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Resumen:

El presente articulo tiene como propésito evidenciar las relaciones que
inciden directamente en la actual crisis fiscal del Estado Colombiano, las
cuales tienen su antecedente més prominente en la década de los afios 90
del siglo XX, con la puesta en marcha de la apertura econémica que con-
solid6 en el pafs una economia basada en las relaciones de libre comercio,
donde la inversion extranjera directa se posiciona como el eje fundamen-
tal del desarrollo del pais, de las politicas fiscales y econémicas de la Na-
cién, generando una dependencia a los flujos de capital, lo que derivé en

una debilidad endémica ante los flujos y reflujos econémicos.

Abstract

The purpose of this article is to show the relationships that directly affect the
current fiscal crisis of the Colombian State, which have their most promi-
nent antecedent in the 90s of the twentieth century with the implementation
of the Economic Opening, which consolidated in the country an economy
based on free trade relations where direct foreign investment is positioned
as the fundamental axis of the country’s development, of the nation’s fiscal
and economic policies, generating a dependence on capital flows, which

derives in an endemic weakness in the face of economic ebbs and flows.
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Introduccion

En la década de los afios 70 del siglo XX se llevo
a cabo un proceso de trasformacién del Estado y
sus relaciones sociales, econémicas y politicas, tan-
to a nivel nacional como internacional, derivado
del agotamiento de las politicas de Industrializa-
cién por Sustitucion de Importaciones (de aqui en
adelante ISI). El agotamiento de la ISI gener6 un
impacto fiscal de hondo calado en las economias
de América Latina, el replanteamiento de las diné-
micas propias del Estado interventor y la adopcién
parcial del paradigma del individualismo metodo-

l6gico y de la teoria monetarista.

Los limites del ISI, entre otras dindmicas, llevaron a
la denominada crisis de la década perdida en Amé-
rica Latina, en la década de los afios 80 del siglo
XX, la cual generd un deterioro de las condiciones
internacionales de intercambio y, por ende, altas
tasas de devaluacion y estancamiento econémico,
inflacién galopante, aumento del endeudamiento,
y graves déficits en las balanzas comercial y de pa-
gos (Furtado, 1990).

La crisis de la década perdida en América Latina
golpeo de manera diferencial a los paises de la re-
gion. En primer lugar, debido a que algunos Esta-
dos habian implementado de mayor manera la ISI
y, por consiguiente, sobrellevaron de forma maés
profunda los limites propios de este régimen de

acumulacién; y, en segundo lugar, a que paises,

como Colombia, no afrontaron de la misma forma
el deterioro de la economia, debido a la gran masa
de ddlares que circulaba en su espacio territorial,
originado por el auge de las economias subterra-
neas (Estrada, 2005).

Aunque la intensidad de la crisis socioeconémica
apale6 de forma diferencial a los paises de Améri-
ca Latina, el proyecto social, econémico y politico
denominado neoliberalismo —y concretado en el
Consenso de Washington— fue implementado en
el grueso de las naciones de la region; en algunos
casos, por medio de las politicas de reajuste es-
tructural lideradas por las instituciones financie-
ras internacionales, o por medio de misiones que
influenciaron en la adopcién de politicas dirigidas
al replanteamiento de las relaciones Sociedad, Es-

tado y mercado.

Las politicas que se implementaron en la década
de los afios 90 del siglo XX y que tienen sus pri-
meros vestigios al finalizar la década de los afios
60 y principios de los afios 70 —del mismo siglo—
fueron: i) la liberalizacién de la economia, ii) la
desregulacién econémica y financiera, iii) la pri-
vatizacion de empresas y derechos sociales, iv) la
modernizacién del Estado, v) la autonomia de las
Bancas Centrales, entre otras reformas inspiradas
en las politicas econémicas neoclésicas de corte or-
todoxo (Chesnais, 2009).

La crisis fiscal del Estado colombiano como causa y consecuencia del en-

deudamiento, desigualdad y reprimarizacion econémica

La crisis fiscal del Estado en Colombia, en diferen-
tes momentos de la historia, ha sido la causa y la
consecuencia de las dindmicas de endeudamiento
publico y privado del pais, del aumento de la de-

pendencia a la exportaciéon de mercancias del sec-
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tor primario, y del incremento de la desigualdad en
la sociedad, impulsada por politicas econémicas y
fiscales que benefician a los grandes capitales, por
encima de las necesidades especificas del pueblo

colombiano.
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Las causas de la crisis fiscal del Estado en
Colombia

Una de las principales causas de la crisis fiscal del
Estado colombiano en la actualidad se debe a las
politicas tributarias, enfocadas —desde la década

de los afios 70 del siglo XX— en la reduccion de

los impuestos directos y progresivos, también, en
la opresién fiscal por medio del aumento de los
impuestos de corte indirecto, como es el caso del
Impuesto al Valor Agregado (IVA) y el aumento de
la margen impositiva, que ha generado una merma

en la demanda real de los hogares colombianos.

Figura 1. Impuestos directos e indirectos en Colombia entre 1925 y 1989
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Fuente. (Departamento Nacional de Planeacion, 2002, pag. 10)

Como se puede evidenciar en la gréfica nimero
uno, los ingresos directos e indirectos han atra-
vesado tres ciclos histéricos, entre 1925 a 1989. En
primer lugar, encontramos el periodo de tiempo
de 1925 a 1943, en donde los impuestos indirec-
tos eran prominentes en los ingresos fiscales de la
nacién, con referencia a los ingresos directos; en
segundo lugar, encontramos el periodo de 1943 a
1969, donde se evidencia una relacién parcialmen-

te equitativa entre los ingresos directos e indirectos
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en el contexto histérico de la ISI; y, en tercer lugar,
evidenciamos la tendencia del aumento de la pre-
ponderancia de los ingresos indirectos en la renta
nacional y, por ende, el detrimento de los impues-
tos directos de 1970 a 1989; una dindmica que se

mantendra hasta nuestros dias.

Una de las influencias inmediatas del aumento de
los ingresos indirectos en los ingresos fiscales de

la nacién Colombiana, para la década de los 70,
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fue la misién Taylor y su informe fiscal del afio
1964, en el cual se subray¢ la necesidad de replan-
tear algunas tasas del impuesto a la renta y la ne-
cesidad del aumento de los impuestos indirectos,
como fue el caso del impuesto a las ventas, que
mas adelante fue rebautizado como el Impuesto
al Valor Agregado (Lépez, 2001).

La misién Taylor, igual que sus sucesoras en Co-
lombia, estaba marcada por la intromisién de las
instituciones financieras internacionales, en parti-
cular el Fondo Monetario Internacional, el Banco
Mundial y —mas adelante en el tiempo— en la
Organizacién Mundial del Comercio; todos estos,
fundamentaron sus recomendaciones en la teoria
neoclasica ortodoxa y la dindmica monetarista,
como fuente de reduccién del papel interventor del
Estado y la plena libertad del mercado (Giraldo,
2009, pag. 29):

Desde la perspectiva neocldsica, que es el
enfoque de la llamada economia estandar,
las finanzas publicas constituyen una
redistribucién de la asignacién que el mercado
hace de los recursos de una sociedad. En ese
sentido, las finanzas publicas constituyen una
distorsién del mercado, en la medida en que a
través de ellas se extraen recursos a los agentes
economicos, mediante el cobro de impuestos

y se reasignan a través del gasto publico

La preponderancia de los impuestos indirectos en
la renta nacional aumenté su participacién a par-
tir de 1990; un aspecto derivado de las politicas
de apertura econémica consagradas en la Consti-
tucion Politica de 1991 y las politicas subsecuentes

en materia econémica y fiscal de la nacién. Esta

1 Para mds informacién remitase a Estrada J. , 2004.
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dindmica se consolidé con el aumento permanente
en el tiempo del Impuesto al Valor Agregado y el
incremento de la margen impositiva, como fuente
de atraccién de capitales y manutencién de la in-
version en Colombia; ambas, mantras del neolibe-

ralismo.

Los impuestos indirectos en la renta nacional han
aumentado su participacion, como se puede evi-
denciar en la grafica nimero dos, donde se cons-
tata como el Impuesto al Valor Agregado pas6 de
representar el 9% de los ingresos tributarios colom-
bianos, en el afio 1970, a rondar el 42% parcial, para
el afio 2020. Asi mismo, el impuesto a la renta pasé
de 53% a 48% en el mismo periodo, demostrando
una estabilidad en el recaudo, a la par de que re-
configura la opresién progresiva del impuesto de
renta, hacia el aumento del margen gravable en el
pais con lo que se transfiere la carga impositiva,
desde el gran capital hacia la clase media y media
baja en Colombia, como se puede observar en el

siguiente apartado (Garay & Espitia, 2020):

Ademas, los beneficios fiscales por concepto
del impuesto a la renta de las personas
naturales se concentrarian en lo fundamental
en las rentas de trabajo y de pensiones. Y con el
agravante de que el gasto tributario favoreceria
principalmente al 1% de las personas naturales
declarantes con mayores ingresos y patrimonio.
Dicho 1% habria concentrado el 60% del total
de los INCR y el 71% de las RE declarados
por las personas naturales en el caso de los
dividendos. Estas mismas proporciones fueron
de 30% y 27%, respectivamente, en el caso de

las rentas de capital.
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Figura 2. Ingresos Fiscales en Colombia periodo 1970-2020 P en Colombia
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Fuente. (Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales, 2020)

Como se evidencia en la grafica numero dos, el in-
greso derivado de la renta nacional del impuesto
arancelario en el pais tiene un desplome en el pe-
riodo de estudio, pasando del 33% en la participa-
cién nacional del afio 1970, a rondar el 2% parcial,
en el afo 2020. Esto atestigua, indudablemente, la
transferencia de la opresion fiscal, desde el gra-
vamen del capital hacia la imposicién indirecta y
regresiva en materia tributaria, como el Impuesto
al Valor Agregado y, en cierta medida, la reconver-
siéon del Impuesto a la Renta, que ha mutado de
su principal objetivo redistributivo a convertirse en

un impuesto que engrosa la desigualdad en el pafs.
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Este proceso de reconfiguracién de las politicas
tributarias en Colombia generé un aumento de la
inversién extranjera directa, la cual pasé de 3.112
millones de délares (en el afio 1996) a rondar los
14.314 millones de ddlares, en el afio 2019, como se
puede constatar en la grafica ntimero tres. Dicha
dindamica vendria a acrecentar, de igual manera, el
Producto Interno Bruto en el pais y a reducir algu-
nos indicadores que evidencian la salud de la eco-
nomia, como es el caso del porcentaje de la deuda
publica con relacién al PIB en Colombia; no por la
reduccién y control del endeudamiento publico,

sino por el incremento del indicador comparado
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Figura 3. Inversion extranjera directa en Colombia 1996 a 2019 en millones de dolares
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Fuente. (Banco de la Republica de Colombia, 2020)

El aumento de la inversién extranjera directa,
su correlacién con el Producto Interno Bruto y la
sostenibilidad artificial de algunos indicadores,
permitieron una estabilidad parcial a partir de la
permanencia de los flujos de inversiéon hacia el
pais; lo cual configuré una alta dependencia de la
economia colombiana a los flujos de inversién, que
llevé a la debilidad endémica de los procesos eco-

némicos del pais.

Asi mismo, el aumento del Producto Interno Bruto
como indicador, no demuestra el aumento de las
condiciones sociales y econémicas de la poblacién,
derivados de la desregulacién del control de capi-
tales y de cambio en el pais; lo que produjo que
diferentes capitales se fugaran sin ninguna retri-

bucién para la poblacién colombiana. Adn mas, la
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extraccion de rentas pas6 de 28 por cada 100 ddla-
res de inversion extranjera directa, en el afio 2002,
a rondar los 107 de cada 100 délares de inversién
extranjera directa, lo cual evidencié un balance
negativo para la sociedad y la naturaleza del pais
(Moreno, 2012).

Esta dinamica de reduccién de la imposicién tribu-
taria directa, la extraccién de rentas a partir de la
inversién extranjera directa y la concentraciéon de
la inversién en el sector primario, han generado un
permanente déficit fiscal, que ha sido aliviado y no
solventado a partir de un sin ndmero de reformas
tributariasn que han menguado y desbalanceado
estructuralmente el sistema fiscal nacional y que
ha implicado la insostenibilidad de este modelo

econdémico y fiscal.
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Figura 4. Promedio de inversion extranjera directa por sectores entre 1996 a 2019 en Colombia
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Como se puede constatar en la gréfica niimero cua-
tro, la inversién extranjera directa promedio por
sectores en Colombia, entre 1996 y 2019, se con-
centrd en el sector primario de la economia, par-
ticularmente en la extraccion de recursos mineros
y energéticos; lo cual derivé en un incremento de
la extraccién de recursos naturales y, por ende, en
la degradacion de los espacios naturales y sociales
que conllevan este tipo de proyectos econémicos,
ante las comunidades y espacios territoriales del
pais (Pardo, 2018, pag. 5):

Los beneficios tributarios, los ingresos no
constitutivos de renta y las otras deduc-
ciones a las empresas de minas e hidrocar-
buros que operan en Colombia sumaron
en promedio, durante los ultimos afos,
3.300 millones de délares, suma fabulosa
para un pais con enormes problemas de
pobreza e inequidad (...) La politica deli-

berada de privilegios y subsidios al sector
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extractivo se materializa en la existencia
de 229 beneficios que subsisten en el Es-

tatuto Tributario.

El incremento mas predominante en la inversién
extranjera directa en Colombia se dio en el periodo
2003- 2014, concatenando este con el aumento in-
ternacional de los precios del petréleo, que pasé de
aproximadamente 25 délares por barril, en el afio
2003, a rondar los 110 délares el barril, en el afio
2014; dindmica que esta atada a la especulacién a
nivel internacional, por medio de las politicas de la
banca central de los paises metropolitanos, lo cual
genera un aumento de los precios de las mercan-

cias a nivel internacional.

Este periodo puede caracterizarse como de relativa
estabilidad en los indicadores macroeconémicos,
pero en la practica se vivié un constante desbalance
fiscal, lo que llev6 a mas de una decena de reformas

tributarias en las tiltimas tres décadas. Este contexto
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tiene su fin a mediados del afio 2014, con la culmi-
nacién de los altos precios de las materias primas, lo

cual gener6 una incidencia particular en los ingresos

de la nacién y, por consiguiente, aceleré de manera
exponencial los procesos de reformas tributarias y la

reduccion del gasto e inversién en el pais.

Las consecuencias de la crisis fiscal del Estado en Colombia

El desplome de las materias primas, en particular
de los precios del petréleo a mediados del afio 2014
en Colombia, generé una reduccién de los ingresos
fiscales de aproximadamente 400.000 millones de
pesos, por cada doélar que se dej6 de percibir du-
rante un afio, de los precios del barril de petrdleo
Brent. Aproximadamente, se han dejado de perci-
bir 28 billones de pesos por afio. Esta dindmica ha
generado un proceso de deterioro de las condicio-
nes internacionales de intercambio para el grueso
de la region de América Latina y, en particular,

para Colombia.

El deterioro de las condiciones internacionales de
intercambio se originé debido a la baja circulacién
de dolares a nivel nacional, puesto que la inversién
extranjera directa disminuy6 y se evidencié una
alta tasa de fuga de capitales, desde los paises del
sur global hacia los paises industrializados, lo cual
derivé en una alta tasa de devaluacién del peso co-
lombiano con relacién al délar y las monedas de

intercambio a nivel internacional.

Las reformas tributarias a partir del afio 2014 se
han enfocado en el aumento de los impuestos indi-
rectos y regresivos, y la generacién de mayores be-

neficios tributarios a sectores particulares, como es
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el caso del sector minero-energético, recrudeciendo
las causas de la crisis fiscal del Estado colombiano
en el contexto actual. La crisis fiscal ha sido sus-
tentada a partir de: i) la emisién de deuda publica;
ii) reduccién de los gastos e inversion fiscal; y iii)
reformas tributarias de corte regresivo e indirec-
to, entre otras politicas, que pretenden menguar el
choque exdégeno y no atacar el problema estructu-

ral de la dependencia de la economia colombiana.

Un indicador que constata de manera grafica el
deterioro de la economia colombiana es la tasa de
cambio del peso colombiano con relacién al délar,
que denota la pérdida de valor de la moneda local,
con referencia a la moneda mas comun de inter-
cambio internacional. Esto genera un proceso de
apreciaciéon directo de las importaciones que rea-
liza el pais y que termina incidiendo directamente
en los procesos econémicos y en la demanda de la
sociedad, teniendo en cuenta que aproximadamen-
te el 19% de la canasta basica familiar de los co-
lombianos procede de importaciones. Al respecto
“Es importante recordar que, tras la revisién hecha
por el Dane en febrero de este afio, la canasta que-
do6 compuesta por 443 productos, y segtn los ana-
listas, dentro del total, los bienes transables pesan
19% del calculo de la inflacién” (Vanegas , 2019).
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Figura 5. Tasa representativa de cambio peso -ddlar en Colombia 1991-2019
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Fuente. Banco de la Republica en Colombia, 2020

Como se observa en la grafica ntimero cinco, la tasa
representativa de cambio del peso colombiano con
relacion al doélar estadounidense, pasé de aproxi-
madamente 2000 pesos por doélar, en el afio 2000,
a rondar los 3800 pesos por délar, en el ano 2019;
una devaluaciéon aproximada del 90%, ejerciendo
un encarecimiento del 90% del 19% de la canasta

basica familiar, entre el afio 2000 y 2019.

Por otro lado, la devaluacién del peso colombiano
con relacion al délar y, en general, a las divisas de
intercambio internacional, han generado un proce-
so de apreciacién de la deuda publica puesta en d6-

lares, que representa aproximadamente el 30% del
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total de la deuda publica, generando una mayor
demanda de recursos econémicos ante el aumento

del servicio de la deuda publica en el pais.

Esta dinamica de apreciacion de la deuda publica
se concatena con la demanda de mayores créditos
por parte del Estado colombiano, la cual se acelerd
en los ultimos 8 meses, debido a la crisis de salud
publica producida por la pandemia del Covid-19y
la subsecuente crisis internacional que ha genera-
do una crisis econémica de gran calado en el pais,
con dindmicas de contraccién del Producto Interno
Bruto hasta de 8 puntos porcentuales mensuales,

en el afio 2020.
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Grafica 6. Deuda publica del SPNF desagregada en externa e interna y porcentaje de deuda publica

con respecto al PIB en Colombia para el periodo 2000 a 2020 en miles de millones de pesos
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Fuente. (Banco de la Republica de Colombia, 2020)

Como se puede evidenciar en la gréfica ntimero 6,
la deuda publica en Colombia ha pasado de rondar
los 100 billones de pesos, en el afio 2000, a rozar
los 650 billones de pesos en el afio en curso. Este
incremento de la deuda publica se aceler6 a par-
tir de los afios 2013 y 2014, con el deterioro de las
condiciones de intercambio. Adicionalmente, se
observa como la deuda publica externa —que, en
su gran mayoria, esta puesta en délares — aumento
en el periodo 2013-2020, constatando la baja politi-
ca de prevision por parte del Banco de la Republi-
ca, puesto que, ante el deterioro de la economia, la
deuda externa se aprecia conforme al deterioro de

la economia nacional.

Esta dindmica ha desembocado en un incremento
del servicio de la deuda ptblica en el Presupues-

to General de la Nacién en los altimos afios, de-
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rivando en una merma en los recursos destinados
a funcionamiento e inversiéon y, particularmente,
en los presupuestos destinados al gasto social que
consolidan la proteccién efectiva de los derechos
del pueblo colombiano y que tiene una salvaguar-
da constitucional, que consiste en la progresividad

de los derechos en el pais.

A partir delallegada de la pandemia del COVID-19
a Colombia, en el mes de marzo del afio 2020, se
ha observado una aceleracién del endeudamiento
publico, tanto de manera bilateral entre Estados,
como multilateral, con instituciones financieras in-
ternacionales, como es el caso del aumento de la
linea de crédito flexible con el Fondo Monetario
Internacional, y el incremento de la deuda comer-
cial por medio de la emisién de TES, tanto a nivel

nacional como internacional.
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Grafica 7. Variacion de algunos sectores en el PGN 2020

y el proyecto de PGN 2021 en Colombia, en porcentaje
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Este incremento de la deuda ptblica en Colombia
tiene su correlato en el aumento del servicio de
la deuda ptublica; como se puede evidenciar en la
grafica niumero ocho, donde se observa cémo la
variacién del servicio de la deuda publica, para el
afio 2020 y el proyecto de Presupuesto General de
la Nacion, para el afio 2021, sefialan una variacién
de 42%, mientras que la variacién total del PGN
2020 y el proyecto del PGN 2021 tan solo aument6
un 16%, atestiguando la insostenibilidad del pre-

supuesto ptublico.
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Este proceso de crisis fiscal del Estado en Colom-
bia, que ha permanecido vigente durante los alti-
mas décadas y que se ha acelerado en los tltimos
siete afios, derivado del desplome de los precios
de las materias primas, ha generado un aumen-
to de la austeridad en el sistema presupuestal del
pais, lo cual, lesiona el principio constitucional de
la progresividad de los derechos, e impone de ma-
nera paralela el incremento de la opresién fiscal
dirigida a la poblacién, entre otras politicas anti

redistributivas en el pafs.
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Conclusion

La crisis fiscal del Estado de Colombia que tiene su
precedente y causa en las politicas de orden neo-
clasico en la década de los afios 60 y 70 del siglo XX
y que se normativizaron en la década de los afios
90 y en la primer década del siglo XXI, las cuales
han generado un proceso altamente insostenible y
deficitario en los procesos fiscales del pais con con-
secuencias directas para la poblacién colombiana,

como es el caso del aumento de la opresion fiscal;
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