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Resumen

El presente documento analiza los efectos derivados del déficit fiscal en
Colombia. Los impactos en la deuda publica, y el establecimiento de una
politica fiscal restrictiva acompariada de reformas tributarias son algunos
de los factores determinantes que van en contra de estabilidad financiera
del pais. Dado este panorama, emerge la competitividad en el marco de la
profesionalizacion y la educacion como instrumento alternativo de politica
fiscal, que contribuya significativamente al desempefio del pais en materia
de productividad.
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A Conjunctural Analysis of Colombian Fiscal
Situation

Abstract

The present document analyzes the effects derived from the fiscal deficit in
Colombia. The impacts in the national debt, and the establishment of a fiscal
restrictive politics(policy) accompanied of tributary(tax) reforms they are
some of the determinant factors that go in opposition to financial stability
of the country. In view of this panorama, it emerges the competitiveness
in the frame of the professionalization and the education as an alternative
instrument of fiscal policy that contributes significantly to the performance
of the country as for productivity.
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Une analyse de la situation fiscale colombienne
Résumé

Cet article vise a évaluer les effets du déficit fiscal en Colombie. Les impacts
de la dette publique, ainsi que la mise en place d’une politique fiscale res-
trictive et des réformes fiscales son quelques aspects qui nuisent la stabilité
fiscale du pays. Cela étant, la compétitivité et [éducation dans le cadre de
la politique fiscale savérent étre des outils précieux pour contribuer a la
productivité de la Colombie.

Mots-clés

Dette publique, déficit fiscal, compétitivité, post-conflit, responsabilité
fiscale, réforme fiscale, régle fiscale.
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Introduccién

Es un hecho que el pais se encuentra en una encrucijada fiscal derivada de
complejos problemas que se presentan en el manejo de las finanzas publi-
cas, podria decirse que uno de los principales problemas desde hace varias
décadas es el creciente déficit fiscal de las cuentas publicas, el concepto de
déficit es bastante simple, segun Olivares (2008), “[se] estd en déficit cuando
el dinero que se ha utilizado en las transacciones es superior a aquel que se
ha recibido, es decir a los ingresos” (p. 2).

En Colombia, los ingresos recaudados por impuestos y otras vias no
alcanzan para cubrir las obligaciones asumidas en los presupuestos anuales,
las finanzas de la Nacién dependen para la financiacion del gasto publico
en un alto porcentaje de la exportacion de hidrocarburos y otras materias
primas, la fluctuacion de los precios de estos bienes determina la capacidad
fiscal del pais, el cual tiene una enorme dependencia de estos.

Debido a que el desempefio de estos precios ha sido discreto y ha
estado a la baja en los ultimos anos (2015-2017), el panorama no es nada
alentador en el mediano plazo en materia fiscal, en este sentido Hommes
(2017) senala que:

La economia no da sefiales de recuperarse a corto plazo del choque colosal
que provoco la caida de los precios del petroleo. Y, a menos que suban
los precios de los productos basicos de exportacion, todavia no se ve una
salida. Parecemos incapaces de ofrecer una canasta de exportacion mas
diversificada, con productos de mayor valor agregado, sofisticacion y
singularidad. (p. 1)

Esto ha llevado al establecimiento de una politica fiscal restrictiva:
aumento de impuestos (con tres reformas tributarias en los tltimos cinco
anos), los permanentes anuncios de recortes en los gastos (que suelen ser
solo anuncios) como medidas orientadas a la reduccion del déficit y el
control sobre el nivel de endeudamiento.
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A pesar de la intensidad de las medidas de ajuste, la deuda publica del
nivel central de gobierno ha venido aumentando de manera consistente en
los ultimos afios, es decir, que las medidas de ajuste han tenido poco éxito
para evitar la acumulacién y el crecimiento del tamafio del endeudamiento
publico, lo cual a primera vista parece paraddjico.

En este sentido, el Banco de la Repiblica (2018) estima que la deuda
bruta del Sector Publico no Financiero (SPNF) a finales de 2017 llegé a la
impresionante cifra de 439,32 billones de pesos, lo que representaba el 55
% del PIB colombiano, un incremento considerable, pues en el 2012 esta
deuda equivalia al 38,2 del PIB. La evolucion de la deuda del SPNF se puede
apreciar en la tabla 1. Notese el notorio crecimiento del endeudamiento
publico en los ultimos tres afios.

Tabla 1. Evolucién de la deuda del SPNF - Colombia 2011-2017

DEUDA BRUTA DEL SPNF
Afio Interna | Externa Total Interna Externa Total
(Miles de millones de pesos) (Porcentaje del PIB)*
Dic-11 170.650 78.530 249.180 27,5 12,7 40,2
Dic-12 175.593 77.935 253.528 26,4 11,7 38,2
Dic-13 201.745 95.938 297.683 28,4 13,5 41,9
Dic-14 223.615 135.981 359.596 29,5 18,0 47,5
Dic-15 237.367 201.957 439.324 29,7 25,3 55,0
Dic-16 268.701 204.762 473.463 311 23,7 54,9
Dic-17 296.344 204.787 501.131 33,0 22,8 55,9

*Para los datos trimestrales se utiliza el PIB de los ultimos doce meses

Fuente. BANREDP, estadisticas sobre la deuda publica, boletin n.° 65

En este contexto, tal como senala Cubillos (2017) “el problema de la
deuda no es que siga aumentando como tal, sino que el PIB no ha repuntado.
La economia nacional no crece a la velocidad de la deuda” (p. 1).

De acuerdo con la Contraloria General de la Republica (2017), el déficit
fiscal que presento el pais, en orden cronoldgico fue: para el aio 2015 un
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déficit fiscal de 3,73 % del PIB frente al 2,05 % presentado en el 2014. Para
el afio 2016 un déficit fiscal del 4 %, y para el afio 2017 un déficit fiscal del
3,6 % del PIB.

Por su parte, el PIB en el pais, de acuerdo con el DANE (2018), en su
cuarto informe de cuentas trimestrales, arrojo los siguientes resultados en
los dltimos 7 afios.

Figura 1. Boletin técnico evolucion del crecimiento econémico - Colombia
Producto Interno Bruto (PIB)
Cuarto trimestre de 2017Pr
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Fuente. DANE - Direccion de Sintesis y Cuentas Nacionales

Esto indica que los déficits fiscales no se traducen en un impulso de
la economia del pais, y adicional a ello, esto significa un crecimiento muy
modesto del recaudo tributario, “el recaudo tributario tan solo ha logrado
crecer a ritmos cercanos al 2,5 % real anual a agosto, cuando lo requerido
eran expansiones del 7 % real anual” (Clavijo, 2017, parr. 2).

En este sentido, la caida de los precios del petréleo a nivel internacional
marca un doble efecto: por una parte, ralentiza el crecimiento econémico,
asi como deteriora la base de ingresos fiscales del pais. Sin embargo, y a
pesar de que se ha cumplido (de manera parcial) con los principios de
ajuste expresados en la regla fiscal, segtin Fedesarrollo (2018), “el déficit
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fiscal va a permanecer alto en los proximos anos, y que no va a ser posible
disminuir la brecha, que va en aumento, entre ese déficit y el que exige la
regla fiscal” (p. 15).

Es decir que para el 2019 el panorama fiscal no luce despejado, y para
cumplir las metas de déficit que ordena la regla fiscal, el pais debe conti-
nuar en su senda de reducir la deuda publica hasta en un 1 % del PIB en el
2026, dado que recientemente fue modificada la regla fiscal que tenia como
proposito reducir hasta el 1 %, pero para el aio 2022, buscando generar
mayores ingresos, a través de la lucha contra la evasion, recortar los gastos
y mejorar su eficiencia.

En este marco, algunos analistas hablan de la necesidad de aprobar
nuevas reformas tributarias, con propuestas como mayores impuestos a
la riqueza, aumentos de impuestos a algunos bienes y servicios que estan
exentos o excluidos, imponer impuestos especiales a bienes como las bebidas
azucaradas, entre otros temas que han quedado pendientes en las agendas
de reformas tributarias anteriores.

El panorama es mds dificil si se tiene en cuenta que se enfrenta no solo
a la exigencia de cumplir con los criterios de restriccion fiscal impuestos
por la regla fiscal, sino que también debe responder por las crecientes y
prioritarias tareas que impone el posconflicto: la necesidad de impulsar el
crecimiento econémico.

En esta tarea es fundamental hacer mas eficiente la distribucion de los re-
cursos de gasto, por ejemplo, “suprimir los subsidios que no benefician alos
pobres [0 que se otorgan a destinaciones no establecidas en la Constitucion]
y no programar ni distribuir mermelada” (Hommes, 2017, parr. 7).

La competitividad como objetivo de la politica fiscal

Hay un aspecto adicional que usualmente no se debate mucho en los
analisis sobre la realidad fiscal del pais, y es la prioridad de avanzar
en una agenda integral que mejore el desempeno del pais en materia
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de competitividad. El mas reciente Reporte de Competitividad Global
del Foro Econdmico Mundial (2017-2018), senala que Colombia ocupa el
puesto 66 entre 137 paises en materia de competitividad, un indicador que
muestra deterioro, pues en el 2016 ocup¢ el puesto 61 entre 138.

La economia colombiana, cuenta con un grado de apertura que sigue
siendo modesto y poco dindmico, una estructura de comercio internacional
poco diversificada dada la enorme dependencia econémica exportadora de
materias primas y bienes relacionados con la explotacion de recursos no reno-
vables, que haimpedido el desarrollo de una produccion exportadora amplia.

Figura 2. Colombia en el Indice de Competitividad Global

Rank Score Rank
2017 (1-7) 2016
33 4,64 33

Chile [

Costa Rica s a7 4,51 54
Panama - 50 4,41 42
México (« 51 | 4,41 51
Colombia = 66 4,30 61
Perti ) 72 4,23 67
Uruguay = 76 4,19 73
Brasil ® 80 4,17 81
Argentina : 92 4,06 104
Ecuador == 97 3,96 91

Fuente. FEM. Informe de Competitividad 2017-2018

Las razones esenciales que dificultan el avance del pais en materia de
competitividad contintan y en algunos casos empeoran: la baja calidad de
la educacion, la pérdida de credibilidad en las instituciones, la deficiente
infraestructura fisica, la pobreza y escasez de empleo formal, las altas cargas
tributarias y normas sobre empresas que operan en el territorio nacional,
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y que en ultimas obstaculizan que puedan competir de manera eficaz en

los mercados nacionales e internacionales.

Estos aspectos en conjunto demandan un giro que permita no solo una
discusion econémica acerca dela situacion fiscal, sino que incluya el disefio
e implementacién de politicas y presupuestos para la consolidacién de la
paz, la educacion, el empleo formal, la cualificacion de la fuerza de trabajo,
la eliminacién de privilegios tributarios innecesarios, y por supuesto, elimi-
nar los gastos innecesarios del Estado, que segin Duque (2017), ascienden
aproximadamente a un billén de pesos, y que podrian ser disminuidos a la
mitad, entre otras acciones, si redujera la nomina del sector publico, que
en los ultimos 7 afios ha creado cerca de 18 mil cargos.

La situacion fiscal colombiana
en la perspectiva del proximo gobierno

De cara a las elecciones presidenciales, y en vista de la situacion fiscal por
la que atraviesa el pais, cabe decir que cada presupuesto, y cada plan de
desarrollo, incluye un cierto grado de déficit fiscal y endeudamiento publico,
que varfa de acuerdo al proyecto econdémico con el cual tiene pensado regir
el gobernante de turno.

Sin duda alguna existen razones de peso para considerar que los vacios
institucionales, la falta de credibilidad, y la informalidad en los mercados
(que son algunos de los principales problemas de la economia nacional)
tienen su origen en el abandono estatal de amplias regiones del pais. Sin
embargo, “la consolidacion de estas apuestas debe ir de la mano con suplir
la ausencia del mercado, y para ello se deben focalizar esfuerzos en la pro-
vision de bienes publicos colegios, carreteras, etc” (Castro, 2018, p. 2). En
general, un alta y sofisticada infraestructura que le apunte a lo argumentado
anteriormente: la competitividad, no solo empresarial, sino educativa y

profesional que mejore la situaciéon econdmica del pais.
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Pero esto no solo depende del nuevo gobierno, dado que el gobierno
actual puede heredarles alos sucesores deudas gigantescas que les restringen
notablemente las posibilidades de gasto, y particularmente en momentos
como este, en situacion preelectoral. Para el caso colombiano, y segun las
cifras de Fedesarrollo (2018), sin reformas estructurales que disminuyan
el gasto del gobierno, el déficit fiscal subira a 3,9 % en el 2019 y en un 4,1
% para el 2021, por lo cual advirtié que “los esfuerzos y las decisiones por
parte del préximo gobierno parallevar a cabo reformas estructurales seran
imperativos para mantener la credibilidad en la politica fiscal” (p. 6).

A esto hay que afiadirle que la dltima reforma tributaria no generd
los ingresos estimados, debido a factores como un crecimiento econdomi-
co menor al esperado, algo que sin embargo, fue compensado de alguna
manera por ingresos adicionales provenientes de mayores rendimientos
financieros de las empresas estatales, y el pago de sentencias al Estado
ganadas contra operadores de telefonia celular como Claro y Telefonica.

Estos fueron factores que ayudaron para cumplir con la meta de déficit
fiscal de 3,6 % segun Fedesarrollo (2018). Igualmente, plantea que en el 2018
nuevamente los ingresos por recaudo tributario serfan inferiores a lo que
espera el gobierno por cuenta de una recuperacién econdmica mas lenta
de la esperada, a lo que le suma que el inflexible gasto del gobierno -y es
inflexible porque una alta proporcion destinada es de caracter obligatorio-,
permaneceria estable alrededor del actual 14,2 % del PIB.

Por esta razdn, si el nuevo gobierno no encuentra otras fuentes que
generen ingresos, bien sea a través de otra reforma tributaria que aumente
la carga sobre los que no las tienen y elimine las exenciones y los benefi-
cios vigentes a estamentos que no las necesitan, tanto en el impuesto de
renta como en el IVA; o por medio de una disminucion significativa de la
evasion y la elusidn, sera necesario hacer modificaciones estructurales al
régimen de gasto publico e incluso recortar el rubro mas flexible, que es la
inversion. Pero ya se sabe de antemano que hacerlo tiene efectos adversos
sobre el crecimiento econdmico y el bienestar social de cada una de las
personas que habitamos la nacion.
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En consecuencia, la economia sera uno de los principales retos que
debera asumir el proximo gobierno, y entre este se tendra que topar con el
manejo fiscal, que tiende a recortar cada vez mas su margen de maniobra,
identificar areas y zonas fundamentales para el decrecimiento del PIB, y
la toma de decisiones sobre aspectos clave de sostenibilidad financiera y
social, como una posible reforma al sistema pensional al sector de la salud,
y por qué no, mas que evidente al sector educativo.

Conclusiones

A modo de cierre, se exponen algunas ideas que pueden dar luces para el
mejoramiento de la situacion fiscal. Por ejemplo, trabajar en el mejoramien-
to de la administracion tributaria, puesto que una mayor recaudacion de
impuestos e ingresos permite y genera espacios para la inversion publica.

Asi mismo, como eje fundamental se debe priorizar el aumento de
la productividad, disminuyendo la informalidad laboral, creando opor-
tunidades de acceso a la educacion superior; mejorar el clima para las
empresas nacionales buscando aliviar la carga tributaria para mejorar su
competitividad y estimular la inversién, de modo que puedan incrementar
su productividad; aumentar la inversién en infraestructura. Por supuesto
se debe cumplir de manera cabal con la implementacién de los acuerdos de
paz, programas y proyectos y la ejecucion de las vias de cuarta generacion.

Por otra parte, enfocar como propdsito nacional la mejora de la com-
petitividad, cuyo éxito requiere articular los esfuerzos del gobierno, las
empresas, la academia y la sociedad civil. Asi mismo, tener presente la
sugerencia del Fondo Monetario Internacional (FMI, 2018, pérr. 9) sobre
“una reforma integral del sistema de pensiones para mejorar la cobertura
y la progresividad”, que fue precisamente una de las recomendaciones que
hizo la Comisién del Gasto y la Inversion Publica al proximo gobierno.
Finalmente se trata de conjugar una propuesta para mejorar la situacién
fiscal, que lleve a las finanzas publicas a una senda sostenible durante los
proximos cuatro o cinco anos, y a mejorar su aporte al desarrollo econdmico
y social del pais.
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