrollo econdmico, dentro de la
estabilidad (1959-1960), cuyos propdsitos son elevar la tasa de inversiones,
ordenar estas en razén de planes concordantes con las necesidades del
desarrollo y el grado de urgencia de los problemas sociales, expandir la
demanda fiscal y redistribuir el gasto publico. Esta politica se financia con
recursos tributarios directos y con préstamos internos y externos.

Esta politica se ha desarrollado dentro de un sistema fiscal que adolece
de serios defectos desde el punto de vista dindmico. Estos defectos son mas
ostensibles, por cierto, en los periodos de inestabilidad financiera, haciendo
particularmente ardua la tarea de conciliar la estabilidad con el desarrollo.

El sistema fiscal colombiano estd influido en su dindmica por la
existencia de algunas constantes o modalidades permanentes de caracter
institucional, que le imprimen su fisonomia en el corto y en el largo plazo. Los
elementos que operan a largo plazo son dos principalmente: (1) Cierta
flexibilidad del gasto publico frente al crecimiento del ingreso nacional y (2) un



cierto grado de inflexibilidad automatica del sistema de financiamiento. La
conjuncién de ambos elementos tiende a conducir las finanzas del gobierno
hacia el desequilibrio, variando su magnitud segun sea la aceleracidon que en el
largo término tenga la elevacién del nivel de precios, lo que obliga al Gobierno
a aumentar las tasas de los impuestos y a crear nuevas formas tributarias.

Los factores de vulnerabilidad del sistema de financiamiento debidos a
los cambios en el comercio exterior, junto con las limitaciones practicas que se
presentan para sustituir la tributacién externa por la interna tienen, sin
embargo, influencia preponderante en el corto plazo.

Estos factores juegan s de manera que por ejemplo, si un factor de corto
plazo —la aja del café— provoca una reduccién del ingreso fiscal y las
circunstancias legales, politicas o administrativas no permiten crear nuevos
impuestos recaudables de inmediato, se produce un déficit fiscal que se
soluciona con emisiones. Esta politica, si no es contrarrestada mediante una
restriccion de los medios de pago en otros sectores de la economia, produce
un alza del nivel de precios. Pero como el sistema tributario adolece de cierta
inflexibilidad y no es capaz de seguir captando naturalmente la misma cuota
del producto nacional, el gobierno debe recargar las tasas de los impuestos y
crear nuevos tributos, sélo para mantener su poder de compra. Si
simultaneamente los gastos son flexibles frente al crecimiento del producto
monetario, se genera ldégicamente un nuevo déficit fiscal, que se suma al
producido por el impacto inicial de la reduccién de las entradas aduaneras.

Por consiguiente, cuando se inicia un proceso inflacionario, el Gobierno
pasa a constituirse en un mecanismo automatico de reforzamiento de la
inflacion. El déficit fiscal conduce a la elevacién del nivel de precios y éste al
aumento del déficit fiscal y asi sucesivamente, con lo cual se produce uno de
los circulos viciosos que llevan a la destruccion de la estabilidad monetaria y a
la inflacion acumulativa.

Cuando los gobiernos quieren romper este circulo vicioso y no pueden o
no quieren atacar las causas de sus desequilibrios, dando flexibilidad a su
sistema tributario, creando sistemas defensivos frente a los vaivenes del
comercio exterior, y agilizando la administracidon tributaria, procuran reducir el
gasto publico. Pero cuando la reduccidn del gasto publico no se limita a la
eliminacion de erogaciones superfluas, y se contrae el ritmo de la inversion
publica, el efecto es el debilitamiento del desarrollo econdmico, aumentando de
este modo las condiciones depresivas del resto de la economia.

Asi pues, este camino conduce a otro circulo vicioso; el equilibrio del
presupuesto se obtiene reduciendo la inversién, lo que influye de manera
desfavorable en el desarrollo econdmico y hace crecer lentamente la base de la
tributacién, frenando el aumento del gasto publico y produciendo el
estancamiento de la economia. En Colombia se observa que los ingresos
provenientes del sector externo, especialmente los de aduanas, disminuyeron
su importancia relativa a partir de 1956. Esto afectd la inversion publica que



comenzé a descender a partir de ese afo, y que durd hasta 1958. En los afios
siguientes se recuperd la inversidon publica, debido al incremento de los
ingresos tributarios internos y de los recursos del crédito.

Entre 1950 y 1956, sobrevino un periodo de expansion de los ingresos
provenientes del sector externo que permitid incrementar la inversion publica.
Pero la baja del café redujo a partir de ese afio los ingresos externos, lo que
obligd al gobierno a colocarse en un nivel de inversion relativamente inferior,
al de todos los afios anteriores, a fin de evitar presiones Inflacionarias,
reduciendo también drasticamente la utilizacion de recursos del crédito.

Puede decirse que hasta 1956 la politica fiscal fue expansiva y tuyo
claros efectos inflacionarios por la estructura de su financia miento, y que a
partir de 1957 la politica de estabilizacidn redujo el gasto publico real,
sacrificando la tasa de | con el objeto de mantener una mayor estabilidad en el
nivel de precios.

2. Flexibilidad de los gastos publicos

El sistema de gasto publico en Colombia ha sido flexible en la ultima
década, puesto que crecidé a una velocidad mayor que el producto nacional. Se
observan dos periodos en esta evolucion: en el primero se produce un
aumento constante de participacion de los gastos en el producto; en el
segundo se produce un descenso sostenido de los margenes alcanzados, pero
sin llegar al nivel del primer periodo. Los Cuadros VI-1 y VI-9, muestran las
tendencias para los gastos del sector publico, en su conjunto, y del Gobierno
General, respectivamente.

El sistema de financiamiento del gasto publico ha provocado, entre 1957
y 1959, el deterioro de la participacion del ultimo en la actividad econédmica, a
consecuencia de fendmenos adversos ocurridos en la tributacion, y en especial
como resultado de la vulnerabilidad frente al movimiento del comercio exterior.
En suma, los gastos publicos han demostrado en la primera etapa y entre 1958
y 1959 una flexibilidad creciente, como consecuencia de una politica fiscal
expansiva.

3. Flexibilidad de los ingresos publicos

El sistema de ingresos publicos es flexible cuando las rentas que produce
aumentan en la misma proporcién que el producto bruto nacional. En
consecuencia, el sistema fiscal es apropiado cuando en una economia aumenta
el producto y por ende se reparten mas ingresos, salarios, rentas, utilidades,
etc., y es obvio que las recaudaciones de impuestos aumenten en la misma
proporcién, sin necesidad de elevar las tasas, o de crear nuevos tributos. En
este caso existe una “flexibilidad automatica” en el sistema de ingresos; el
gobierno se ajusta naturalmente al desarrollo econdmico y mantiene su
participacién en el ingreso nacional, sin recargos de impuestos y sin nuevos
tributos.



Pero cuando la flexibilidad automatica no existe, el gobierno debe
recargar las tasas, crear nuevos impuestos, etc., es decir, forzar la estructura
tributaria para seguir manteniendo su participacidon en el producto nacional; si
pese a ese esfuerzo no logra dicho objetivo, la flexibilidad histérica sera
negativa. Bajo este concepto de “flexibilidad histdérica” se entendera la
resultante en el pasado, dada por los hechos, y que incluye por ende los
recargos de tasas y nuevos impuestos.

No ha sido posible, salvo el caso de algunos impuestos, separar los
recargos de tasas para medir de esta manera la elasticidad automatica de los
ingresos. Por eso se ha tenido que utilizar, mas bien, la medicion de la
participacién de la carga fiscal dentro del producto, con el propdsito de hacer
una compensacion don la de los gastos.

Las tendencias histéricas para el periodo reciente (segun cifras
contenidas en los Cuadros VI-5 y VI-15), indican que la participacidon de los
gastos en el producto nacional fue siempre mayor que la de los ingresos
corrientes. Desde 1956 los ingresos corrientes y los egresos totales muestran
inflexibilidad frente al crecimiento del ingreso nacional.

4. Vulnerabilidad del financiamiento ante los cambios en el
comercio exterior

La vulnerabilidad de las finanzas publicas frente a los cambios que se
producen en el comercio exterior se debe al hecho de que una proporcion
superior al 30% de los ingresos del Gobierno Nacional de pende de ese
comercio. Una dependencia excesiva de las finanzas publicas con respecto al
sector externo puede ser un elemento debilitante del crecimiento, ya que
contribuye a propagar al resto de la economia los efectos de la inestabilidad
ciclica en aquel sector. Los gobiernos de los paises tienden a olvidarse de
considerar estos problemas en los periodos de auge en el comercio exterior, y
sOlo a preocuparse de ellos en los periodos de recesién. Tal sucedid al pais con
anterioridad a 1957. Un pais como Colombia que tiene inciertas expectativas
comerciales en su principal producto de exportacion, debe orientar su politica
econdmica al alistamiento de los mecanismos institucionales que permitan que
cuando caigan los precios o la cantidad de café exportado, comience
automaticamente a operar el mecanismo fiscal compensatorio, y se pueda
sostener un adecuado crecimiento econdmico general.

5. Las dificultades en la administracion de los impuestos.

Todos los estudios e informes que se refieren a materias fiscales han
insistido en el curso de los 10 ultimos afios en la necesidad de mejorar la
administracién de impuestos. En los afios de 1958, 1959 y 1960 el gobierno ha
propendido a tecnificar los servicios de Rentas Nacionales y la Direccion de
Aduanas, reduciendo en cierta medida la evasion de impuestos.



Esto es particularmente cierto en el caso del Impuesto a la Renta, que
registra importantes aumentos en la recaudacion en los afios 1958, 1959 y
1960. No obstante estos avances, el estudio de los datos disponibles muestra
gue aun queda mucho por hacer en la materia. En efecto, en 1960 se
recibieron 1.095.805 declaraciones del impuesto a la Renta, alcanzando la
Jefatura de Rentas a estudiar la mayor parte de estas declaraciones. Pero
como este no puede ser exhaustivo ni se alcanza a investigar la veracidad de
las deducciones, sdlo resultaron gravados alrededor de 429.072 declarantes, o
sea, cerca del 40% del total. Esto significa que alrededor del 60% de las
declaraciones queda exento, porcentaje sumamente elevado y que refleje la
insuficiente investigacion del contribuyente.

De las 429.072 declaraciones gravadas la mayor parte esta formada por
contribuyentes que tributan en los primeros tramos de las tasas impositivas,
de manera que sélo unos 43.868 contribuyentes aportan el 80 del recaudo. Se
han tomado medidas compulsivas para lograr la declaraciéon de los
contribuyentes y existe un proceso de revision de esas declaraciones; sin
embargo, sigue siendo extremada mente lenta la maquinaria administrativa
encargada de cobrar el tributo. A esto se debe que el saldo por cobrar
permanezca muy alto: alrededor de $277.458.000 en 31 de diciembre de
1960. Si bien es cierto que este “debido cobrar” se arrastra de afos anteriores
e involucra muchos créditos a favor del fisco que ya han prescrito, sirve para
dar testimonio del grado de inoperancia en que se ha desenvuelto la
administraciéon tributaria. Son ain mas alarmantes las cifras causadas por la
evasion de los derechos aduaneros. Este problema se complica, desde luego, si
se tienen en cuenta las dificultades que para su eficaz control origina la vasta
extension territorial de las fronteras.

La administracion de los impuestos en el nivel departamental y
municipal muestra también, salva contadas excepciones, una orientacion
compulsiva para el recaudo de rentas, que deja mucho qué desear. La lentitud
en el cobro a las contribuyentes es tal, que las érdenes de pago se acumulan a
fin de afo, obligando a muchos departamentos y municipios a contraer
onerosas deudas con los bancos comerciales o a solicitar préstamos a través
del mecanismo de la deuda publica, para suplir las rentas ya liquidadas pero no
recaudadas por la tesoreria.

Se comprende entonces que la lenta administracién tributaria impide al
gobierno actuar dinamicamente en el frente de los ingresos y afrontar
situaciones deficitarias provenientes de las fluctuaciones en el comercio
exterior.

D - MECANISMO DE RESISTENCIA FRENTE AL DESEQUILIBRIO FISCAL

El Gobierno de Colombia ha creado sistemas o0 mecanismos
institucionales para neutralizar las consecuencias de los elementos negativos
dentro de la dinamica fiscal.



Estos mecanismos son, principalmente: a) la incorporacion de los
recursos de deuda publica en el presupuesto y b) el permanente recargo de
tasas impositivas en el renglén de los ingresos.

Estos mecanismos se han establecido porque el gobierno es consciente
de que la accién de los factores dinamicos de las finanzas publicas, conduce
naturalmente el sistema fiscal hacia el desequilibrio. En el Gobierno Nacional,
donde inciden con mayor énfasis, se ha logrado presentar un balance
“contable” mas equilibrado, —como lo muestra el balance monetario del
presupuesto, Cuadro VI-22— gracias a la incorporacion de los recursos del
crédito.

El peso del servicio de la deuda publica ha significado, no obstante su
tendencia descendente, una considerable sangria para el pre supuesto
nacional, pues alrededor del 10% de gastos se invierte en las amortizaciones e
intereses, o sea un porcentaje que es en si superior al de salud publica y
previsidon e igual al de la educacidn, considerados separadamente.

E — MECANISMOS INSTITUCIONALES PARA MODERAR EL CRECIMIENTO DEL GASTO
PDBLICO Y AJUSTARLO A LOS INGRESOS CORRIENTES

El sistema presupuestario colombiano contempla diversos mecanismos
de resistencia al crecimiento del gasto publico.

En primer lugar, el presupuesto debe presentarse equilibrado, de
acuerdo con las disposiciones legales vigentes, sin que pueda exceder el de
gastos al de ingresos.

En segundo, lugar, se ha establecido que el gobierno no puede aumentar
sino hasta en un 10% el calculo de cada rengléon de las rentas periddicas, en
relacién con el ano fiscal inmediatamente anterior a aquel en que se prepara el
proyecto de presupuesto. De esta manera se ha establecido un mecanismo de
rigidez en el crecimiento de los gastos publicos y de adaptacion al nivel de los
ingresos, el cual a su vez no puede ser aumentado sino hasta una tasa
limitada.

Este sistema ha impedido, en cierta medida, la mala practica de “inflar
rentas” y la aprobacién de niveles de gastos excesivos. Bajo la politica de
estabilizacién, el gobierno ha podido, a partir de 1958, controlar el crecimiento
de los gastos, usando los mecanismos institucionales mencionados.

II — PERSPECTIVAS DE LAS FINANZAS DEL GOBIERNO GENERAL
A —INTRODUCCION

1. Los objetivos de la politica fiscal

En el capitulo 2 al esbozar los objetivos generales del desarrollo, se ha
mencionado la importancia de la creacién de capital de infraestructura



econdmica y la realizacion de las inversiones de caracter social que reclama la
poblacién de Colombia para mejorar su nivel de vida. Entre las primeras se
encuentran las obras relaciona das con el desarrollo de los transportes, la
energia, el aprovisiona miento de aguas, las comunicaciones, etc. Las
segundas incluyen los programas de vivienda, obras sanitarias, salud vy
educacién, a los que cabe agregar otras de diversa indole relacionadas con el
desarrollo urbano.

En el mismo capitulo 2, se ha puesto énfasis en el papel dindmico que
corresponde a la autoridad publica en la consecucion de los objetivos del
desarrollo. Se han mencionado alli las lineas de politica mas importantes. Estas
se deben determinar en relacion con el fomento de las actividades productivas,
incluyendo agricultura, mineria, industria fabril y otros sectores. Se ha puesto
de relieve también la importancia que tiene dentro del marco general del
desarrollo la politica en materia de balanza de pagos, ahorro publico y otros
elementos macroecondmicos del programa.

Casi todas las lineas de accion a se acaba de hacer referencia tienen su
expresion en la estructura y direccion de los gastos y recursos del Gobierno
General. Tal como se ha hecho notar en el Capitulo 1, el Gobierno no
solamente ejerce una influencia significativa sobre el nivel de actividad
econdémica, a través de la magnitud y direccién de sus ingresos y gastos, sino
gue, ademas la politica fiscal es uno de los elementos basicos de que el Estado
dispone para estimular la actividad del sector privado de la economia. Como
consecuencia de las consideraciones precedentes, se deduce la significacidon
que tiene el hecho de que, tanto el nivel de actividad del Gobierno General
como los instrumentos de politica que se utilizan, sean adecuados a las
condiciones del desarrollo previstas para la economia en su conjunto, para
elevar al maximo el efecto positivo de la politica fiscal y eliminar eventuales
factores negativos que pudieran derivarse de acciones improvisadas o no
encuadradas en un marco de referencia apropiado.

Los objetivos de la politica fiscal en relacién con el desarrollo econémico
pueden resumirse como sigue:

1) Efectuar las inversiones que se relacionan con el desarrollo del capital
basico econdmico y social, y las Inversiones en campos directamente
productivos, de acuerdo con las metas del desarrollo del pais, coordinando
esas inversiones con las que se realizan en la esfera de accion del sector
privado y con las metas de inversién de caracter social.

2) Cumplir las metas de accidn trazadas para los programas de fomento
econémico y, en particular, los programas que se relacionan con el desarrollo
de los sectores agropecuario, minero e industrial.

3) Cumplir las metas de accion para los programas de desarrollo social,
en lo tocante a la previsién de servicios minimos de educacién, salud, y otros
necesarios para el nivel de vida de la poblacion.



4) Mantener el funcionamiento de la maquinaria administrativa del
Estado y velar por la eficiencia y economia en el manejo del gasto publico.

5) Adecuar la politica tributaria de tal manera que contribuya a elevar el
ahorro publico, en forma coherente con las metas fija das para el ahorro
interno total, y complementar el ahorro interno, en la medida necesaria
recurriendo al crédito externo.

6) Orientar la politica tributaria de modo que las actividades de
produccién, inversién y consumo, dentro del sector privado, se encaucen en
direcciones compatibles con las metas de desarrollo.

7) Orientar la politica de crédito interno de modo que no afecte
indebidamente la disponibilidad de los recursos financieros que requiere el
sector privado para cumplir con las metas que le competen.

8) Coordinar la politica de financiamiento externo con la de Balanza de
Pagos, para lograr que la aportacidn de ahorro externo mediante créditos al
sector publico esté de acuerdo con las necesidades financieras totales de la
economia y con los requerimientos de divisas.

2. Contenido del programa

El Gobierno General, en la acepcion que se ha adoptado para el presente
capitulo, comprende todas las entidades gubernamentales que proporcionan
servicios a la comunidad sin valoracién en el mercado. Incluye el Gobierno
General, por lo tanto, a las administraciones Centrales del Gobierno Nacional,
de los Departamentos y de los Municipios, asi como a los Institutos
descentralizados y Corporaciones Regionales*®. Con respecto a las empresas
publicas®, sélo, se incluyen en el Gobierno General las inversiones reales y de
ahorros netos de esas entidades.

No se incluyen, en cambio, las entidades financieras. También han
guedado excluidas algunas empresas publicas o semi-publicas, y en especial
ECOPETROL, Acerias Paz del Rio, el Instituto Nacional de abastecimientos,
Salinas y Caja Agraria.

Los efectos de la ley de Reforma Agraria se han considerado en forma
parcial. El programa del Gobierno General incluye, en particular, previsiones
sobre construccion de caminos vecinales, acueductos rurales, obras de riego y
desecacidn, y, en general, la inversidén en capital de infraestructura.

4 Una definicidn mas detallada del Gobierno General se encuentra en el diagndstico.

> Se entiende como empresas publicas a las entidades gubernamentales que prestan servicios que son
objeto de venta en el mercado, como por ejemplo los Ferrocarriles Nacionales, la Empresa Colombiana de
Puertos, la Empresa colombiana de Aerddromos, Telecomunicaciones, etc. Se incluyen Igualmente las
empresas publicas descentralizadas municipales y departamentales y en particular las empresas de
transporte, energia, acueducto y alcantarillado, industrias departamentales Y municipales, etc.



Los gastos en campafias de fomento agropecuario también tienen
relacién estrecha en la Reforma Agraria. No se considerd, por falta de
informacion, el gasto en asistencia técnica y ayuda social. Se estima, sin
embargo, que el programa del sector publico, en la medida en que la
informacion disponible lo permite, incluye una primera aproximacion de las
inversiones directas a cargo del Gobierno General destinadas a financiar la
Reforma Agraria®.

Dentro del programa del Gobierno General se toman en cuenta
explicitamente los siguientes aspectos: gastos corrientes, gastos de capital,
ingresos corrientes, ingresos de capital y ahorro.

Los gastos corrientes incluyen aquellas erogaciones que no modifican la
posicion de capital del Gobierno General, e incluyen los pagos de
remuneraciones al personal de la administracion, las compras de bienes y
servicios y los gastos de transferencias, a saber: intereses de la deuda publica,
subsidios y aportes varios. Los gastos de capital abarcan las inversiones reales
directas e indirectas y las amortizaciones de la deuda publica. Los ingresos del
gobierno se clasifican en ingresos corrientes e Ingresos de capital. Los
primeros estan constituidos por impuestos y por otros ingresos de caracter no
impositivo, que incluyen el producto de los bienes y empresas del dominio
publico, tasas, multas e ingresos varios. Los ingresos de capital comprenden
esencialmente los recursos del crédito externo o interno. El ahorro publico se
define como la diferencia entre los ingresos corrientes y los gastos corrientes
del Gobierno. Constituye, por lo tanto, una de las fuentes de financiamiento de
los gastos de capital.

3. Metodologia y alcance del programa

Cabe sefialar que las proyecciones de las finanzas publicas que se
describen mas adelante se relacionan, mas inmediatamente que las de otros
sectores, con decisiones de politica gubernamental. Esto se debe a que la
cuantia y composicidn de los ingresos y egresos son, hasta cierto punto, un
resultado de las metas de accidon determinadas por las autoridades publicas. En
consecuencia, una evaluaciéon de los diversos componentes del esquema
financiero requiere una especificacion explicita de las metas de accién
correspondientes. En el presente capitulo del programa de desarrollo, se han
indicado las hipotesis adoptadas en cuanto a la politica fiscal durante el periodo
1961-1970. En cada uno de los acapites que siguen, se describen brevemente
las hipotesis correspondientes y se mencionan también, de modo explicito, los
interrogantes mas salientes que ellas generan. Sin embargo, segun se ha dicho
en términos generales en el capitulo 2, las estimaciones numéricas que se
registran en el programa no son de ninguna manera un prondstico acerca de la
evolucion de las finanzas publicas, sino puntos de referencia para poder
apreciar tendencias y 6rdenes de magnitud de las variables respectivas. En

5 Los gastos en compra de tierras, en la medida en que se transfiere la propiedad a los campesinos y en
vivienda rural, hechos a titulo reembolsable, no afectarian el resultado neto de las operaciones financieras
del Gobierno



primer lugar, los resultados financieros del Gobierno General se relacionan,
segun se ha indicado mas arriba, con desarrollos de politica financiera y
econdémica que deberan concretarse a lo largo del periodo. En segundo lugar,
esos resultados no son independientes de la evolucién de la economia del pais
en su conjunto y estan condicionados, por lo tanto, a las alternativas que se
refie7ren al desarrollo de la economia interna y de las cuentas externas del
pais’.

En el presente capitulo, la cuantificacion de ingresos y gastos del
Gobierno se ha relacionado con una hipotesis de trabajo que significa un
crecimiento del Producto Bruto Interno de la economia a una tasa acumulativa
del 5.6% anual durante el periodo 1959-1970. Las cuentas exteriores del pais
empleadas en este capitulo como base de referencia corresponden a una
alternativa de baja de precios del café durante el quintenio de 1961 a 1965
(véase Capitulo 2). La proyeccion de los gastos e ingresos gubernamentales se
ha realizado dentro del marco de referencia explicado mas arriba. Para las
proyecciones se adoptd una base de equilibrio financiero, en que los ingresos
totales de cada afo resultan iguales a los gastos totales de ese afio, para el
conjunto del Gobierno General. Las estimaciones cuantitativas se ofrecen a
precios constantes del afo 1958, para facilitar la comparacién con otros
elementos del programa de desarrollo. Las cifras utilizadas para 1961, son, en
general, estimaciones de ingresos y créditos de presupuestos. En todos los
casos, se adoptaron como punto de referencia historico los resultados
financieros del afio 1959.

a) La segunda parte de este capitulo estd dedicada al analisis de las
metas de gastos consolidados. La proyeccién de los gastos corrientes, toma en
cuenta de modo explicito las consecuencias de los programas de educacién y
salud. Los objetivos del programa de educacidn primaria prevén que, hacia
1966, se disponga de facilidades para impartir a toda la poblaciéon en edad
escolar un ciclo minimo de educacién primaria de 4 afnos. Después de 1966, se
ha previsto que se dedique atencién creciente al desarrollo de la educacion
secundaria especial y universitaria. En materia de salud publica, se han
considerado los gastos anuales que demandara el sostenimiento de los nuevos
hospitales, centros de salud, etc., que se construiran en el pais hasta 1970. El
resto de los gastos corrientes se estimd para cada uno de los grandes niveles
de Gobierno, sobre la base de las tendencias del periodo 1950 a 1959. Se han
mantenido, en general, las tasas de crecimiento histdricas aun cuando el ritmo
de desarrollo del pais, previsto dentro del programa, es apreciablemente
mayor que el que corresponde al periodo histérico mencionado. Las previsiones
de gastos corrientes son por lo tanto, relativamente prudentes.

Las proyecciones de inversidon se apoyaron hasta donde fue posible en
planes y proyectos conocidos. Los problemas respectivos debieron resolverse
de modo diferente para el quinquenio mas préximo y para el resto de la
década. Para los primeros cinco afios se cuenta con un acopio de informaciones

7 En el Capitulo 2, ya mencionado, se ha sefialado brevemente ciertos procesos que afectarian de modo
significativo la evolucién econdmica de Colombia y por ende a los resultados del Gobierno General.



correspondientes al Gobierno Nacional, los Institutos Descentralizados, y auln
para ciertas entidades al nivel Departamental y Municipal. Para el periodo
comprendido entre los afios de 1966 y 1970 la cantidad de material basico
disponible es mucho menor. Ello ha obligado a presentar el programa en
términos menos precisos aunque el conocimiento de los objetivos del
desarrollo y del grado en que esos objetivos han sido alcanzados hasta 1965,
permiten deducir ciertas prioridades generales aplicables a los afios restantes
del decenio. Las inversiones del Gobierno Nacional se calcularon tomando
como punto de referencia el Plan Cuatrienal de inversiones publicas, incluyendo
ciertas revisiones previstas para 1961-1964, asi como las estimaciones
preliminares para 1965. Segun se expresa en el capitulo respectivo, este Plan
incluye esencialmente a las entidades que reciben recursos del i‘resupuesto
Nacional y algunas otras entidades para las cuales se dispone de informacién
estadistica sobre los planes de inversién, Las previsiones de inversion
contenidas en el Plan Cuatrienal se completaron con estimaciones para las
entidades no incluidas en el mismo.

b) En la Cuarta parte del capitulo se analiza el esquema de
financiamiento de los gastos del Gobierno General.

Los ingresos corrientes consolidados se estimaron en forma se parada
para ciertos rubros de particular significacion, esto es, los impuestos a los
réditos, aduanas, al consumo Yy ciertos ingresos departa mentales vy
municipales, y estimaciones globales para los demas recursos. Los ingresos de
capital fueron estimados por diferencia entre las necesidades totales de
financiamiento y los ingresos corrientes de Gobierno. Los recursos del crédito
fueron, a su vez clasificados en recursos del crédito externo y recursos del
crédito interno; la cuantia de los primeros se relacion6 con las tendencias
previsibles en la balanza de pagos del pais, mientras que los segundos fueron
cuantificados como cifra residual. Estas proyecciones permitieron también
estimar los servicios de la deuda publica externa e interna durante el periodo
de proyeccion.

c) Las proyecciones de ingresos corrientes y recursos del crédito, de
gastos corrientes y de capital, cierran el esquema global de las finanzas del
Gobierno General. Sin embargo, los resultados financieros se estimaron en
forma separada para cada uno de los grandes niveles de Gobierno Nacional,
Departamental y Municipal. En una cuarta par te del capitulo se comentan las
tendencias en la situacién financiera de los diferentes niveles, con relacion al
conjunto del Gobierno General.

d) Una vez analizado el esquema financiero del Gobierno General, en la
guinta parte de este capitulo se describen sucintamente las consecuencias mas
salientes de la evolucién de las finanzas publicas sobre la economia en su
conjunto. En este sentido, se ha puesto especial énfasis en los siguientes
aspectos: la contribuciéon del sector gubernamental al crecimiento de la
demanda final interna de bienes y servicios; del producto bruto interno y de la
ocupacién y la participacion de este sector a la formacion de capital fijo.



Los parrafos anteriores se limitan a resefiar los aspectos metodoldgicos
de alcance mas general. No se ha estimado oportuno referirse en este lugar a
algunos otros aspectos, que se consignan a lo largo del texto, y se refieren a
puntos especificos.

B — LAS METAS DEL GASTO DEL GOBIERNO GENERAL

Los gastos del Gobierno General deberdn elevarse en forma cuantiosa
para que correspondan al ensanchamiento de Ilas actividades de Ila
Administracion publica en relacidn con el programa de desarrollo y al
crecimiento natural de esas actividades por efecto del aumento de poblacién y
del proceso de urbanizacion.

El Cuadro VI-29 resume las metas globales del gasto del Gobierno
General en los afios 1964 y 1970, en comparacion con los niveles alcanzados
en el afio base de 1959. Los gastos consolidados totales pasaran de 2.735
millones de pesos en 1959 a 4549 millones en 1964 y 7.313 millones en 1970.

La importancia de los gastos consolidados totales dentro del Producto
Bruto Interno, que fue del 12.5% en 1959, deberd alcanzar 17.2% en 1964 y
18.2% en 1970.

CUADRO Vi — 29

GASTOS CONSOLIDADOS DEL GCBIERNO GENERAL
-— Millones de pesos de 1958 —

CUANTIA POR CIENTO
pu o
1959 1961 1064 1870 1959 1961 1964 1970
! Gastos corrientest
\a.) Gastos de eonsumo: 1.273 1.410 1.835 2512 46.5 318 a1 344
Remuneraciones 967 1.020 1.362 1.838 35.3 273 2.5 252
Compra de bienes y servicios 306 390 4173 674 112 10.5 9.6 9.2
b  Gastos de tr % 272 408 631 266 10.0 10.9 12.7 13.2
Intereses de Ia deuda pthblica 64 114 263 459 2.3 3.0 53 63
Otras transferencias _ 208 294 368 507 1.7 7.9 7.4 6.9
Total de Gastos corrientes 1.545 1.818 2.466 3478 58.5 48.7 49.8 47.6
| Gastos de capital
Inversién real directa 868 1.630 2.188 3.226 317 436 44.2 44.1
Otras inversiones o4 418 60 102 34 1.3 1.2 i4
Amortizacién de la deuda publica 229 240 235 507 84 6.4 4.8 6.9
Total de gastos de Capital 1.191 1918 2.483 3.835 43.5 513 50.2 52.4
fI‘Otal de Gastos 2.736 3.736 4.949 7.313 1000 1000 100.0 100.0

Producto Bruto Interno, que fue de 12.5% en 1959, debera alcanzar
17.2% en 1964 y 18.2% en 1970. El ritmo de crecimiento de los gastos,
durante el periodo que se estd analizando no es uniforme. El cuadro VI-30
indica que la tasa anual de aumento para el total de gastos es de 16.9% para
el periodo 1959-1961, y se reduce progresivamente al 9.9% durante el trienio
1961-1964 y a 6.8% en 1964-1970. El menor ritmo del crecimiento del gasto
publico después de 1961 se debe al juego de multiples factores, que se
analizaran en detalle en los parrafos que siguen. Es importante sin embargo
destacar que la expansion registrada en 1959-1961 obedece de modo principal



al crecimiento de los gastos de inversion expresados en el Plan de Inversiones
Publicas Nacionales: de modo que la inversion del Gobierno General arroja una
tasa anual media de crecimiento en esos afos del 32.9% anual, que lleva a
duplicar en términos absolutos, la cuantia de las inversiones durante el trienio.
Otro elemento importante en la determinacion del ritmo de crecimiento del
gasto publico lo constituyen los gastos de consumo que comprenden las
remuneraciones pagadas por el Gobierno a su personal y la compra de bienes y
servicios de consumo, los cuales crecerian entre 1961-1964 a razén de 9.1%
anual, tasa que es un 80% mayor que la del 5.3% registrada entre 1959 a
1961. Este aumento acelerado de los gastos de consumo se debe
esencialmente a la implantacién de los programas de funcionamiento en
materia de educacion primaria y de salud, que se reflejan en la elevacion de
los gastos en personal y de las compras de bienes, (ademas de los gas tos de
inversidén para la construccion de escuelas y facilidades hospitalarias ya
considerados dentro de la inversién pulblica). Un tercer elemento de
significacion dentro del gasto publico total es el exigido por el servicio de la
deuda publica —intereses mas amortizaciones— el cual aumenta durante todo
el periodo estudiado, pero principal mente en la Ultima parte del mismo. Se
debe este aumento al crecimiento de la deuda del Gobierno General
ocasionado por la elevacién de sus gastos de inversidn. Como consecuencia de
las tendencias esbozadas en los parrafos anteriores, la estructura de los gastos
del Gobierno General sufrird apreciables modificaciones. Los gastos de
consumo perderan importancia constantemente, pues de 46.5% del total a que
ascendian en 1959 se reduciria al 34.4% en 1970. La tendencia contraria se
observa en los gastos de inversion, como consecuencia de la expansién de la
inversién real directa, que llegaba a sdélo 31.7% del total en 1959 debera
representar 44.1% en 1970. Los pagos de interés y de amortizacidn se
elevaran del 10.7% del total de 1959 a 13.3% en 1970. En conjunto, debera
verificarse una traslacién significativa, en términos relativos, de los gastos
corrientes a gastos de capital: éstos ultimos, que eran menos de la mitad del
total en 1959, deberan ascender a 52.4% en 1970.

1. Gastos de consumo

Los gastos de consumo del Gobierno General fueron de 1.273 millones
de pesos en 1959 y se estiman en 1.410 millones en 1961; las proyecciones
correspondientes ascienden a 1.835 millones en 1964 y 2.512 millones en
1970.

CUADRO vI — 30

GASTOS CONSOLIDADOS DEL GOBIERNO GENERAT,
Tasas anuales acumulativas de crecimiento

1959(61 1961/64 1959(64 1964{70
Gastos de consumo 5.3 9.1 7.5 54
Intereses de la deuda publica 33.5 32.5 3256 9.8
Otiras transferencias 18.8 7.7 12.0 5.5
Total de gastos corrientes 84 1086 1000 5.0
Inversiones 32.9 103 18.4 6.8
Amortizacién de la deuda publica 24 0.7 0.5 13.8

Total de gastos 16.9 59 128 6.8



El componente mas importante de los gastos de consumo lo constituyen
las remuneraciones al personal de la administracién. En este aspecto, la
proyeccion de los gastos para 1964 y 1970 toma en cuenta explicitamente el
aumento de personal docente y de salud que resulta de los programas de
desarrollo respectivos. Los objetivos en materia de educacion incluyen la
provisién de facilidades para ofrecer un ciclo minimo de cuatro afios de
educacién primaria a toda la poblacién del pais en edad escolar; en lo que toca
a salud, el objetivo mas importante del programa es el de aumentar la
dotacion de camas hospitalarias de 2.7 por mil habitantes a 4.0 camas, entre
1959 y 1970. Al mismo tiempo, deberd reforzarse la dotacién de los hospitales
existentes a fin de permitir una mejor utilizaciéon de las camas en servicio. No
se ha hecho proyeccidon explicita de los demas gastos en personal, sino mas
bien se ha previsto que esos gastos aumenten a un ritmo similar al del periodo
histérico, a pesar de las mayores responsabilidades que le incumben al Estado
como consecuencia del programa de desarrollo econdmico. Se trata por lo
tanto de una hipdtesis prudente de crecimiento que implicitamente tiene en
cuenta las posibilidades de mejorar la eficiencia de los servicios administrativos
del Gobierno.

La compra de bienes y servicios de consumo creceria, segun las
proyecciones, de 306 millones de pesos en 1959 a 674 millones en 1970. De
los Cuadros VI-29 y VI- 30 se infiere que la tasa de crecimiento de estos
gastos es ligeramente superior a las de las remuneraciones del personal, como
reflejo de una politica que intenta mejorar el suministro de elementos de
trabajo al personal administrativo. En efecto, la proporcion de las
remuneraciones por bienes y servicios era de 31.6% en 1959, cifra ésta muy
moderada y que expresa la politica de austeridad seguida durante los Gltimos
anos de la década pasada en la adquisicion de esos bienes y servicios. Se
estima que esa proporcion deberia elevarse para atender adecuadamente a las
necesidades que se derivan de los programas de educacién y salud, asi como
de los requerimientos de las campafas de fomento agropecuario, minero y
otras que estan a cargo del Gobierno General. Por lo tanto se ha aceptado que
la proporcidon antedicha se elevard gradualmente, hasta llegar a 36.7% en
1970, cifra comparable con la del periodo histdrico.

En conjunto, los gastos de consumo deberan crecer moderada mente en
relacién con el Producto Bruto Interno de la economia; de 5.8% a que
ascendian en 1959 pasarian a 6.4% en 1964 para luego reducirse a 6.2%, en
1970. Los servicios que el Gobierno presta a la sociedad absorberian, por lo
tanto, una parte ligeramente mayor del producto de la economia. La
intensificacion de los gastos de consumo del Gobierno que estan destinados a
atender necesidades imperiosas de caracter social, en beneficio de las grandes
masas de poblacidn del pais, constituye uno de los caminos por los cuales las
finanzas publicas contribuirdn a una redistribucién del ingreso real.

2. Gastos de transferencias



Los gastos de transferencia del Gobierno General, segin se anota en el
Cuadro VI-29, ascendieron a 272 millones de pesos en 1959. El crecimiento
hasta 1961 ha sido rapido, con un total de 408 millones de pesos. El programa
de desarrollo prevé que el crecimiento continuard a un ritmo un poco mas
lento en los afios siguientes, debiendo llegar a 966 millones de pesos en 1970.

En conjunto, estos gastos aumentaran su importancia dentro del
conjunto del gasto publico, pues de 10.0% en 1959 creceran gradualmente
hasta llegar a 13.2% en 1970. El aumento en la importancia de las
transferencias se debe al crecimiento de los intereses de la deuda publica, que
deberian pasar de 2.3% a 6.3% entre 1959 y 1970. Las demas transferencias,
incluyendo subsidios, si bien aumentarian en términos absolutos, reducirian
gradualmente su importancia dentro del total de gastos de 7.7% en 1959 a
6.9% en 1970.

Esta tendencia refleja ciertos supuestos de politica econdmica. Los
subsidios han crecido intensamente entre 1959 y 1961, afo en que
ascendieron a 86,9 millones de pesos por efecto de los déficit de las Empresas
Pdblicas; sin embargo, se ha previsto que esos subsidios permaneceran
constantes en una cifra de 95 millones de pesos. Las demas transferencias,
gue en su mayor parte consisten en aportes provisionales y ayudas a las
entidades privadas de educacién, ascendian a 197.6 millones de pesos en 1961
y se ha proyectado un crecimiento gradual hasta llegar a 390.7 millones de
pesos en 1970. Las estimaciones anotadas implican una politica de relativa
contencién en esas erogaciones; en particular, los subsidios a empresas
publicas deberian estabilizarse y luego decrecer gradualmente a impulsos de
una politica de saneamiento de las finanzas de tales entidades. Sin embargo,
los subsidios al sector privado probablemente se incrementen como reflejo de
la politica de fomento a la produccién, incluyendo eventualmente subsidios
directos a la exportacion a que se ha ce referencia en el Capitulo 2. En
conjunto, por lo tanto, no se ha juzgado prudente alterar los totales. En cuanto
a los aportes provisionales, se ha estimado que crecerian en proporcién directa
al producto bruto de la economia.

3. Gastos de inversion real

Dentro de las grandes categorias del gasto publico, el aumento mas
significativo, tanto en términos absolutos como relativos, se produce en las
inversiones reales. Las previsiones del programa indican que el monto anual de
estas inversiones debera aproximadamente cuadruplicarse entre 1959 y 1970.
El aumento mas intenso en la inversidon real se produce entre 1959 y 1961, en
gue esos gastos se duplican por efecto de la elaboracién del Plan Cuatrienal de
Inversiones Publicas Nacionales.

Segun se ha hecho notar en parrafos anteriores, la inversion real directa
del Gobierno General deberda llegar a 44.1% del total de los gastos
consolidados del Gobierno, hacia el final de la década. También debera
aumentar en forma apreciable la importancia de la in versiéon real fija del



Gobierno dentro de la inversion bruta total de la economia; la proporcion
correspondiente, que era de 24.5% en 1959 se elevarda a 32.9% en 1964 y
35.6% en 1970.

Estas cifras ponen de relieve la magnitud del esfuerzo que el Gobierno
se propone realizar para contribuir a la creacion de capital fijo del pais y
contribuir al cumplimiento de las metas de desarrollo econémico y social que le
competen dentro de la economia colombiana. Es por lo tanto de interés
examinar, con cierto detalle, la composicién y estructura de la inversion
publica, tanto en relacion con la actividad del Gobierno General como en sus
consecuencias en el resto de la economia. El Cuadro VI-31 consigna las
previsiones de la inversién real directa del Gobierno clasificadas por grandes
rubros. Las cifras respectivas reflejan los objetivos de politica de desarrollo a
que se acaba de hacer referencia.

Los objetivos de desarrollo social acelerado tienen su expresion en el
rapido crecimiento de las inversiones publicas respectivas, que se quintuplican
practicamente entre 1959 y 1970. Contrasta este crecimiento acelerado con la
expansion relativamente mas moderada de las inversiones en desarrollo
econdémico, que suben mas de tres veces y media durante el mismo periodo.
Esto significa un cambio apreciable en la estructura de la inversién publica
real; las inversiones de desarrollo social y urbano representaban un 29.9% del
total de la inversion real directa en 1959 y, de acuerdo con las proyecciones
del Cuadro VI-33, su importancia se habra elevado hasta 36.3% en 1964 y
37.0% en 1970; en tanto, las inversiones de desarrollo econdmico de creceran
relativamente a pesar del crecimiento absoluto de las mis mas, desde 63 en
1959 a 58.7% en 1964 y 58.5% en 1970. Finalmente, la inversion de caracter
administrativo consistente en edificios publicos, validos y equipo para la
administraciéon publica decrecera en importancia de 6.3% a 4.5% durante el

decenio.
CUADRO VI — 31
RESUMEN DE INVERSIONES DEL GOBIERNQ GENERAL 1
(Millones de pesos de 1958)
CUANTIA POR CIENTO
1959 1961 1964 1970 1959 1961 1964 1970
Inversion real directa total 813.1 1.629.7 2.187.8 3.226.1 84.5 871 973 96.9
Inversién de Desarrollo
Econdémico 519.0 1.025.3 1.2847 1.887.7 539 61.1 57.1 56.7
Inversién de Desarrollo
Sccial y Urbano 2429 526.5 7947 11934 25.2 314 353 359
Inverslén Administrativa 51.4 179 108.4 145.0 54 4.6 4.9 4.3
Inversién indirecta 371 274 32.0 56.7 39 1.6 14 1.7
Inversién Financiera 1 1114 213 28.2 448 11.6 13 13 14
Total de Inversiones 9616 1.678.4 22480 332786 100.0 100.0 100.0 100.0

1 No incluye amortizaciones de la deuda publica.



CUADRO VI — 32

RESUMEN DE INVERSIONES DEL, GOBIERNO GENERAL

Tasas acumulativas anuales de crecimiento

1959|61 1961|64 1859|642 1964|700
Inversién Real Directa Total 41.6 10.6 21.8 6.7
Inversion de desarrollc econdmico 405 TR 199 6.6
Inversion de desarrolle social ¥y urbano 471 14.5 26.% 7.1
Inversion administrativa 231 11.8 181 5.0
Inversién Indirecta —140 5.3 — 27 10.2
Inversién Financiera —56.3 8.8 —-24.0 8.0
Total de <“Inversiones 32.0 10.4 185 6.7

4. Inversion de desarrollo social y urbano

Dentro de las inversiones de desarrollo social, se prevén esfuerzos
considerables en todos los rubros. En especial, la inversion en vivienda,
educacién, salud y alcantarillados debera crecer en forma sumamente rapida
por efecto de la aplicaciéon de los planes respectivos. Las prioridades de las
inversiones de desarrollo social y urbano, de acuerdo con las hipotesis de
trabajo adoptadas, deberan evolucionar gradualmente entre 1959 y 1961; el
esfuerzo mas intenso se di rige hacia la construccién de viviendas, acueductos
y alcantarillados. Estos gastos continuaran creciendo, de modo mas moderado
entre 1961 y 1964; pero la expansién mas intensa en esos aflos Se operara en
las construcciones escolares. Después de 1964, en cambio, los gastos en salud
continuarian en rapido ascenso, en tanto que los rubros anteriores reducirian
su ritmo de crecimiento.

Las prioridades generales que acaban de describirse se reflejan en las
tendencias de los gastos respectivos. Entre 1959 y 1961, las inversiones en
construccion de viviendas urbanas pasan de 49.8 millones de pesos a 187.5, lo
que representa un aumento relativo de este rubro de 6.1 a 11.5% del total de
la inversion publica. En los afios siguientes esas inversiones contindan
creciendo en términos absolutos, pero a un ritmo mas lento, y su importancia
dentro del total decrece. Relacionadas estrechamente con la inversidon en
vivienda se encuentran las inversiones en acueductos y alcantarillados, cuyo
ritmo de crecimiento es comparable al de aquéllas: de 55.8 millones en 1959
las inversiones en acueductos y alcantarillados se elevan a 132.4 millones de
pesos en 1961, lo cual aumenta la importancia de estas in versiones de 6.9% a
8.1 durante ese lapso. Entre 1964 y 1970, esas inversiones seguiran en
aumento, aunque su aceleracion relativa irda decreciendo, lo que reducira su
importancia dentro del total de la inversion, en 1970, a 7.5%.

Las inversiones en educacion, con 28.8 y 43.3 millones de pesos en
1959 y 1961, respectivamente, representaron en cada uno de estos afios una
proporcién modesta del total de inversién publica, que es de 2.7% en 1961. La
alta prioridad que el Gobierno da al impulso de la educacién primaria, hace que
las inversiones en educacion se ele ven a 150.7 millones de pesos en 1964 y
223.5 millones en 1970, con lo cual la importancia de estas inversiones en el



total crece a 6.9%. En el periodo 1961-1965, el esfuerzo principal se concentra
en la construccién de aulas adicionales, especialmente en las zonas rurales
necesarias para cumplir el objetivo de dotar a todos los nifios en edad es colar
de un minimo de cuatro afios de educacidon primaria hacia 1966. Para los afios
siguientes, hasta 1970, no se ha hecho una proyeccién detallada acerca del
destino de las inversiones en educacién: se ha su puesto que en el campo de la
educaciéon primaria las inversiones se dirigirdn principalmente a la construccion
de nuevas aulas para atender el crecimiento vegetativo de la poblacidn escolar
y a la reconstruccién de locales anticuados o insuficientes. Se prevé, sin
embargo, que una parte creciente de las inversiones se orientara hacia la
construccion de locales de ensefianza secundaria, universitaria y especial para
mejorar las oportunidades de educacién en esos campos.

CUADRO VI — 33

INVEI‘?SION REAL DIRECTA DEL GOBIERNO GENERAL EN DESARROLLO
SCCIAL Y URBANO

P Cuantia Por ciento de la Inversién
real directa
1959 1961 1964 1870 1959 1961 1964 1970

(Millones de pesos de 1858)

Educacién 288 433 150.7 223.5 35 2.7 69 6.9
Salud i4.0 446 68.6 154.€ 1.7 2.7 31 48
Acueducto y alcantarillados 55.8 1324 197.1 2423 69 8.1 9.0 75
Viviendas 49.8 187.5 2025 315.9 6.1 115 9.3 99
Hoteles y piscinas 1.4 25 38 6.2 0.2 01 0.2 0.2
Parques y avenidas 43.0 485 71.0 108.0 53 30 3.2 33
Obras varias desarrollo urbano 49.9 67.7 1010 142.9 62 42 1.6 4.4
Total 242.7 526.5 794.7 1.193.4 29.9 323 363 37.0

Las inversiones en salud publica ascendian a sélo 14.0 millones de pesos
en 1959 para elevarse a 44.6 millones de pesos en 1961. Se ha estimado que
el crecimiento de esas inversiones seguird gradual mente hasta 1964 en que
ascenderian a 68.6 millones de pesos. En el periodo 1965-1970 sin embargo,
esas inversiones se duplicarian para llegar al final de la década a 154.6
millones de pesos. En comparacion con el total de la inversidon publica,
experimentarian un crecimiento sostenido de 1.7% en 1959 a 2.7% en 1961
para subir a 4.8% en 1970.

Otro rubro de relativa importancia dentro de la inversion en desarrollo
social y urbano esta constituido por los parques y avenidas y las obras varias
de desarrollo urbano; en conjunto, ascendian a 92.9 millones de pesos en
1959 y a 116.2 millones de pesos en 1961. Estas obras que en su gran
mayoria son de responsabilidad municipal, absorberian una cuota decreciente
de la inversion publica total, pues de 11.5% en 1959 se contraen a 7.2% en
1961, y represen tan 7.7% en 1970.



5. Inversion de desarrollo econdomico

El Cuadro VI-34 consigna un resumen de la inversion en desarrollo
econdmico por grandes rubros, segun el destino de esos gastos. Durante todo
el decenio predominarian las inversiones relacionadas con el desarrollo de los
transportes, y con la provision de energia. Esos dos rubros constituyen mas del
90 de las inversiones en desarrollo econdmico en 1959. Si bien su importancia
seguira siendo predominante, tiende a reducirse gradualmente, al 86.4% en
1961, para llegar a 75.8% en 1970.

El cambio de estructura se debe especialmente al crecimiento
relativamente lento de las inversiones en transportes, en comparacion con
otros rubros de inversidn publica. A este resultado contribuyen, entre otras, las
siguientes causas: en primer lugar, la terminacidn del Ferrocarril del Atlantico
en 1961, reducird en forma apreciable las in versiones correspondientes a
ferrocarriles puesto que, a partir de 1962, esas inversiones se reducen
principalmente a partidas para la rehabilitacion de la red existente y reposicién
del equipo y construcciones; ello hace que dichas inversiones en ferrocarriles
decrezcan su cuota de 11.4% del total en 1959 a 10.1% en 1961, y luego a
2.8 y 1.8% en 1964 y 1970. Las inversiones en carreteras, en términos
absolutos, aumenta 35 millones de pesos entre 1959 y 1961, lo que baja la
importancia de estas inversiones dentro del total, de 36.2 a 20.2%; el
crecimiento de estos gastos en los afios posteriores a 1961 soélo aumenta la
cuota dentro del total de inversion real del gobierno a 21.9y 21.1% en 1964 y
1970, respectivamente. Las inversiones en navegacion y puertos, y en
aerédromos, asi como las destinadas al transporte urbano (principalmente en
equipo de transporte), son rubros relativa mente pequefos dentro de la
inversién total del Gobierno. Se estima que las inversiones en aerédromos
creceran a un ritmo lento, mientras que los de navegacién y puertos
aumentarian muy rapidamente después de 1961.

CUADRO VI — 34
INVERSION REAL DIRECTA DEL GOBIERNO GENERAIL EN DESARROLLO

ECONOMICO
CUANTIA POR CIENTO DE LA INVERSION REAT.
DIRECTA
1959 1961 - 1964 1970 1959 1961 1964 1970
(Millones de pesos de 1958)

Transportes 4171 535.2 603.4 8242 51.3 328 27.5 25.6
Navegacién y puertos 11.2 143 35.4 478 14 0.9 1.8 15
Aerédromos i8.2 245 229 332 2.2 1.5 1.0 1.0
Carreteras 2047 328.0 478.7 679.1 36.2 202 -~ 219 21.1
Ferrocarriles 92.6 164.4 614 57.1 114 10.1 28 1.8
Transporte urbano 0.4 3.0 5.0 7.0 0.1 0.2 0.2 0.2

Energia 63.1 351.0 446.8 606.4 18 21.5 203 18.3

10.6 422 112.7 268."7 13 2.6 5.2 8.3

Agropecuaria

Riego ¥y desecacitn
Otras

Mineria
Industria manufacturera
Telecomunicaciones

Mercados, mataderos, pabellones carne

Total

106

04

43

i9.6

3.8

27.7

56.9
55.8

154

473

36.1

197.0
1.9
26.1
32.8
76.4

53.1

05

24

0.5

0.4
22

0.1

1.5

2.7

1.7

2.6
2.6

07

1.1

22

1.7

6.1
2.2

08
1.0
2.4

1.6

519.0

1.0253

1.284.7

1.887.7

63.8

62.9

58.7

585



Como ya se ha hecho notar al principio de este capitulo, las estimaciones
de las inversiones del Gobierno General se basan en el Plan Cuatrienal de
Inversiones Publicas Nacionales suplementadas por proyecciones de obras
departamentales y municipales. De modo que las tendencias de las inversiones
en transportes, al igual que en otros rubros, en términos absolutos y relativos,
expresan principalmente las prioridades contenidas en el Plan, tanto en lo que
respecta a su relacién con el conjunto de la inversién publica, como a lo
relacionado con la estructura de las inversiones en transportes propiamente
dichas. En particular, en las estimaciones hasta 1965 estan implicitos los
criterios en cuanto a ritmo de ejecucidn de programas de carreteras, a la
seleccion de los tramos que se deben construir o pavimentar, como también a
las especificaciones de las obras. Se asigna la maxima prioridad a la
terminacion de la red de carreteras troncales y de ciertas carreteras
secundarias ya iniciadas y en un estado avanzado de ejecucién. También se
considera importante la ejecucién de caminos vecinales, dentro del régimen del
“"Fondo de caminos vecinales” recientemente establecido por el Congreso, y
gue se vincula en forma directa con la ejecucion de la Ley de Reforma Agraria;
sin embargo, éstas Ultimas estimaciones son necesariamente pre liminares,
pues todavia no se han precisado los términos de la aplicacidon de dicha Ley.
Cabe esperar que los resultados del estudio general del trans porte que esta
terminando la misién extranjera contratada por el Gobierno, podrian conducir a
modificar los criterios en que se basan las estimaciones antes referidas, lo que
variaria los montos consignados en el presente capitulo.

Las inversiones en energia estan entre los rubros que mas intensamente
crecen durante el periodo analizado: contra 63.1 millones de pesos a que
llegaban en 1959, esos gastos se elevan a 351.0 millones en 1961 para llegar
a 606.4 millones de pesos en 1970. Por lo tanto su importancia relativa pasa
de 7.8% de la inversion publica total en 1959 a 21.5% en 1961 para decrecer
a 18.3% en 1970. La expansidon hacia 1961, que se mantiene hasta 1964, con
respecto al afo base de 1959, expresa la politica del Gobierno de hacer frente
a los déficits de aprovisionamiento de energia eléctrica que se han manifestado
en anos recientes, en que el crecimiento de la capacidad instalada fue in
suficiente para hacer frente a un aumento rapido de la demanda resultante del
desarrollo econémico del pais y del crecimiento del consumo doméstico. En el
periodo 1962 a 1970, el crecimiento de dichas inversiones serd mas gradual
llegando a un maximo de 606 millones en el Ultimo de esos afios. En sintesis,
se prevé que la capacidad instalada en las empresas de servicio publico debera
pasar de 629 miles de kws., en 1958 a 2.591 miles de kws., en 1970. Esta
previsidn puede considerarse como minima, pues ademas del crecimiento de
capacidad de las empresas de servicio publico, las proyecciones sectoriales
consideran también un moderado aumento de la capacidad de autogeneracion,
principal mente en empresas industriales y mineras. Sin embargo, esta
solucion no parece la mas aconsejable, en la medida en que las empresas de
servicio publico pudieran hacer frente a la totalidad de la demanda industrial y
comercial. Las proyecciones llevan implicita también una hipdtesis en cuanto a
la naturaleza de las obras: esto, es que los programas actuales de Electraguas,
de las empresas de energia eléctrica municipales en las grandes ciudades vy las



inversiones que estan a cargo de la Corporacién del Valle de Cauca,
continuaran desarrolldndose hasta 1970 dentro de especificaciones técnicas
mas o menos similares a las de los afos recientes y ce los programas en
ejecucion. Estos suponen, en particular, la continuacién de obras de pequefa y
mediana importancia por parte de Electraguas y la ejecucién de obras
individuales por parte de las empresas municipales en las ciudades mas
importantes. Ahora bien, no puede de de lado la posibilidad de que el
aprovechamiento de los re cursos energéticos de Colombia pudiera hacerse en
términos mas econdmicos mediante la construccion de obras de gran
envergadura, cuya produccion de electricidad pudiera luego ser distribuida en
zonas de influencia mas extensa que en la actualidad. Es decir, que si bien la
sustitucién de energia de servicio publico por la de autogeneracion tenderia a
elevar las inversiones previstas, el cambio de politica orientado hacia grandes
centrales podria tener un efecto inverso.

La definicion de la politica energética del Gobierno deberd esperar la
terminacion de los estudios sectoriales que actualmente se estan llevando a
cabo por una misidn técnica extranjera. A la espera de los resultados de estos
estudios, las estimaciones de inversion mencionadas en parrafos anteriores
tienen solamente un caracter ilustrativo, y deben considerarse provisionales. El
programa de inversiones contiene un tercer campo de importancia creciente
dentro de la inversion total del Gobierno, y que es también de gran
trascendencia para el cumplimiento de las metas del programa. Este campo se
refiere a las inversiones en riego y desecacidén, que hasta la fecha han tenido
una importancia infima dentro de la inversidn publica. De acuerdo con las
metas del programa agropecuario, se ha previsto que de 6.6 millones de pesos
en 1961, llega rian a 197.0 millones en 1970, fecha ésta en que representarian
un 6.1% de la inversidn total del Gobierno General. El crecimiento de las in
versiones de riego se produciria principalmente después de 1964 por la
necesidad de realizar estudios detallados de algunos proyectos.

Es posible que un examen mas detallado de los recursos hidrolégicos y
de suelos del pais lleve a modificar sustancialmente las estimaciones a que se
ha hecho referencia. En particular, estd préximo a terminarse un estudio de los
recursos hidraulicos de Colombia realizado por personal de la Comisidon
Econdmica para la América Latina de las Naciones Unidas. Los estudios de
suelos que se realizan en la actualidad contribuirdn con material adicional
valioso para determinar las posibilidades de riego y desecacién. En cada uno
de los afios de 1959-1970 el transporte, la energia y el riego y desecacién
representan entre el 80 y el 95% del total de las inversiones en desarrollo
econémico. El resto de estas inversiones se relaciona con proyectos en los
campos de la industria fabril, la mineria, las comunicaciones y ciertos rubros de
menor importancia. Estas inversiones, en su conjunto, tienen una fuerte
tendencia ascendente entre 1959 y 1961 para luego crecer a un ritmo parecido
al de la inversidn publica total. En materia de mineria, los gastos consignados
en el Cuadro VI-34 se refieren principalmente a los programas de
reconocimiento y analisis de recursos minerales, excluyendo el petréleo, que
son basicos para poder fijar las posibilidades mineras del pais, encausar las



inversiones privadas y publicas hacia la explotacién de esos recursos y
determinar la politica econémica del Gobierno en esta materia. Se han incluido
en el programa inversiones relacionadas con la construccion de mercados y
mataderos, con el objeto de mejorar el expendio de este producto en
condiciones econdmicas y sanitarias adecuadas, tanto para proteger al
consumidor como para estimular la demanda y contribuir asi al desarrollo de la
ganaderia colombiana.

C — FINANCIAMIENTO DE LOS GASTOS DEL GOBIERNO GENERAL

Dentro de las hipotesis de trabajo comentadas en la primera parte de
este capitulo, la cuantia de los recursos que deberia movilizar el Gobierno,
para financiar sus compromisos financieros, estd de terminada por la magnitud
de los gastos totales. Asi, los ingresos consolidados, que llegaban a 3.026
millones en 1959, deberan elevarse a 3.736 millones en 1961, a 4.949
millones en 1964, y a 7.313 millones en 1970.

Los ingresos corrientes, tributarios y no tributarios constituyen la parte
mas importante de los ingresos consolidados del Gobierno General. Segun se
observa en el cuadro VI-35, estos ingresos representaron un 88.7% del total
de los ingresos en 1959 y 81.2% en 1961. En 1964, los ingresos corrientes
seran de una importancia similar; hacia 1970 se estima que deberian llegar a
89.6% del total. La significacién financiera y econdmica de los ingresos
corrientes se deriva de tres factores principales: en primer lugar constituyen,
en conjuncion con los gastos corrientes del Gobierno, uno de los determinantes
decisivos del ahorro publico. En segundo término, la politica tributaria es un
instrumento potencial de gran importancia para orientar la direccidon y
magnitud de la actividad econdmica del sector privado dentro de canales
congruentes con las metas del desarrollo econémico del pais; en tercer lugar,
los recursos ordinarios son un instrumento para influir en la distribucién del
ingreso nacional. Estos tres elementos se han tenido en cuenta al formular las
proyecciones de la tendencia y magnitud de dichos ingresos. El resto de los
ingresos consolidados dentro del esquema financiero del Gobierno consiste en
recursos del crédito. Estos son una proporcion relativamente reducida del total.
Sin embargo, su significacion dentro de la dindmica del programa de
desarrollo, va mucho mas alld que su importancia numérica. En efecto, seguin
se ha hecho notar en el capitulo 2 del programa, en relaciéon con la balanza de
pagos, al Gobierno General le cabe la responsabilidad de obtener la mayor
parte de los créditos externos que demanda la financiacidn del programa
general de desarrollo y de orientar el destino de dichos créditos en
coordinacién con la politica de desarrollo. De ahi que la politica de crédito
externo sea uno de los elementos claves del Programa.

1. Ingresos corrientes: politica tributaria
Al estimar la cuantia y composicion de los ingresos corrientes, se

tomaron en consideraciéon dos objetivos principales: el primero, de caracter
macroecondmico, es el de lograr un alza progresiva en el coeficiente de ahorro



con respecto al ingreso nacional. De acuerdo con la discusion relacionada con
el financiamiento de la inversion, contenida en el Capitulo 2 del Programa, es
deseable que, como uno de los medios de lograr dicho objetivo, el Gobierno
General aumente su cuota de ahorro dentro de los recursos totales para el
financiamiento de la inversién bruta interna.

El segundo objetivo, de caracter fiscal, que configura la politica
tributaria, lo constituye el ritmo de crecimiento de la deuda publica y de los
servicios correspondientes. Cabe anotar que el rapido crecimiento de los gastos
publicos y, en especial, de los gastos de inversidén, hace inevitable, dentro de
criterios razonables, que el Gobierno deba recurrir al crédito interno y externo,
en cantidades apreciables, especialmente durante la primera parte de la
década. Se espera que en los ultimos anos del decenio, este recurso se haga
cada vez menos necesario, porque el ahorro publico tendrd mayor capacidad
para financiar los gastos de capital. Entre tanto, los servicios de la deuda
publica se irdn incrementando como consecuencia del crecimiento de esta
ultima. Se estima que conviene fijar un criterio de prudencia a- cerca del
crecimiento de dichos servicios, en relacién con el monto de los ingresos
corrientes del Gobierno, de modo que se eleve la cuota de los ingresos que
pueden destinarse al financiamiento de los gas tos de caracter econdmico,
social y administrativo del Gobierno al propio tiempo, no es inoportuno
recordar que el crecimiento de los servicios de la deuda publica introduce en
las finanzas del Gobierno Nacional un elemento de inflexibilidad que, en el
corto y mediano plazo, debe vigilarse atentamente para tratar de reducirlo en
la medida posible. Ese elemento de inflexibilidad incide también sobre la
estructura de la balanza de pagos cuando, como es el caso en este Programa
de desarrollo, se postula un recurso al crédito externo de magnitud apreciable.

CUADRO VI — 35
INGRESOS CONSOLIDADOS DEL GOBIERNC GENERAL

(millones de pesos de 1958))

Cuantia Por Ciento
1958 1961 1964 1970 1959 1961 1964 1970
Ingresos corrientes:

Ingresos tributarios 2333 2517 3407 5.518 771 674 68.9 5.4
Tributacion existente ;;:;; 2—5.1'; ;.2—1; : 4—5—5; :'7_1 ; ; ;
Nuevos tributos - - 197 961 - - 4.0 131

Ingresos no tributarios 351 517 632 1.038 116 138 129 142
Total 2,684 3.034 4.039 6.556 88.7 812 816 896

Ingresos de capital
Recursos de! crédito interno == 208 345 577 56 7.0 1.9
Recusos del crédito externo - - 494 565 180 132 114 2.5

Total 342 1 702 910 751 113 188 134 10.2

Total de ingresos 3.026 3.736 4.949 7313 100.0 100.0 100.0 100.0

1 Incluye $ 64 millones de recurses del balance del tesoro.



CUADRO VI — 36

INGRESOS CONSOLIDADOS DEL: GOBIERNO GENRERAL
Tasas anuales acumulativas de incremento

195961 196164 195964 1964|70
Ingresos tributarios 3.8 103 & 8.4
Ingresos no tributarios 214 6.9 14.0 8.6
Ingresos de capital 43.6 2.2 216 -3
Total de Ingresos . 11.2 a8 10.7 6.7

A la luz de las consideraciones anteriores, es importante considerar la
proporcién de los servicios de la deuda publica con respecto a los ingresos
corrientes del Gobierno. En el esquema financiero del Gobierno General, esa
proporcién resulta de 11.3% en 1964 r de | en 1970, con un alza moderada
con respecto al nivel de 10.9% registrada en 1959.

Ademas de los criterios mencionados antes, en cuanto a las metas de
ahorro y el peso de los servicios de la deuda, es conveniente considerar otros
elementos dindmicos que tienen relacién con las bases de la politica tributaria.
En primer lugar, se recordard, que, tal como se ha anotado en los parrafos
relativos a las metas de gastos del Gobierno General, el gasto publico se eleva
rapidamente entre 1959 y 1964, por efecto de las erogaciones que significan
los programas de desarrollo educativo, sanitario y los de fomento de la
produccién. En cambio los ingresos corrientes del Gobierno, procedentes de las
fuentes actuales, ge incrementaran a un ritmo mas lento. El segundo elemento
de estrategia se relaciona con la elevacion de la demanda interna de bienes y
servicios, que se cuenta entre los estimulos dindmicos para lograr un
desarrollo mas rapido de la produccidon nacional. Teniendo en cuenta la
significacion de este ultimo factor, parece apropiado admitir que el crecimiento
mas rapido de los ingresos corrientes del Gobierno deberia ocurrir durante la
segunda parte del decenio.

Las previsiones de ingresos corrientes del Gobierno, contenidas en el
Cuadro VI-35, tienen en cuenta las bases de politica financiera que se
discutieron anteriormente. Los ingresos corrientes consolidados del Gobierno
General, que ascendian a 2.684 millones en 1959 y a 3.034 millones en 1961,
crecerian a 4.039 millones en 1964 y a 6.556 millones en 1970.

Sin embargo, el crecimiento de los ingresos corrientes, sobre la base de
la estructura tributaria y fiscal existente en 1961, seria insuficiente para
alcanzar el objetivo de robustecer la posicién de ahorro del Gobierno, debido a
la baja elasticidad de muchos de esos gravamenes frente al crecimiento del
producto e ingreso.

El Cuadro VI-37 revela algunos de los elementos que determinan el
resultado relativamente pobre del sistema tributario actual de Colombia,
durante el periodo de proyeccion, en relacion con las necesidades del
desarrollo. En primer lugar, los impuestos sobre el comercio de importacion,
que en 1961 constituyen un 22% de los ingresos corrientes del Gobierno
General, deberan crecer en forma relativamente débil, debido a que el proceso



de sustitucion de importaciones, a que se ha hecho referencia en el curso de
los capitulos inicia les del programa, traera consigo una contraccion de la base
del impuesto, proporcional al crecimiento de la economia. Los impuestos in
directos al consumo, asi como el producido de los monopolios
departamentales, también demuestran un grado bajo de elasticidad, segun se
ha comentado en el diagndstico del Gobierno General. Asimismo, ciertos
reajustes tributarios recientes reducen el alza de los recursos tributarios: tales
son el tratamiento favorable que se da a las rentas del trabajo en la legislacién
del i8mpuesto sobre la renta y la supresion del impuesto a las exportaciones de
café®.

Las consecuencias de los factores de inelasticidad tributaria estan
agravadas por otras caracteristicas del sistema impositivo de Colombia. En
primer lugar, el sistema tributario ha sido estructurado teniendo en cuenta en
forma predominante los resultados fiscales mas que los econémicos, y no
siempre se ha considerado suficientemente el efecto de los distintos
gravamenes sobre las actividades productivas y el consumo del pais. La
administracién de los impuestos, tal como se ha hecho notar en el diagnodstico,
aun adolece de algunas fallas notorias a pesar de los programas realizados en
esta materia durante los Ultimos afios. Asi, por ejemplo, las exenciones de
impuestos de aduana, exenciones que parecen tender a crecer con el tiempo,
debilitan ain mas el aumento del impuesto. Existen también notorios defectos
en la aplicacién y administracion de los tributos departamentales.

Con miras a alcanzar los objetivos de financiamiento postula dos en el
Programa, seria necesario considerar recursos adicionales, de magnitud
suficiente para compensar la baja elasticidad de la tributacion actual.

Dentro del esquema financiero que se esta analizando, las necesidades
de recursos adicionales, que se originarian en 1963, serian relativamente
moderadas durante los afos inmediatos: se ha previsto que en 1964 tales
recursos alcanzarian a 197 millones de pesos, equivalentes a 4.0% del total de
ingresos. Sin embargo, dichas necesidades irian creciendo en forma acelerada
durante la segunda parte del decenio. Asi, en 1970 aquellos recursos deberian
alcanzar a 961 millones de pesos, que representan un 15.1% de los ingresos
totales del Gobierno en ese afio. Estas estimaciones implican que la carga
tributaria total se elevaria moderadamente de 10.7% del producto bruto in
terno en 1959, a 13.7% en 1970, cifra muy similar a las obtenidas a mediados
del decenio pasado. La casi totalidad del crecimiento en la carga tributaria
corresponderia a la recaudacion de los nuevos recursos adicionales.

Es importante destacar que una parte de los recursos adiciona les podria
provenir de reajustes en las tasas de los gravamenes ya existentes o de la
aplicacion de gravamenes nuevos. Existen indudablemente numerosas
oportunidades para reformas en la estructura y alcance de la tributacién
actual. Esos reajustes deberian tener en cuenta de modo muy especial, los

8 En este informe por falta de tiempo, no se han ajustado los ingresos corrientes, de acuerdo con la
supresion anticipada de este impuesto en 1961, recientemente sancionada por el Congreso.



efectos econdmicos de los impuestos, al propio tiempo que las consecuencias
fiscales, sobre el volumen de la recaudacién. Al lado del ajuste de la tributacién
existente, se ria también necesario considerar la creacidon de ciertas fuentes
adicionales de impuestos.

CUADRO VI — 37

INGRESOS TRIBUTARIOS
' (a2 precios de 1958) -

1861 1964 1970
Aduanas - 5558 . 699.0 758.8
Exportaciones 87.4 58.9 1 13
Consumo 243 24.2 25.3
Sellado b7.1 . 117.9 157.5
Renta 82038 1.092.3 1.747T.7
Otres impuestos existentes 236.5 304.0 471.1
Sub-Total 1.781.9 2.296.3 3.161.7
Nuevos Tributos o - 187.2 861.5
Total _ 1.781.9 - 24935 4,123.1
Gobierno Pepartamental .
Consumo 3115 366.8 _ 491.9
Producido neto Monopolios
Departamentales 1228 146.7 202.3
Otros 10.9 13.0 16.0
Total Departamental : 445.2 526.5 7122
Gobierne Municipal ]
Impuestos y Gravamenes ’ 2898 386.5 683.1
TOTALES 2.516.9 3.406.5 5.513.4

1 Por razones de tiempo, no se han ajustado las proyeccioﬁes."de ingresos y de fi-
nanciacién, de acuerdo con la derogacién hecha en 1961, del impuesto sobre la ex-
portacién de café. : C

CTADROC VI — 38

AHORRO DEL GOBIERNO GENERAL.
(en millones de pesos de 1958)

1859 1564 1970

Proyecciones manteniendo invariable 1a

estructura impositiva
a)- Ingresos corrientes 2684 @ 3.842 5.595
b)- Gastos corrientes 1.545 . 2.466 3.478
¢)- Ahorro Prblico 1.139 1.376 2,117
d)- Ahorro publico c¢omo porcentaje del ’

ahorro nacional bruto . 257 - 20 2190
Proyecciones teniendo en cuenta cambios en

la estructura impositiva
a)- Ingresos corrientes 2.684 4.039 6.3566
b)- Gastos corrientes B 1545 2,466 3.473
¢~ Ahorro Publico 1.139 1.573 3.073

d)~ Ahorro publico comsn porcentaje del
" ‘ahorro nacional bruto. : 257 238 305



Las recomendaciones concretas sobre esta materia, y, en especial la
naturaleza y alcance de los nuevos tributos, deberan basarse en un estudio
detallado. Es factible, sin embargo, discutir de modo preliminar algunas
posibilidades mas salientes. El primer lugar, las modificaciones a la estructura
tributaria deberian tener en cuenta los objetivos generales del desarrollo. Uno
de estos objetivos consiste en retardar el crecimiento del consumo de modo
gue se obtenga una expansién gradual del coeficiente de ahorro con respecto
al ingreso nacional. Para contribuir a este objetivo, seria aconsejable que los
nuevos tributos incluyeran, con preferencia, la creacion de impuestos
indirectos de tipo progresivo, particular mente sobre articulos no esenciales, e
impuestos a las transferencias de bienes suntuarios. Por tanto se sugiere
considerar el establecimiento de impuestos generales a las ventas de
productos industriales y tributos paralelos a la importacién de articulos de
consumo, particularmente sobre articulos no esenciales, como un medio para
desalentar el crecimiento de su demanda. Estos impuestos pueden
establecerse ya sea a nivel de fabrica, complementados con impuestos a la
importacion de articulos competitivos, o bien al nivel de comercializacién.

Se han considerado en forma preliminar algunas alternativas de
impuestos a las ventas, aplicados ya al nivel de fabrica, ya al nivel de
comercializacidn. Por ejemplo, una de esas alternativas consiste en gravar los
bienes de uso final (excluyendo los articulos de consumo esenciales, las
materias primas y otros bienes intermedios y los materiales de construccion).
Se estima que con tasas razonables aplicadas al valor comercial de esos
articulos, la magnitud de la recaudacion llegaria a los 600-700 millones de
pesos en 1970. Sin embargo, deben hacerse estudios detallados sobre la
estructura de tasas, el alcance de esos impuestos y las modalidades de
aplicaciéon para formular recomendaciones concretas. Otra posible fuente de
ingresos adicionales, aunque quizdas me nos significativa que la anterior,
consistiria en reajustes en los impuestos de aduana. En la actualidad, rige el
arancel de aduana establecido en 1959, el cual, segun se analiza con mas
detalle en otros capitulos de este plan, ha corregido muchos de los defectos
gue tenia el arancel de 1951.

Sin embargo, es posible que un estudio metddico de la incidencia del
arancel en vigencia, a la luz de las modificaciones ocurridas desde 1959 en la
estructura de los precios internos, permita postular posibles ingresos
adicionales derivados del reajuste de las tasas. Otras posibilidades de
aumentar el producido de estos recursos derivarian de un control mas estricto
sobre las exenciones de impuestos aduaneros®.

La aplicacién liberal de esas disposiciones legales, estd dando por
resultado una sensible merma de los ingresos fiscales. Se estima que cerca del
18% de las importaciones hechas durante el afio de 1959 se encuentra exenta

° En la actualidad, en virtud de diversas disposiciones de orden legal, estdn exentos del pago de derechos de
aduana las mercaderias introducidas por los gobiernos nacional, departamental y municipal, las entidades
auténomas y empresas publicas, las empresas de petrdleo, entidades extranjeras sin fin de lucro, y ciertas
empresas industriales en cuanto a la importacion de maquinaria y equipo.



de derechos fiscales. La merma de ingresos para el fisco derivada de las
exenciones puede estimarse en cerca del 35% de lo que deberia recaudarse.
En cuanto a la aplicacion de recargos a las tasas, cabe hacer notar que la
efectividad de este tipo de medidas se vera contrarrestada, en cierta forma con
las concesiones aduane ras que el pais deberd acordar a otros paises de la
América Latina por efecto de las negociaciones resultantes de la entrada de
Colombia a la Zona de Libre Comercio, en compensacién de las ventajas
aduane ras que recibira Colombia de otros paises asociados en la Zona.

Una tercera fuente de nuevos ingresos se encuentra en los impuestos a
la tierra. Es posible que estos impuestos graven de modo especial a las tierras
no explotadas productivamente y contribuyan a si a los cambios institucionales
gue se han sugerido en relacién con el desarrollo del sector agropecuario.
Ademas de estas consideraciones, cabe pensar que los impuestos prediales
contribuiran a estimular la produccion agricola por otras razones. En primer
lugar, en la ausencia de un sistema eficaz de imposicidn agricola, en un sector
donde la produccién de subsistencia es todavia importante, la produccion para
el mercado podria no aumentar mucho aun cuando la produccién se elevare
como consecuencia de la aplicacion de la reforma agraria; en segundo lugar, el
gobierno incurrird en gastos cuantiosos para el fomento de la agricultura, en
forma de campafas especificas, medidas de extension e inversidon en capital
basico, entre otras, asi que pareceria apropiado pensar en que deberia estar en
condiciones de recuperar una parte de los frutos de la mayor productividad
agropecuaria en forma de impuestos prediales. Es posible pensar también en
que los impuestos sobre la tierra puedan ser estructurados en forma tal que no
constituyan un detrimento serio con respecto a los incentivos normales del
mercado.

Como parte de las medidas relativas a los impuestos a la tierra, deberian
considerarse mecanismos para mantener actualizado el avallo fiscal de los
predios, evitando asi una de las mas obvias causas de la inelasticidad de la
recaudacion de esos tributos. Entre tales medidas, debe merecer atencidn
preferente la labor del Catastro Técnico, a cargo del Instituto “Agustin
Codazzi”. Ademas de las medidas tributarias para allegar recursos destinados
al gobierno general, cabe considerar la posibilidad de dedicar recursos
tributarios para contribuir al financiamiento de los programas de inversién de
las empresas semipublicas. En especial, se debe mencionar aqui la urgencia de
contribuir al financiamiento de los pro gramas de desarrollo petrolifero a cargo
de ECOPETROL. En primer lugar, sera necesario revisar la politica actual que
ha venido a restarle recursos a la empresa para destinarlos a fines distintos de
los del desarrollo de la actividad petrolera misma, segin se hace notar cuando
se habla del programa sectorial respectivo. También debera considerarse
cuidadosamente una politica para proveer a ECOPETROL de re cursos
adicionales. Entre estos recursos, cabria considerar aportes del Gobierno en
forma de una parte del producido de ciertos gravamenes, por ejemplo los
impuestos sobre los derivados del petrdleo. Estas medidas, sin embargo,
deberan estudiarse en el marco de referencia de una politica integral de
desarrollo de la Empresa Colombiana de Petrdleos, en la cual se dé cabida a



toda la gama de posibilidades de financiacién, incluyendo la reinversién de
recursos propios, créditos externos e internos, y aportes del Estado.

2. Recursos del crédito

Al estimarse los requerimientos de recursos del crédito dentro del
esquema de financiamiento que se analiza, se tuvieron en cuenta diversos
criterios. Ya se ha hecho referencia anteriormente a dos de ellos, a saber: la
cuantia probable de los ingresos corrientes, teniendo en cuenta las
posibilidades de obtener recursos adicionales, y la magnitud de los servicios de
la deuda publica en relacion con los ingresos corrientes.

Un tercer criterio se relaciona con las funciones dinamicas de dichos
recursos. En el orden fiscal, los recursos del crédito desempefian un doble
papel: en primer lugar, el de reforzar el ahorro publico en la medida necesaria
para permitir el financiamiento de las in versiones reales del gobierno; y en
segundo término, de financiar los pagos de amortizacion de la deuda publica,
de modo que cada vez se puedan destinar mas ingresos corrientes a reforzar el
financiamiento de las inversiones. En el orden econdmico, el crédito externo es
uno de los instrumentos disponibles para financiar el déficit de la balanza de
pagos en cuenta corriente, permitiendo asi, segun se ha sefalado en el
Capitulo 2, por una parte complementar el ahorro interno del pais y por la otra
pagar las importaciones de bienes de capital e intermedios re queridos para
lograr los objetivos del desarrollo; en cuanto a la deuda interna, su
importancia dinamica radica en el papel que desempefa con respecto a la
transferencia de ahorro entre el sector publico y el sector privado, ello explica
la significacién dindamica que tiene el manejo de la deuda publica dentro del
esquema global de financiamiento del desarrollo. Dentro de las previsiones del
programa del Gobierno General los recursos del crédito acusan un marcado
crecimiento entre 1959 y 1961. En efecto, los ingresos provenientes de
empréstitos y otras fuentes de crédito ascendian a 702 millones de pesos en
1961 contra 283 millones de pesos en 1959, esto es, crecieron mas de dos
veces y media en el intervalo. Ello se debe a la aplicacién del plan de
inversiones publicas a partir de 1961, que elevd en forma considerable los
gastos de inversion del Gobierno, en tanto que los ingresos corrientes
acusaban un crecimiento mucho mas moderado segun se anotd anterior
mente. En los afios posteriores a 1961 los recursos del crédito deberan
continuar en aumento, pero con marcada desaceleracién, llegan do a 910
millones en 1964. Hacia fines del decenio, el desarrollo de los recursos
tributarios y la desaceleracién del ritmo de las inversiones se traducirdn en un
menor uso del crédito, de modo que los ingresos por este concepto totalizaran
757 millones de pesos en 1970, o sea, 153 millones menos que en 1964. Es
también Util considerar las necesidades y tendencias en los recursos del crédito
en relacién con el ahorro publico por una parte y los gastos de capital por la
otra parte. El Cuadro VI-38A resume los datos correspondientes para el
Gobierno General en conjunto. Se puede apreciar cdmo en 1959, los ingresos
de capital (incluyendo recursos del crédito y del Balance del Tesoro) llegaban al
23.1% del total de los recursos de la cuenta capital. La proporcion de los



recursos del crédito sube hasta el 36.6% y 36.7% en 1961 y 1964
respectivamente, por efecto del rapido crecimiento de las inversiones, para
luego reducirse a 19.7% en 1970. Al mismo tiempo, las amortizaciones de la
deuda publica que se estiman en 12.5 y 9.5% del total de gastos de capital, en
1961 y 1964 respectivamente, empiezan a crecer mas rapidamente en la
ultima parte del decenio y llegan a 13.2% del total de 1970. En sintesis, el
mecanismo del esquema financiero exige que, hacia 1970, el ahorro publico
llegue a financiar una parte apreciable de las inversiones reales del Gobierno
General, quedando la funcién de los recursos del crédito limitada,
principalmente, a la refinanciacidon de los pagos de amortizacién de la deuda
publica.

Deuda Externa.— Al establecer la cuantia de los recursos del crédito
externo, los dos criterios principales han sido: primero el monto del déficit de
la Balanza de Pagos en cuentas corrientes y segundo, la cuantia y la naturaleza
de las inversiones publicas.

A este respecto se debe hacer una distincion entre la primera parte del
decenio, hasta 1965, y el periodo posterior hasta 1970. Para el primero de
esos periodos, se ha fijado el monto de los recursos del crédito externo, por
una parte, teniendo en cuenta las necesidades de financiacion, tal como se
expresan en el Plan Cuatrienal de Inversiones Publicas Nacionales y las
proyecciones para otros organismos publicos y, por la otra, la cuantia del
déficit de Balanza de Pagos.

CUADRO VI —38 A

FUENTES ¥ USOS DE FONDOS DEL GOBIERNO GENERAL

CUANTIA POR CIENTO

1959 1961 1964 1970 1959 1961 1964

1870

(Millones de pesos de 1958)

Cuenta corriente

Ingresps corrientes 2.684 3.034 4.039 6.556 100.0 100.0 100.0
Grastos corrientes 1545 1.818 2486 3478 57.5 58.9 61.1
Ahorro pliblice 1139 1.216 1573 3.078 425 40.1 389
Cuenta Capital
Fuentes:
Ahorro ptiblico 1.139 1.216 1573 3.078 6.9 634 63.3
Recursos del crédito 278 702 910 e7 36.6 36.7
Recursos del balance del tesoro 64 - - - 23.1

Total 1481 1.918 2.483 3.834 100.0 100.0 100.0
Usos:
Inversiones 962 1.678 2.248 3.328 65.0 815 90.5
Amortizacidn de deuda publica 229 240 235 507 125 9.5
Recursos del balance del tesoro 290 - - - 35.0

Total 1.481 1.918 2.483 3.835 100.0 100.0 100.0

Los montos respectivos, reducidos a délares de 1958, resultan de 77.2
millones de dodlares en 1961 y de 88.3 millones en 1964. En los afios

130.0
52.1
46.9

&3
18.7

100.0

86.3
13.2

100.0



posteriores, sin embargo, las proyecciones de Balanza de Pagos indican una
menor necesidad de créditos y préstamos internos, tal como se analizé en el
Capitulo 2 de este programa, y en consecuencia, se ha limitado en forma
paralela el uso del crédito externo para el Gobierno General. De ahi que las
cifras previstas para 1970 asciendan a sélo 28.1 millones de délares. Esta
suma es equivalente a sélo 2.5% de los gastos totales del Gobierno en
contraste con cuotas de 13.2°/oy 11.4% para 1961 y 1964 respectivamente.

Recursos del crédito interno.— Durante el periodo 1961-1970, los
recursos del crédito interno deberan crecer en forma acelerada, segun se ha
hecho notar m arriba, en funcion de los criterios de politica dirigidos a limitar la
necesidad de crédito externo paralela mente con la tendencia del déficit de la
Balanza de Pagos, y a apelar al uso del crédito interno como medio de
canalizar el ahorro nacional hacia la formacion del capital de infraestructura.
De ahi que la cuantia de los recursos del crédito interno previstos para el
Gobierno General tenga una evolucidn acelerada de 208 millones de pesos en
1961 a 345 millones en 1964 y 577 millones en 1970.

Conviene también considerar la distribuciéon de los ingresos netos de
recursos del crédito, esto es, los saldos disponibles para el financiamiento de la
inversién real, una vez deducidas las amortizaciones de deuda.

El Cuadro VI-39 indica claramente los efectos del desplaza miento de los
recursos del crédito hacia la deuda interna después de 1964, al punto que en
1970 el Gobierno no heria uso del crédito externo neto; en cambio en 1961 y
1964 esta fuente de recursos aportaria 81.5 y 73.1% respectivamente, del
total de recursos del crédito.

CUADRO VI — 39

RECURSOS DEL CREDITO, TOTALES Y NETOS
{millones de pesos de 1958)

1961 1964 1870
Crédito Externo
Inzresos tofales 493.9 565.0 179.3
Amortizaciones 117.0 1.1 184.2
Saldo 376.9 493.9 - 49
Crédito Interno
Ingresos totales 208.6 345.2 571.2
Amortizacioncs 123.0 163.8 32249
Saldo 85.6 1814 254.3
Totales
Ingresos totales T02.5 910.2 756.5
Amortizaciones 240.0 234.9 507.1
Saldo 4625 675.3 249.4



D — LAS METAS DE INGRESOS Y GASTOS POR NIVELES INSTITUCIONALES DE
GOBIERNO

Una vez analizado el esquema financiero conjunto del Gobierno, que se
ha desarrollado en los acapites anteriores, queda por considerar en forma
explicita la participacion que le incumbe a cada uno de los grandes niveles
institucionales del mismo en la ejecucion de las metas de actividad y
financieras globales.

Como se anotd anteriormente, en los parrafos sobre metodologia se han
formulado estimaciones separadas de ingresos y gastos para cada uno de los
grandes niveles del Gobierno: Nacional, Departa mental y Municipal. Dichas
estimaciones parten de la distribucién de las funciones existentes en 1961 y
suponen que esa distribucién de funciones se mantendra, en lineas generales,
durante el decenio. Esta hipdtesis de trabajo se considera Gtil como punto de
referencia, en los analisis de la politica fiscal. Sin embargo es susceptible de
modificarse en la medida en que el desarrollo de dichos analisis lleve a
conclusiones concretas en cuanto a la distribucién o6ptima de funciones y
responsabilidades.

Una segunda hipdtesis de trabajo se relaciona con la extensién de las
actividades del Gobierno General. En efecto, éste debera participar en sus
distintos niveles institucionales, en la extension de las actividades actuales y
en la iniciacidon de nuevas actividades hacia el desarrollo econémico y social. En
ambos respectos, se ha admitido que le corresponde un papel preponderante,
lo cual es especialmente cierto en lo que se relaciona con ciertas inversiones
de desarrollo econdémico, tales como caminos, riego, industrias, etc.; las
inversiones de desarrollo social incluyendo los planes cte vivienda, salud,
educacién y acueductos y alcantarillados, y los gastos de funcionamiento de los
programas acelerados de educacién y salud.

En el programa de inversiones, los Departamentos participarian en las
inversiones en carreteras, industrias y fomento urbano, y los Municipios en las
inversiones en electricidad, acueductos y alcantarillados, obras varias de
desarrollo urbano, mercados y mataderos. No se han considerado, por falta de
tiempo para hacer un estudio mas detallado, las posibilidades que puedan
existir para que los Departamentos y Municipios asuman directamente la
ejecucion de programas ampliados en materia de vivienda, educacion, salud
etc.

Como consecuencia de las hipotesis anteriores —y de otras
consideraciones que se exponen mas adelante— se ha admitido que el
Gobierno Nacional debera también realizar el esfuerzo financiero principal,
tanto en lo que respecta a la expansién de los tributos ordinarios y, en
especial, a la implantacion de nuevos gravamenes, como en lo que se relaciona
con la obtencién de recursos del crédito. La participacion de los Departamentos
y Municipios dentro de la ampliacion de los recursos se limita al crecimiento
natural de la tributacién existente y al logro de recursos del crédito, éstos



ultimos principalmente a cargo de las empresas municipales, en la medida
necesaria para financiar sus programas de electricidad, obras sanitarias, etc.

En los parrafos que siguen se analizan las consecuencias de los criterios
anteriores sobre el estado financiero de los diferentes niveles institucionales, y

se plantean algunos problemas cuya solucién parece requerir estudios
adicionales.

Conocidas ya las cifras totales del Gobierno General, que se discutieron
en parrafos anteriores, el analisis se concentra ahora en las modificaciones
estructurales, en términos relativos al total de los gastos e ingresos del
Gobierno General en cada afio. Las cifras respectivas se resumen en los

Cuadros VI-40 y VI-41 que indican la estructura porcentual de los ingresos y
gastos del Gobierno General®.

CUADRO VI — 40

GASTOS POR NIVELES INSTITUCIONALES DEIL, GOBIERNQO GENEIRRAL
(Precios de 1961)
Distribucion porcentual

1961 1964 1970

Total Gastos 100.0 100.0 1400
Gobierno Nacional 62.5 64.7 63.8
Gobierno Departamental 17.2 16.2 15.7
Gobierno Municipal 20.3 19.1 20.5
Gastos Corrientes 48.3 49.2 46.6
Gobhierno Nacional 207 32.9 319
Gobierno Departamental 120 10.2 5.0
Gobierno Municipal 6.6 6.1 3.7
Gastos de Consume 386 38.1 3501
Gobierno Nacional 22.2 24.0 22.8
Gobierno Departamental 11.0 9.5 3
Gobierno Municipal 5.4 4.6 4.0
Gastos Transferenclas 9.7 111 11.5
Gobierno Nacional 7.6 8.9 3.0
Gobierno Departamental 0.9 0.8 0.8
Gobierno Municipal 1.2 1.4 1.7
Gastos de Capital 51.7 50.8 53.4
Gobierno Nacional 328 31.7 32.0
Gobierno Iepartamental 53 5.9 6.8
Gobierne Municipal 13.6 13.2 1a 6
Inversiones 452 46.0 46.3
Gobierng Nacional 29.1 28.8 26.7
Gobierng Departamental 4.3 5.0 6.2
Gobierno Municipal 11.8 12.2 3.4
Amortizaciones 6.5 4.8 1.1
Gobierno Nacional 36 2.9 5.2
Gobierno Departamental 0.5 0.9 0.5
Gobierno Municipal 20 1.0 1.4

10 Estos cuadros se han construido partiendo de proyecciones a precios de 1961. En consecuencia, existen

ligeras diferencias con las cifras que resultarian de una distribucién porcentual de ingresos y gastos a precios
de 1958.



CUADRO VI — 41

INGRESOS DEIL GOBIERNO GENERAL POR NIVELES INSTITUCIONALES

(Precios de 1961)
(Distribucién Porcentual)

1961 1964 1970

Total de Ingresos 100.0 100.0 100.0
Gobierno Nacional 69.6 . 2.1 N ¥
Goblierno Departamental 13.1 i1.6 10.6
Gobierno Municipal 17.3 16.3 : 159
Ingresos Corrientes 811 . 81.4 : 89.4
Grobierno Nacional S56.1 58.1 64.8
<robiernoco Deparl;amentg.l 12.3 11.0 10.0
CGobklierno Municipat 12.7 123 14.6
Ingresos Tributaries 67.2 68.6 75.3
Gobierno INacional 47.6 50.2 596.2
Gobierno Departamental 119 10.6 9.3
Gobierno Municipal 779 7.8 9.3
Ingresos meo Tributarios 13.8 12.%7 142
Gobierno Nacional 8.4 7.8 8.6
Gobierno DIDepartamental o4 0.3 0.3
Grobierno DNMunicipal 5.0 4.6 5.3
Ingresos de Capital 18.9 18.6 10.6
Gobierno INacional 13.5 14.0 8.6
Clobierno Departamental 0.8 0.7 0.6
Gobierno Municipal 4.6 39 1.4

1. Gastos

La distribucion de los gastos totales por niveles institucionales, revela un
cambio moderado de estructura en el cual los Departamentos tenderan a
perder importancia después de 1961; lo mismo su cedera a los Municipios,
aunque en forma menos pronunciada, hasta 1964 para luego recuperar su
posicion en 1970, y el Gobierno Nacional aumentara, ligeramente su
importancia en los primeros afos, hasta 1964 para luego decrecer ligeramente
hasta 1970, aunque su cuota en el total sera todavia mayor que en 1961.

Se advierten dos periodos de caracteristicas distintas: el primero,
comprendido entre los afios 1961 y 1964, y el segundo correspondiente a los
anos 1965 a 1970. Durante el primer periodo, aumentaria la participacion en el
total de los gastos de consumo del Gobierno Nacional, como consecuencia del
desarrollo acelerado de programas de educacion, y en menor escala de salud,
asi como de las campafias de fomento en el sector agropecuario y otros
sectores afines.

Los gastos de transferencias también crecerian relativamente al total de
gastos. En cambio bajarian, aunque levemente, la proporcion de los gastos de
inversidon y las amortizaciones de la deuda publica.

Con respecto al Gobierno Departamental, se reduciria la cuota
correspondiente a los gastos corrientes dentro del total de gastos, como
consecuencia de la baja relativa en los gastos de consumo. Finalmente, el total
de gastos del Gobierno Municipal deberia experimentar fluctuaciones menores,
pues, si bien tiene lugar a una baja modera da en la proporcién de sus gastos



de consumo, aumentaria un tanto la importancia de los gastos de
transferencia.

En el segundo periodo, que va de 1965 a 1970, como se ha visto, se
reduciria la importancia de los gastos del Gobierno Nacional. Ello se debe a que
disminuiria la importancia de los gastos de consumo y de inversion real. En
cambio, el aumento en los servicios de la deuda publica hard que se eleven
paralelamente los gastos de transferencia y los pagos de amortizaciéon. Esto
sucede, a pesar de que el ritmo de aumento de la deuda publica nacional seria
menor hacia el final de la década, debido a la acumulacion de pago de
intereses y al acelerado aumento en las amortizaciones de la deuda externa.
Los pagos financieros son uno de los factores limitantes que se encuentran en
eso0s afnos con respecto al crecimiento mas sostenido de los gastos corrientes y
de inversién del Gobierno Nacional.

En 1965-1970 también continuaria decreciendo la cuota total de los
gastos del Gobierno Departamental, de 16.2 a 15.7 del total. Pero los gastos
de consumo deberian bajar en forma mas pronunciada, de 10.2 a 9.0% vy ello
permitiria acrecentar la proporcidon de los gastos de inversion, que, por lo
tanto, aumentarian de 5.0 a 6. del total de gastos del Gobierno.

El Gobierno Municipal deberia experimentar cambios de estructura
paralelos a los del Gobierno Departamental, aunque ain mas pronunciados. En
efecto, la cuota de los gastos totales de los municipios se elevaria, en 1965-
1970, de 19.1 a 20.5 del total. Los gastos corrientes se reducirian
moderadamente de 6.1 a 5.7% en esos anos, en tanto que las inversiones
experimentarian un alza significativa de 12.2 a 13.4% del total, y las
amortizaciones de la deuda municipal crece rian de 1.0 a 1.4% del total.

En sintesis, el esfuerzo financiero correspondiente al Gobierno Nacional
tiende a crecer, en términos relativos, de modo constante durante todo el
periodo de proyeccién, pero en forma mas acusada después de 1964. Durante
la segunda parte de la década, ademas, se introduce un factor limitante para la
expansion de los gastos en desarrollo econdmico constituida por el crecimiento
de los servicios de la deuda publica.

2. Ingresos

La estructura de los ingresos totales indica una tendencia sostenida,
aunque relativamente poco pronunciada, hacia el aumento de la cuota del
Gobierno Nacional dentro del total. El Cuadro VI-41 indica que la participacién
del Gobierno Nacional de 69.6% en 1961, deberia elevarse a 72.1% en 1964 y
a 73 en 1970. Las cuotas del Gobierno Departamental y la del Gobierno
Municipal deberian decrecer correlativamente.

Sin embargo, también con respecto a los ingresos pueden advertirse dos
periodos distintos. En 1961 y 1964 deberia aumentar la importancia de los
ingresos corrientes y de capital, del Gobierno Nacional: los primeros de 47.6 a



50.2% del total de ingresos del Gobierno General; los segundos de 13.5 a
14.0% del total.

Entre 1964 y 1970, los ingresos corrientes del Gobierno Nacional
deberan elevarse marcadamente por efecto de los reajustes en la tributacién y
el crecimiento normal de los tributos actuales. En consecuencia, los ingresos
corrientes crecen aceleradamente de 58.1% del total en 1964 a 64.8% en
1970; simultdneamente, la politica de reducir el ritmo de endeudamiento en
ese periodo haria que la cuota de los ingresos de capital del Gobierno Nacional
bajara de 14.0 a, 8.6% del total.

Durante ese mismo periodo de 1964 a 1970, bajaria la importancia de
los ingresos totales del Gobierno Departamental: en cambio, en el Gobierna
Municipal se advierte una pequefia mejora en la cuota correspondiente a los
ingresos corrientes, la cual se veria compensada con una baja en los recursos
del crédito; asi los ingresos totales del Gobierno Municipal deberian decrecer,
dentro del total de recursos del Gobierno General, de 16.3% en 1964 a 15.9%
en 1970.

3. Resultados financieros y transferencias intergubernamentales

Los Cuadros VI-40 y VI-41 que se han comentado en los parrafos
anteriores, contienen los elementos necesarios para deducir los cambios en la
estructura del déficit y superavit de la Nacién, los Departamentos y los
Municipios.

Dentro de las hipétesis de trabajo adoptadas que, como se expresé mas
arriba, suponen que se mantendra la distribucidon actual de funciones y
responsabilidades entre los diferentes niveles del Gobierno, se advierte una
tendencia a la centralizacion progresiva en los ingresos, unida a una tendencia
similar, mucho menos pronunciada, con respecto a los gastos. Esos factores
deberian conducir, en general a un superdvit creciente al nivel del Gobierno
Nacional. Dentro de la hipd tesis adoptada de equilibrio financiero para el
Gobierno General en su conjunto, esos superavit se veran compensados por
déficits crecientes — a los niveles departamental y municipal. Estos déficits se
cubririan con transferencias netas del Gobierno Nacional.

El Cuadro VI-42 resume el estado financiero de los distintos niveles del
Gobierno, referido siempre al total de los ingresos o a gas tos totales del
sector. El superavit del Gobierno Nacional, equivalen te a 7.1% de los recursos
totales del sector publico en 1961, creceria a 9.5% en 1970. El déficit del
Gobierno Departamental pasaria de 4.2 a 5.2% entre esos afos, y el déficit del
Gobierno Municipal también creceria durante el periodo del 29 a 43%.

El mismo Cuadro VI-42 revela que el deterioro financiero del Gobierno
Departamental se derivaria en gran parte a la disminucion progresiva de su
cuota en los ingresos corrientes, unido a las limitaciones en los recursos del
crédito frente a un crecimiento progresivo de los gastos de capital. Los mismos



factores explican, en general, la desmejora en el estado financiero de los
Municipios, especialmente hacia fines del decenio.

CUADRO VI — 42

ESTADO FINANCIERO DEL GOBIERNO GENERAL, POR NIVELES
INSTITUCIONALES

(En por ciento del total de ingresos y gastos del Gobierno General)

1961 1964 1970
Gobier- Gobier-  Gobier- Gohier- Gohier- Gobier- Gobier- Gobier- Gobier- |
no no no Total no nn no Total no no no Total
Nal. Deptai. Mpal. Nal D-ptal Mpal. Nal Deptal. Mpal.
Ingreses:
Corrientes 56.1 123 127 81.1 58.1 110 123 Bl4 648 10.0 148 8%.4
De Capital 13.5 [1£:] 4.6 189 140 on 39 186 88 06 14 10.6
Total 69.6° 131 173 100.0 721 117 16.2 100.0 T3.4 10.6 16.0 100.9
Gastos:
Corrientes 297 120 [ K] 423 324 10.2 8.1 492 319 9.0 57 466
De Capital 328 53 136 51 aana 59 13.2 50.8 310 68 1486 53.4
Total 625 17.3 202 100.0 846 16.1 19.3 100.0 639 15.8 203 100.0
Buperavit (+) o
7.1 -42 29 00 5 -4 -31 0.0 95 -52 -43 8.6

Déficit (=)

La centralizacién creciente de los recursos y gastos podria con tribuir a
mejorar la eficiencia y flexibilidad en el manejo de las finanzas publicas en
conjunto. Ello se lograria, sin embargo, a expensas de agravar la inflexibilidad
gue ya se advierte en las finanzas departamentales y municipales, que podria
llegar a constituir una traba de importancia para la participacion efectiva de los
niveles inferiores del Gobierno en las actividades de desarrollo del pais. Se
sugiere, por lo tanto, la urgencia de iniciar un estudio detallado del problema
financiero de los Departamentos y Municipios, a la luz de los requisitos del
desarrollo econdmico, ya que el problema y sus posibles soluciones no deben
ser encarados con criterios fiscales solamente, sino también dentro de una
visiéon integral de las funciones del Gobierno en su conjunto y en relacién con
el desarrollo econdmico y social, y con las posibilidades financieras totales del
pais.

Durante los ultimos anos el Congreso ha sancionado algunas iniciativas
que tienden a aliviar la situacion financiera de los Departamentos. Entre ellas
se cuentan dos medidas de significativo alcance; la primera consiste en la
nacionalizacién de la policia, que representara para la Nacién un cargo
adicional que llegara aproximada mente a 100 millones de pesos en 1962. La
segunda medida se relaciona con la transferencia a los departamentos de
sumas equivalentes a los sueldos de los maestros; el Gobierno Nacional
transferird a los Departamentos el 25% de dichos sueldos en 1961 y una
proporcién creciente en 1962 y en 1963, hasta cubrir la totalidad de los
sueldos en 1964. Las cifras de 1964 ascienden a 360 millones de pesos.



El programa de desarrollo econdmico ha tomado en cuenta es tas
erogaciones. Ademas, se han previsto, algunas otras medidas que favorezcan
los Departamentos y Municipios. Tales serian la absorcidn por el Gobierno
Nacional de los gastos que demandaran las campafias de educacién primaria y
de salud que se desarrollaran durante los proximos afios. Sin embargo, tal
como se infiere del Cuadro VI-42, mencionado mas arriba, estas medidas no
alcanzan a resolver el problema financiero de los niveles inferiores del
Gobierno. Seria por lo tanto conveniente estudiar medidas adicionales de
politica fiscal; las alternativas al respecto pueden resumirse como sigue:

a) Transferencia a la Nacién de gastos departamentales y municipales;

b) Cesidn a los Departamentos y Municipios de impuestos nacionales, o
establecimiento de mecanismos para que dichos organismos participen en el
producto de determinados impuestos nacionales.

c) Mecanismo para facilitar a los Departamentos y Municipios un mayor
acceso a los mercados de capitales, como por ejemplo, mediante acuerdos que
les permitan participar de empréstitos contratado por el Gobierno Nacional.

Estas alternativas no se excluyen mutuamente y es muy posible que una
solucion Optima comprenda medidas dentro de las tres categorias indicadas
mas arriba.

Cabe hacer notar que las medidas que se adoptan deberan en cuadrarse
dentro de un estudio general de las finanzas de los Departamentos y
Municipios. Asi, las medidas de redistribucién de impuestos deberian tener en
cuenta la probable elasticidad ingreso de las recaudaciones respectivas. En tal
sentido, la cesién a los Departamentos de tributos ineldsticos resultaria menos
efectiva, a largo plazo, que un acuerdo que permitiera los Departamentos
lograr participacion en el producto de los impuestos nacionales, que como el
impuesto a la renta, muestran mayor elasticidad con respecto al crecimiento
del ingreso. Inclusive podria plantearse la cesion o participacion departamental
en impuestos nacionales mas elasticos, contra la cesion a la Nacidn de Tributos
inelasticos.

La transferencia a la Nacidn de gastos corrientes aumentaria las
disponibilidades financieras de los departamentos y municipios. Podria
complementarse esta politica con medidas para transferir a la Nacién una parte
de los programas inversién, principalmente de aquellas inversiones que el
Gobierno Nacional estd mejor equipado para realizar. Tales serian las
inversiones en educacién, agricultura, salud, obras sanitarias, transporte, etc.

Finalmente, seria posible lograr un alivio adicional en la situacion
financiera de los Departamentos y Municipios mediante acuerdos que les
permitieran participar en el producido de empréstitos nacionales en
condiciones favorables en cuanto a interés y amortizacion, lo que aumentaria
la capacidad de los ultimos para financiar programas de inversion, gravando al
minimo los presupuestos de gastos corrientes.



E - IMPACTO DE LAS FINANZAS DEL GOBIERNO GENERAL
SOBRE LA ECONOMIA

La importancia de la politica fiscal en el proceso de desarrollo se
fundamenta en tres aspectos principales: el aporte del gasto publico a elevar el
ritmo de actividad interna de la economia, la contribucién del Gobierno General
a la creacion de capital y el efecto que el manejo de la politica fiscal tiene
sobre la distribucién del ingreso.

En estos tres aspectos, los objetivos del programa de desarrollo suponen
gue el sector publico serd un factor mas dinamico durante el periodo 1961-
1970 que en el decenio pasado. Las proyecciones del Gobierno General que se
han descrito en los acdpites anteriores indican claramente que las
responsabilidades del Gobierno General hacia la intensificacion del desarrollo
econdmico y social deberan dentro de las hipdtesis de trabajo adoptadas, estar
acompanadas por una expansidon paralela en el volumen de la actividad
financiera del Gobierno, a un ritmo apreciablemente mayor que el del conjunto
de la economia. En esta forma, las finanzas del Gobierno General constituyen
uno de los elementos estratégicos dentro del programa de desarrollo, el cual
ofrece particular interés desde el punto de vista de politica econdmica, ya que
los resultados en este campo estan relacionados mas directamente con las
decisiones que adopten las autoridades dentro de un marco integral de
desarrollo.

Debe recalcarse sin embargo, que la estrategia del programa de
desarrollo asigna al Gobierno General un papel mas dindmico en los afos
1961-1964, que durante la ultima parte del decenio. Esto se debe a que, en el
periodo que va desde 1959 hasta 1964, tiene lugar la aceleracién mas Intensa
en el desarrollo de programas de inversion publica, y de programas de
funcionamiento, destinados a la creacién de capital basico econémico y social y
al mayor bienestar de la poblacién, segin se ha comentado en paginas
anteriores. Durante los ultimos afos del decenio, en cambio, los gastos
gubernamentales deberian crecer a un ritmo mas o menos similar al de la
economia en su conjunto, debido a una reduccion moderada en la tasa de
crecimiento de ciertas inversiones de caracter econdmico, especialmente en
energia eléctrica, ferrocarriles, puertos y educacidon. En consecuencia, los
nuevos campos de inversion en desarrollo econémico y social, en particular en
riego, desecacién y salud, se financiaran en parte con los fondos de inversion
gue se liberan a través de la estabilizacidon o reduccién de las inversiones en
los campos referidos mas arriba.

Al propio tiempo, el crecimiento de los gastos corrientes se ha
proyectado también a un ritmo relativamente mas pausado.

Finalmente, el proceso de crecimiento de los servicios de la deuda
publica, a que se ha hecho alusion anteriormente, tiene también cierta
influencia en la distribucién de los gastos del Gobierno General en los ultimos
anos del decenio, y en especial, a reducciéon de los recursos reales del
Gobierno, provenientes de sus ingresos corrientes, disponibles para consumo e
inversion.



CUADRO VI — 43

PARTICIPACION DEL GOBIERENO GENERAL EN LA DEMANDA FINAL INTERNA

CUANTIA

1959 19464 1970
(Millones de pesos en 1958)
Gastos de consumo 1.273 1.835 2512
Inversién real fija 868 2.188 3.226
‘Total ’ 2.141 4.013 5738
Porciento con respecto au
los totales del pais de:
Gastos de consumo 7.5 38 8.9
Formacion Bruta Interna de Capital Fijo 2345 329 35.6
Demands Final Interna’ 10.2 142 - 15.0

1. Participacion del gobierno general en la demanda final interna.

De los gastos del Gobierno General, contribuyen a engrosar la demanda
final interna de la economia los relacionados con el consumo vy la inversién.

En conjunto, el Gobierno General deberd elevar su participacion en la
demanda final interna de 10.2% en 1959 y 14.2% en 1964 y 15.0% en 1970.
El Cuadro VI-43 indica a importancia numérica de los componentes de la
participacién del Gobierno en la demanda final.

El consumo del Gobierno General, dentro del consumo total de la
economia, deberd pasar de 7.5 a 8.9% entre los afos inidales y finales del
periodo. La inversion publica real, en cambio, absorber wuna parte
relativamente considerable de la formacidén bruta interna del capital fijo de la
economia. La importancia de la inversion gubernamental crecerd en un 50%
durarﬁe el periodo indicado y llegara a 35.6% de la inversion total en el afio de
1970,

2. Contribucion del gobierno general a la formacion del producto bruto
interno.

1 Las inversiones consideradas dentro del Gobierno General no miden la totalidad del esfuerzo que le
incumbe al sector publico dentro del programa general de desarrollo con respecto a la canalizacién de
recursos hacia la formacién de capital. Segin se ha expresado anteriormente en el capitulo 2, las inversiones
en los sectores de produccion incluyen, programas de importancia estratégica, tales como las relativas al
desarrollo de las industrias del petréleo, del acero y de otros productos Industriales basicos, cuya ejecucion
se encuentra bajo la responsabilidad de empresas publicas o semi-publicas; en especial la expansion de la
capacida4 y la produccién de Acerias Paz del Rio, de ECOPETROL y de ciertas industrias dependientes del IFI,
contribuiréd de modo significativo a que se logren las metas de produccion y de balanza de pagos contenidas
en el programa de desarrollo, No es menos importante para contribuir al aumento del ingreso de la
agricultura, la construccién de bodegas, silos y frigorificos, en muchos de estos programas el INA tiene una
participacién directa; para sostener una politica de precios estables y remunera dores que sirvan de
incentivo para el aumento de produccién. Le cabe al Gobierno General, ademas de la ejecucién de los
programas del sector publico, la responsabilidad adicional de asegurar el cumplimiento de los programas de
inversion a que s acaba de hacer referencia y de contribuir a allegar los recursos financieros
correspondientes. Estos gastos sin embargo, no se incluyen dentro de las erogaciones del Gobierno General.



En conjunto, la contribucidn directa del Gobierno General al Producto
Bruto interno'? se elevard en un 25% aproximadamente, durante el decenio
1961-1970, con respecto al nivel registrado en 1959. El crecimiento en la
contribucion del Gobierno General se origina casi exclusivamente por efectos
de la intensificacion de las obras publicas a partir de 1961 y continuara
aumentando hasta 1964. Durante el transcurso del cuatrienio 1961-1964, la
importancia de las remuneraciones y del valor agregado por las construcciones
y edificaciones publicas se elevard, cada una, en un 10%. Después de 1964, la
contribucion gubernamental se estanca, en términos relativos, pues el
aumento en la importancia de las obras publicas se ve neutralizado en buena
medida por una baja en la importancia de las remuneraciones al personal
administrativo. El Cuadro VI-44 contiene un resumen de las tendencias
anotadas.

Las cifras anteriores! estan lejos de medir la contribucion total del sector
publico al crecimiento econdmico. En efecto, no incluyen la contribucidn que
harad el Estado a través de las operaciones de empresas publicas o semi-
publicas, ni tampoco el efecto indirecto que la mayor actividad financiera del
Gobierno ejerce al transmitirse el impulso primario al resto de la economia.

3. Inversion publica y privada

En acapites anteriores de este capitulo se han comentado en forma
sucinta las metas de inversidn bruta del Gobierno General en capital fijo, con
referencia a los afios 1964 y 1970. Aqui se ofrecera una visidon de conjunto de
la participacién de la inversidon del Gobierno General en la formacion bruta de
capital fijo de toda la economia y de algunos aspectos de la estrategia de
financiamiento.

Los Cuadros VI-45 vy VI-46 contienen, respectivamente, Ia
descomposicion de la inversion total prevista para los afos 1959, 1964 y 1970,
y del crecimiento de la misma en 1959-64 y 1964-70. Se observa en esos
cuadros, en primer lugar, que la inversibn gubernamental tiene una
importancia cada vez mayor dentro de la Inversién total, de la que ya se ha
hecho mencién en el curso de este capitulo. También ponen en evidencia
dichos Cuadros, la concentracion de la inversidn gubernamental o privada en
determinados sectores. Asi, la inversion publica aparece dirigida, en 1959 y
1964, principalmente a los sectores de transporte energia, vivienda y bienestar
social (educacion, salud, acueductos y desarrollo urbano); es de notar los
crecimientos relativos de las inversiones en esos ultimos dos sectores. En
1970, las inversiones agropecuarias, en riego y desecacién, se agregan a las
previstas en 1964, a que se hizo referencia antes.

12 El Gobierno General contribuye al Producto Bruto Interno de la economia con los importes de las
remuneraciones devengadas por el personal de la administracidon publica, y con el valor agregado por las
construcciones y edificaciones del Gobierno General.



CUADRO VI — 44

CONTRIBUCION DEL GOBIERNO GENERAL AlLL. PRODUCTC BRUTO INTERNO
~ CUANTIA
1959 1961 1964 1970
(En millones de pesos de 1958)
Remuneraciones 987 1.020 1362 1.837
Valor agregado de:
Construcciones . o 604 892
Edificaciones g 199 309
1 351 1 586 c 803 1.201
Total 1.218 1.608 2.165 3.038
Por ciento con respecto
al producto bruto interno
Remuneraciones 4.4 4.3 4.7 4.6
Valor agregado de
construcciones y edificaclones 1.6 2.5 2.8 3.0
Total 6.0 6.8 7.5 7.6
1 Preliminar.
CUADRO VI —4
INVERSION BRUTA EN CAPITAL FIJO
(Millones de pesos a precios de 1958)
1959 1964 1970
Gobier- Giobier-
" Gobierne no no
General Otros Total Gene- Otros Total  Gene- Otros Tntal
Tal ral
Sector Agropecuario 11 47 458 113 700 813 269 951 1220
Sector Mineria - 262 262 15 428 M3 26 546 572
Sector Industrial Fabril 1 4 4175 479 23. 1.268 1.201 3 1535 1568
Sector Vivienda 50 m 827 203 885 1.088 316 1.320 1.638
Sector Energia 63 111 174 447 29 478 606 - 606
Sector Transportes a7 472 839 603 882 1485 824 964 1788
Bienestar Social (excl. Vivienda) 193 - 193 592 - 592 871 - 8m
Otros Sectores 75 159 234 192 274 466 283 514 ki
Total CGeneral 813 2.703 3516 2,188 4466 6.654 3234 5.830 0.064

NOTA: Estas cifras incluyen solamente las que tiene actualmente pro gramadas ¢l IFT y que aparecen como inversidn piblica en el Plan
Cuatrienal. Adem4s de estas deberdn hacerse a lo largo de 1a  década, inversiones en rue e} Gobierno tiene una participacion o pa-
pel promotor muy decidido y que en este cuadto figuran simplemente enfre las inversiones privadas. Véase al respecto el Capitulo

del Sector Industrial del Programa de Desarrollo.



CUADRO VI — 46

DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL INCREMENTO DE LA INVERSION BRUTA

1959 — 1964 1964 — 1970
Gobierno Gral, Otros Total Goblerno Gral. Otros Total
Absoluto % Abso- % Abso- % Abso- % Abso- % Abso- %
luto luto luto lute luto
Agropecuario 102 3.3 253 8.0 35 113 156 65 251 104 407 169
Mineria 15 0.5 166 53 181 5.8 11 05 118 49 129 54
Industria Fabril 19 086 793 253 812 258 10 04 267 111 271 115
Vivienda 153 4.9 108 34 261 33 113 47 435 181 548 221
Energia 384 12.2 -8 -26 302 26 159 66 — 20 —12 130 54
Transportes 186 5.9 410 131 ° 596 19.0 221 9.2 82 34 303 12.6
Biénestar Social 399 12,17 - - 399 127 285 119 - - 285 118
Otros Sectores 117 31 115 3% 232 14 81 38 240 100 33 139
TOTAL 1.375 438 1.763 56.2 3138 1000 1.046 43.8 1.364 56.7 2410 1000

A pesar de que, segun se anotd mas arriba, la inversién del Gobierno
General es una fraccidn relativamente pequena de la inversidn total, el
Gobierno contribuird aproximadamente con la mitad del aumento de la
inversidén bruta en capital fijo de la economia, tanto en el periodo 1959 a 1964,
como en el periodo 1965 a 1970.

El dinamismo en la inversién gubernamental, unido a la concentracién de
gastos de capital en ciertos sectores como electricidad, transportes, vivienda y
obras de bienestar social, plantea algunas cuestiones de importancia desde el
punto de vista del desarrollo del pais.

En primer lugar, debe mencionarse el establecimiento de prioridades de
las inversiones de caracter econémico frente a las de caracter social. Entre las
primeras, existen rubros sumamente importantes que se relacionan con el
suministro de requisitos basicos para el desarrollo econémico, tales como la
energia y el transporte, necesidades éstas que, de acuerdo con las previsiones
del programa general de desarrollo continuaran creciendo a un ritmo muy
intenso en la proxima década. Para contribuir al cumplimiento de las metas de
desarrollo agropecuario, deberan emprenderse nuevos proyectos de gran
envergadura como los de riego y desecaciéon en gran escala, que suponen
inversiones cuantiosas. Al lado de estas necesidades de inversidon se
encuentran las que se relacionan con el mejoramiento de las condiciones de
bienestar social, cuya urgencia se desprende de las consideraciones hechas al
principio de este capitulo. La prioridad relativa de ambas categorias de
inversion econdmica y social se funda en la consideraciéon de la urgencia de
cada una y de la contribucion que dichas inversiones haran al desarrollo
conjunto econémico y social. Dentro de este orden de ideas, cabe destacar la
necesidad imperiosa de dotar a la economia del capital de infraestructura
necesario para hacer posible la canalizacién de las inversiones privadas, el



cumplimiento de las metas de produccién de bienes y el aumento de ingresos
que requiere el cumplimiento de los objetivos del programa. La necesidad de
hacer frente a dichas inversiones para el desarrollo eco ndémico limita la
magnitud de los recursos disponibles que pueda efectuarse el financiamiento
de las inversiones de caracter social. Asi, pues, la importancia de las
inversiones publicas de cardacter social dentro de las inversiones reales totales,
después de crecer bruscamente entre 1959 y 1961, a impulsos de la nueva
politica del gobierno, continuard ascendiendo hasta 1964 para luego
estabilizarse.

Un segundo aspecto que configura la estructura de las inversiones
publicas se relaciona con la productividad de esas inversiones que resulte tanto
de las gastos corrientes del Gobierno, como de la global del capital en la
economia. Es particular, los capitales invertidos en ciertos rubros del sector
publico son frecuentemente de baja productividad directa, por ejemplo las
inversiones en vivienda, educacién, salud y transportes. La importancia de las
inversiones de ese caracter, que supone el programa de desarrollo, contrasta
con la experiencia historica reciente. Cabe también anotar que el costo elevado
de algunos proyectos de inversidn, que resulta de defectos en la elaboracién o
ejecucion de esos proyectos, podria contribuir a reducir alin mas la
productividad de las inversiones en cuestion. Puede pre verse que dicha
concentracion de recursos en inversiones de baja productividad del capital
tiende a hacer mas costoso el desarrollo eco némico futuro en términos de
gastos de capital y que también tiende a debilitar el crecimiento historico de la
relacién producto capital para el conjunto de la economia colombiana. En
cambio, a largo plazo, es probable que aparezcan factores compensatorios ya
gue el progre so en educacién y salud que se lograra en parte a raiz de las
inversiones publicas, asi como el efecto de la mejora en los transportes y
energia sobre las condiciones de produccidn, daran por resultado una elevacién
de la productividad del trabajo y también posiblemente, facilitaran la mejor
utilizacion del capital. No se ha previsto, sin embargo, que dentro del periodo
relativamente breve que abarca el programa, esos factores compensatorios,
leguen a actuar en grado importante. El mejoramiento de las condiciones
sociales implica en sintesis un sacrificio de la presente generacion en aras del
bienestar de las generaciones futuras.

El Cuadro VI-47 sintetiza la estructura del financiamiento de la inversion
real del Gobierno General. Como puede advertirse en ese cuadro, en cada uno
de los anos 1961, 1964 y 1970, del 70 y al 95% de la inversion real
gubernamental se financiaria con el ahorro del Gobierno General. Al principio
del periodo, la segunda fuente en orden de importancia lo constituye el ahorro
externo, que representa del 20 al 25% del monto de las inversiones reales. En
todo el periodo, el ahorro privado interno desempefaria un papel poco
significativo en el financiamiento de la inversidn publica.

En sintesis la estrategia del financiamiento de la inversion real total esta
orientada hacia la creaciéon de ahorro gubernamental que durante los primeros
anos del Programa, se complementaria con ahorro externo. Durante los afios



finales del decenio, el Gobierno General cesaria de utilizar ahorro extranjero, el
cual seria sustituido por el creciente ahorro propio del Gobierno. Durante todo
el decenio, el ahorro privado interno sera canalizado hacia el sector privado, en
una proporciéon de mas del 97%. Esta estrategia se fundamenta en la debilidad
actual del mercado de capitales en Colombia, y, mas especialmente, del
mercado de titulos de deuda publica. A pesar de ello, se prevé un aumento de
consideracién en la deuda interna consolidada que, aunque relativamente
menos intenso que el de la deuda externa, llevaria a que el saldo en circulacion
aumente mas de tres veces entre 1961 y 1970, afio éste en que llegaria a
2.830 millones de pesos.

CUADRO VI — 47

FINANCIAMIENTO DE LA INVERSION REAL DIRECTA DEL
GOBIERNO GENERAL

1961 1964 1970

Cuantia (millches de pesos de 1958}
Inversion Real Directa 1.629.7 21878 3.226.1

Financiada con:

Ahorro del Gobierno 1.2159 1.573.7 3.078.2

Ahorro Privado Irterno 36.9 1212 152.8

Ahorro Externo 376.9 4039 - 49
Por ciento

Inversion Real Directa
Financiada con:

Ahorro del Gobierno 4.6 719 9h4
Ahorro Privade Interno 23 5.5 4.7
Ahorro Externo 23.1 226 -0.1

NOTA: Se admite que la totalidad del ahotro externo absorbido por el Gobicrno se
destind a financiar inversiones reales directas.

Segun se anotd en el Capitulo 1 del Programa, el mercado in terno de
titulo del Gobierno es relativamente reducido; mientras las limitaciones
actuales se mantengan, un aumento masivo de la deuda interna podria traer
consigo consecuencias monetarias indeseables. Teniendo en cuenta este factor,
se adoptod un criterio prudente al de terminar la importancia de los recursos del
crédito interno: los montos netos® considerados en los afios hasta 1964 son
del mismo orden de magnitud que las posibilidades de colocacién a través del
régimen de inversiones forzosas por parte de los bancos y otras instituciones
financieras, al cual se hizo referencia en el Capitulo 1.

13 Esto es el ingreso de recursos del crédito interno menos los pagos de amortizacion de la deuda interna.



La estructura de financiamiento resultante implica que la casi totalidad
del ahorro privado interno quedaria disponible para el financiamiento de, la
inversién privada; sin embargo, llevaria a sacrificar las posibilidades de
introducir mayor flexibilidad en el mecanismo de financiamiento, como podria
lograrse a través de un mercado activo de valores publicos. Ademas la
dependencia del ahorro nacional privado para el financiamiento de las
inversiones correspondientes implica una mayor dependencia del Gobierno
General con respecto al crédito externo, como fuente complementaria del
ahorro publico durante la mayor parte del decenio: en este aspecto, es
evidente que el desarrollo de un mercado genuino de valores gubernamentales
en el publico liberaria una mayor proporcién del ahorro externo para el
financiamiento del sector privado.

CUADRO VI-—48

FINANCIAMIENTO DE LA INVERSION BRUTA INTERNA EN CAPITAL FLJO

1961 1964 1970
Gobier« Gobier- Gobier-

ne Otras no Otras no Otras
Fuentes de Financiamiento Gene- Inver- Total Giene- Tnver- Total Gene- Inyer- Totat

ral siones ral siones ral siones

Cuantia: en millones de pesos de 1958
Ahorro del Gobierno 1216 - 1216 1573 - 1573 3078 - 3.078
Ahorro privado Interno 3 3.151 3188 121 & 4166 4287 153 5.167 59%
Ahorro externo total N 263 640 494 300 794 -5 63 58
Total 1.630 3414 5,044 2.188 4,466 6.654 3.206 5.830 9,056
En por ciento del ahorro

Ahorro de] Gobierno 100.0 - 100.0 1000 - 100.0 100.0 - 1600
Ahorro privado interno 12 988 1000 28 972 190.0 26 914 1008
Ahorro externo 589 411 100.0 62.2 Nne 1000 - B 108.6 100.0
Total 323 678 100.0 329 61.1 100.0 358 644 1000

NOTA: Se advierte que la tofalidad del ahoo externo se destind a financiar inversiones brutes en capital fijo.



Si bien las consideraciones relativas a la flexibilidad de los mecanismos
de financiamiento del programa hacen deseable expandir la deuda publica en
montos mayores que los postulados en este capitulo, el manejo de esa deuda
se tornaria en extremo delicado en sus con secuencias monetarias, en tanto
subsista la actual estrechez de la de - manda de valores publicos.

En el Capitulo 1, se comentaron brevemente las medidas tomadas por el
Gobierno en afos recientes para procurar un crecimiento de la capacidad de
absorcién del mercado de valores gubernamentales, y se hizo notar al respecto
la importancia que tiene para tal fin, entre otros factores, el que los valores
gue se ofrezcan al mercado resulten atractivos para el publico inversor en
cuanto a rendimiento y seguridad.

Dentro de este orden de ideas conviene estudiar la emisién de
empréstitos con clausula de garantia que los ampare contra un deterioro del
poder adquisitivo de la moneda, medida esta que gradualmente estd siendo
aplicada en otros paises en proceso de desarrollo. La garantia en cuestion seria
neutral en su efecto sobre el resultado presupuestario, ya que el aumento
eventual del valor monetario de los compromisos del Gobierno a los precios de
cada afio se veria compensado por el aumento correspondiente en los recursos
corrientes del Gobierno, debido a la devaluacion de la moneda.

Otras medidas que estimulardan un mercado de titulos publicos se
relacionan con el desarrollo de sociedades de inversién y fondos de ahorro
mutuo que movilicen ahorros para destinarlos en parte a la compra de papeles
del Gobierno.



