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Resumen

En este articulo exploratorio se intenta describir la trayectoria del gasto del gobierno
nacional a lo largo de las tltimas ocho décadas. La exposicion aborda los siguientes
temas: la relacion de largo plazo entre crecimiento econdmico y gasto publico; las
politicas presupuestales ejecutadas en distintos contextos macroecondmicos a través del
tiempo; y, los marcos institucionales cambiantes que orientaron la ejecucion del
presupuesto.

Palabras claves: Ley de Wagner, crecimiento y gasto publico.

Clasificacion JEL: H50, H61, N16, N46.

l Investigador Principal. Banco de la Republica. Diciembre de 2008. El autor agradece la
colaboracion generosa de Angela Maria Gonzalez A. en la organizacion de la informacion presupuestal.
Igualmente, la de David Ibafiez quien realizod estimaciones previas de la Ley de Wagner con series de
tiempo para los Estados Unidos y para Colombia.
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“Desde donde iniciar nuevamente la historia es cosa que no debe preocupar nos’
Mutis (1953)
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I ntroduccion

A mediados del siglo XX, el tamafio del gobierno general en el mundo desarrollado ya
rebasaba el 25% del producto de sus economias’. El ritmo de crecimiento de los
gobiernos se acelerd entre 1960 y 1980; en Suecia, para citar un extremo, el gobierno
paso de representar el 31% al 60.1% del PIB entre dichas fechas; en paises como el
Reino Unido, del 32.2% al 43% del PIB. Invariablemente, un hecho caracteristico de la
época fue el terreno ganado por el gobierno, al llegar a significar mas del 40% de la
actividad econdmica en los paises desarrollados. En los afios noventa, el tamafio del
gobierno general terminé estabilizandose al nivel promedio del 43% del PIB.

El mundo en desarrollo no parece haber sido ajeno a la experiencia del crecimiento
gubernamental. Se ha estimado que para la época de la segunda guerra mundial el
tamafio del gasto gubernamental en los paises en desarrollo seria semejante al del
mundo industrializado hacia mediados del siglo XIX. En la posguerra lo caracteristico
habria sido una répida expansion del gasto publico, de modo que para principios de los
setenta habria sido del orden del 18% del PIB, y en la segunda mitad de los ochenta del
orden del 26% del PIB”.

Este trabajo intenta describir la trama del crecimiento del gobierno en Colombia a lo
largo de tres cuartas partes del siglo XX, las transcurridas entre 1925 y 2000. El trabajo
se limita a observar la evolucién del crecimiento del gasto gubernamental como
porcentaje del PIB.

Los resultados del estudio se presentan en cuatro secciones complementarias. En las dos
primeras se enfatiza en los 6rdenes de magnitud y en las tendencias de los ingresos y los
gastos del gobierno nacional; la trayectoria de las finanzas publicas es vista como parte
de la expansion del sector terciario de la economia: su dindmica alienta nuevas
demandas de bienes provistos por el presupuesto, pero es ella también la que crea
nuevas fuentes tributarias. Tanto la serie de los recaudos como la de los gastos del
gobierno nacional son sacudidas por saltos en su nivel, los cuales pueden ser atribuidos
a causas econdmicas o institucionales. Especialmente en el caso de los gastos, los
niveles alcanzados después de cada salto tienden a mantenerse.

En la tercera se discute el comportamiento del gasto gubernamental en relacion con el
contexto cambiante a lo largo del periodo de estudio; no sélo se alteran los niveles del
gasto, sino también sus compromisos y funciones, de acuerdo con los episodios
macroeconémicos o los acontecimientos politicos. Con fundamento en indicadores
macroecondmicos y presupuestales basicos se revisan grandes ciclos del gasto publico
real, desde mediados de los veinte hasta las postrimerias del siglo. Cuando parece
relevante, se ilustran controversias o reformas de las instituciones presupuestales
acaecidas dentro de los ciclos referidos.

vl Por entonces, florecid una literatura prescriptiva que de acuerdo con las condiciones establecidas
por la economia del bienestar de las dos décadas anteriores, sentaba criterios acerca del tamafio y
naturaleza de los ingresos y gastos del gobierno (Samuelson, 1954,1955).

3 Los datos provienen de Tanzi y Schuknecht (2000, Tabla I.1)

Vi The World Bank (1988, p.53). Para el caso de Argentina, el gasto consolidado del gobierno en
funcionamiento (sin servicio de la deuda) e inversion represento el 18% del PIB en 1960, el 20% en 1970,
el 31% en 1980, el 28% en 1990 y el 29% en 2000. Bulacio (2000)



En la cuarta seccion, la relacion entre el crecimiento de la economia y el del gasto del
gobierno, comentada reiteradamente en las dos secciones anteriores, es discutida
nuevamente, pero esta vez a la luz de criterios estadisticos. Se trabaja con dos guias
principales, a saber: las ideas surgidas de las descripciones del gasto en las dos primeras
secciones, y las orientaciones de la teoria econdomica que buscan explicar el crecimiento
de los gobiernos. Algunas de estas teorias han pasado por el cedazo de las pruebas
estadisticas, especialmente en el mundo desarrollado. Para el caso aqui estudiado, la
hipotesis sometida al escrutinio estadistico es la denominada “Ley de Wagner”, seglin la
cual el gasto gubernamental crecera a una tasa similar o mayor que la del producto de la
economia.

La evolucion del gasto es discutida, en lineas generales, a la luz del contexto politico y
las exigencias de las instituciones presupuestales. Asi como algunos episodios son
especialmente ilustrativos de la incidencia de las normas presupuestales en el
comportamiento del gasto, otros revelan como la experiencia gubernamental acumulada
en el manejo de las finanzas publicas desemboca en reformas de las instituciones
presupuestales.

Una variedad de factores parece haber contribuido al crecimiento del gasto publico en el
siglo XX. Hipotesis como las planteadas por Wagner, Peacock y Wiseman, o North,
aportan elementos para entender ciertos aspectos econdémicos de dicho crecimiento.
Probablemente, otras hipdtesis también provenientes del analisis econdomico o de
campos diferentes del pensamiento, como el politico, ya que el presupuesto es una
institucion politica, contribuyan a su comprension’.

|. El sector de servicios dela economia en perspectiva

Al iniciarse el periodo de la posguerra, el sector terciario representaba el 26% del
conjunto de la economia. Los impetus iniciales de crecimiento del sector en el segundo
lustro de los veinte, se desvanecieron en el lapso de entreguerras. La dindmica y
continuidad de su crecimiento a partir de 1945 le permitieron llegar a representar el 56%
de la economia al concluir el siglo XX. La Gréafica 1 destaca la relevancia del Comercio
y las Finanzas en el comportamiento del sector. Los impulsos que la trayectoria del
comercio y las finanzas revelan a principios de los cincuenta, de los setenta y de los
noventa estuvieron en gran parte asociados a crecimientos extraordinarios en la
intermediacion financiera.

En los veinte, la importancia relativa en la generacion del valor agregado era similar
para el comercio y las finanzas, y para el gobierno; a partir de los treinta, la
participacion de los primeros se hizo mas significativa, pero a pesar de las diferencias
numéricas, las dos trayectorias compartieron rasgos similares: descaecimiento de las dos
series desde los treinta, y particularmente durante la guerra; recuperacion y ascenso
durante la primera década de la posguerra; nuevo empinamiento entre los afios sesenta y
setenta, y en el primer lustro de los noventa (la Grafica 2 permite observar mejor la
evolucion del Gobierno entre 1925 y 1980).

’/ En las democracias representativas, el poder presupuestal es el mas importante de todos. Jéze
(1910, primera parte, capitulo 4: El presupuesto desde el punto de vista politico).
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Fuente: Para el periodo 1925-1990, Cuentas Nacionales de Colombia recopiladas en Principales
Indicadores Econémicos 1923-1997 (Cuadros 5.4, 5.5, y 5.6), publicacion del Banco de la Republica, sin

fecha. Para el periodo 1991-2003, DANE, www.DANE.gov.co, Cuentas Nacionales Anuales.
Los datos del Gobierno corresponden a lo que se conoce como el Gobierno General, o sea, el gobierno
central en sus tres niveles (nacional, departamental y municipal) y sus correspondientes institutos

descentralizados.
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Fuentes: Al igual que para la Gréfica 1



El desarrollo del sector de servicios es caracteristico del proceso de urbanizacion de las
economias. En la experiencia de los paises desarrollados, algunas de las nuevas
demandas asociadas a la urbanizacion fueron satisfechas por los gobiernos desde el
siglo XIX. Los cambios en la division del trabajo y la creciente especializacion en la
nueva organizacién econdmica, incidieron en el crecimiento del gobierno’. En
Colombia, un proceso similar no se vio sino desde los afios veinte, en el siglo pasado, y
de manera decidida después de la segunda guerra mundial. En perspectiva, segin lo
sugiere la Grafica 1, el gobierno crecid a una tasa muy similar a la de la economia, a lo
largo del tiempo; otros subsectores de servicios también crecieron, y segun lo sugiere la
grafica, mas que el subsector gubernamental’.

La transicion demografica hace parte del proceso de urbanizacion. En la experiencia
colombiana se pasé de tasas altas de natalidad y mortalidad a principios del siglo XX, a
tasas bajas de natalidad y mortalidad a fines del mismo, con tasas de crecimiento
poblacional similares; tanto en las décadas que antecedieron a la segunda guerra
mundial, como en la ultima década y media de la centuria, el crecimiento de la
poblacion fue del 2% anual®.

Siguiendo una experiencia universal, las instituciones fiscales, como el presupuesto,
tanto en relacion con los ingresos, como con los gastos y el endeudamiento, se
amoldaron al desarrollo comercial, de la economia monetaria, y de la intermediacion
financiera, en una economia crecientemente urbanizada En la seccion III de este
documento se ofrecen algunas ilustraciones generales al respecto.

Antes de abordar el tema del gasto, la seccién siguiente destaca algunos hechos
caracteristicos en la trayectoria de los ingresos publicos. Aun tratandose de un lugar
comun, no por ello es menos importante la afirmacion segun la cual el gasto publico
depende de los recaudos tributarios. La tributacion directa, cuya principal innovacion
fue la reforma del impuesto a la renta en los afios treinta, y la indirecta, extendida en los
sesenta a través del impuesto a las ventas, permitieron financiar los compromisos
adquiridos por el presupuesto a lo largo del siglo.

8/ En términos de la economia neoclasica, el desarrollo de los servicios es visto como resultado de
un cambio en los precios relativos; el crecimiento del gobierno responderia a dicho cambio. Autores
como Douglass North (1985) han destacado que el crecimiento del gobierno no seria solamente una
respuesta pasiva a tal cambio; el gobierno también deberia ser considerado como una institucion, y como
tal, con la capacidad de moderar las reacciones ante cambios en los precios relativos.

7 Para el caso de los Estados Unidos en el periodo 1900-1970, North y Wallis (1982) resaltan que
si bien el gobierno crecido mas rapidamente que la economia, su crecimiento no fue superior al de todos
los demas subsectores en la economia.

8 El tema de la transicion demografica en Colombia es tratado por Florez (2000, Capitulo 1)



II. Algunos hechos caracteristicos en el panorama de losingresosy los
gastos publicos

A. Losingresos gubernamentales. Nivelesy estructura

Gréfica3
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Fuentes: Para el periodo 1925-1976, el cuadro de Rentas Publicas publicado en el Informe Anual del
Gerente a la Junta Directiva. Banco de la Republica. Afios de 1968, 1970 y 1977. Para el periodo 1977-
1983, Dane (1986). Para el periodo 1984-2003, el Informe Financiero del Contralor (Anual) y la serie de
Balance Fiscal Consolidado de los Gobiernos Territoriales construida por el Banco de la Republica,
Subgerencia de Estudios Econdémicos.

La Gréfica 3 es ilustrativa del curso seguido por los ingresos publicos como proporcion
del tamano de la economia, desde mediados de los veinte. De acuerdo con la tradicion
presupuestal colombiana, los ingresos publicos se clasifican segin su origen en ingresos
de derecho privado e ingresos de derecho publico. Los primeros se refieren a los
provenientes de las propiedades del Estado, y, los segundos, a los generados como
resultado de la potestad soberana del Estado en materias financieras y tributarias
(Jaramillo 1930, p. 81; Cruz Santos (1968, p.111)°. El rubro de ingresos ptblicos se
refiere a la suma de los ingresos de las administraciones del Gobierno Nacional y de los
gobiernos departamentales y municipales'’.

% Los ingresos de derecho privado corresponden a los que en la literatura fiscal francesa se
clasificaban como ingresos originados en el dominio privado e industrial del Estado (Leroy-Beaulieu,
1912, p. 28), o ingresos ordinarios de economia privada en Wagner (1913), y que el autor estadounidense
Seligman denominé ingresos contractuales del Estado (Seligman, 1923, p.400)

10/ Es probable que la serie de Rentas Publicas elaborada en el pasado por el Banco de la Republica
presente problemas de doble contabilizacion en algunos afios; por ejemplo, que las transferencias del



El peso relativo de los ingresos ordinarios de economia privada a la Wagner, no es
desdenable si se le juzga en perspectiva historica. En cuanto hace al gobierno nacional,
los ingresos derivados de bienes y servicios nacionales llegaron a constituir la tercera
parte de los ingresos totales en los afios veinte; a lo largo de los treinta, dicha
participacion se redujo sensiblemente, de modo que para 1940 apenas frisaba el 10%, y
de ahi en adelante se estabilizé en participaciones menores, alrededor del 5%''. Tales
ingresos fueron mds relevantes en relacion con los ingresos corrientes de los
municipios: desde fines de los veinte hasta entrados los cincuenta, representaron en
promedio el 35% de dicho rubro.

La trayectoria completa de los ingresos publicos puede dividirse en dos grandes tramos.
El primero desde el comienzo de la serie hasta mediados de los ochenta, y el segundo,
desde dicha época hasta el final de la serie. A su turno, en el primer tramo se observan
tres grandes periodos, cada uno de veinte afios, caracterizados primero por el ascenso, y
luego por el declive de los ingresos publicos como porcentaje del tamafio de la
economia; los puntos mas bajos en los cuales termina un periodo y comienza el
siguiente se alcanzan en 1925 (8.63% del PIB), en 1944 (8.61% del PIB), en 1963
(8.69% del PIB), y en 1984 (8.89 del PIB). Igualmente, las cimas se materializan en
niveles también muy similares, del orden del 13.8%, 14.2%, 14.3% y 14.8% del PIB, en
1931, 1955, 1971 y 1978. Asi, tras un proceso recurrente de expansion y contraccion de
los ingresos publicos a lo largo de ciclos extendidos, a mediados de los ochenta la
capacidad financiera de la administracion central en sus tres niveles, medida en
términos del PIB, era similar a la de los afios veinte.

Los puntos mas algidos en cada uno de los periodos mencionados corresponden al final
de periodos afortunados en la captacion de recursos publicos resultantes de auges
econdmicos. La segunda mitad de los veinte fue dominada por una prosperidad sin
precedentes estimulada por los cambios institucionales y la apertura comercial y
financiera del momento (Bejarano, 2007); el primer lustro de los cincuenta conté con
una bonanza cafetera entre sus principales protagonistas (Florez, 1974); y, los afios
setenta, tras cerrar una época conocida como la edad de oro del crecimiento en
Colombia, vieron florecer la mayor bonanza cafetera del siglo (Ocampo, 2007)".

Gobierno Nacional a los departamentos se hayan incluido también en los ingresos departamentales. Las
series correspondientes al periodo 1977-2003 no estan afectadas por esa clase de dudas.

1y En los Estados Unidos, a lo largo del siglo XIX, la participacion de los ingresos no tributarios en
los ingresos de la Federacion, solo ocasionalmente supero el 10%. Dewey (1903, Cuadros estadisticos).
12 En cuanto a la experiencia de los veinte, el ministro de Hacienda, Esteban Jaramillo, destaco el

dinamismo econdmico de esos afios como la explicacion del auge de ingresos fiscales: “Este mayor
rendimiento de las rentas publicas no obedece en manera alguna a la creacion de nuevos impuestos o al
aumento de los existentes, pues ni la Nacion, ni los Departamentos, ni los Municipios han creado tributos
nuevos, ni aumentado los que antes tenian. Ese crecimiento tiene su origen principalmente en el
desarrollo econdomico del pais, fuera de la influencia que hayan podido tener en él los nuevos sistemas y
practicas fiscales para la recaudacion y manejo de las rentas publicas”. Jaramillo ([1927, p.11], 1990).
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Fuentes: Igual que para la Grafica 3.

La Grafica 4 presenta la distribucion de los ingresos publicos entre la Nacion, los
departamentos y los municipios. Entre 1925 y 1950 los ingresos publicos se dividieron
por mitades entre la Nacion, por una parte, y los departamentos y municipios, por la
otra; en algunos afos, como ocurriera entre 1930 y 1933, durante la Gran Depresion, los
ingresos de la Nacion no arribaron siquiera al 40% de los ingresos publicos. Entre 1951
y 1970, el promedio de los ingresos nacionales se aproximoé al 65% de los ingresos
publicos, porcentaje que llegd al 70% a mediados de los afos setenta. Y, desde
mediados de los ochenta hasta el fin de la serie, los ingresos de la Nacion representaron
en promedio el 80% de los ingresos publicos.

Las descripciones anteriores destacan el predominio adquirido por la Nacién a lo largo
del siglo XX en la captacion de los ingresos publicos, en comparacién con los
departamentos y los municipios, y el afianzamiento de la tributacion a nivel nacional.
En la Grafica 5 se presenta la evolucion de los ingresos del gobierno nacional en
términos reales'”; En el mundo de la segunda posguerra se suceden grandes incrementos
escalonados de los ingresos reales; entre 1945 y mediados de los sesenta, se multiplican
por dos, en pleno apogeo del impuesto de renta, cuya principal reforma se adoptd en
1935, durante la primera administracion de Lopez Pumarejo; entre mediados de los
sesenta y de los ochenta, cuando nuevamente se multiplican por dos, de la mano de los
tributos sobre las ventas y el valor agregado, instituidos originalmente en 1965 durante

la administracion de Valencia; y en las Gltimas dos décadas del siglo cuando sus montos
se duplican.

13/ Se trata de los ingresos corrientes de la Nacion conformados por los tributarios, los no
tributarios, y otros ingresos, en términos reales.
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Fuente: Informe Financiero del Contralor (Anual). Precios constantes segin el deflactor del PIB
disponible en Banco de la Republica (sin fecha) Principales Indicadores Econdémicos 1923-1997; vy, afios
recientes, seglin la pagina de Internet del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, Dane.

En la Grafica 6 se presenta la trayectoria seguida por los ingresos tributarios de la
Nacion desde mediados de los afios veinte, expresados en términos del PIB; dicha senda
puede leerse como un indicador de la evolucién de la carga tributaria nacional en el
tiempo. Al ser su principal componente, el trazo seguido por los ingresos tributarios
nacionales es muy similar al ya observado en el caso de los ingresos publicos,
descontando la primera década (1925-1935). A partir de 1983, la serie crece mas
empinadamente que en el pasado, con cortas excepciones a fines de los ochenta y
durante la crisis econémica de fin de siglo'®. La carga tributaria que en 1983 era
escasamente del 6% del PIB, veinte afios mas tarde era mas del doble, cercana al 14%
del PIB; pero dicho crecimiento estuvo confinado a dos periodos delimitados: el de los
ajustes fiscales de los ochenta que elevaron la carga tributaria en 3.5 puntos del PIB
entre 1983 y 1988, y el transcurrido entre 1999 y 2001 cuando la carga se acrecentd en
2.5 puntos del PIB, en buena parte como resultado de reformas tributarias
(especialmente la Ley 633 de 2000).

14 La media y la mediana de la serie son muy similares, a saber, del 6.4% y 6.2% del PIB

respectivamente. La normalidad de la serie es confirmada por un estadistico Jarque — Bera de 7.7 con un
nivel de significancia del 2.1%
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Gréfica 6
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Fuente: Informe Financiero del Contralor (Anual). Para el PIB, como en la Grafica 1

B. Laevolucién del gasto gubernamental desde 1925

Las graficas 7 y 8 presentan la trayectoria de los gastos del Gobierno Nacional entre
1925 y 2003". Los gastos incorporan tanto los corrientes (por ejemplo, los de
funcionamiento) como los de inversién'®. En la primera grafica se destaca la
importancia adquirida por el gasto a lo largo del tiempo como proporcion del tamafio de
la economia, y la segunda, la evolucion de los flujos reales del gasto.

En la Grafica 7 se separan los intereses causados por el servicio de la deuda, con el
proposito de observar hasta qué punto, y en qué periodos més que en otros, la carga de
intereses ha incidido en la evolucion del gasto. Los periodos de mayores diferencias
entre las series con y sin intereses fueron los primeros afos treinta, la década de los
ochenta y el segundo lustro de los noventa; en el primer caso, la carga de intereses
representd alrededor de 1% del PIB cuando el gasto, incluidos los intereses, oscilaba
entre 5% y 6% del PIB; en el segundo, el peso de los intereses estuvo cercano al 1% del
PIB, pero para entonces el gasto representaba entre 10% y 12% del PIB; y, finalmente,
en la segunda mitad de los noventa, el importe de los intereses representd 3 puntos del
producto, cuando el gasto ya arribaba a niveles alrededor del 17% del PIB. La
perspectiva histérica sugiere que tanto los primeros afios treinta como los ultimos

13/ La serie de gastos del Gobierno Nacional se tomo de la informacién publicada anualmente por la
Contraloria General de la Republica en el Informe Financiero del Contralor. La Contraloria General de la
Republica fue creada en 1923, y desde entonces ha publicado sistematicamente la informacion
relacionada con la ejecucion presupuestal del Gobierno Nacional. Algunas publicaciones oficiales como
el Anuario General de Estadistica recopilaron durante varias décadas la informacion registrada por la
Contraloria.

16/ La serie empleada corresponde a la metodologia de gastos segiin “giros y reservas”, que
probablemente recoge con mayor homogeneidad o mayor cobertura temporal que otras la trayectoria del
gasto ejecutado.
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noventa presenciaron una mayor participacion de los intereses en el gasto ejecutado, en

comparacion con el resto del periodo; fueron dos periodos de crisis agudas tras afios de
. . 1

auge econémico y acrecentamiento de la deuda gubernamental'’.

La segunda grafica describe la trayectoria del gasto real sin intereses, ejecutado
anualmente por el Gobierno Nacional'®. La gréafica sugiere que el aumento del gasto a lo
largo de ocho décadas ha seguido una trayectoria escalonada, con épocas de marcado
empinamiento seguidas por interrupciones en el crecimiento; asi, puede observarse
grosso modo, como el crecimiento acelerado de la primera mitad de los cincuenta fue
sucedido por un remanso en los primero afios de la segunda mitad de la década; igual
cosa ocurrid con la expansion del gasto en la primera administracion del Frente
Nacional, reemplazada por una pausa durante la siguiente administracion;
posteriormente, la expansion ocurrida durante los dos ultimos periodos de dicho
acuerdo politico, seguida por una interrupcion en la cual el crecimiento del gasto
escasamente compensoé el crecimiento inflacionario de la época; la segunda mitad de los
setenta y primera de los ochenta estuvieron signadas por un ascenso notable del gasto
real seguido por afios de estabilidad y aun de descenso de dicha variable; finalmente, la
serie registra una década de crecimiento sostenido del gasto, iniciada en la segunda
mitad de los ochenta e interrumpida brevemente en 1992, cuyo desenlace coincidié con
la crisis economica de fin de siglo™.

Gréfica7
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Porcentaje del PIB
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Fuente: Informe Financiero del Contralor (Anual). Para el PIB como en la Grafica 1.

17y Avella (2007) discute el endeudamiento publico en el siglo XX.

18/ Dicho concepto de gasto gubernamental corresponderia a lo que en la literatura fiscal se
denomina “exhaustive government expenditure”. Buiter (1985).
19 Como se vera en la seccion IV A, en su analisis del gasto gubernamental en el Reino Unido entre

1890 y 1955, Peacock y Wiseman (1961) encuentran periodos de acelerado crecimiento del gasto que
coinciden con episodios bélicos; cada uno de estos periodos eleva el gasto real hasta un nivel mas alto, el
cual se conserva durante un interregno, hasta que un nuevo conflicto internacional eleva de nuevo el gasto
real hasta un nivel notoriamente mas alto.
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Gréfica8

Gastos reales del Gobierno Nacional
Sinintereses
1925-2003
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Fuente: Informe Financiero del Contralor. Precios constantes de 1994 como en la Grafica 5.

La Grafica 8a permite apreciar mas facilmente la evolucion del gasto real hasta 1960.
Aunque visualmente el cambio mas destacado es el registrado entre 1949 y 1955, en las
primeras décadas también se presentaron cambios apreciables; por ejemplo, en el
periodo que va de 1925 a 1928 el gasto real crecid a una tasa media del 28.3%,
experiencia que solo habra de repetirse una vez mas en toda la serie, entre 1953 y 1955,
dando lugar al punto mas alto de la Grafica 8a, y que apenas se percibe en la Grafica 8.

Gréfica 8a
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Gastos reales del Gobierno Nacional
1925-1960
Precios de 1994
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Fuente: Como en la Grafica 8

C. Lastasasde crecimiento anual y losciclosdel gasto real

La evolucion del gasto real se presenta nuevamente en la forma de tasas de crecimiento
anual y de ciclos alrededor de una tendencia lineal, en las graficas 9 y 10
respectivamente. Las dos graficas enfatizan lo ya observado en la trayectoria de la serie
en niveles, a saber, la presencia de periodos de auge seguidos por periodos de menor
crecimiento o reduccion en el gasto. En cuanto a los primeros, las graficas destacan la
expansion del gasto gubernamental durante el auge econémico que precedid a la gran
depresion iniciada en 1929; en la segunda mitad de los treinta, en visperas de la segunda
guerra mundial; durante el apogeo econdmico del medio siglo y la bonanza cafetera de
la primera mitad de los cincuenta; en los afios de crecimiento sostenido de la segunda
mitad de los sesenta y primera de los setenta; y la expansion del gasto en la primera
mitad de los noventa. En cuanto a los segundos, las tasas de crecimiento y los ciclos
negativos aparecen explicitamente durante la gran depresion, la segunda guerra
mundial, los afios que siguieron a las bonanzas cafeteras de los cincuenta y setenta, el

estrangulamiento externo de la primera mitad de los setenta, y la segunda mitad de los
noventa.

En la lectura de la gréfica en niveles y en las de las tasas de crecimiento los ciclos se
advierte como los periodos de mayor expansion del gasto coinciden en general con los
de auge de la economia, y los de desaceleracion del gasto, con los de menor crecimiento
econdmico.
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Gréfica 10
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Las graficas 11 y 12 descomponen el gasto sin intereses entre dos grandes componentes,
el gasto en funcionamiento y el gasto en inversion. En la segunda mitad de los veinte, la
inversion representd el 50% del gasto gubernamental, antes de precipitarse a niveles
inferiores al 25% durante la gran depresion. Posteriormente, la participacion media de la
inversion crecid, aunque con oscilaciones, alcanzando su pico mas alto (61%) a
mediados de los setenta; la relevancia adquirida por la inversion publica en ese entonces
se refleja en el hecho de haber pasado del 34% de los gastos en 1965 al 61% en 1975.
De ahi en adelante, hasta el final de la serie, la participacion de la inversion se redujo de
manera persistente, desembocando en niveles inferiores al 10% durante el cambio de
siglo.

Gréficall
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Fuente: Informe Financiero del Contralor (Anual).
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Gréfical2

Gastos de Funcionamiento del Gobierno Nacional
Porcentajedel total de Gastos sin intereses
1925-2003
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Las descripciones precedentes ilustran las trayectorias seguidas por los ingresos y los
gastos del gobierno nacional en las ultimas ocho décadas. En la siguiente, se revisa
grosso modo la ejecucion presupuestal del gobierno, destacando los principales destinos
del gasto. La exposicion procura destacar las circunstancias macroecondmicas
particulares dentro de las cuales se ejecutd el gasto publico.

I11. Los gastos del Gobierno Nacional alaluz de susfunciones

A. Composicién del presupuesto nacional en per spectiva

En los afios veinte, la presentacion consolidada del presupuesto de gastos no pasaba de
doce rubros, los cuales correspondian principalmente a los ministerios entonces
existentes. Con el tiempo, y la extension de los compromisos del Estado, la lista se hizo
mas amplia y compleja.

Las partidas presupuestales se retinen en cinco grandes denominaciones: administracion,
hacienda, infraestructura, fomento, y educacion y salud.

1. Grandes tendencias en la composicion del presupuesto

A lo largo del siglo XX, los rubros presupuestales dominantes fueron los de
administracion, y hacienda. En los afios diez, dichas cuentas representaron en promedio
el 80% del presupuesto; para el periodo completo 1910-2000, su participacion media
fue del 60%, repartida por partes iguales entre administracion y hacienda. La Grafica 13
sugiere una participacion declinante de los rubros mencionados desde los treinta hasta
los setenta, cuando llegd a su punto mas bajo, del 52%; posteriormente, la participacion
se incrementd al 61% en los ochenta y al 72% en los noventa, pero ahora con claro
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predominio de hacienda que concentré el 39% del presupuesto en los ochenta y el 51%
en los noventa.

La infraestructura ocupd una descollante posicion presupuestal hasta fines de los
sesenta; en los veinte concentrd mas de la tercera parte del presupuesto, y entre 1930 y
1960 convoco el 23% de los recursos presupuestales; su relevancia se desvanecid a
partir de los setenta, y en los noventa escasamente lleg6 al 2% del presupuesto™.

El fomento gan6 importancia progresivamente desde los afos treinta, y sus mayores
participaciones se alcanzaron en los sesenta y setenta; en estas dos décadas su
participacion media fue del 13.5%.

Hasta 1950, la participacion media de la educacion y la salud fue del 8.2%; en los
cincuenta paso al 12%, y en las Gltimas cuatro décadas del siglo se mantuvo por encima

del 21%; el mayor porcentaje se alcanzo en los setenta, cuando la cifra fue del 25.9%.

Gréfica 13

Composicién del Presupuesto de Gastos
Gobierno Nacional
1910-2000
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Fuente: Villegas (1973) para el periodo 1910-1970; y publicaciones anuales del Presupuesto General de la
Nacion para 1971-2000.

2. Politicas presupuestales y gasto gjecutado en periodos sobresalientes del manejo
macroecondémico en el siglo XX

a. El ciclo econémico anterior a la gran depresion

La economia colombiana vividé una época de auge a lo largo de los afios veinte. Entre
1926 y 1928 el crecimiento desbordé ampliamente la tasa historica del 4.5%; un receso

20/ A partir de la reforma constitucional de 1991 se fortalecio el papel regulador del Estado a costa

del de productor directo de bienes; asi, el sector privado entr6 a participar en obras de infraestructura,

especialmente en las relacionadas con carreteras, energia y comunicaciones. Fainboim y Rodriguez
(2000).
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acompafiado por deflacion sirvio de antesala a la caida del producto en 1930, en lo que
seria la entrada de Colombia a la experiencia universal de la gran depresion. El
presupuesto nominal de gastos del Gobierno Nacional se multiplico por tres entre 1921
y 1929, aunque esta evolucion no resultd de un crecimiento a una tasa constante en el
tiempo.

Como puede apreciarse en la Tabla 1, los déficit presupuestales programados para 1928
($26 millones) y 1929 ($36 millones) excedieron el 30% de los gastos presupuestados
en dichos afios. Fue el momento en que el Gobierno Nacional gozé de amplio acceso al
crédito externo todavia en auge en mercados financieros como el de Nueva York; de
hecho, entre 1927 y 1928 el Gobierno Nacional contraté deuda externa por la suma sin
precedentes de US$60 millones'. Precisamente, en estos afios, el presupuesto de Obras
Publicas que ya venia representando por encima de la cuarta parte del presupuesto, pasod
a representar la mitad de los gastos del Gobierno. En conjunto, los ministerios de Obras
Publicas y Comunicaciones (a la sazén de Correos y Telégrafos) abarcaron el 35% del
presupuesto gubernamental en los veinte.

En el transcurso del auge de 1925 a 1928, los ingresos del Gobierno crecieron a tono
con la economia, de modo que la participacion del Gobierno en el producto, medida en
términos de los recaudos, se mantuvo constante, al nivel del 5%. Y, al desplomarse la
economia a partir de 1929, los recaudos del fisco lo hicieron de manera similar, de
modo que su relacion con el PIB se sostuvo en los niveles del auge (Grafica 4)*%. Las
cosas fueron distintas por el lado del gasto, como ya se advirtié en relacion con el
déficit y el endeudamiento externo. El gasto siguid un ciclo completo, al pasar del 4.4 al
7.2% del PIB en el auge, y retornar drasticamente al punto de partida en 1930.

En 1930, bajo los rigores de la gran depresion, el presupuesto de gastos fue bruscamente
reducido a la mitad, de $106 a $54 millones; en gran medida, el ajuste radico en el
recorte del presupuesto de Obras, de $52 a $14 millones, pero todas las areas vieron sus
presupuestos mermados, con la unica excepcion del ministerio de Gobierno. La
severidad del ajuste en la ejecucion presupuestal se aprecia en el hecho de que a pesar
de la profunda deflacion de los afios 1929 y 1930, el gasto real cayo en una tercera parte
entre 1928 y 1930.

Tablal
I ndicador es macr oeconémicos y presupuestales
1921-1930
Afios Creci | Infla- Recaudo Gasto Presu- Presupuesto | Presupuesto | Gasto Real | Crecimiento
mien | Cion Presu- Presu- puesto Guerra Obras Ejecutado Gasto real
to puestado | puestado | Hacienda | % Publicas Miles de Ejecutado
PIB Millones | Millones | % % Millones $ | %
real $ $ (1994=100)
(%)
1994
100
1921 26.5 34.7 24.8 15.0 23.6
1922 24.2 28.2 33.3 8.1 13.5

2y Lewis, Cleona (1938)

2/ El nivel constante del 5% del producto incluye tanto los ingresos tributarios como los no
tributarios. Si se consideran solamente los tributarios, su nivel también fue muy estable, alrededor del
3.5% del PIB.
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1923 36.2 37.8 49.4 6.7 8.9

1924 383 42.9 32.4 7.5 30.1

1925 36.3 40.4 29.4 7.6 25.7 138.8

1926 9.5 | 129 43.4 433 22.7 7.8 32.2 175.8 26.6
1927 9.0 | -39 44.9 44.9 19.6 4.2 35.4 234.9 33.6
1928 73 123 61.2 87.2 11.4 6.9 49.7 286.5 21.9
1929 3.6 | -12.6 70.0 106.1 12.1 16.5 48.7 2239 -21.9
1930 -0.9 | -20.6 61.1 53.9 20.6 1.0 25.9 197.3 -11.9

Fuente: Para el PIB como en la Grafica 1. Para el presupuesto como en la Grafica 13. Para el gasto real
como en la Grafica 8

b. De la gran depresion a la segunda guerra mundial

En la medida en que avanzaba la recesion cum deflacion, los ingresos publicos se
debilitaron alejandose de la programacion presupuestal; asi, los ingresos recaudados en
1930 fueron de $49.3 millones, inferiores en 20% a lo presupuestado. En tales
condiciones, los presupuestos anuales de la primera mitad de los treinta se ajustaron a
los mermados ingresos nominales de la época: para 1933 y 1934 se presupuestaron
gastos por $35 y $38 millones, cuando los recaudos habian sido de $44, $36, y $43
millones en 1931, 1932 y 1933, respectivamente. Los gastos ejecutados fueron similares
con la excepcion del de 1933, ya que sus montos para dichos afios arribaron a $42.6,
$35.8, y $50.5 millones.

En términos reales, los gastos del Gobierno fluctuaron al ritmo de los cambios extremos
de los precios y de las alteraciones en las ejecuciones anuales; asi el descenso
combinado de los gastos y el nivel de precios en 1931 y 1932 se tradujo en un minimo
incremento real del gasto gubernamental; en seguida, el gasto extraordinario de 1933
asociado con una baja inflaciéon se tradujo en un aumento real del 37% que, en
perspectiva historica, ha sido el tercer incremento mas alto después de los de 1955 y
1961; y, en 1934, el abrupto incremento de la inflacion hasta la cima record del 39%
precipité una caida sustancial del gasto real del 23%, la mayor en todo el periodo
estudiado.

El nivel estable de los recaudos nacionales en relacion con el tamafio de la economia
persistié con variaciones menores a lo largo de los treinta. Y como ya se insinuo, los
cambios fuertes sobrevinieron por el lado del gasto; este ultimo guardd una relacion
muy estable con el PIB, del 4.8%, en los afios de mayor penuria econdmica entre 1930 y
1932, brinco al 6.1% en 1933, nivel de gasto semejante al de 1927, en pleno auge, y
luego se estabilizo a la altura del 4.5% en la segunda mitad de los treinta®.

En cuanto a la composicion del presupuesto, el predominio de las Obras Publicas en los
veinte fue sustituido en los aflos mds criticos por una participacion subsidiaria; sélo en

2y En 1934, el ministro de Hacienda de la saliente administracion de Olaya Herrera destacaba la

presencia de indicios de reactivacion que conducirian a una “situacion de normalidad y equilibrio en la
vida econdémica” tras mas de un lustro de depresion acompafiada por caida en el nivel de precios. Citaba
varios indicadores de dichos indicios entre 1932(abril) y 1934(abril), entre ellos la recuperacion del nivel
de precios tras varios afios de deflacion; el ascenso de las rentas nacionales; el restablecimiento de la
circulacion monetaria, muy desvanecida durante los primeros afios de la depresion bajo el imperio del
patron oro, y la acumulacion de reservas internacionales, luego de su agotamiento en los tltimos meses
del patron metalico. Jaramillo (1934) p. 8
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la segunda mitad de los treinta las Obras Publicas volverian a ocupar un lugar relevante
en el presupuesto con aproximadamente el 20% del mismo. La coyuntura bélica con el
Pert se tradujo en una mayor participacion del presupuesto de Guerra, la cual pas6 de
cifras normalmente menores al 10% a niveles del orden del 16%. La participacion del
presupuesto de Hacienda para el servicio de la deuda publica se mantuvo constante,
alrededor del 14%, en la segunda mitad de la década, con lo cual se establecia la
disposicion oficial a restablecer el servicio de la deuda interna y externa, el cual habia
sido suspendido en los primeros afios treinta®*.

e Las instituciones presupuestales kemmerianas®

En los afios de auge y depresion subsiguiente, el ascenso y colapso posterior de los
presupuestos nominales estuvo determinado por las instituciones presupuestales
vigentes. En la Ley 34 de 1923 (Articulo 6) y en la 64 de 1931 (Articulo 14) se acogid
el método automatico para calcular los probables ingresos del Gobierno en el afio para
el cual se eclaboraria el Presupuesto. Tanto la primera como la segunda misiones
Kemmerer, de cuyas deliberaciones surgieron los proyectos de las leyes citadas,
propusieron el método automdtico por ser “mas seguro, mas prudente y menos
ocasionado a calculos ilusorios™®. Las misiones consideraban que el tamafio de las
rentas publicas creceria a tono con la actividad econdmica, y en un parrafo redactado a
la Wagner, sefialaban:

“Lo ordinario es que las rentas nacionales aumenten cada afo, por el ensanche de los
negocios, el crecimiento de la poblacion y de la riqueza y el mejoramiento de los

. . . o :r 27
sistemas de imposicion y recaudacion™’.

El método automadtico consistia en que los ingresos probables de cada renglon
presupuestal para un afio determinado, se basarian en los recaudos efectivos de dichos
renglones en el afio anterior, sin poder exceder dichos montos®. Las misiones
propusieron, y asi fue aprobado en los estatutos presupuestales de 1923 y 1931, que los
computos se hicieran no sobre los productos efectivos del afio precedente, sino sobre el
promedio del producto efectivo de cada renta en los tres afios anteriores. El estatuto de
1931, expedido en plena depresion econdmica, le otorgd a las autoridades
presupuestales la posibilidad de incluir en el presupuesto un estimativo de ingresos
inferior al promedio de los tres afios precedentes; dicha autorizacion fue aplicada al
elaborarse el proyecto de presupuesto para 1934, cuando se consideré que en dicho afio
seria inalcanzable el promedio de los ingresos efectivos de 1930, 1931 y 1932%. En
nuevas ocasiones durante los afios treinta, el Ejecutivo solicitdé la autorizacion del
Congreso para presentar los estimativos de ingresos sin sujecion al procedimiento

#y Avella (2004a)

¥/ El tema se comenta mas ampliamente en Avella (2003)

26/ Ley 34 de 1923, Exposicion de Motivos, en Leyes Financieras (1931, p.120)

27y Ley 34 de 1923, Exposicion de Motivos, en Leyes Financieras (1931, p.120)

28 En las normas vigentes con antelacion a la Ley 34 de 1923, especificamente en la Ley 7 de 1916,

se aplicaba el procedimiento conocido como mixto o de aumento, consistente en basar el computo de cada
renta en su recaudo efectivo del afio anterior, pero el Gobierno podia elevar dicho computo al preparar el
presupuesto, si lo encontraba justificado.

»/ La autorizacion fue otorgada en el articulo 14 de la Ley 64 de 1931. Leyes Financieras (1931, p.
383). Segun el ministro de Hacienda, Esteban Jaramillo, las rentas ordinarias para 1934 se calcularon
sobre la base del producido del afio anterior y los primeros cinco meses de 1933. Jaramillo (1934, pp. 82 a
87).
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directo, lo que hizo que en la practica se acogiera el procedimiento llamado de
evaluacion directa®. La vigencia del estatuto de 1931 se diluyd en la practica
presupuestal a lo largo de la década®'.

Tabla 2
I ndicador es macr oeconémicosy presupuestales
1931-1945

Afios Creci Infla- Recaudo | Gasto Presu- Presu- Presupuesto | Presupuesto | Crecimiento

miento Cién Presu- Presu- puesto puesto Guerra Obras Gasto real

PIB real puestado | puestado | Hacienda | Hacienda | % Publicas Ejecutado

(%) Millones | Millones | Ordinario | Deuda % %

1994= $ $ % %

100
1931 -1.6 -19.4 51.7 51.7 30 - 9 21 32
1932 6.6 -15.9 57.1 55.1 31 - 7 16 0.01
1933 5.6 2.8 35.1 35.1 7 33 11 5 37.1
1934 6.3 39.0 38.1 38.6 7 26 16 9 -22.7
1935 2.4 -3.0 453 44.0 9 23 17 9 -144
1936 5.3 12.9 70.5 69.9 5 14 13 13 21.6
1937 1.6 3.0 71.0 70.4 24 - 17 19 13.8
1938 6.5 12.4 88.5 84.0 11 14 16 18 1.6
1939 6.1 34 922 91.2 10 13 15 21 6.9
1940 2.2 1.5 91.6 91.6 9 13 15 20 28.1
1941 1.7 -3.8 84.6 84.6 10 16 16 14 -14.4
1942 0.2 9.4 105.7 105.7 24 15 13 12 27.9
1943 0.4 18.3 122.5 122.5 32 15 11 11 -0.04
1944 6.7 15.0 154.7 154.7 33 13.2 10 11 -15.4
1945 4.1 19.7 171.9 171.9 12 20 14 15 -11.9

Fuente: Como para la Tabla 1

Entre 1932 y 1938 la economia creci6 a una tasa media del 5%, a pesar de caidas
importantes del crecimiento anual en 1935 y 1937. Igualmente, durante dicho lapso los
ingresos reales del Gobierno Nacional se acrecentaron a una tasa geométrica anual del
orden del 5%. Asi, la participacion de los ingresos del Gobierno Nacional en el
producto de la economia se mantuvo muy constante, al nivel del 5%.

c. La coyuntura del conflicto bélico internacional, 1939-1945

El estallido de la segunda guerra mundial, especialmente desde la entrada de los Estados
Unidos en la conflagracion en 1941, sumid a la economia en un estado de postracion,
reduciendo el crecimiento a tasas infimas entre 1941 y 1943. En este nuevo contexto,
los recaudos reales redujeron ostensiblemente su crecimiento, el cual pas6 a ser del

30 Lascarro (1941, p.240). Lleras Restrepo (1939, p.61)

3 Seglin el ministro de Hacienda, Lleras Restrepo, “el régimen actual del Presupuesto, mas que por
el texto mismo de la ley, esta constituido por el conjunto de interpretaciones dadas a su letra y por las
practicas que sobre muchos puntos viene consagrando la costumbre. Lleras Restrepo (1939, p. 59)
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1.6% anual entre 1938 y 1945, e igualmente el crecimiento de los gastos reales se fue a
pique, alcanzando la tasa media anual del 1.8%.

Se sucedieron escenarios macroecondmicos alternativos: en los primeros afios de la
guerra pareci6 reeditarse la malhadada experiencia de depresion cum deflacion de fines
de los veinte, como antesala a un periodo de depresion acompafiado por inflacion®®. Si
bien los gastos gubernamentales presupuestados y ejecutados, practicamente se
doblaron entre 1938 y 1945, las tasas de inflacién resultaron lo suficientemente altas
como para socavar aproximadamente el 90% de su valor real. Segtn la Tabla 2, el gasto
ejecutado real cayd continuamente entre 1943 y 1945. En balance, al comparar el
limitado crecimiento real de las finanzas publicas, con el exiguo crecimiento de la
economia, se obtiene una mayor participacion del gasto publico en el PIB, cercana al
6%.

En plena coyuntura bélica internacional, las Obras Publicas volvieron a perder
preeminencia en el presupuesto, limitdndose a una participacion del orden del 12% del
gasto total. La Guerra también cedidé algunos puntos en su participacion media, en
comparacion con los afios treinta. En estas condiciones, la participacion de Hacienda se
elevo al 33% en promedio, si se considera todo el periodo de la conflagracion
internacional, o al 41% si solo se considera el lapso de 1942 a 1945; solamente en 1943,
Hacienda comprometi6 el 47% del presupuesto de gastos.

e El presupuesto: “un curioso engafio”. Reforma constitucional de 1945.

El tema presupuestal volvid a convocar la controversia politica en 1944, al discutirse
una nueva reforma constitucional. La inconformidad con el tramite habitual del proceso
presupuestal, sometido a la denominada “prodigalidad parlamentaria”, venia
reiterdndose al menos desde la primera mision Kemmerer. En 1944, el ministro de
Gobierno, Alberto Lleras, fustigé la indisciplina de gobiernos y parlamentos en el
manejo presupuestal con la sentencia siguiente: “El Presupuesto es un curioso engafio,

. .. © . 9933
consentido por todos los que participan en su elaboracion™".

La restriccion de la iniciativa parlamentaria en materia de gasto publico fue elevada a
canon constitucional en las reformas introducidas a la Carta Politica en 1945>*. Segun el

2 Araujo, Alfonso (1943). Avella (2004b) para un resumen de los contextos alternativos de la

politica macroecondmica.

3y Lleras Camargo ([1944], 1990, Tomo VII, p. 371). Poco antes, a fines del gobierno de Santos, el
ministro de Hacienda, Lleras Restrepo, hizo una critica extensa de la iniciativa parlamentaria en materia
de gasto: “ ...: el Congreso asume afio por afio unas facultades de iniciativa que no le confiere la ley
organica. Asi se introducen nuevos gastos, en forma desordenada, en un proceso complicado de inflacion
presupuestal, de reajustes, de repartos por diputaciones, de transacciones sobre las cantidades que a cada
miembro de la comision de presupuestos corresponde distribuir. Y ese proceso es no so6lo ilegal, sino
arbitrario, caprichoso, anticientifico. ... Nada hay menos defensable que la manera como se ejerce hoy la
iniciativa parlamentaria en materia de gastos. Memoria de Hacienda (1942, p. 145). Y, refiriéndose a
reformas requeridas en el régimen presupuestal, concluye mas adelante: “la reforma mas necesaria es, sin
duda, la supresion de la iniciativa parlamentaria en materia de gastos publicos” Ibid. (1942, p. 148). El
tema seria objeto de debate en las reformas constitucionales de 1945 y 1968.

34y En la Ley 34 de 1923 sobre el Presupuesto Nacional, que hiciera parte de las leyes de reforma
financiera de aquel afio, se busco limitar la iniciativa parlamentaria en materia de gasto. Asi, segin el
articulo 10 de dicha ley, “El Presupuesto de gastos ordinarios no podra exceder al Presupuesto de rentas,
ni podra el Congreso aumentar ninguna de las partidas de aquél, propuestas por el Gobierno, ni incluir un
nuevo gasto, salvo que el aumento o la inclusion tenga la aquiescencia del Gobierno y que no se altere
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articulo 90 del Acto Legislativo niimero 1 de dicho afio, “Ni el Congreso, ni el
Gobierno, podran proponer el aumento o la inclusién de un nuevo gasto en el proyecto
presentado al Congreso, si se altera con ello el equilibrio entre el Presupuesto de gastos
y el de rentas. El Congreso podra eliminar o reducir una partida de gastos propuesta por
el Gobierno, con excepcion de las que se necesiten para el servicio de la deuda publica,
las deméas obligaciones contractuales del Estado o la atencién completa de los servicios
ordinarios de la Administracion. ...,

d. El inicio de la posguerra y la bonanza cafetera de los cincuenta

La primera década de la segunda posguerra estuvo signada por afios de crecimiento por
encima de los niveles histdricos, e inflacion, seguidos por afos de crecimiento por
debajo de la media, e inflacion controlada. La expansion del comercio exterior, y
especialmente de las importaciones, represadas durante la guerra, desembocaron en
sustanciales déficit comerciales y pérdida de reservas internacionales entre 1946 y 1948;
en estas condiciones, la tasa de cambio fija prevaleciente desde mediados de los afios
treinta, fue modificada en 1948 y 1951°°.

Al ajuste cambiario que buscaba recuperar la estabilidad externa, se unieron medidas
internas, monetarias y fiscales, que buscaban restringir el gasto privado y disciplinar el
gasto publico. Ademas, la llegada del medio siglo estuvo acompanada por reformas de
las instituciones fiscales y monetarias, las cuales tomaron cuerpo al expedirse los
decretos-leyes 164 de 1950 y 756 de 1951; el primero actualizd la ley organica del
presupuesto, y el segundo reformo el estatuto legal del Banco de la Republica, para que
segin el propio texto de la ley, contribuyera “al desarrollo ordenado de la economia
nacional™’.

El Decreto-Ley 164 de 1950 restablecio el sistema mixto, vigente con anterioridad a la
primera mision Kemmerer, segin el cual, las estimaciones de rentas a incluir en los
proyectos anuales de Presupuesto, se basarian en los montos reconocidos de cada
renglon rentistico en el afio fiscal anterior al de la preparacion del Presupuesto. Las
normas antiguas permitian que los gobiernos ajustaran dichas estimaciones cuando lo
consideraran justificable; el decreto de 1950 establecid limites cuantitativos a dichos
ajustes, al fijar en 10% el porcentaje maximo de aumento, y en 30% el porcentaje
méximo de reduccion®®.

con ello el equilibrio entre los dos Presupuestos. Podra si el Congreso eliminar o reducir cualquier partida
de gastos propuesta por el Gobierno”. Leyes Financieras (1931, p.103). Una medida similar aparece en el
articulo 48 de la Ley 64 de 1931, organica del presupuesto nacional. La reforma constitucional de 1945
elevd a canon constitucional la limitacion de la iniciativa parlamentaria que ya habian establecido las
leyes citadas.

) Castro (1982, p.386)

36/ Entre diciembre de 1946 y el mismo mes de 1948, las reservas internacionales brutas cayeron de
US$176 aUS$96 millones. En esos dos afios, el déficit comercial acumulado arrib6 a US$105 millones.
Banco de la Republica (1998, Cuadros 2.1 y 2.12). En 1948, mediante la Ley 90 (diciembre 10), el peso
colombiano fue devaluado al pasar de $1.75 por délar, cifra que venia rigiendo desde 1936, a $1.95 por
dolar, o sea, la devaluacion fue del 11%. Y, en 1951, a sugerencia del Comité de Desarrollo Econdmico el
peso fue devaluado nuevamente mediante el Decreto 637, el cual elevo la tasa de cambio al nivel de $2.50
por dolar, o sea, en un 28% adicional (Currie, 1979).

7y Martinez Recaman (1980).

¥ El Decreto-Ley 164 de 1950 también establecid que si los gastos decretados por leyes anteriores
resultaban superiores a los computos de ingresos, el gobierno deberia prescindir de solicitar apropiaciones
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Ya iniciado el primer lustro de los cincuenta, la economia experimentd un crecimiento
sostenido del producto por varios afios; el auge econémico estuvo vinculado a la suerte
de las cotizaciones externas del café. En efecto, la cotizacion media mensual del café
colombiano (excelso) en Nueva York, en centavos de dolar la libra, pasé de 22.5 en
1946, a 53.3 en 1950, y a 80.02 en 1954.

El apogeo externo se reflejo en las cifras fiscales: los ingresos tributarios del Gobierno
Nacional pasaron de representar el 4.5% del PIB en 1950, al 6.6% del producto en
1954-1955. A tono con las nuevas disponibilidades fiscales, el presupuesto de gastos
nacionales crecio entre 1950 y 1954 a una tasa anual del 24%, muy por encima del
crecimiento medio del 13% en el PIB nominal. Y el gasto real exhaustivo ejecutado
crecid al 21% anual en dicho periodo. De contera, en 1955 el gasto real alcanzé el
crecimiento excepcional del 50%, convirtiéndose en el mayor incremento anual de dicha
variable a lo largo del periodo de estudio™.

Las Obras Publicas mantuvieron una participacion muy constante en el Presupuesto
entre 1946 y 1955, del 21%, de modo que la inversiéon gubernamental creci6 a tono con
el notable aumento del gasto publico en dichos afios. Pero el frente que concentrd los
mayores incrementos presupuestales fue el del orden publico. Como puede verse en la
Tabla 3, el presupuesto de Guerra pasé del orden del 10% del total a principios de la
segunda posguerra, al 16% después de 1948, luego al 20% desde 1950, y llego a ser del
25% en 1954-1955, durante el régimen militar entonces a cargo del gobierno.

Tabla 3
I ndicador es macr oeconémicosy presupuestales
1946-1955

Afios Creci- Infla- Precio Gasto Presu- Presu- Presupuesto | Presupuesto | Crecimiento

miento Cion externo Presu- puesto puesto Guerra Obras Gasto real

PIB real del café. | puestado | Hacienda | Hacienda | % Publicas Ejecutado

(%) Centavos | Millones | Ordinario | Deuda % %

1994= deddlar | $ % %

100 por libra
1946 9.6 8.6 22.5 230.2 9.2 20.1 10.2 21.1 30.6
1947 39 16 30.1 291.7 10.2 14.1 10.9 27.0 18.2
1948 2.8 14.7 32.6 308.4 10.6 15.9 12.9 23.3 -5.8
1949 8.7 7.7 37.6 383.5 10.0 14.6 16.0 21.5 -6.1
1950 1.8 12.7 533 4224 10.6 14.6 16.5 18.5 14.3
1951 3.1 10.3 58.7 500.6 11.3 13.7 20 19.6 19.5
1952 6.3 1.5 57.0 632.6 132 18 20.1 17.6 35
1953 6.0 49 59.8 768 15.2 14.1 20.1 20.7 24.3
1954 6.9 11.2 80.0 997.4 11.8 9.2 24.8 25.1 12.1
1955 39 -0.06 64.6 969.9 8.6 12.4 25.1 15.5 50.9

Fuente: Igual que para la Tabla 1.

de fondos para los que se consideraran menos urgentes. Decreto-Ley 164 de 1950, articulos 10 y 14.
Revista del Banco de la Republica, enero de 1950, p. 133.

&l De acuerdo con las cifras del FMI, el crecimiento del gasto real entre 1950 y 1954 fue del 13%,
inferior al calculo del 21% basado en las cifras de la Contraloria General de la Republica. Y, para 1955, el
crecimiento fue del 37%, segun el FMI, también excepcional, aunque inferior al 50% de la Contraloria.
Fondo Monetario Internacional. Estadisticas Financieras Internacionales. Anuarios.
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Tras alcanzar sus mds altas cotizaciones externas en 1954, la trayectoria de los precios
del café estaria signada por un declive persistente durante los tres lustros siguientes; en
consecuencia, la economia enfrentaria dificultades cambiarias recurrentes en esos afnos.
Uno de los primeros y mas agudos desenlaces de la descolgada de los precios externos
del café, fue la crisis cambiaria de 1957; la economia enfrent6 dificultades para el pago
de la deuda externa comercial, y fue necesario el concurso de la banca comercial
norteamericana para establecer nuevas condiciones financieras que facilitaran el pago
oportuno de dicha deuda®. En procura de restablecer la estabilidad externa, las
autoridades optaron por revisar el régimen cambiario, permitiendo un breve lapso de
flotacion de la tasa de cambio, tras el cual se volvié al de tasa fija*'. En relacion con la
estabilidad interna, las politicas monetaria y fiscal fueron contraccionistas; en la
practica, el gasto ejecutado nominal crecid6 mucho menos que el indice de precios, de

modo que el gasto real del gobierno experimentd sustanciales reducciones en 1956 y
1957.

e. Ciclos de expansion y ajuste durante el Frente Nacional

La crisis de entonces no se limit6 a la economia; también hubo replanteamientos en las
instituciones politicas, cuyos efectos se extendieron durante la mayor parte de las dos
décadas siguientes. La innovacion politica de mayor relevancia fue la creacion y puesta
en marcha del Frente Nacional (1958-1974). Durante estos afos, el producto de la
economia creci6 a una tasa geométrica anual del 5.4%, y el gasto real del Gobierno lo
hizo a una tasa superior, del 7.6%. Asi, el gasto gubernamental pas6 de representar el
5.8% del PIB en 1957, en la antesala del Frente Nacional, al 8.3% del PIB en 1974, en
visperas de restablecerse el libre juego de los partidos politicos*’. Dicha evolucién de la
economia y del tamafio del gobierno no estuvo exenta de sobresaltos importantes a lo
largo de dicho periodo.

Tabla4
I ndicador es macr oeconémicos y presupuestales
1956-1974

Afios Creci Infla- Precio Gasto Presu- Presu- Presupuesto | Presupuesto | Presu- Presu- Crecimiento

miento | cién externo Presu- puesto puesto Guerra Obras puesto puesto Gasto real

PIB del café. | puestado | Hacienda | Hacienda | % Publicas Educacion Salud Ejecutado

real Centavos | Millones | Ordinario | Deuda % % % %

(%) de dolar $ % %

1994= por libra

100
1956 | 96 7.8 73.9 1202.1 8.6 10.8 22.9 233 5.8 3.6 -24.9
1957 | 39 17.2 63.9 1227.4 7.7 9.0 24.0 26.7 5.9 3.7 -18.2

40 Avella (2004c)

4y Marulanda (1958, Capitulo 2). Entre junio de 1957 y marzo de 1958, la tasa de cambio pasé de
$4.80 a $6.10 por dolar, o sea, una devaluacion nominal del 27%. Esta tasa de cambio correspondia a la
tasa de compra en el mercado de certificados de cambio; su cotizacion se mantuvo constante hasta mayo
de 1960, cuando la Junta Directiva del Banco de la Republica la elevo a $6.50 por dolar.

2/ Un destacado dirigente politico de la época, quien fuera el primer ministro de Hacienda del
Frente Nacional, enunci6é del siguiente modo uno de los objetivos centrales de la politica fiscal del
momento: “Aumentar los gastos del Gobierno en proporcion directa al incremento de la produccion y
darle flexibilidad al régimen tributario para asegurar una participacion constante del Estado en relacion
con el ingreso nacional”. Agudelo Villa (1960, p. 164)
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1958 2.8 13.3 52.3 1467.5 8.2 13.6 229 21.0 10.0 4.8 10.0
1959 8.7 6.6 45.2 1544.4 8.6 15.0 19.1 235 10.1 5.1 4.8

1960 1.8 8.5 44.9 1891.6 9.2 10.3 22.7 19.6 10.3 5.1 15.2
1961 3.1 8.2 43.6 2660.1 4.8 10.9 17.7 22.7 11.3 59 41.8
1962 6.3 6.6 40.8 3526.2 5.2 8.8 159 19.7 152 5.6 -9.2
1963 6.0 232 39.6 2897.8 4.5 20.8 229 6.5 13.8 5.5 -1.5
1964 | 69 16.3 48.8 3917.2 4.1 17.7 233 9.4 144 5.0 -6.4
1965 39 9.2 47.4 5160.8 3.7 17.5 204 14.6 14.0 4.1 0.08
1966 5.4 14.9 44.1 5529.7 32 17.2 22.1 132 14.9 44 11.5
1967 4.2 8.3 41.1 6438.9 34 15.8 222 9.9 17.2 4.4 8.0

1968 6.1 9.4 413 8096.9 39 16.3 21.8 6.9 154 4.8 30.0
1969 6.4 8.2 41.8 11362.0 9.8 12.7 20.0 12.4 12.7 4.0 26.1
1970 6.7 12.1 54.0 15020.7 8.1 12.8 17.5 16.6 13.1 5.8 11.4
1971 6.0 10.8 46.9 20295.7 8.2 11.7 20.6 13.3 135 7.7 10.8
1972 7.7 12.9 523 21422.0 9.9 14.2 16.7 13.2 14.3 7.1 -7.2
1973 6.7 20.2 64.3 26212.2 12.4 14.8 13.7 10.9 17.2 7.7 1.9

1974 5.7 254 67.8 28983.2 10.6 17.1 13.7 10.7 19.0 8.7 -3.1

Fuente: Como para la Tabla 1. El precio externo del café segun la publicacion Indicadores Econémicos
1923-1997 (sin fecha) del Banco de la Republica

Las graficas 9 y 10 son ilustrativas del comportamiento ciclico de las tasas de
crecimiento del gasto real del Gobierno durante el Frente Nacional. Dicho
comportamiento se reitera en la Gltima columna de la Tabla 4: al ritmo ascendente del
gasto en la administracion de Lleras Camargo, siguié su reduccion en el gobierno de
Valencia; una nueva aceleracion, la mayor en todo el Frente Nacional, en Ila
administracion de Lleras Restrepo; y, finalmente, su contencién durante el periodo de
Pastrana Borrero. Los mayores niveles de inflacion alcanzados durante las
administraciones de Valencia y Pastrana Borrero contribuyeron a mermar el crecimiento
del gasto real.

Los mas altos crecimientos del gasto real ejecutado se presentaron en 1961 y 1968-
1969: en los dos eventos, los incrementos en los presupuestos fueron del orden del 40%;
y, en las dos ocasiones, la expansion del gasto se hizo en un escenario de tasas
reducidas de inflacion (alrededor del 8%) en comparacion con la media de 12%
alcanzada durante el Frente Nacional.

Las tasas de crecimiento poblacional que acompafiaron al Frente Nacional, fueron las
mayores del siglo. Hasta el estallido de la segunda guerra mundial habian sido del orden
del 2%; entre el medio siglo y los primeros afios setenta, el crecimiento poblacional
arribo primero al 2.5% y luego al 3% anual; luego decayo en los ochenta, de modo que
al clausurarse la centuria era de solo el 1.8%".

Las prioridades presupuestales cambiaron con el advenimiento del Frente Nacional. A
mediados de los cincuenta, la mitad del presupuesto financiaba por partes similares el
orden publico y la infraestructura. Para entonces, los presupuestos conjuntos invertidos
en educacion y salud, escasamente bordeaban el 10% del total. Tras el Plebiscito de
1957, el mandato constitucional hizo imperativo que al menos el 10% del presupuesto
se destinara s6lo a educacion; en la practica, el presupuesto educativo alcanzd una

B/ Florez (2000, capitulo 1)
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participacion media del 14% en los presupuestos del Frente Nacional; y, en conjunto, la
participacion promedia de educacion y salud llegé al 19%. Como la importancia
presupuestal de la salud y la educacién tendiera a afianzarse con el transcurso del Frente
Nacional, ya en las dos ultimas administraciones tales asignaciones presupuestales
superaron el 20% del gasto programado. En definitiva, la composicion de los
presupuestos del Frente Nacional sugiere que el énfasis en infraestructura que habia
predominado por décadas, fue sustituido por una relevancia creciente del gasto social en
educacion y salud.

Otras 4reas del presupuesto también experimentaron cambios significativos. El
presupuesto destinado al orden publico se mantuvo por encima del 20%, tal como venia
desde principios de los cincuenta, con excepciones como la ocurrida durante el primer
gobierno del Frente Nacional; pero fue en la segunda parte del ultimo gobierno de dicho
régimen cuando las participaciones presupuestales se redujeron sustancialmente. El
terreno cedido por el mantenimiento del orden publico vino a ser ocupado por un frente
presupuestal que adquiriria especial predominio en el futuro: la deuda publica.

El Frente Nacional tuvo que hacer frente a notables restricciones en el sector externo, en
una ¢época en la que predominara hasta fines de los sesenta el llamado
“estrangulamiento exterior”**. En el agitado clima cambiario de entonces, la tasa de
cambio paso de $6.50 por dolar a mediados de 1960, a $13.50 a principios de 1967, y su
manejo constituyd el tema predominante en las evaluaciones del Fondo Monetario
Internacional. Las recomendaciones del Fondo fueron reiterativas en cuanto al papel de
la politica fiscal en la preservacion de la estabilidad interna; entre ellas, la urgencia de
nuevas fuentes de tributacion permanente que redujeran el financiamiento primario del
gobierno™.

La medida capital de la época, y de la cual dependeria el desarrollo cambiario del pais
en las dos décadas siguientes fue el Decreto-Ley 444 de 1967. Por mas de treinta afios,
los cambios se habian regido por un régimen de tasa nominal fija, pero ajustable,
cuando las autoridades juzgaban que eventuales desequilibrios cambiarios requerian
dichos ajustes. A partir de 1967, la idea orientadora era la de una tasa real fija, la cual se
alcanzaria mediante ajustes periodicos de la tasa de cambio que compensarian los
diferenciales entre la inflacion colombiana y las de sus socios comerciales. Tanto
importadores como exportadores contarian con un horizonte cambiario menos incierto
que en el pasado. En términos fiscales, el nuevo régimen exigia disciplina, ya que el
gobierno debia comprometerse anticipadamente con una senda para la tasa de cambio.
Sin embargo, algunas caracteristicas del nuevo régimen atentarian contra el
mantenimiento de la disciplina fiscal futura; este fue el caso de las utilidades del Banco
de la Republica en las operaciones de compra y venta de divisas, que el estatuto
cambiario consideraba como ingresos corrientes del gobierno™.

e Las instituciones de planeacion y presupuesto bajo el Frente Nacional

#/ La expresion “estrangulamiento externo” fue ampliamente utilizada por la CEPAL en sus

estudios sobre América Latina desde los afios cincuenta, para aludir a la carencia persistente de recursos
externos necesarios para importar no solo bienes de capital, sino bienes intermedios requeridos por el
desarrollo de la industria.

3/ IME. Staff Report and Recommendations (1963, 1965)

46/ La historia de la Cuenta Especial de Cambios (CEC), a la cual debian llevarse las utilidades en la
compra y venta de divisas, es narrada por Botero de los Rios (1967). Las reformas que llevaron al
desmonte de la forma de operar de la CEC hasta 1983 son discutidas en Perry y Ocampo (1983).
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En relacién con el manejo presupuestal, el presupuesto por programas fue el emblema
de la primera mitad de los sesenta, a tono con la relevancia que en la época se
concediera a la planeacion indicativa en manos del Gobierno Nacional?’. El lenguaje de
la economia moderna fue incorporado en los mensajes presupuestales del ejecutivo™
Para plasmar esta nueva mentalidad presupuestaria en las normas correspondientes se
expidieron dos estatutos organicos del presupuesto nacional, uno en 1964 (Decreto-Ley
1675) y otro en 1973 (Decreto 294).

En su articulo 1, el Decreto 1675 de 1964 defini6 lo que por entonces se considerd que
debia reflejar el presupuesto: “El presupuesto reflejara las metas y objetivos fijados en
el plan general de desarrollo econdmico y social y en los planes de inversiones publicas,
y sera presentado de manera que indique las funciones, programas, actividades y
proyectos del gobierno nacional de acuerdo con las normas establecidas en el presente
decreto™®. Igual orientacion se consigné en el estatuto presupuestal de 1973.

Tanto el estatuto presupuestal de 1964, como el de 1973, ratificaron el método acogido
en 1950 para el computo de las rentas estimadas, al establecer que dichas estimaciones
corresponderian a los montos reconocidos de cada uno de los ingresos en el afio anterior
al de preparacion del presupuesto. Igualmente, se aceptdé que el gobierno podria
aumentar hasta en un 10% el calculo de cada renta, y disminuirlo hasta en un 30%, de
acuerdo con la coyuntura econdmica prevista. Pero a diferencia del estatuto de 1950, se
establecid que bajo “excepcionales circunstancias economicas de cardcter general, que
calificara el Ministro de Hacienda”, el gobierno podria rebasar dichos limites™. En todo
caso, los incrementos por encima del 10% deberian ser explicados “detalladamente ante
el Congreso”5 !

La disciplina presupuestal fue un tema sobresaliente en las propuestas de reforma
constitucional de mediados de los sesenta. Se entendia que el fortalecimiento de la
planeacion deberia involucrar el llamado proceso presupuestal, que asigna al ejecutivo
la preparacion y ejecucion del presupuesto, y al legislativo, su aprobacion y
fiscalizacion™. En el mensaje que acompaiié al proyecto de reforma constitucional

47 Agudelo Villa (1967, p.271) Segiin Agudelo, con la expedicion del Decreto 1016 de 1960 que
adicionaba la ley organica del presupuesto, se establecid un presupuesto funcional por programas.
el Por ejemplo, en su Mensaje Presupuestal al Congreso de 1960, el Presidente Alberto Lleras
Camargo se refiri6 en los siguientes términos a la significacion economica del Presupuesto: “El gobierno
por medio del presupuesto, puede actuar en dos frentes distintos en el sentido de reorientar mejor la
asignacion de recursos. De un lado puede ajustar los sistemas tributarios hasta lograr que la carga
impositiva modere la diferencia de ingresos personales disponibles. ... Los gastos en salubridad,
educacion y asistencia técnica, aumentan la capacidad personal para producir bienes y servicios, y, por lo
tanto, mejoran la habilidad para producir ingresos monetarios. Asimismo, el programa de inversion
publica demanda por lo general el empleo de una gran cantidad de mano de obra, ofrece nuevas
oportunidades de trabajo a la de tipo no calificado, y de ahi acrecienta el poder distributivo del gasto”.
Proyecto de presupuesto nacional para 1961. En Cruz Santos (1968, p.464)

el Decreto-Ley 1675 de 1964 (julio 14). Revista del Banco de la Republica, julio de 1964, p.850.
20 Decreto-Ley 294 de 1973 (Febrero 28), Articulo 29. Normas Organicas del Presupuesto General
de la Nacion (Sin fecha), p.21.
>!/Decreto-Ley 294 de 1973 (Febrero 28), Articulo 29, paragrafo 1. Normas Orgéanicas del Presupuesto
General de la Nacion (Sin fecha), p.22.
%2 A mediados de los sesenta, Carlos Lleras Restrepo volvid a expresar su preocupacion por la
forma como entonces se adelantaba el proceso presupuestal, en los términos siguientes:
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presentado al Congreso en 1968, el Presidente Lleras Restrepo se refirio en los términos
siguientes a las competencias de las ramas del poder publico en materia presupuestal:

“La reforma constitucional propuesta da efectividad al sistema de planeacioén y consagra el principio
esencial de que no puede decretarse ningtin gasto que no tenga respaldo en un recurso para satisfacerlo.

En lo esencial, se propone una modificacion en la manera como se distribuyen las competencias entre las
ramas Ejecutiva y Legislativa del Poder. Como es bien sabido, pueden distinguirse cuatro competencias
distintas: la de iniciativa, la de decision, la de ejecucion, y la de control. En materia fiscal, entiendo esta
palabra en su sentido amplio que cobija toda la ley que origina nuevos desembolsos a cargo del Estado, la
iniciativa debe quedar reservada a la rama ejecutiva para que se ejerza con un criterio de unidad y
conforme a planes aptos para acelerar el desarrollo econdmico y social del pais. La decision por regla
general, debe mantenerse en manos del legislador, con las modificaciones que hoy mismo existen en la
Constitucion vigente. Pero debe quedar previsto el caso en que, a pesar de haber mediado oportuna
iniciativa, no se toman las decisiones en materias sobre las cuales es indispensable tener una definicion.
La reforma contempla la posibilidad de que cuando se presente una situacion de esa clase las medidas
propuestas por el ejecutivo puedan ser puestas en vigencia con fuerza de ley.

Las modificaciones que se proponen con respecto a las competencias reciprocas en materia de iniciativa y
decision van acompafiadas también de una reforma en lo que concierne a la competencia de control. Esta,
como es natural, se conserva en manos del Congreso y de un Contralor que la Cdmara designa. ... Se
puede afirmar hoy, sin exageracion alguna, que una de las funciones que las Camaras cumplen de manera
mas imperfecta es la de controlar la eficiencia administrativa y la manera como se invierten los fondos
publicos. Esta funcion esencial, la mas importante en un Estado democratico, ha quedado relegada,
mientras florece en desorden la iniciativa de nuevos gastos no sujetos a plan alguno y casi siempre inanes

en sus resultados”™.

Los avances institucionales en materia presupuestal cristalizados en las reformas de
1968, fueron sintetizados por Vidal Perdomo (1970) en los términos que siguen:

“De las experiencias vividas por el pais en los tltimos afos, y la necesidad de investir de mayor seriedad
el manejo de los recursos presupuestales en consonancia con las exigencias de la planeacion, en el Acto
legislativo niimero 1 de 1968, se verificaron cambios en el titulo XIX de la hacienda publica, en parte
inspirados en las reglas del decreto 1675 de 1964 y a las cuales se les quiso brindar mayor obligatoriedad
en el tiempo elevandolas a la jerarquia constitucional. Asi, por ejemplo, se dispuso en el articulo 210 que
los computos de las rentas y de los recursos de crédito y los provenientes del balance del tesoro no
podrian aumentarse por el Congreso sino con el concepto previo y favorable suscrito por el ministro del
ramo; en este particular las camaras legislativas se hallan en frente a una realidad fiscal cuyo mejor

“La primera materia, que, ..., sera necesario estudiar es la concerniente a la distribuciéon de competencias
entre el Congreso y el Ejecutivo. ... Naturalmente, este tema esta intimamente relacionado con el de la
iniciativa en materia de leyes y gastos y de reformas al proyecto de presupuesto que presenta el ejecutivo.
En mi opiniéon debe buscarse que el gobierno pueda adoptar ciertas medidas economicas con la
oportunidad necesaria; que el ejercicio de su iniciativa sobre recursos fiscales no tenga que ser
independiente y anterior al proyecto de presupuesto anual; que el Congreso, por medio de un o6rgano
adecuado, tal vez semejante al previsto en el proyecto de ley sobre planeacion presentada a la legislatura
de 1945, pueda hacer que sus iniciativas sean objeto de estudio durante el proceso preparatorio de los
planes de desarrollo; que éstos se reflejen fielmente en los presupuestos anuales y que el Congreso tenga
mecanismos con los cuales pueda vigilar metodica y oportunamente la ejecucion de tales planes y la
eficiencia del Gobierno. La desordenada iniciativa en materia de leyes de gastos y las practicas que se han
venido siguiendo en el estudio del presupuesto contradicen toda nocién de planeamiento ordenado y de
sana politica fiscal. Por otra parte, la funcion de vigilancia del Congreso sobre el cumplimiento de los
planes de desarrollo, su escrutinio constante, no existen, practicamente, y esa vigilancia y escrutinios son,
como ya se advirtio, indispensables para conservar el prestigio nacional de las camaras y la eficiencia del
ejecutivo” Lleras Restrepo, Carlos. Carta enviada al Comité Operativo de la Reforma Constitucional, el 5
de diciembre de 1965. Citado por Cano Motta (1978, p. 228) quien a su turno se basa en Vidal Perdomo
(1970, pp.5 y 6). Acerca del proyecto de ley sobre planeacion de 1945, y en general de las contribuciones
de Lleras Restrepo a la planeacion, una referencia muy reciente y completa es Caballero (2008).

3 Cano Motta (1978, p.229) con base en Vidal Perdomo (1970).
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testigo es el director de las finanzas publicas; pretender desconocer esta realidad por medio de calculos
mas favorables, es generar el fenomeno del desequilibrio presupuestal que, a su turno, conduce a la
inflacion, y a conjurar esos mismos males fiscales se endereza el primer inciso del articulo 211. Desde
otro angulo, se autoriz6 al gobierno a poner en vigencia el proyecto de presupuesto que hubiere
presentado en tiempo cuando las camaras no le hubieran dado aprobacion oportuna; como se explico
dentro de los debates respectivos, este principio es mas logico que el consagrado en el antiguo articulo
209, el cual concedia vigencia al presupuesto del afio anterior, y lo es porque en un Estado dinamico los
recursos y los gastos varian afio por afio; se conserva la posibilidad de vigencia del presupuesto anterior
cuando el Gobierno no hubiere presentado el proyecto en la ocasion debida, con la facultad ya existente
de suprimir o refundir empleos segiin lo aconseje el calculo de las rentas, atribucion que conforme a la
reforma ya posee el ejecutivo normalmente™™.

Cambios importantes se introdujeron en las finanzas publicas colombianas, al aprobarse
dos mecanismos automaticos para transferir recursos del gobierno nacional a los
gobiernos departamentales y municipales. Para entonces, las transferencias eran en gran
parte discrecionales, y su monto, apreciable™. Uno de dichos mecanismos se cre6 en la
reforma constitucional de 1968, el llamado Situado Fiscal, mediante el cual se
establecié que la Nacion distribuyera una fraccion de sus ingresos ordinarios (ingresos
corrientes menos la cesion del impuesto de ventas, principalmente) entre los
Departamentos, los Territorios Nacionales, y el Distrito Especial de Bogota; el 30% de
los recursos transferidos se distribuiria por partes iguales entre las entidades
mencionadas, y el 70% segun su poblacion®.

Posteriormente, en la Ley 46 de 1971 se establecio que en 1973, el 13% de los ingresos
ordinarios se repartiria segin los porcentajes citados, fraccion que en 1974 pasaria al

>4 Citado en Cano Motta (1978, p.231). También, Vidal Perdomo (1978, p. 198).

Tras la reforma constitucional de 1968, el articulo 210 qued?é redactado asi:

“El Congreso establecera las rentas nacionales y fijard los gastos de la Administracion. En cada
legislatura, y estrictamente de acuerdo con las reglas de la ley normativa, se expedira el Presupuesto
General de Rentas y Ley de Apropiaciones.

Los computos de rentas, de los recursos del crédito y los provenientes del balance del Tesoro, no podran
aumentarse por el Congreso sino con el concepto previo y favorable suscrito por el Ministro del ramo.

En la ley de apropiaciones no podra incluirse partida alguna que no haya sido propuesta a las respectivas
comisiones y que no corresponda a un crédito judicialmente reconocido, o a un gasto decretado conforme
ley anterior, o destinado a dar cumplimiento a los planes y programas de desarrollo de que trata el ordinal
4° del articulo 76”. Castro (1982, p.148)

El ordinal 4 del articulo 76, al cual se refiere el citado articulo 210, decia asi:

“Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes atribuciones:

4. Fijar los planes y programas de desarrollo econdémico y social a que debe someterse la economia
nacional, y los de las obras publicas que hayan de emprenderse o continuarse, con la determinacion de los
recursos € inversiones que se autoricen para su ejecucion y de las medidas necesarias para impulsar el
cumplimiento de los mismos; ...” Castro (1982, p.55)

Finalmente, los dos primeros incisos del articulo 211 rezaban asi:

“El Congreso no podra aumentar ninguna de las partidas del Presupuesto de Gastos, propuestas por el
Gobierno, ni incluir un nuevo gasto, sea por reduccion o eliminacién de partidas o por aumento en el
calculo de las rentas y otros recursos, sino con la aceptacion escrita del Ministro del ramo.

Ni el Congreso ni el Gobierno podran proponer el aumento o inclusién de un nuevo gasto, si se altera con
ello el equilibrio entre el Presupuesto de Gastos y el de Rentas”. Castro (1982, pp. 148 y 149)

>/ Segiin el informe de la Mision de Finanzas Intergubernamentales (1981), en 1967, las
transferencias del Gobierno Nacional alcanzaron la suma de $3132 millones, de los cuales, $2373, o sea,
el 76% fueron discrecionales. Mision de Finanzas Intergubernamentales (1981, Cuadro II-7). Para
entonces, dichos $3132 millones representaron el 46% de los gastos sin intereses del Gobierno Nacional.
36/ Articulo 53 del Acto Legislativo No 1 de 1968, el cual paso6 a convertirse en el Articulo 182 de
la Constitucion Nacional. Castro (1982, p. 499 y pp. 131 y 132.
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14%, y en 1975 al 15%; la misma ley previé que bajo ciertas circunstancias, aquella
fraccion podria elevarse, llegando hasta un maximo del 25%. En cuanto a la asignacion
de los recursos, la misma ley sefald que el 74% de lo transferido se destinaria a gastos
de operacion de la educacion primaria, y el resto a la salud®’. Para 1975, el Situado
Fiscal lleg6 a representar el 23% de las transferencias del Gobierno Central.

El segundo mecanismo automadtico para transferir ingresos del Gobierno Nacional a
otras entidades gubernamentales, fue la llamada cesion del impuesto a las ventas, creada
por la Ley 33 de 1968. De acuerdo con esta norma, un porcentaje fijo del impuesto a las
ventas se distribuiria a partir de 1969 entre los departamentos, los municipios y el
Distrito Especial de Bogota. Tal porcentaje seria del 10% en 1969, del 20% en 1970, y
del 30% a partir de 1971. Mas adelante, la Ley 46 de 1971 defini6 que desde 1973 la
participacion departamental se trasladaria a los municipios de acuerdo con su
poblacién®™. A mediados de los setenta, la cesion del impuesto de ventas alcanzé a
significar el 12% de las transferencias, de modo que, en conjunto, las transferencias
creadas en las reformas de 1968, arribaron al 35% de las transferencias totales.

f. El ciclo de la bonanza cafetera y del endeudamiento externo entre 1975y 1985

A mediados de los setenta, la economia transitaba una senda de desaceleracion
econdmica, acompafiada por niveles persistentes de inflacion superiores al 20% (Tabla
5). En el panorama internacional coincidian una abrupta desaceleracion en el
crecimiento del mundo desarrollado y el alza dramatica en los precios reales del
petroleo™. Simultaneamente, el sector externo parecia rendir los frutos de las politicas
comerciales y cambiarias puestas en marcha diez afios atras. Las cotizaciones externas
del café habian iniciado un nuevo tramo ascendente desde 1970, el valor de las
exportaciones no tradicionales habia llegado a codearse con el de las exportaciones
cafeteras, y el total de las exportaciones y de las reservas internacionales habian cruzado
los umbrales de los US$1000 millones y US$500 millones respectivamente®.

Al iniciarse la segunda mitad de los setenta, el mundo internacional desarrollado
presentaba un repunte en su crecimiento, luego de su dréstica caida entre 1973 y 1975;
en este contexto también reaccionaron al alza los precios reales de los bienes transados
internacionalmente, diferentes del petroleo®’. En estas circunstancias sobrevino el alza
de los precios externos del café colombiano, la cual se extendi6 ampliamente entre 1976
y 1980. Las cotizaciones del grano, al igual que el valor de las exportaciones cafeteras
se triplicaron en dos afios, y las reservas internacionales, que en 1975 habian terminado

57/
58/
59/

Mision de Finanzas Intergubernamentales (1981, Capitulo VIII).

Mision de Finanzas Intergubernamentales (1981, Capitulo VIII).

La tasa de crecimiento del PIB de los paises industrializados pas6 de 6.0% en 1973 a 0.7% en
1974 y a -0.4% en 1975. A su turno, los precios reales del petrdleo (en términos del valor unitario de las
exportaciones de los paises desarrollados), “brincaron” de 22 a 62 (1980=100) entre 1973 y 1974. FMIL.
Estadisticas Financieras Internacionales.

60 Banco de la Republica. Principales Indicadores Econdmicos, 1923-1997, Cuadros 2.2, 2.12 y
2.13.
6l El crecimiento anual de los paises industrializados fue del 5%, el 3.9% y el 4.0% entre 1976 y

1978. Los precios reales de los bienes comerciados internacionalmente, diferentes al petroleo, cayeron de
un promedio de 129 en 1973 y 1974, a 94 en 1975, durante la recesion mundial, y se recuperaron en 1976
y 1977 al alcanzar los niveles de 108 y 121. FMI. Estadisticas Financieras Internacionales. (Indices con
base 1980=100).
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en US$553 millones, dos afios mas tarde superaron los US$1800 millones, y en 1980-
1981 superaron en promedio los US$5000 millones. Como continuara vigente el
régimen cambiario instaurado en 1967, el control de la inflacion exigia la
implementacion de politicas internas contraccionistas. A un menor ritmo de devaluacion
de la moneda nacional se sumaron drasticas medidas de politica monetaria, aplicadas
para reducir tanto la expansion primaria (mediante titulos emitidos por el Banco de la
Republica) como la expansion secundaria del dinero (a través de encajes)®.

A la politica fiscal también le corresponderia un papel contraccionista. En los tltimos
afios setenta (1976-1979), el descenso del ciclo del gasto real se hizo mas pronunciado
(Grafica 10), y la participacion en el PIB disminuy6 en dos puntos porcentuales en
comparacion con el primer lustro de la década (Grafica 7). El recorte del gasto de
inversion en 38%, de un solo tajo, en 1976, fue el principio del declive de la
participacion de la inversion en el gasto gubernamental, por el resto del periodo
estudiado. Como era de esperarse, el presupuesto de Obras Publicas continud
debilitandose, en contravia de los de Educacion y Salud que alcanzaron sus
participaciones mas altas entre 1975 y 1978. Por esta época se inicio el proceso de
nacionalizacion de la educacion secundaria (Ley 43 de 1975), segtn el cual la Nacion se
haria cargo de los costos respectivos de manera gradual, hasta cubrirlos enteramente a
partir de 1980.

Al iniciarse el afno cafetero 1979-1980, las cotizaciones internacionales del grano ya
estaban en franco declive. Entre octubre de 1979 y el mismo mes de 1982, los precios
del café cayeron en un 33%; paralelamente, la economia se desacelero, al punto que de
un crecimiento de 5.4% en 1979 se cay6 a uno de 2.3 en 1981, y luego a uno mas bajo
de 0.9 en 1982. En el mismo periodo 1979-1982, el endeudamiento publico de largo
plazo se incrementd en un 75%; dos terceras partes de dicho endeudamiento se
comprometieron con la banca comercial, que por entonces se hallaba en pleno auge de
préstamos externos. Precisamente, en 1980 y 1981 se presentaron las mayores
expansiones del gasto publico real (Tabla 5); tasas de crecimiento similares no volverian
a presentarse a lo largo de la década.

Tabla5
I ndicador es macr oeconémicosy presupuestales
1975-1986

Afios Creci Inflacién | Precio Gasto Presu- Presu- Presu- | Presu- Presu- | Presu- | Creci-

miento externo Presu- Puesto puesto puesto | Puesto puesto | puesto | miento

PIB del café. | puestado. | Hacienda | Hacienda | Guerra | Obras Educa- | Salud Gasto

real Centavos | Milesde | Ordinario | Deuda % Publicas | cién % real

(%) de dolar | Mi- % % % % ejecutado

1994= por libra | llones $ %

100
1975 | 23 22.8 67.4 33.9 16.0 15.4 6.6 20.1 7.7 13.7
1976 | 47 25.5 144.8 534 14.6 15.1 6.2 19.6 9.5 -17.0
1977 | 42 29.2 236.7 62.7 143 13.7 7.1 19.7 8.5 9.5
1978 8.5 17.1 164.8 86.6 13.1 13.9 12.8 8.2 18.7 7.4 20.2
1979 | 54 24.0 175.5 108.2 13.2 12.4 15.2 8.7 19.7 6.9 2.9
1980 4.1 27.6 156.2 153.9 13.6 12.9 16.0 8.2 19.0 6.7 25.7
62 Exposiciones sobre el manejo cambiario y monetario durante la bonanza cafetera se encuentran

en Wiesner (1978) y Sarmiento (1978)
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1981 2.3 22.7 130.2 10.0
1982 0.9 24.8 142.0 266.5 12.0 16.1 13.4 9.6 19.1 6.2 -0.1
1983 1.6 20.4 134.0 0.8
1984 33 22.2 146.6 435.2 12.4 14.8 13.3 7.0 19.9 6.3 9.3
1985 3.1 24.9 148.1 457.4 12.4 24.7 10.6 7.7 18.4 4.8 0.4
1986 5.8 29.2 196.7 655.3 11.7 26.0 12.3 6.5 16.8 5.1 -3.2

Fuente: Como en la Tabla 4

A la par con otros paises del continente, Colombia entré en un proceso de ajuste
macroeconoémico y reformas institucionales, con posterioridad al estallido de la crisis
internacional de la deuda externa, y las crisis financieras internas que asolaron al
continente latinoamericano desde 1982%.

En el quinquenio 1983-1988 los ingresos reales del gobierno nacional crecieron
empinadamente (Grafica 5); su crecimiento geométrico anual del 13.1% desbord¢ al
crecimiento anual del gasto real en el mismo periodo, el cual fue del 3.5%. El ajuste
fiscal se concentrd entre 1982 y 1985; fueron afios de receso econdmico: la actividad
economica crecid a una tasa media del 2.2%, y el gasto publico lo hizo a una similar del
2.5%. De hecho, en 1982, 1983 y 1985 el gasto publico real no creci6 (Tabla 5). En la
perspectiva de largo plazo de tendencia y ciclos, el ajuste fiscal de los ochenta, que
coincidiera con la administracion Betancur, dio origen al penultimo ciclo del gasto,
observado en la Grafica 10°. El ajuste continué a lo largo de 1986, en plena
reanimacion econdémica provocada por la reaccion favorable de los precios
internacionales del café; el esquema de manejo del excedente cafetero acordado entre
los cafeteros y el gobierno, contribuy® al ajuste fiscal®.

Hacia la conformacion de un sistema presupuestal

Los aires de reforma fiscal llegaron hasta las instituciones presupuestales; se discutieron
diversas iniciativas que buscaban mejorar “el control y la eficiencia del presupuesto” .
El fortalecimiento del proceso presupuestal fue visto como un objetivo de primer orden.
Tales iniciativas se plasmaron en la Ley 38 de 1989. El nuevo estatuto incorpor6 en las
instituciones presupuestales el denominado Sistema presupuestal, conformado por un
Plan Financiero, un Plan Operativo Anual de Inversiones, y por el Presupuesto General
de la Nacion. Igualmente se avanzo en la definicion de principios para consolidar dicho

sistema®’.

63 Las reformas econdmicas en el continente son ampliamente documentadas en The World Bank

(1993); el manejo de la deuda externa en Garay (1991); y la crisis del sector financiero en Caballero y
Urrutia (2006)

&4 La politica econdémica de la época es ampliamente comentada en Caballero Argaez (1997).

65 El manejo del excedente cafetero generado por la bonanza y sus implicaciones en el ahorro fiscal
de la época se exponen en el documento “La economia colombiana en 1986 Informe Financiero del
Contralor General de la Republica (1986, diciembre).

66/ Asi se expres6 la Comision de Gasto Publico de 1986, en su Informe Final, en relacién con sus
propuestas de reforma del Estatuto Organico del Presupuesto Nacional. Contraloria General de la
Republica, Revista Economia Colombiana, Separata No 12, abril de 1987, pp. 9y 10

67/ En el lustro siguiente a la expedicion de la Ley 38 vieron la luz nuevas normas presupuestales,
las cuales, conjuntamente con la Ley 38, fueron recopiladas en el Decreto 111 de 1996. Una de tales
normas, la Ley 179 de 1994, en su articulo 4 enunci6 los principios del sistema presupuestal, a saber: la
planificacion, la anualidad, la universalidad, la unidad de caja, la programacion integral, la
especializacion, la inembargabilidad, la coherencia macroecondémica, y las homeostasis. Decreto 111 de
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g. El ultimo ciclo del gasto real en las postrimerias del siglo XX

Tras la bonanza cafetera de 1986 y su efecto efimero sobre el crecimiento de tal afio, la
economia retomo en el lustro siguiente la senda de reducidos crecimientos iniciada a
fines de los setenta (Tabla 6). Se llegd al convencimiento segin el cual, el potencial
productivo de la economia habia entrado en una fase de declive; y, se consider6 que el
modelo de crecimiento hacia adentro acogido en América Latina desde los inicios de la
posguerra, habia perdido su vigencia®. De contera, el Pacto Internacional del Café se
derrumbd a fines de 1989.

Ademas de los procesos de reforma politica que convergieron en la expedicion de la
Constitucion de 1991, los primeros afios noventa fueron testigos de importantes
reformas econdmicas, entre ellas las relacionadas con el sector externo. El régimen
cambiario inaugurado en 1967, bajo el signo del estrangulamiento externo, fue
sustituido por un régimen que eliminaba las barreras al capital extranjero (Ley 9 de
1991). La reforma comercial redujo la tarifa media de proteccion del 83%, una de las
mas altas en América Latina a mediados de los ochenta, al 6.7% en 1992, una de las
més bajas en el continente®. Previamente, la devaluacion de la moneda nacional se
habia acelerado por decision de las autoridades, y para fines de 1990 la tasa de cambio
real habia alcanzado su mas alto récord historico en el siglo XX. Cuando un copioso
acervo de divisas alcanz6 las costas latinoamericanas a partir de 1992, las monedas
continentales entraron en un franco proceso de apreciacion real, y Colombia no fue la
excepcion; su moneda se aprecid en 40% entre 1991 y 1997.

En 1987 se inici6 una década de rapido ascenso en el tamafio de las finanzas publicas
nacionales’’. Entre 1987 y 1996, el ingreso real del gobierno crecid a una tasa anual del
5.6%, por encima del crecimiento promedio de la economia, el cual fue del 4.2% anual;
pero el crecimiento del gasto real fue mucho més abultado, al alcanzar la tasa
geométrica del 10% anual, de modo que la relacion entre gasto y producto pasé de 9.4%
en 1986 a 16.2% en 1996. Dicho crecimiento no fue uniforme a lo largo del tiempo:
entre 1987 y 1990 creci6 al 7.3%, y luego al 11.8% entre 1990 y 1996.

Brincos notables del gasto real ocurrieron entre 1992 y 1994, especialmente originados
en los costos de estabilizacion monetaria de la época; dichas alteraciones se
manifestaron en los cambios extremos de la participacion relativa del ministerio de
Hacienda en el total del presupuesto. La deuda publica interna protagonizé un papel sin
precedentes; los llamados Titulos TES B fueron colocados en condiciones de mercado,
dejando atrds una larga tradicion de colocaciones forzosas en los portafolios de las
empresas y de los bancos. Ademas, dadas las circunstancias cambiarias de la época, se
promovio la sustitucion de deuda externa por deuda interna; las magnitudes fueron tales
que, para 1996, la deuda publica interna habia llegado a igualar en valor a la deuda

1996, articulo 8. Mimeo. Una amplia presentacion de estos temas es ofrecida por Restrepo Salazar (1977,
Capitulo V).

68 El llamado Programa de Modernizacion de la Economia puesto en marcha en 1990, aspiraba a
promover una mayor competencia tanto interna como externa. (Cuéllar, 1994), Fernandez Riva (1994).

%9 World Bank (1993)

7 El transito de las finanzas putblicas entre los ochenta y los noventa es estudiado por Fernandez
Delgado (1994).
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externa, cuando un lustro antes, la interna apenas representaba un 20% de la total’'. Para

el cambio de siglo, las dos deudas crecian en tdndem, y el peso de su servicio se hacia
mas evidente en la composicion del presupuesto nacional.

Tabla6
I ndicador es macr oeconémicosy presupuestales
1987-2000

Afios Creci Inflacion | Gasto Presu- Presu- Presu- Presu- Presu- Presu- Creci-

miento Presu- puesto puesto puesto puesto puesto puesto miento

PIB puestado. | Hacienda | Hacienda | Guerra Obras Educa- Salud Gasto

real (%) Miles de Ordinario | Deuda % Publicas | cion % real

1994= Mi- % % % % ejecutado

100 llones $ %
1987 54 23.4 972.9 12,5 24.7 11.4 6.7 16.6 44 44
1988 4.1 27.8 1239.4 11.4 28.2 11.9 5.7 17.4 4.4 6.9
1989 3.4 24.7 1878.8 12.0 28.2 12.0 5.0 15.1 43 9.9
1990 43 28.2 2154.1 16.3 309 14.7 1.0 17.0 5.6 8.5
1991 2.4 26.1 2632.8 19.4 29.5 13.9 0.5 16.7 5.6 11.5
1992 44 23.0 4054.2 28.4 242 12.6 1.0 16.6 4.6 35.6
1993 5.7 239 6408.9 20.8 28.5 14.3 0.9 15.6 5.0 -16.9
1994 52 25.6 10378.2 234 333 13.0 1.1 11.5 53 17.6
1995 5.2 18.9 12198.8 20.7 21.8 14.9 1.1 15.3 7.1 5.8
1996 2.1 16.9 17267.3 19.0 28.6 14.0 1.0 13.5 6.6 24.7
1997 3.4 16.8 22248.3 15.2 323 15.1 0.9 13.6 7.2 -1.5
1998 0.6 14.8 38661.2 11.4 30.8 13.0 6.2 12.4 6.8 -9.0
1999 -42 12.6 45306.4 135 32.0 12.6 4.0 10.0 6.4 -1.6
2000 2.9 12.1 39728.3 27.8 38.5 11.4 0.7 4.5 2.0 43

Fuente: Como en la Tabla 4

El cambio de siglo sorprendi6 a la economia en una de las coyunturas mas dificiles de
esta sintesis historica; en 1999 el producto decrecid, y el quiebre hacia abajo de la
inflacion solo se produjo con la desaceleracion pronunciada en el crecimiento. El gasto
publico real se contrajo, decreciendo continuamente entre 1997 y 1999. Los ultimos
tramos del desvanecimiento de la inversion como actividad del gobierno se vivieron en
los afios noventa (Grafica 11). De haber estado en los ochenta todavia por encima del
30% del gasto real sin intereses, la inversion pasé a representar menos del 20% hacia
mediados de los noventa, y para fines de siglo ya representaba menos del 10%.

El predominio presupuestal de Hacienda se acrecento a lo largo de los noventa, de modo
que a lo largo de la década fue en promedio superior al 50%, seguido por los gastos en
administracion (justicia y defensa, entre otros) con un 20% en promedio, y gastos
sociales (educacion y salud) con otro 20%.

A lo largo de esta seccion, la narracion discurrié en torno de grandes episodios de la
experiencia macroecondémica de las ultimas ocho décadas. Dichos eventos sirvieron de
marco al manejo presupuestal del gobierno. Tanto en la presentacion panoramica de la
Seccion 11, como en el relato de la ejecucion presupuestal de esta seccion se ilustra

"y Contraloria General de la Reptblica. La Situacion de las Finanzas del Estado, 1997. Anexo
estadistico, cuadro 4.1
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como el gasto del gobierno nacional crecid por varias décadas —hasta los sesenta- al
ritmo de la economia como un todo, y posteriormente a un ritmo promedio superior al
de la economia. Dicho crecimiento resultdo mas de “empujones” en el gasto en periodos
especificos, que de un crecimiento moné6tono a una tasa mayor que la del producto. En
ocasiones, tales “empujones” fueron producidos o alimentados por choques externos, o
por compromisos del gasto publico, que en el lenguaje de Adolph Wagner
corresponderian a “la presion por el progreso social”.

En la seccion siguiente, el énfasis recae en la relacion de largo plazo entre el
crecimiento del producto per cépita como expresion del crecimiento econdmico, y el
tamafio del gasto publico como proporciéon del PIB. La guia serd una de las
interpretaciones que la literatura fiscal ha dado a la Ley de Wagner, segun la cual la
demanda de bienes satisfecha por el gasto publico se caracterizaria por una elevada
elasticidad con respecto al ingreso’”.

V. El comportamiento estadistico alo largo del tiempo. Crecimientoy
gasto publico

A. Losenfoques

Una variedad de hipotesis explicatorias del ascenso en la participacion del Estado en la
economia florecio desde mediados del siglo XIX. Unas lo fueron de caracter normativo,
las otras de naturaleza historica””. Autores como Lorenz Von Stein, Rudolf Goldscheid
y Adolph Wagner estudiaron experiencias histéricas que habrian incidido en el
crecimiento relativo del Estado. Stein ([1885], 1964) entendi6 la intervencion del estado
en la economia en el contexto de los modernos estados constitucionales, creados en
virtud de la escogencia libre de los ciudadanos, y a través de los cuales se satisfarian
ciertas aspiraciones sociales. Para Goldscheid ([1925], 1964), el Estado, y en particular
las instituciones fiscales, no son independientes de los intereses de los grupos
economicos en conflicto; en su vision, la pregunta relevante no es si una politica fiscal
es eficiente, sino por qué una sociedad escoge una determinada politica fiscal. Una
nueva generacion de autores surgida durante la segunda posguerra se interesd por los
determinantes histéricos de la expansion del gasto publico; dentro de los marcos del
marxismo, dichos autores relacionaron dicha expansion con la necesidad del sistema
capitalista avanzado de superar sus crisis periodicas’.

72/
73/

Elasticidad-ingreso de la demanda cercana a la unidad, o mayor que la unidad.

Las de caracter normativo pueden referirse a las tradiciones investigativas que se desprendieron
de las maximas tributarias enunciadas por Adam Smith en La Riqueza de las Naciones; la primera de ellas
establecia que “Los miembros de un estado deben contribuir al sostenimiento del gobierno, tan
aproximadamente como sea posible, en proporcion a sus respectivas habilidades; o sea, en proporcion al
ingreso del cual disfrutan bajo la proteccion del estado” Smith([1776], 1838, p. 371), traduccion libre. En
esta maxima se originan las discusiones modernas tanto sobre la capacidad de pago (habilidades
respectivas) como sobre el principio del beneficio (ingreso del cual se disfruta) Musgrave (1987). Estos
temas son estudiados en perspectiva histdrica por Musgrave y Peacock ([1958], 1964) en su introduccion
al libro Classics in the theory of Public Finance.

™y Un texto clasico de dicha literatura es el de Baran y Sweezy (1969, Capitulo VI). Una sintesis del
enfoque marxista del gasto publico en comparacion con el analisis neoclasico se encuentra en Foley
(1978).
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En una serie de contribuciones, el economista Adolph Wagner (1835-1917) postulo la
que ¢l mismo convino en apellidar “ley de expansion creciente de las actividades
publicas, y en particular de las actividades estatales””. Tal ley resultaria de presiones
originadas en el “progreso social”. En palabras de Wagner, “La ley es el resultado de la
observacién empirica en paises en progreso, al menos en nuestra civilizacion europea
occidental; su explicacidn, justificacion y causa es la presion por el progreso social y los
cambios resultantes en las esferas relativas de la economia privada y publica, ...”"°.

Algunos cultores de la literatura sobre el crecimiento del gobierno, han encontrado en
Wagner una teoria coherente de dicho crecimiento; el “progreso social” ha sido
entendido como la transformaciéon de antiguas sociedades agrarias en sociedades
urbanas, con el surgimiento de nuevos roles para el gobierno. Otros se han ocupado mas
de lo que Wagner llamara “el balance entre necesidades fiscales y el ingreso
nacional”’’; y, en esta perspectiva, han explorado la hipotesis segun la cual el gasto
gubernamental ganaria participacién en la economia, porque los bienes y servicios
ofrecidos por el gobierno se caracterizarian por una elasticidad ingreso de la demanda
mayor que cero, o inclusive mayor que uno’". Otros investigadores se han interesado
mas por las contribuciones de Wagner al denominado “socialismo de estado”.
Juntamente con Gustav Schmoller, Wagner concibi6 “una economia nacional en la que
el estado desempetiaria el papel de nucleo o fuerza de asociacion”. (Garcia [1948], 1984
p-41; Schnerb(1969, p.296)

En un estudio acerca de los determinantes del crecimiento del gasto ptblico en el Reino
Unido, Peacock y Wiseman (1961) encontraron que para el periodo 1890-1955, en lugar
del crecimiento secular del gasto publico que reflejara el crecimiento de la economia, a
la Wagner, la curva ascendente del gasto dependeria de la existencia de periodos con
incrementos sustanciales en los niveles del gasto; estos periodos estarian alternados con
otros, en los cuales se conservarian los niveles de gasto alcanzados durante su ultimo
crecimiento extraordinario. El motivo principal de los aumentos sustanciales del gasto,
que los autores denominan desplazamientos, serian, al menos en la historia del Reino
Unido, las guerras. Terminadas las confrontaciones, o las crisis extremas, los
contribuyentes estarian dispuestos a seguir con un nivel superior de gasto publico y
tributacion. Una vision semejante a la de Peacock y Wiseman fue planteada por Hicks
en relacion con la historia de las finanzas ptblicas en Europa’”.

Diversas hipodtesis de trabajo sobre el crecimiento del gasto publico han surgido en los
dominios de la economia politica; entre ellas se encuentran las que explican el
crecimiento de las transferencias gubernamentales mediante el modelo del votante
mediano; las que destacan la influencia de los grupos de interés sobre la asignacion
presupuestal cuyo financiamiento es repartido entre los contribuyentes; las que realzan
la presencia de ilusion fiscal en los regimenes de tributacion; y, las que advierten la
presencia de ciclos econdémico-politicos en los regimenes representativos®..

B Wagner ([1883], 1964, p. 8).

76/ Wagner ([1883], 1964, p.8)

7y Wagner ([1883], 1964, p. 8)

) Una sintesis de estas interpretaciones y sus desarrollos empiricos se encuentra en Lybeck (1988).
7/ En su discusion de como se formaron historicamente las finanzas del soberano, Hicks sefiala:
“Pero el problema no estriba unicamente en una tendencia creciente a largo plazo del gasto publico. El
crecimiento no era regular y paulatino; procedia a saltos: era inevitable que hubiese emergencias, de las
cuales la guerra era la mas importante, pero no la unica” (Hicks, 1974, p.78)

80/ Lybeck (1988), Borcherding (1985).
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Una variedad de textos de Economia Publica se refiere a la creciente participacion del
gasto publico en el PIB durante el siglo XX, como a un “hecho caracteristico” (stylized
fact)®'. El énfasis es en el comportamiento del gasto publico en el largo plazo, en
relacion con el producto de la economia. De manera complementaria, una serie de
trabajos empiricos ha sometido a pruebas estadisticas dicho comportamiento del gasto
publico. La hipdtesis propuesta por Wagner, especificamente la que postularia una
elasticidad ingreso de la demanda por el gasto publico mayor que cero o uno, ha
recibido especial atencion, con resultados conflictivos®.

Las descripciones sobre el manejo del gasto y la ejecucion presupuestal presentadas en
la seccion III de este trabajo, probablemente den algin respaldo a las hipotesis
comentadas en esta seccion. Pero dado el tipo de informacion disponible, una hipdtesis
que podria someterse a la verificacion estadistica es una de las propuestas por Wagner,
la que sugiere que la demanda de bienes y servicios producidos por el Estado es elastica

con respecto al ingreso, y que por lo tanto debe aumentar a medida que crece la
economia.

B. Las pruebas estadisticas

La relacion de largo plazo entre el gasto publico y el progreso de la economia,
enunciada por Wagner, puede expresarse asi:

g =1(y) (M

en donde, g = Gasto del gobierno central sin intereses / Producto de la economia,
y = Producto real de la economia / Poblacion

La ecuacion (1) puede escribirse como

g =ay'w b)

o alternativamente, como

Ing; = Ina + blny; + Inw,, 3)

en donde w; es un término de error, a es una constante, y t es un subindice de tiempo83 )

La evolucion de la variable g ya fue descrita en la Grafica 7; la variable y, reune no sélo
la evolucion agregada del producto, sino la evolucion cambiante de la poblacion, ya

8l Por ejemplo, Musgrave y Musgrave (1992, capitulo 8), Atkinson y Stiglitz (1980, p. 326) y
Rosen (2002, pp. 126 y 127).

82 Estudios comparativos sobre amplias muestras de paises como los de Cameron (1978), Ram
(1987), y Thornton (1998) son ejemplos de resultados empiricos conflictivos en relacion con la ley de
Wagner.
8 Ecuaciones como la (2) y la (3) son empleadas por Bocherding (1985) en su analisis descriptivo
del gasto publico en los Estados Unidos en el siglo XX, y por Islam (2001) en su estudio econométrico de

la Ley de Wagner aplicado a los Estados Unidos para el periodo 1929-1966 (cifras anuales).
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mencionada en secciones anteriores. La QGrafica 14 muestra las tasas medias de
crecimiento poblacional a lo largo del periodo de estudio.

Gréfical4
Tasas de crecimiento poblacional
1925-2003
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Fuente: Datos tomados de Florez (2000) y Greco (2002, Anexo estadistico)

1. Propiedades de las series estadisticas utilizadas
a. Estadistica descriptiva

Las graficas 15 y 16 presentan la evolucion de las series en forma logaritmica, tanto de
los Gastos del Gobierno Nacional sin intereses como proporcion del PIB, como del PIB
real por habitante, para el periodo 1925-2003. En la Tabla 7 se recogen varias medidas
que describen las series mencionadas.



Gréfica 15
Gastos del Gobierno Nacional
Proporcion del PIB
1925-2003
En logaritmos
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Fuente: Para los datos originales como en la Grafica 7.

Gréfica 16
PIB real por habitante
1925-2003
En logaritmos
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Fuente: Para los datos originales como en las graficas 1 y 14.

Tabla7
Estadistica Descriptiva
Gastos del Gobierno como proporcion del PIB
y PIB real per capita

1925-2003

Gastos del Gobierno como | PIB real per cépita 1/

proporcion del PIB 1/
Media -2.5668 13.87
Mediana -2.6152 13.78
Maximo -1.8175 14.44
Minimo -3.2906 13.04
Desviacion Estandar 0.3935 0.4012
Simetria 0.2279 -0.0581
Curtosis 2.0318 1.7876
Prueba de Jarque-Bera (JB) 3.7697 4.8828
Observaciones 79 79

1/ En logaritmos.

Las estadisticas citadas en la Tabla 7 sugieren que las series en estudio siguen de cerca
una distribucién normal. En las dos series, los valores de la media y de la mediana son
practicamente iguales, y la simetria es muy cercana a cero. Las medidas de curtosis son
menores de 3, valor correspondiente a la distribucion normal, de modo que las colas de
las distribuciones son menos abultadas que en el caso de la normal. La prueba de Jarque
— Bera ratifica que las dos series en consideracion se aproximan a una distribucion
normal; como los valores de la prueba son inferiores al valor critico de la distribucién
chi cuadrado (5.99, al nivel de significacioén del 5% con dos grados de libertad), no se
puede rechazar la hipotesis de que las series son aproximadamente normales.

b. Orden de integracién de las series

En la Tabla 8 se presentan las pruebas de integracion de las series en estudio. Mediante
el empleo de la prueba de razén de verosimilitud se destaca que dichas variables son no
estacionarias en sus niveles. Asi, para estudiar la relacion entre los gastos del gobierno
como proporcion del PIB, y el PIB real por persona, se requiere acudir a las técnicas de
cointegracion. Para el caso de las variables en diferencias, las pruebas efectuadas
rechazan la presencia de raices unitarias.
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Tabla 8
Pruebas de I ntegracion
Gastos del Gobierno como proporcion del PIB
y PIB real per cépita
1925-2003

A. Prueba de estacionariedad delasvariables en niveles

Prueba de Razén de Verosimilitud [chi cuadrado (p-1)]

Rango Grados de Prueba Chi log(PIB/Pob) logG/PIB
Libertad cuadrado (5%)
1 1 3.84 14.48 14.80
Valores P 0.00 0.00

En esta prueba se tiene como hipdtesis nula la estacionariedad de las series; como los
valores calculados exceden ampliamente al valor critico, al nivel de significancia del
5%, se puede afirmar que las series analizadas son no estacionarias.

B. Pruebas para las variables en diferencias (con inter cepto)

Valor Rechaza o
1. ADF Estadistico t Critico no rechaza Ho
dlogPIB/Pobl -7.729 -3.517 Rechaza
dlogGasto/PIB -9.733 -3.517 Rechaza
2. PP
dlogPIB/Pobl -7.997 -3.517 Rechaza
dlogGasto/PIB -13.79 -3.517 Rechaza
3. KPSS
dlogPIB/Pobl 0.2162 0.739 No rechaza
dlogGasto/PIB 0.1202 0.7390 No rechaza

ADF: Prueba de Dickey y Fuller aumentada (1979)
PP: Prueba de Phillips y Perron (1988)
KPSS: Prueba de Kwiatkowski, D., Phillips, P., Schmidt, P.; y Shin, Y. (1992)

Ho: Hipdtesis nula. En el caso de las pruebas ADF y PP la hipdtesis nula consiste en
que la serie en cuestion tiene una raiz unitaria; en el caso de la prueba KPSS la hipotesis
nula sostiene que la serie en estudio es estacionaria.
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c. Vectores autorregresivos

De acuerdo con el enfoque propuesto por Sims (1980), la estructura dindmica de un
modelo econémico puede obtenerse a partir de las series estadisticas; en particular, a
partir de los llamados vectores autorregresivos (VAR). A no ser que se incluya alguna
restriccion, se supone que las variables en estudio son endogenas. Ademas debe
establecerse el maximo niimero de rezagos requeridos para incorporar los efectos que
cada variable ejerce sobre las demas. Basados en el valor del logaritmo de la funcion de
verosimilitud, los denominados, Criterio de Informacion de Akaike (AIC) y Criterio de
Schwartz (SC), ayudan a establecer el maximo de rezagos a incluir en un VAR; la
especificacion escogida correspondera a la que arroje el menor valor de AIC y SC.

En la Tabla 9 se presentan los valores de los criterios citados, obtenidos para varios
intervalos de rezagos. Como puede colegirse de la informacién, se escogerd un maximo
de dos rezagos.

Tabla9
Determinacion del nimero de rezagos en |0os vector es autor regr esivos
Criterios de Informacion

Intervalos de Criterio de Akaike | Criterio de Schwartz Funcion de
Rezagos Verosimilitud
(logs)
Entre Oy 1 0.309 0.369 -10.23
Entre 1y 2 -5.597 -5.293 225.48
Entre 2y 3 -4.508 -4.201 181.3
Entre 3y 4 -4.168 -4.168 166.3

Variables enddgenas (en logaritmos): Gasto del Gobierno/PIB, PIB real /Poblacion
Variables ex6genas: Constante

2. Evolucion histérica conjunta del producto per capita y de la participacion del
gasto publico en la economia durante las ocho ultimas décadas

a ¢Anteceden los cambios en €l PIB por habitante a los cambios en el gasto publico
como proporcion del PIB?

Las descripciones historicas de las primeras secciones de este trabajo, sugieren que con
el crecimiento de la economia desde las primeras décadas del siglo XX, también crecio
el gasto publico, a través de nuevos compromisos asumidos por el presupuesto nacional.
En términos estadisticos puede plantearse el interrogante de si el crecimiento economico
reflejado en la serie del PIB por habitante puede interpretarse como causa de la
expansion del gasto publico como proporcion del PIB, en el sentido de que cambios en
la primera variable antecederian y ayudarian a predecir cambios en la segunda variable.
Este es el proposito de las pruebas estadisticas conocidas como de Granger y Sims
(Sims, 1972)*

84/
8).

Una revision critica de la causalidad de Granger y Sims es ofrecida por Hoover (1990, capitulo
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En la Tabla 10 se registran los resultados de las pruebas mencionadas. Puede apreciarse
que se rechaza la hipdtesis segun la cual la evolucion del PIB per cépita no ayudaria a
predecir la evolucion del gasto publico como proporcion del PIB. Al contrario, se
infiere una relacion fuerte entre las dos variables, y como la evolucion de la economia
serviria para anticipar la evolucion del gasto publico.

Tabla 10
Pruebas de causalidad de Granger y Sims
Periodo: 1925-2003

Hipétesis Nula: Observacion | Estadistica | Probabilidad
es F

Primera. El PIB real per capita no causa en | 77 9.050 0.0003

el sentido de Granger al gasto publico VC:3.15

como proporcion del PIB

Segunda. El  gasto publico como | 77 1.259 0.2901

proporcion del PIB no causa en el sentido

de Granger al PIB real per cépita

Numero de rezagos anuales: 2. Para un mayor nimero de rezagos, por ejemplo 4, los resultados se
mantienen; la prueba F arroja un valor de 5.58 con una probabilidad de 0:0006. Dada la frecuencia de los
datos y el tipo de series en consideracion, un nimero de rezagos mas alto no tendria mayor sentido. VC:
valor critico

b. ¢Existe una relacion de equilibrio de largo plazo entre las series de gasto
gubernamental como proporcién del PIB, y del PIB por habitante, para €l periodo
muestral en estudio?

Las descripciones historicas sugieren que a lo largo del tiempo las dos series en
consideracion evolucionan conjuntamente. Segun la metodologia de Engle y Granger
(1987) se diria que entre tales series podria haber cointegracion, en términos de que, si
bien cada una de ellas es no estacionaria, una combinacion lineal de las mismas si
podria serlo. La relacion de equilibrio de largo plazo puede estimarse mediante una
regresion por el método de Minimos Cuadrados Ordinarios entre las variables en
cuestion. En la Tabla 11 se presentan los resultados correspondientes; la constante (-
14.82) y la pendiente (0.89) constituyen los pardmetros de cointegracion.

En la Grafica 17 se exhibe la trayectoria de la relacion de equilibrio de largo plazo entre
las variables en consideracion; e igualmente, en la Grafica 18 se presenta la evolucion
de los residuos estimados, o sea, de las desviaciones de los datos histéricos (en
logaritmos) con respecto a la relacion de equilibrio de largo plazo. Puede demostrarse
que la distribucion de los residuos sigue aproximadamente una distribucion normal; la
simetria es cercana a cero, la curtosis cercana a 3, y la prueba conjunta de Jarque-Bera
no es significativamente diferente de cero al nivel de significancia del 5%.

La trayectoria de los residuos estimados sugiere la existencia de dependencia temporal
entre sus valores a lo largo del tiempo; también se advierte la alternancia de periodos
caracterizados por errores relativamente grandes y periodos con errores relativamente
pequeios. Los correlogramas (no mostrados) ilustran el caso de dependencia temporal;
en la grafica de la funcidon de autocorrelacion se observa que el valor de los residuos en
el periodo t-1 esta correlacionado con el valor de los residuos en el periodo t, ya que
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dichos valores exceden al valor critico para probar la existencia de independencia al
nivel del 5%". La funcién de autocorrelacion parcial confirma la existencia de una
dependencia de primer orden®.

Con el proposito de confirmar que en efecto hay cointegracion entre las variables
estudiadas, es necesario constatar que la serie de los residuos estimados es estacionaria.
Los correlogramas de residuos sugieren que, en efecto, dicha serie es estacionaria: a
medida que los rezagos aumentan, los valores de la funcion de autocorrelacion se
precipitan; y, a partir del cuarto rezago los valores de autocorrelacion son muy cercanos
a cero. La prueba de Durbin-Watson arroja un resultado (0.77) que permite rechazar la
hipotesis de no cointegracion al nivel de significancia del 1%. Finalmente, en la Tabla
12 se presentan varias pruebas estadisticas que corroboran que la serie de residuos
estimados es estacionaria, y que por lo tanto existe cointegracion entre el gasto publico
como proporcion del PIB y el PIB real per capita para el periodo en estudio; dada la
presencia de autocorrelacion en los residuos estimados, es necesario acudir a pruebas
que tengan en cuenta dicha caracteristica de la serie en cuestion.

Tabla11
Prueba de Cointegracion
M etodologia de Engley Granger
Periodo Muestral: 1925-2003
Variable dependiente:
Gasto Publico como proporcion
del PIB (en logaritmos)

Cocficiente Error Estandar | Estadistica t Probabilidad
Estimado

Constante -14.820 0.660 -22.438 0.000

Pib real per | 0.886 0.047 18.560 0.000

capita (en logs)

Prueba de Durbin-Watson: DW=0.765, valor critico al 1%: 0.511. Engle and Granger (1987, p.269).
R cuadrado: 0.817. Suma de residuos al cuadrado: 2.207. Estadistica F: 344.47. Probabilidad (Estadistica
F): 0.00

5 Los valores criticos al nivel de significancia del 5% estan dados por + 2/AN, en donde N es el

numero de observaciones. En este caso, para N=79, los valores criticos son £0.225.

86/ Pruebas usuales de autocorrelacion confirman su presencia en la serie de residuos estimados. La
prueba de Breusch-Godfrey con diferentes niimeros de rezagos arroja valores de la Estadistica F muy
superiores a los valores criticos correspondientes; por ejemplo, para dos rezagos, la estadistica F (2, 75) es
22.5 y el valor critico, 3.15, con lo cual se rechaza la hipdtesis nula de no autocorrelacion. En cuanto a la
volatilidad variable de los errores, la prueba del multiplicador de Lagrange para la evaluacion de errores
tipo ARCH, de la forma NR?, arroja un resultado suficientemente bajo como para concluir que no hay
efectos ARCH.
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Gréfica 17

Gasto Publico (% PIB) y PIB per capita
(Logaritmos)
Relacion de equilibrio de largo plazo estimada
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Tabla 11.

Gréfica 18

Gasto publico (% PIB) y PIB per cépita
(Logaritmos)
Residuos estimados con respecto al equilibrio de largo plazo
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Tabla 12
Gasto Publico (% PIB) y PIB per capita
Residuos estimados con respecto al equilibrio
delargo plazo
Pruebas de Raices Unitarias

Estadisticat | Valor Valor Rechaza o
Critico (1%) | Critico (1%) | no rechaza
Engle y Yoo | Ho

ADF -4.230 -3.517 -3.730 Rechaza
PP -4.225 -3.517 Rechaza
KPSS 0.141 0.739 No Rechaza

Pruebas con intercepto. En las pruebas ADF y PP la hipotesis nula considera que la serie en estudio es no
estacionaria. En la prueba KPSS, la hipotesis nula considera que la serie analizada es estacionaria.

c. Cointegracion, correccion de erroresy exogeneidad débil

El hecho de haber encontrado una relacion de equilibrio de largo plazo entre las
variables en cuestion, no significa que ellas no puedan estar transitoriamente por fuera
de equilibrio. En el caso en estudio, tanto el PIB real per capita, como el gasto
gubernamental como proporcion del PIB, han evolucionado en el tiempo de tal manera
que sus series pueden calificarse como no estacionarias; pero dicho proceso ha estado
acompafiado por fuerzas surgidas en situaciones de desequilibrio que han tendido a
restaurar su evolucion conjunta.

La circunstancia de no alcanzarse siempre el equilibrio de largo plazo, puede
formalizarse como un error en alcanzar dicho equilibrio. Por tal razén se han disefiado
modelos que involucran uno o mas términos de correccion de errores® . De acuerdo con
la metodologia de Engle y Granger (1987), dado que existe cointegracion entre las
variables en estudio, los residuos obtenidos de la regresion de equilibrio pueden
emplearse para estimar un modelo de correccion de errores. En términos de Johansen
(1988), la estimacion -por el método de maxima verosimilitud- de la dindmica de corto
plazo, de transicion hacia el equilibrio de largo plazo representado en la Gréfica 17,
puede adelantarse simultdneamente con la determinacion de la relacion de equilibrio de
largo plazo.

En la Tabla 13 se recogen los principales resultados de la aplicacion del método de
Johansen (1988). Las pruebas para la determinacion del rango de cointegracion
confirman la existencia de un unico vector de cointegracion en el sistema de vectores
autorregresivos conformado por las dos variables enddgenas en estudio®. En la
ecuacion de cointegracion, el pardmetro estimado para la variable del PIB por habitante

87 A la manera de Davidson et al. (1978), dichos modelos incorporan informacién concerniente con

el equilibrio de largo plazo (con las variables en niveles), e informacion relacionada con la estructura
dinamica de las series (con las variables en diferencias como en los modelos ARIMA).

88 En la metodologia de Johansen, todas las variables se consideran como enddgenas, de modo que
cada una de ellas puede expresarse como una funcion lineal de los valores rezagados de si misma y de las
demas variables.
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es positivo, cercano a la unidad, y escasamente mayor que el parametro estimado (segin
el método de Minimos Cuadrados Ordinarios) en la Tabla 11. En cuanto a la dindmica
de corto plazo, el parametro estimado para la velocidad de ajuste hacia el equilibrio de
largo plazo, sugiere que aproximadamente el 45% de una desviacion en relacion con
dicho equilibrio, podria corregirse en el plazo de un afio™.

Finalmente, la Tabla 13 recoge los resultados de las pruebas de exogeneidad débil.
Dichos resultados rechazan dicha hipotesis en el caso del Gasto Publico como fraccion
del PIB, pero no en el caso del PIB real por habitante. La lectura conjunta de las pruebas
de Granger y Sims, y de exogeneidad débil, refuerzan la idea segtn la cual existiria una
prioridad causal entre dichas variables, cuya direccion seria del PIB real por habitante
al Gasto Publico como proporcion del tamafio de la economia, y no al contrario.

Tabla 13
Pruebas de Cointegracion
Rango, términos de correccion de errores
y exogeneidad débil

1. Informacion basica

Series enddgenas:

Gasto Publico como porcentaje del PIB

PIB real por habitante

Muestra efectiva: 1928-2003

Numero de observaciones: 76

Serie deterministica:

Constante sin restricciones

Intervalo de rezagos (en primeras diferencias): 1 a 2

2. Pruebas para la determinacion del rango de cointegracion:

Hipdtesis nula Valores Estadistica  V.C. Estadistica  V.C.

Ho: r Propios de la Traza 5% Valor Propio 5%
Maximo

r=0 0.1940 17.62 15.49 16.39 14.26

r<1 0.0162 1.24 3.84 1.24 3.84

Tanto la prueba de la traza como la prueba del valor propio maximo sugieren la
existencia de una ecuacion de cointegracion al nivel de significancia del 5%. Los
valores criticos (V.C.) se deben a Mackinnon-Haugh-Michelis (1999) empleados por
EViews.

) Para el caso de los Estados Unidos, y en relacion con el periodo 1929-1996, Islam (2001)

encuentra que el parametro estimado para la variable del PIB per cépita es positivo pero claramente
menor que la unidad (0.42); en relacion con la velocidad de ajuste, el parametro estimado (47%) es muy
similar al estimado para Colombia en este trabajo.
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3. Coeficientes (nor malizados) para la ecuacion de cointegracion:
Variables en logaritmos

Gasto Publico (% PIB): 1.00

PIB real per capita: -0.951 (error estandar: 0.087)

4. Ecuacion de cointegracion:

Gasto Publico (% PIB) =-15.71 + 0.95 Pib real por persona

5. Coeficientes de velocidad de ajuste:

Primeras diferencias de las variables en logaritmos

Gasto Publico (%PIB): -0.448 (error estdndar: 0.111)

PIB real per capita: -0.012 (error estandar: 0.0214)

6. Prueba de exogeneidad débil (variables en logaritmos)

Rango Grados de Gasto PIB real Valor
Libertad Publico por cabeza Critico al 5%
(% PIB) (*2)
1 1 14.61 0.35 3.84

La hipotesis nula, Ho, consiste en que las variables analizadas se caracterizan por
exogeneidad débil. La prueba se distribuye asintdticamente como la distribucion Chi-
cuadrado.
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