
CAPITULO QUINTO 

POLITICA FISCAL 

I. &L PAPEL DEL ESTADO 

En concordancia con los objetivos generales de desarrollo de la 
presente administración, desde agosto de 1990 el Ministerio de 
Hacienda ha ajustado la politica fiscal para promover la 
transformación del Estado colombiano hacia un ambiente de 
internacionalizaci6n de la economia. Dentro del nuevo modelo de 
desarrollo le corresponde al Estado acomodarse a una nueva 
filosofia, según la cual el sector privado retoma la iniciativa 
en las decisiones de inversión y el Estado provee los servicios 
que éste no pueda producir , comprometiéndose más a fondo con el 
bienestar social de los ciudadanos, concentrando el gasto 
público en la provisión de condiciones mínimas de calidad de 
vida para los sectores más pobres de nuestra ciudadania. 

Los objetivos primordiales del Estado en cuanto a su 
intervención en el proceso económico son el establecimiento y 
mantenimiento de un marco de estabilidad macroeconómica, la 
institución de incentivos claros basados en la competencia e 
igualdad de condiciones para el desarrollo de las diversas 
actividades económicas y la definición de politicas que 
garanticen una adecuada distribución del ingreso y la 
satisfacción de las necesidades básicas de los grupos más 
pobres de la población principalmente en las áreas de salud, 
educación, agua potable, alcantarillado, asi como la protección 
de los grupos más vulnerables de nuestra sociedad. Dichos 
objetivos deben ser alcanzados generando el minimo de 
ineficiencias y distorsiones al libre funcionamiento de la 
economia y dentro de una sana ortodoxia financiera . 

A nivel de gasto gubernamental, el tamaño económico del Estado 
colombiano se encuentra cerca del promedio latinoamericano, 
representando cerca de un 15% del PIB en los últimos años. 
Desafortunadamente, dicho gasto viene exhibiendo serias 
ineficiencias que este gobierno ha buscado eliminar . 

El objetivo ha sido concentrar la inversión pública en el 
desarrollo de los recursos humanos y la infraestructura fisica 
que complemente los esfuerzos de inversión del sector privado 
e~ las.áreas productivas. Dentro de esta politica, el gobierno 
v1ene ~mpulsando proyectos de infraestructura fisica que 
presenten una adecuada rentabilidad económica y sean coherentes 
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con el programa macroeconómico. Igualmente, los programas de 
gran alcance en educación, salud e infraestructura básica 
destinados a favorecer a los grupos más pobres de la población 
han sido un objetivo prioritario de la inversión pública . 

El nuevo papel del Estado en la economía implica un manejo 
equilibrado de las finanzas públicas . Como se explicará en las 
siguientes secciones , dicho manejo se fundamenta en un mayor 
esfuerzo tributario, en un aumento en la eficiencia del gasto y 
en la priorización de la inversión pública. 

II. POLITICA DE ESTABILIZACI ON 

A partir de agosto de 1990, el objetivo de la política fiscal 
ha sido la eliminación del déficit del sector público no 
financiero, cumpliendo asi con el objetivo de facilitar las 
metas de la política de estabilización. La búsqueda del 
equilibrio en las finanzas públicas ha procurado evitar un 
estrangulamiento crediticio del sector privado, reduciendo los 
efectos de las restricciones monetarias de corto plazo sobre l a 
actividad económica. 

El ajuste fiscal se ha realizado , en lo que concierne a los 
gastos, a través de mayor eficiencia en su asignación, por 
medio de programas de recorte de gasto, y a través de una 
reforma tributaria, que incluyó la alineación de algunos 
precios como el de la gasolina y de las tarifas del sector 
eléctrico. Gracias a estos esfuerzos, el déficit del sector 
público consolidado se redujo a 0.33% del PIB al finalizar 1990 
en comparación con el 2% observado en años anteriores . 

En el mismo sentido, la disciplina fiscal ha permitido mantener 
la meta de déficit fiscal en 0 . 5% para 1991, a pesar de los 
debilitamientos inesperados de la situación financiera del 
Fondo Nacional del Café y de ECOPETROL, los cuales alcanzan 
casi un punto del PIB 1

/ . 

Y Para el Fondo, los gastos debieron aumentarse 
para absorber 2 millones de sacos por encima de las 
estimaciones iniciales, tanto por una mayor producción 
(870,000 sacos) como por una menor participación de los 
exportadores privados, con un costo adicional de 
$111,000 millones; a su vez, las exportaciones fueron 
inferiores en 600,000 sacos, lo que redujo los ingresos 
en $34,000 millones . La combinación de estos efectos 
elevó el déficit del FNC proyectado inicialmente en 
$18,000 a $130,600 millones, a pesar de una política 
conserv~dora en cuanto a precio interno y los 
sustanciales recortes en el pr~supuesto de gastos. Para 
Ecope~rol, el superávit estimado inicialmente en 
$145,000 millones se ha reducido a $12,000 millones, 
debido a que los atentados guerrilleros redujeron los 

25 

M
in

is
te

rio
 d

e 
H

ac
ie

nd
a 

y 
C

ré
di

to
 P

úb
lic

o 
(C

ol
om

bi
a)



Hacia adelante, el gobierno continuará buscando equilibrar las 
finanzas públicas, en la medida en que la situación fiscal sea 
consistente con la restructuración del estado y la realización 
de inversiones públicas prioritarias, sin distorsionar el 
comportamiento de la economía. El equilibrio fiscal debe 
eliminar la necesidad de adoptar medidas monetarias 
contraccionistas que eleven las tasas de interés y desplacen el 
crédito productivo, facilitando la realización de los 
importantes volúmenes de inversión necesarios en los próximos 
años para afrontar el reto de la apertura. 

III. MANEJO DE LOS INGRESOS FISCALES 

Gran parte del esfuerzo para generar un equilibrio fiscal en 
1991 se ha orientado hacia aumentar ingresos fiscales, 
especialmente a través de la mejora del recaudo por la via 
administrativa . Asi, se ha procurado aumentar la eficiencia de 
la administración tributaria, dotándola de mecanismos y 
estructuras modernas con el fin de combatir los elevados 
indices de evasión. Por otra parte, el mayor esfuerzo en 
gestión de recaudo se ha complementado con un realineamiento de 
las tarifas de tributos importantes (IVA y aranceles), con lo 
que se ha buscado reducir la dependencia de los ingresos 
provenientes del comercio exterior y establecer un sólido 
sistema tributario basado fundamentalmente en los ingresos 
provenientes de las actividades internas. En este sentido, 
1991 sobresale por el éxito en los resultados de recaudo 
tributario, el cual es atribuible a esfuerzos tanto en gestión 
como en ajustes en la estructura tributaria . 

Gestión de Recaudo 

Para 1991, esta administración diseñó un exitoso programa de 
aumento en la efectividad de recaudo de los impuestos, a través 
de la nueva estructura de la Dirección de Impuestos Nacionales 
y de la creación del premio fiscal . El cambio era necesario 
pues se detectó una serie de problemas debidos a la naturaleza 
juridica y las restricciones que en materia presupuesta! y de 
recurso humano tenia que afrontar la Dirección de Impuestos 
Nacionales - DIN. Asi, se adelantó en 1991 un vasto programa 
de cobro a deudores morosos de la nación, y se aumentaron los 
recursos destinados a reducir la evasión y a programas de 
auditoría y control . Se estima que por mejoras en la 

ingresos en aproximadamente $120,000 millones, al 
tiempo que hicieron elevar los gastos de operación 
comercial en $48,000 millones; este deterioro se 
compensó parcialmente con una reducción de la inversión 
para compensar tanto el efecto de los atentados como un 
ajuste salarial por encima de la meta de 22%. 
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eficiencia de la gestión de recaudo, en 1991 los ingresos 
corrientes han aumentado en $80,000 millones . 

Cambios en la Estructura Tributaria 

El modelo de sustitución de importaciones que se impuso en 
Colombia desde los años 40, se sustentaba en un esquema de 
altos gravémenes al comercio exterior con el propósito de 
proteger la producción nacional . Esta situación generó en el 
pa i s un financiamiento del sector público dependiente en 
extremo de los ingresos originados en los impuestos sobre las 
importaciones . 

Desde finales de 1990, la aplicación del nuevo modelo de 
desarrollo basado en la reinserción de la economía colombiana a 
la economía mundial ha significado una reducción gigantesca de 
los tributos al comercio exterior . Por l o anterior, este 
gobierno ha procurado restructurar las fuentes de ingresos del 
Estado, dándole un mayor peso en fuentes tales como el impuesto 
a la renta y al valor agregado . Es así como, mientras l o s 
recaudos del sector externo caen de un 28.7 % del total de 
ingresos fiscales en 1989 a 19.6% en 1991, los ingresos po r 
impuesto a la renta e IVA aumentan de 35 . 3% y 18.7% en 1989, 
respectivamente, a 42.8% y 19 . 2% en 1991. 

Después de un cuidadoso análisis , el Gobierno decidió que la 
via más eficiente desde el punto de vista económico para 
obtener nuevos recursos la constituye el IVA, impuesto 
orientado a gravar el consumo, permitiendo promover el ahorro y 
la inversión. Se consideró que la reducción de aranceles 
acompañada de un aumento en un gravAmen al consumo -tal como el 
IVA- sería particularmente efectiva para producir un estímulo 
inmediato a la exportación. El IVA exhibe otras ventajas 
importantes como su carácter progresivo, al excluirse la mayor 
parte de los productos de consumo masivo (alimentos, 
medicamentos, textos y útiles escolares, servicios de salud y 
educación, agua, energía y transporte público) . Adicionalmente, 
el recaudo de impuestos vía IVA financia los programas sociales 
del Gobierno que van encaminados hacia la población de menores 
ingresos. Esto hace aún más progresivo el impuesto. 

Asi, en 1991 se aumentó la tarifa general del IVA del 10% al 
12% y se amplió la base para incluir servicios antes no 
gravados como las llamadas de larga distancia y los servicios 
prestados por moteles, restaurantes y otros . Esta reforma 
generó $103 mil millones en recaudos adicionales en 1991, de 
los cuales un 55% se destinó a cubrir los menores recaudos 
producidos por la baja de los gravámenes al comercio exterior y 
eL 45% restante a fortalecer las finanzas de los municipios y 
su inversión social, resaltando así el caracter progresivo de 
la reforma. 

27 

M
in

is
te

rio
 d

e 
H

ac
ie

nd
a 

y 
C

ré
di

to
 P

úb
lic

o 
(C

ol
om

bi
a)



Asi mismo, el gobierno complementó la reforma del IVA 
fortaleciendo la estructura del impuesto de renta, en especial 
en lo que se refiere a mecanismos para el control de la 
evasión. No se consideró prudente aumentar las tarifas para no 
imponer cargas excesivas que inhiban la inversión. 

Adicionalmente, como complemento a la reforma cambiaría, se 
puso en marcha un programa de saneamiento fiscal de patrimonios 
en el exterior, lo cual contribuyó al aumento en el recaudo del 
impuesto sobre la renta con respecto a 1990 en cerca de $24,000 
millones, elevando la base del impuesto a la renta hacia el 
futuro . Además, con el fin de restablecer el orden público y 
fortalecer a las f uerzas armadas, el Gobierno se vi6 obligado a 
aplicar un paquete de medidas tributarias para incrementar los 
recursos destinados al gasto en defensa. Las medidas adoptadas 
bajo el régimen de estado de sitio que preveia la Constitución 
anterior, y refrendados por la Comisión Especial, incluyeron un 
anticipo sobre el impuesto a la renta de 1991, una sobretasa al 
impuesto a las ventas y una contribución especial sobre la 
producción y explotación de petróleo y gas libre y sobre los 
volúmenes de exportación de carbón y ferroniquel . El recaudo 
de estos ingresos en 1991 ha llegado a cerca de los $60,400 
millones. 

Precios de Servicios Públicos 

A partir de agosto de 1990 el gobierno adoptó medidas para 
reajustar el precio de los servicios públicos con el objetivo 
de eliminar gradualmente subsidios no justificados y sanear los 
desequilibrios crecientes registrados en algunas entidades 
descentralizadas . Es el caso del sector eléctrico, en el cual 
el retraso en los reajustes de las tarifas ha sido causa de la 
insolvencia financiera de muchas de las empresas públicas del 
sector. 

Igualmente, dentro de una politica según la cual los precios 
deben refleJar su costo de oportunidad económico, el gobierno 
reajustó el prec~o de la gasolina a finales de 1990. Este 
reajuste se enmarca dentro de un concepto en el cual el precio 
del combustible en Colombia debe igualarse, en el mediano 
plazo, al precio internacional para promover su uso eficiente 
en los procesos productivos , y para permitirle al Estado 
asignar los subsid1os exclusivamente hacia los grupos menos 
favorecidos de la sociedad. 

Aunque, indudablemente , los aumentos en las tarifas de los 
ser~icios ~úblicos, coMo en el precio de la gasolina, han 
ten~do un 1mpacto adverso sobre la inflación en el corto plazo, 
se consideró que la contribución de estas medidas a la 
redu~ción permanente del déficit fiscal y a la reducción de las 
pres1ones de demanda, redundaría en un efecto deflacionario 
neto en el mediano y largo plazo. 
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Privatización de Activos y Servicios Públicos 

Bajo el nuevo esquema de desarrollo es evidente que muchas 
actividades realizadas por el sector público podrán ser 
adelantadas por el sector privado . Por consiguiente, esta 
administración ha realizado la tarea de identificar los activos 
en manos del gobierno que son susceptibles de ser vendidos al 
sector privado en la medida en que no se requieran para 
desarrollar las funciones asignadas. Hacia adelante, el 
gobierno orientará esfuerzos para acelerar el proceso de 
privatización, el cual cumplirá así con la doble función de 
dinamizar el proceso de desarrollo y de mejorar las 
perspectivas de ingresos fiscales . 

Dentro de esta política se han vendido ya dos de los bancos en 
poder del Fondo de Garantías de Instituciones Financieras -
FOGAFIN, los Bancos de los Trabajadores y Tequendama, y se 
espera haber concertado la venta de un tercero antes de 
finalizar 1991, el Banco del Comercio. 

rv. EFICIENCIA EN EL GASTO 

Como parte de las transformaciones del sector público 
compatibles con el nuevo modelo de desarrollo y los esfuerzos 
por generar un equilibrio en las cuentas fiscales, el gobierno 
ha adoptado medidas para mejorar la eficiencia global del gasto 
público, racionalizando los gastos de funcionamiento para abrir 
espacio a aquellos asociados con la inversión. Para estos 
últimos, se ha efectuado un importante proceso de priorización, 
el cual incluye un plan de reorientación del gasto hacia la 
provisión de servicios básicos - salud, educación, justicia y 
vivienda e infraestructura social básica - a los grupos menos 
favorecidos y al mejoramiento de la infraestructura física, 
especialmente los vinculados al programa de la apertura 
económica . Dentro de esta última, se ha favorecido el gasto de 
inversión que facilite los flujos de comercio, para mejorar la 
infraestructura portuaria y de transporte necesarias para 
facilitar la nueva vocación exportadora del país. 

Restricciones al Gasto de Funcionamiento 

El Gobierno ha procurado restringir al máximo los gastos de 
funcionamiento, con el propósito de aumentar la eficiencia del 
sector público, y de abrir espacio para los pagos de inversión 
necesarios en el proceso de consolidación de la apertura 
comercial de la economía . Teniendo en cuenta que dentro de los 
gastos del gobierno, los componentes para transferencias y 
servicio de deuda tienen poca flexibilidad, los esf~erzos se 
han dirigido a.controlar los gastos generales. 

En este orden de ideas, durante 1991 se congelaron plantas y se 
controló el1 gasto derivado de los ajustes del escalafón y 
concesiones prestacionales. Adicionalmente, los incrementos 
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sala riales del 22% para el sect or p úblico y el 26% para el 
salar io mi nimo adopta dos por e l gobierno para 1991 se 
realizaron dentr o de un programa de austeridad que ha permitido' 
contener los gastos de f unc ionamiento . Además, dicho incremento 
ha sido consistente con l as metas inflacionarias . 

Eliminación del Rezago Pre s upuesta! en Inversión 

El gob ierno actual se ha comprometido a buscar una solución a 
uno de l os grandes p r obl ema s del sistema presupuesta! 
co l ombiano, como es el del rezago presupuest a!, definido como 
la difer e nc ia entr e el pres upuesto def initivo de una vigencia 
f iscal respectiva frente a los pagos que de·l mismo se efectúen. 
En l os últimos años , e l rezago s e ha convertido en un 
i nstrument o de contr o l monet ario para red ucir las presiones 
monet arias del gas to fis cal de fin de año, lo cual ha 
discr iminado en contra de los gast os que exhiben mayor 
flexibilida d en términos de su e j ecución en especial los gastos 
de i nvers i ón . 

Esta adminis tración desea minimiza r l a ut ilización del rezago 
presupuesta!, ya que éste ocasi ona sobreco stos en la ejecución 
de los proyect .os de inversi ón y c;iet eri o ra la imagen del sector 
públ i co . En este sentido, e l gobierno adelantó esfuerzos 
i mpo rtantes para ampliar el e ,spaci o de los pagos de inversión 
en 1991 . Dicho s esfuerzos serán r e dobl a do s en 1992 a través de 
una meno r apropiaci ón en gastos de i nvers i ón que permitirá 
reducir aún má s el rezago acumulado par a finales de 1991 . 

Pr i orización del Gasto 

En conc ordan c ia con el propósito de d i sminuir la presión fiscal 
y aumentar al máximo la efici e ncia del gasto , en los 
presupuestos d e 1991 y 1992 se diseñó u na c uidadosa p~olitica de 
inver sión según la cual se ejecutarí an s olamente aque llos 
proyectos prioritarios de acuerdo con l os objet ivos del Pla n de 
Desarroll o . Asi, se v ienen ejecutando sol o l o s proyectos de 
inversión que satisfacen l os objetivos de moderni zación e 
internacionalización de l a economia y a quellos que benefician 
directamente a los estratos más pobres de l a sociedad. El 
nuevo Plan de Desarrollo le da prioridad a l a i nve rs i ón s ocial 
di r igida a los segmentos de población más pobre; adici onalmente 
le otorga al t ísima pri o r idad a la i nver s i ón en infraestructura 
física en los llamado s co r r edores de exportaci ón, a l os gas t o s 
de inversión en medi o ambiente y en cienci a y t ecnol ogía . 
Contempla también un inc remento significativo del g asto público 
en j':lsticia y s eguridad interna, con e l fin de c umplir con l a 
fun7~ón del Estado en el manten imiento del orden público y 
SOCl.al. 

La gestión pública s e ha 
especificas de i ngre s o s 
esquemas generalizados de 

conce ntrado en la atenci ón de grupos 
bajos y en hacer má s eficientes los 
subsidios , para asegurar la provis ión 
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v el consumo de servicios básicos de salud, educación, 
alojamiento y saneamiento ambiental. 

Gestión Pública 

Desde agosto de 1990, el gobierno ha adelantado esfuerzos 
tendientes a racionalizar sus relaciones con las entidades 
descentralizadas, con el fin de maximizar la eficiencia de sus 
operaciones. En este sentido, el CONFIS ha puesto en marcha un 
sistema de planeaci6n del desempeño y de evaluación de gestión 
para entidades públicas tales como el HIMAT, ECOPETROL, TELECOM 
e INURBE. Los objetivos generales del sistema son: 

(i) maximizar la rentabilidad económica de las entidades 
descentralizadas, mediante la ejecución de politicas de 
precios, inversión y subsidios acordes con el papel que le 
corresponde al Estado en el proceso de modernización de la 
economia; 

(ii) racionalizar la par~icipación del sector público, 
buscando limitar su papel en aquellas áreas que puedan ser 
desarrolladas y operadas por el sector privado bajo esquemas de 
mercado o de incentivos orientados a promover la eficiencia 
económica y los objetivos de equidad social y bienestar. 

(iii) adaptar la operación de las entidades 
descentralizadas a una estructura de incentivos que promueva la 
competencia con el sector privado en igualdad de condiciones. 

El sistema busca lograr los propósitos mencionados mediante la 
definición de los objetivos estratégicos de cada entidad, los 
cuales deberán ajustarse a las politicas sectoriales y a los 
planes de inversión y macroeconómicos del gobierno. Los 
objetivos estratégicos han sido traducidos en términos 
operativos mediante la determinación de metas de desempeño para 
la gerencia de las entidades. La evaluación del desempeño de 
los gerentes públicos dará lugar a la aplicación de un sistema 
de incentivos que promueva un manejo profesional y eficiente en 
las entidades descentralizadas. Dicho sistema está basado en 
sanciones de carácter administrativo para aquellos gerentes que 
incurrieran en un desempeño deficiente. Hacia adelante, el 
gobierno buscará una reforma del régimen legal que permita 
vincular la evaluación del desempeño a incentivos económicos. 

V. POLITICA DE ENDEUDAMIENTO 

Este gobierno ha enmarcado su politica fiscal dentro de un 
marco de sano manejo financiero, según el cual el estado no 
depende de recursos de emisión para el financiamiento de sus 
gastos. La Tesoreria General de la Nación ha adoptado un manejo 
eficaz y moderno de sus operaciones de corto plazo a través de 
la utilización de titulos de deuda de la Nación de corto plazo. 

31 

M
in

is
te

rio
 d

e 
H

ac
ie

nd
a 

y 
C

ré
di

to
 P

úb
lic

o 
(C

ol
om

bi
a)



Por otra parte, el gobierno ha procura do disminuir su 
endeudamiento externo en término s r e lat ivos con el f i n de darle 
espacio al sector privad o para que éste pueda acudir a fuentes 
de financiamiento int e rnaci ona l . En f orma complementaria, el 
Gobierno ha obtenido créditos de las entidades mult ilaterales 
tendientes a proveer a través del s e c t or públ ico recursos que 
se destinen a financ i a r la i nvers i ón del sector productivo 
privado . Estos préstamos est á n siendo intermediados por e l 
Banco de la República, e l I FI, FINAGRO, y PROEXPO, quienes 
funcionan como entidades fi nanc i e ras de segundo piso dentro de 
un esquema de agilización del crédito de fomento . 
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