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LLAS FINANZAS PUBLICAS DE LA
CONFEDERACION GRANADINA
Y LOS ESTADOS UNIDOS DE
COLOMBIA 1850-1886

Salomon Kalmanovitz*

Edwin Lépez R.*

I l: n ese trabajo se comparan los ingresos fiscales del gobierno central

y de los Estados federales entre 1850 y 1882 para determinar si
la descentralizacién politica y de rentas favorecié la sostenibilidad de
las finanzas colombianas en este periodo crucial de la historia del pais.
Se contrasta la estructura federalista con la organizacién centralista
que precedié y sucedi6 este periodo y se intenta evaluar cudl fue mas
favorable para la consecucién de equilibrios macroeconémicos, en los
ambitos central y descentralizado. Aqui, sostenibilidad denota solven-
cia o capacidad de los Estados y del gobierno central para mantener
sus balances en relativo equilibrio durante el periodo.

Usamos fuentes primarias como los informes de los secretarios del
tesoro y los presidentes de algunos Estados federales, y los anuarios
estadisticos de 1875 y 1876. Y nos apoyamos en las investigaciones
de Deas (1980), Melo (2008) y Clavijo (1993) para el Tolima, entre
otros.

La estructura tributaria es una de las principales instituciones
alrededor de las cuales se organizan las sociedades: determina la asig-
nacién de parte de los recursos de la sociedad con fines de bienestar
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200 Salomon Kalmanowitz y Edwin Lopez R.

colectivo y de progreso econémico. Las sociedades liberales crearon
Estados fuertes, financiados con altos niveles de tributacién local y
nacional que contribuyeron a su crecimiento econémico e incluso a
que se convirtieran en imperios politicos. El problema de la tributacién
incluye la determinacién del recaudo fiscal suficiente para construir
la infraestructura y el capital humano que faciliten y aceleren el de-
sarrollo econémico. La eficiencia y la justicia de los tributos tienen
importantes antecedentes tedricos en los fundadores de la economia
politica, que establecieron la conveniencia de su universalidad y su
progresividad, y consideraron el federalismo como un sistema ade-
cuado y legitimo de organizacién econdémica eficiente y competitiva,
como se observa en los trabajos cldsicos de Bentham, Smith y Mill.
También se encuentran referentes tedricos en corrientes recientes
cuyas teorias y modelos analizan el impacto de la competencia poli-
tica y de las instituciones en el desempefio econémico de los paises y
sus regiones, bien sea acudiendo a la teoria de la eleccién social, a la
economia publica o a la interaccién estratégica formalizada mediante
la teoria de juegos.

La produccién bibliogrifica sobre el periodo federal en Colombia
usualmente sigue tres orientaciones: en primer lugar, las reformas
econdémicas de los gobiernos radicales produjeron anarquia y atraso
econémico, conforme al revisionismo de Indalecio Liévano Aguirre,
que reivindica a Rafael Nufiez; la segunda es intermedia, en el sentido
de sostener que las reformas provocaron desigualdad y reduccién del
nivel de vida de los colombianos en el corto plazo, pero sentaron las
bases de la modernizacién y la industrializacién de principios del siglo
XX (McGreevey, 1975,y Urrutia, 1969); la tercera sefiala el impacto
favorable de dichas reformas en la revitalizacién de la politica muni-
cipal, en el mejor desempefio del sector exportador y en los efectos
sobre los demas sectores de la economia (Ocampo, 1984,y Jaramillo
y Meisel, 2010). El debate no solo se concentra en los aspectos fisca-
les, sino en las distintas reformas econdémicas y politicas del Periodo
Radical, muchas de ellas anteriores a la Constitucién de Rionegro,
como la desamortizacion de bienes de manos muertas, la creacién de
un sistema de banca libre que remplazé al monopolio eclesidstico del
crédito, la divisién politica, la abolicién de la esclavitud, la descentra-
lizacién de rentas, la liquidacién de los monopolios fiscales, la libertad
de culto y de prensa, y la abolicién del fuero eclesidstico.

Una de las organizaciones politicas que mds controversia ha gene-
rado en la historia colombiana es la del federalismo fiscall. Sin embar-

! Otra reforma liberal que ha desatado polémica en la historiografia es la
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go, no son abundantes los trabajos que lo analizan. Hace treinta afios,
Malcolm Deas sefnalé que las investigaciones sobre el problema fiscal
del siglo XIX eran escasas, a pesar del gran debate sobre las politicas
econdémicas de mediados del siglo XIX, tendencia que se extendia al
resto de América Latina (Deas, 1980).

En los dltimos treinta afios se han publicado trabajos que tienden
a explorar fuentes primarias y a cuantificar las rentas y los gastos, del
gobierno central y de cada Estado soberano, lo que permite precisar
los alcances del federalismo. La literatura reciente reconoce que en
la década de 1850 se abandonaron definitivamente muchas de las
instituciones fiscales que se mantenian desde la Colonia, en parti-
cular los estancos y la captura de rentas por el gobierno; cuantifica
los principales recaudos, y muestra que las rentas del antiguo orden
colonial languidecieron durante el periodo republicano (Jaramillo
et al., 1999). Con base en las memorias de hacienda y del tesoro del
gobierno nacional se han construido series de ingresos, de gastos y
de partidas especificas para el gobierno central, y alguna informacién
sobre los gobiernos locales que muestra el fuerte crecimiento de las
rentas estatales entre 1851 y 1870 (Junguito, 2010); resultados que
corroboran los de Malcolm Deas de 1980y de José A. Ocampo (1984),
quien sefial6 el éxito de los Estados soberanos para aumentar las ren-
tas fiscales. En un estudio anterior (Kalmanovitz, 2006) se analizé el
periodo de los Estados Unidos de Colombia a la luz de los estudios
de Barry Weingast (1995), quien establecié algunos principios te6-
ricos que debia cumplir todo régimen federal favorable al desarrollo
de largo plazo. Ese estudio identificé algunas de las causas de la crisis
de sistema federal en Colombia que se desaté en la década de 1870:
la falta de escenarios de negociacién adecuados, la debilidad del Es-
tado central para actuar como arbitro y monopolizar y limitar el uso
de la violencia, la politizacién de la justicia, los abusos en el ejercicio
electoral y la dificultad de los gobiernos, local y descentralizados, para
someterse a restricciones presupuestales.

Las investigaciones sobre las finanzas regionales del siglo XIX
suelen enfrentar una escasez de informacién cuantitativa y cualitativa,
que se encuentra dispersa en diferentes archivos. Pero existen algu-
nas investigaciones que abordan la problematica regional de manera

desamortizacién de bienes de manos muertas. En contra de la descalificacién
de sus efectos en las obras de Luis E. Nieto Arteta, Luis O. Visquez y Alvaro
Tirado Mejia, hoy se concluye que fue una de las reformas econémicas mds im-
portantes del siglo XIX, que arrebaté a la iglesia bienes y préstamos por un valor
cercano a 20 millones de pesos de la época, un 16% del PIB de 1860 (Jaramillo
y Meisel, 2010).
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cuantitativa, por ejemplo, sobre el Tolima, Estado que se separ6 de
Cundinamarca con la Constitucién de 1863,y en el cual se observa
una relacién entre aspectos bélicos y monopolio fiscal en la segunda
mitad del siglo XIX (Clavijo, 1993). En el caso de Bolivar y las pro-
vincias del norte del pais, cabe resaltar el esfuerzo de recopilacién
de los informes de los presidentes y gobernadores del Estado y de
las provincias, que no sélo contienen valiosa informacién fiscal, sino
del desarrollo politico y social de la regién a mediados del siglo XIX
(Solano, 2007). En el caso de Santander, se ha estudiado la adminis-
tracién de la renta del aguardiente (Paez, 1998). También existe un
estudio general de distintos aspectos del Estado Soberano del Cauca
entre 1858-1885 (Ortiz, 1986).

Este ensayo consta de tres secciones. En la primera se analizan
los ingresos del Estado central y en la segunda, los ingresos fiscales
de cada Estado. En la segunda seccién se hace un breve examen de
los gastos de los Estados y del gobierno central, y en la tercera se
presentan las conclusiones.

COMPORTAMIENTO FISCAL DEL ESTADO CENTRAL

A comienzos del siglo XIX, e inmediatamente después de que el actual
territorio colombiano se independizara del dominio espafiol, afloraron
proyectos para constituir el nuevo orden politico que remplazaria a
la estructura colonial, lo que generé intensos conflictos sobre la con-
veniencia de un control centralista o un reparto regional del poder
politico en la naciente republica. Estas dos posiciones ideolégicas
llevaron a la formacién de bandos armados que se enfrentarian en
varias guerras civiles, como las del periodo que en la historiografia
tradicional se conoce como “Patria Boba”, y que se repitieron en la
cruenta historia del siglo XIX. Lo que estaba en juego era la concesién
de poder en los dmbitos econémico, politico y judicial a las regiones
que se habian delimitado en la escarpada geografia del pais y que se
declararon Estados soberanos, contra un fuerte poder central ejercido
por facciones e intereses que aspiraban a imponer su hegemonia y sus
proyectos politicos a las regiones.

Luego del Congreso de Cicuta en 1821 se establecié la Gran
Colombia, méxima expresién de la unién del norte del subcontinente,
con caracteristicas de nacién confederada integrada por los actuales
territorios de Colombia, Venezuela, Ecuador y parte del norte de
Brasil. La dictadura bolivariana (1828-1830) dio facultades similares
a las que ella misma disfrutaba a los jefes regionales de Venezuela y
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Ecuador, y prefiguré la separaciéon que ocurriria en 1832 al destruir
las condiciones de libre deliberacién que habrian permitido una
confederacién (Bushnell, 295). Después de la disolucién de la Gran
Colombia a comienzos de la década de 1830, el antiguo Estado de
Cundinamarca se reorganizé en un Estado centralista con el nombre
de Republica de la Nueva Granada.

En los poco mds de sesenta afios que transcurrieron entre la junta
de gobierno de 1810 y la Constitucién de Rionegro, las finanzas
publicas de la nueva republica fueron afectadas por las guerras de
Independencia y los requerimientos de la reorganizacién politica y
administrativa del sistema politico que remplazaria al colonial. Las
crecientes necesidades fiscales era cubiertas con deuda y con los
ingresos de algunas instituciones heredadas del régimen espaifiol,
como las rentas estancadas y algunos impuestos al comercio exterior,
en contra de las doctrinas liberales que inspiraban el pensamiento
econémico de muchos dirigentes de la época. Los pocos datos dis-
ponibles confirman los continuos déficit del tesoro puablico a nivel
central en 1842y 1851-1854, pero principalmente entre 1880 y 1900
(Junguito, 2010), lo que evidencia la precariedad de las fuentes de
financiacién del gobierno. El recurso a préstamos forzosos durante
las guerras y a préstamos garantizados con titulos sobre tierras bal-
dias no fomenté la formacién de un mercado local de capitales que
financiara mayores faltantes, mientras que la moratoria de la deuda
con Inglaterra cerré las puertas del crédito internacional hasta la
segunda década del siglo XX. Los déficit aumentaron ya en los afios
setenta, al surgir un sistema de banca libre que tuvo que prestar a
los gobiernos para mantener sus permisos de funcionamiento. La
creacién del Banco Nacional y su posterior monopolio de la emisién
monetaria permitié la financiacién inflacionaria y endémica de los
faltantes fiscales del gobierno central, y también generé volatilidad
en la tasa de cambio.

Aunque las rentas del gobierno nacional aumentaron pari passu
con las exportaciones, no hubo un avance sustancial con respecto al
PIB ni al PIB per cédpita. Al menos entre 1870 y 1890, el gasto del
gobierno central fue de un 5% del PIB, lo que indica un progreso en
su consolidacién, pues el Estado como tal priacticamente se disolvié
después de la Independencia y fue afectado por la inestabilidad po-
litica después de la disolucién de la Gran Colombia, que derrumbé
la idea bolivariana de unir a los Estados latinoamericanos, y oblig
a los tres nuevos Estados a reiniciar su organizacién burocritica y
politica.
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Grafica 1
Déficit fiscal del gobierno central
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Fuente: Junguito (2010), Kalmanovitz y Lépez (2009); cdlculos propios.

Grifica 2
Impuestos del gobierno, 1771-1990
(Porcentaje del PIB)
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Fuente: Kalmanovitz y Lépez (2009).

Durante el siglo XIX las principales rentas del erario nacional fueron
los impuestos al comercio exterior, como muestra la grifica 3. Con el
auge de las exportaciones desde mediados de siglo, la participacién del
recaudo de aduanas en el total pasé de un 25% a un 60% en 1880,y
después se mantuvo relativamente estable, con una tendencia creciente
hacia finales del siglo. Buena parte de los impuestos recaian sobre
las importaciones de textiles, lo que producia una gran desigualdad
en el reparto de la carga porque eran de consumo popular, y ademais
consistian en impuestos especificos por unidad, de modo que una
yarda de tela burda de algodén pagaba la misma tarifa que una de
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seda japonesa, sobre ingresos muy disimiles, lo que penalizaba el
consumo de los trabajadores (Ocampo y Montenegro, 1984). Debi-
do al cambio técnico en la industria britdnica y a la revolucién en el
transporte a larga distancia, los precios de los textiles se redujeron y
también su impacto tributario (Ocampo, 1984b). El monopolio de la
sal y el impuesto del degtiello de ganado mayor y menor restringian
el consumo de esos productos vitales para la nutricién y la salud de
la poblacién, y hacian mas desigual la distribucién del ingreso. La sal
era un elemento fundamental en el cuidado de la ganaderia, de modo
que las politicas de precios eran rechazadas con frecuencia por los

ganaderos (Van Ausdal, 2008, 65).

Grifica 3
Recaudo de aduanas
(Porcentaje del recaudo total)
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Fuente: Melo (1989).

Los ingresos a duras penas eran suficientes para pagar la adminis-
tracién de los diversos niveles de gobierno, y quedaba muy poco para
invertir en educacién o desarrollo de la infraestructura. En términos
de bienestar social, el cambio mds importante en la estructura tribu-
taria fue el paso del gravamen del consumo de tabaco y alcohol bajo
el sistema de estancos al del consumo de telas, carne y sal. Vista desde
ambos lados de la ecuacién fiscal, la distribucién del ingreso debié
empeorar después de impuestos y de gasto publico.

Las principales rentas que recibia el fisco nacional hasta 1850
fueron las de los estancos y los tributos al comercio exterior; ademas,
habia un alto grado de centralizacién politica, en particular en la ad-
ministracién fiscal. Desde tiempos virreinales, Bogotd era el centro
fiscal que recaudaba impuestos y diezmos en las regiones aledanas y
asignaba el gasto, incluidos los situados, como el del puerto amurallado
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de Cartagena. Se habia formado una generacién de letrados imbui-
dos por las ideas de la Ilustracién que pretendia dirigir a la naciente
republica, pero muchos de ellos murieron durante la represién de la
reconquista. La riqueza concentrada en la capital no era considera-
ble, en comparacién con otras ciudades y regiones, lo que cambiaria
lentamente a su favor durante el siglo XIX, por cuanto era un centro
politico, comercial y agropecuario que concentraria economias de es-
cala en poblacién y situacién geogrifica, fertilidad de la sabana que la
rodeabay clima favorable. Estas ventajas se manifestaron plenamente
cuando se integré una red nacional de comunicaciones.

Graifica 4
Gasto del gobierno central, 1765-1905
(Porcentaje del PIB)
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Fuente: Kalmanovitz y Lépez (2009).

Enla sociedad neogranadina habia una divisién fundamental entre las
élites liberales y comerciales y los sectores conservadores y catélicos
que se empefaban en rescatar y preservar el legado hispédnico, cuya co-
lumna vertebral era el absolutismo. En las circunstancias republicanas,
el absolutismo se metamorfose6 en un muy fuerte centralismo politico.
Estos se enfrentaban a los liberales que abogaban por el positivismo,
el cosmopolitismo y el libre cambio, la divisién de poderes, incluido
el poder geografico, y difundian ideas y propuestas novedosas y de-
mocriticas derivadas de corrientes ideolégicas de Francia, Inglaterray
Estados Unidos. La élite comercial de Cartagena, por ejemplo, era mas
liberal que la que se estaba asentando en Santafé de Bogota, mientras
que en Antioquia se establecia un dominio conservador, aunque mds
pragmadtico y que opté por el federalismo y por el desarrollo minero
y comercial de su territorio.
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Muchas regiones aspiraban a una mayor autonomia politica y en
especial econémica frente a la capital y reclamaban por el abandono
a que las sometian las autoridades centrales. Para evitar mayores
fragmentaciones territoriales, en 1853 se establecié la Confederacién
Granadina, antecedente federal de los Estados Unidos de Colombia
creados por la Constitucién de Rionegro en 1863.

En el contexto latinoamericano, México y Argentina sobresalen
como dos de las principales naciones federadas; pero otros paises de
la regién también optaron por este sistema en el siglo XIX, con menos
éxito. En el caso mexicano se debate si el federalismo fue copia del
modelo estadounidense que se plasmé en la Constitucién de 1824 o si
fue resultado de la tradicién regionalista espafiola, que tiende a tener
fuertes elementos centralistas (LLépez, 1992). En el caso argentino, la
idea federal se remonta a los afios de la Independencia y la formacién
de la Liga de Paises Libres, que se consolidaria con la Constitucién
de 1853, después de muchos conflictos internos y fragmentaciones
politicas. En 1821, los Estados centroamericanos se separaron de
Meéxico y formaron la Republica Federal Centroamericana; asi mismo,
en 1826 Chile se dividié en seis provincias auténomas que después
perdieron atribuciones frente al Estado central (Nogueira, 1993).
En el caso de México se ha estudiado la relacién entre federalismo
y concurrencia fiscal, prestando particular atencién a la comparacién
entre el sistema contingente (partida presupuestal que cada Estado
debia dar a la federacién con base en su poblacién y en su capacidad
econdémica), que se aplicé entre 1824 y 1860, y la época de la con-
tribucién ciudadana, entre 1861 y 1943. Mientras que el primero
generé continuos déficit fiscales, la segunda fue mas favorable a la
consecucién de excedentes fiscales (Uthoff, 2004).

Una de las razones para establecer sistemas federales es la descen-
tralizacién del recaudo de las rentas del erario, que toma en cuenta
con mads cuidado las particularidades de cada unidad territorial en
que se divide el pais y logra que la provisién de bienes publicos sea
mds congruente con las preferencias de los habitantes de cada Estado.
En un sistema federal, el ciudadano estd mas cerca de los politicos
que elige y del gobierno, y puede ejercer mejor control sobre ellos. Al
mismo tiempo, puede influir en el gasto publico, formando un circulo
virtuoso de tributacién de consenso que financia las obras y satisface
las preferencias de la mayoria. En el centralismo, tiende a suceder lo
contrario: los mandatarios dependen poco de los ciudadanos, los sue-
len violentar con sus pretensiones tributarias y el gasto es desatinado,
expuesto a la corrupcién y al despilfarro.
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Es usual que el centralismo decrete impuestos sin aprobacién del
legislativo y violente asi la regla de oro del liberalismo politico de
que la representacién es lo que da legitimidad a la tributacién. Los
ciudadanos entonces ejercen resistencia en forma de elusién y evasién
de los impuestos decretados en forma centralizada y arbitraria o se
desentienden de la forma como se financia el Estado que supuesta-
mente los protege.

En el caso colombiano, la tendencia a captar la mayor parte de la
tributacién con el arancel a las importaciones reflejaba la inclinacién
politica a recurrir a una carga relativamente invisible para los ciuda-
danos y conseguir el apoyo de sectores manufactureros o artesanales
que se beneficiaban con la proteccién de la produccién local. El re-
chazo de la tributacién directa y del impuesto a la propiedad reflejaba,
a su vez, las grandes prerrogativas que adquirieron los criollos, aun
bajo el dominio espaifiol, por las mercedes de grandes extensiones de
tierra por parte del rey, consideradas como un privilegio concedido
graciosamente por el Estado ahora republicano, que las distribuyé en
forma mis desordenada y general que la Corona, y exentas de toda
obligacién. Si durante la Colonia los terratenientes més observantes
pagaban el diezmo para sostener el culto, con la Republica dejaron
de hacerlo después de la manumisién de manos muertas de 1863. La
actitud de negarse a sostener el Estado se extendié a las corporaciones,
bien fuesen la Iglesia o las comunidades indigenas, y tomé fuerza
como tradicién que perdura hasta hoy.

INGRESOS DE LOS ESTADOS

A mediados del siglo XIX el gobierno de la republica neogranadi-
na, como el de muchos otros paises latinoamericanos, emprendié
importantes reformas para reducir el peso del legado colonial en
sus instituciones, cuyo éxito relativo se manifest6 en el crecimiento
econdémico de las nacientes republicas:

En la mayoria de los casos el proceso comenzé con la eliminacién de los
monopolios del Estado (p. ej., el del tabaco), los fueros de los militares y
de la iglesia (excepciones a la justicia civil y la jurisdiccién penal) y otros
privilegios, como el amplio conjunto de impuestos, tasas y derechos arcaicos
de propiedad (que comprendian propiedades de manos muertas a favor de la
iglesia y la esclavitud, entre otras) (Coatsworth y Taylor, 1998, 23).

Algunas de las reformas que impulsaron los gobiernos de la Nueva
Granada y la Confederacién Granadina se resumen en el cuadro 1.
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Cuadro 1

Leyes relevantes segunda mitad siglo XIX
Ley del 20 de abril de 1850 Descentralizacién de recursos
Ley del 14 de mayo de 1851 Eliminacién del fuero eclesidstico
Ley del 21 de mayo de 1851 Liberacién de los esclavos
Ley del 30 de mayo de 1851 Libertad de imprenta
Ley del 15 de junio de 1853 Matrimonio civil y divorcio

. Secularizacién, tuicién de cultos, desamortizacién de bienes
Decreto del 9 de septiembre de 1861 i ’

de manos muertas

Las primeras reformas fiscales se emprendieron durante el gobier-
no del general Mosquera, entre 1845 y 1849, con el propésito de
diluir el Estado monopolista, fiscalizador y autoritario, y dar paso
a uno que impulsara politicas favorables al desarrollo econémico y
fomentara las exportaciones y el desarrollo de la libre empresa. El
estanco del tabaco se liberé parcialmente en 1845, traspasindolo a
la firma “Montoya, Sdenz y Cia”. La administracién de la fibrica
tabacalera continué en manos del Estado, y el monopolio se liberé
plenamente en 1850. En ese mismo afio se emitié la ley de descen-
tralizacién de rentas, cuyo idedlogo fue Salvador Camacho Roldan
y su principal impulsor, Manuel Murillo Toro. A las provincias se
les cedieron los diezmos y los quintos, con la esperanza de que los
pudieran eliminar mds ficilmente que el gobierno central (Melo,
1989). A los Estados se les transfirieron otras rentas: las de aguar-
diente, peajes y fundicién de oro, mientras que, por el lado del
gasto, debian pagar la burocracia, el sistema judicial local, las vias
de comunicacién regionales y el mantenimiento del culto. Camacho
Roldan estimé que “el valor de las rentas cedidas era de un poco mis
de 530.000 pesos, mientras que los gastos que ahora correspondian
a las provincias sumaban unos 435.000 pesos” (Melo, 1989). Estas
reformas fueron el primer paso al federalismo colombiano que se
establecié trece afios después y, en la prictica, determinaron el com-
portamiento de las finanzas publicas en las tres décadas siguientes.
Entre 1851 y 1857 hubo una serie de modificaciones del antiguo
sistema de rentas coloniales a uno “mads de acuerdo con la justicia i
la igualdad de las instituciones republicanas”, como dijo Camacho
Roldin, quien afiadié:

La contribucién directa fue inmediatamente ensayada con entusiasmo; pero

el cambio de rumbo de las ideas politicas determinado por la administra-

cién nacional de 1855 a 1859 i la guerra civil de 1860 a 1863, pusieron
término a esos nobles ensayos (Memoria de Hacienda 1870, XXV).

Con la Constitucién de 1863 se consolidé definitivamente el fe-
deralismo mediante la divisién politica del pais en nueve Estados:
Cundinamarca, Antioquia, Magdalena, Santander, Tolima, Bolivar,
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Cauca, Boyacd y Panami. Esta Constitucién surgié como solucién
a los conflictos que azotaban el territorio desde la Independencia,
buscando un punto medio entre el localismo excesivo que provocé
las guerras anteriores y el intento de construir una nacién y un orden
politico estables, tarea que estaba pendiente desde la Independencia.
La Constitucién dio a los Estados mayor autonomia para determinar
sus ingresos fiscales y manejar los gastos, y ordené a las administra-
ciones regionales que establecieran un sistema fiscal productivo que
promoviera el desarrollo econémico de la regién. Ademas, limité las
funciones especificas del gobierno nacional a campos como la defensa
exterior, la educacién y la apertura de vias de comunicacién.

El fortalecimiento de las finanzas locales fue notable desde 1850,
en gran medida debido al auge exportador, cuya volatilidad también
las debilit6, de modo que con el inicio de la Regeneracién se implanté
una férrea centralizacién politica y fiscal. En 1870, Camacho Roldin,
orgulloso del comportamiento del sistema que habia impulsado, se-
fialé: “La situacion fiscal de los Estados ha tomado consistencia; la
administracién seccional se ha vigorizado; el producto de las rentas
es hoy tres veces i media mayor que en 1857 i que en 1863, proba-
blemente también” (IMemoria de Hacienda 1870, XXV).

Griafica 5
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Fuente: Kalmanovitz (2010).

No obstante, los ingresos fiscales de la época apenas eran suficientes
para sostener al gobierno que, en general, era pequefio, tanto en el
nivel central como en el descentralizado. Los recaudos se vieron
afectados por las guerras, en particular por la guerra civil nacional de
1875 a 1876 (la Ginica en ese periodo), y por la necesidad de recurrir
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a financiacién interna, y externa en algunos casos, poniendo a prueba
la capacidad del gobierno para generar los excedentes necesarios para
su amortizacion.

Sin embargo, la década de 1870 fue el periodo de mayor fortaleza
de las finanzas de los Estados (Melo, 1989,y Ocampo, 1984), pues el
recaudo alcanzé los dos tercios de las rentas nacionales, “proporcién
que nunca se volveria a alcanzar” (Ocampo, 1984, 353).

Es notable el progreso de las finanzas del gobierno central y de
los Estados soberanos entre 1848 y 1882, afio en el que estaba en
funciones un gobierno cuyo objetivo era liquidar el experimento fe-
deral. Los ingresos de los Estados crecieron a una tasa anual del 8,9%
en ese periodo, de unos magros 228.000 pesos en 1848 a 4.075.000
en 1882. Por su parte, los ingresos del gobierno central pasaron de
1.360.600 pesos en 1851 a 8.500.000 en 1882, con un crecimiento
del 6,1% anual.

Grifica 6
Rentas del Gobierno Nacional
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Fuente: Junguito (2010).

Aunque el esfuerzo fiscal por habitante en cada Estados fue bastante
desigual, resalta el buen desempefio de Panamad y Bolivar, debido a la
actividad comercial de sus puertos en un periodo en que aumentaban
las exportaciones. Este indicador muestra que el mayor nivel de re-
caudo por habitante se logré en 1870 (ver la grafica 7), que se pudo
haber mantenido hasta finales del periodo federal. En comparacién
con 1848, los colombianos hicieron un mayor esfuerzo fiscal desde
1851, pero sobre todo en el apogeo de la regla federal durante los
afos setenta. Los tolimenses, caucanos, santandereanos y sobre todo
los boyacenses se destacan por su bajo esfuerzo tributario.

i . I2, N.°2 2010, PP. I199-22
REevisTAa pDE Economia INSTITUCIONAL, VOL , N.° 23, SEGUNDO SEMESTRE/ , PP. 8



212 Salomon Kalmanowitz y Edwin Lopez R.

Grifica 7
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Fuente: Clavijo (1993), Flérez y Romero (2010), Junguito (2010), Melo (2004) e Informes del
presidente del Estado de Santander; cdlculos propios.

Entre 1848 y 1880 el recaudo aument6 en todos los Estados, y asi lo
resaltaron los secretarios de hacienda en sus informes a sus presidentes.
En la memoria de hacienda sobre el periodo 1868-1869, Camacho
Roldin comenté:

Comparando esta situacién fiscal con la que tenian las provincias que
forman hoi los Estados, en el afio de 1851, que siguié inmediatamente a
la descentralizacion de rentas i gastos; medida de que data la vigorizacién
de las secciones y el planteamiento del régimen federal, encontramos
resultados lisonjeros en el desenvolvimiento paulatino de este tipo de
gobierno (Memoria de Hacienda 1870, XXIII).

El periodo 1881-1883 fue de fuerte déficit en el nivel central; y des-
pués de 1884, 1a crisis politica que surgié con la terminacién del primer
periodo de gobierno de Rafael Nufez afecté notablemente el recaudo
del nivel central, y quizd también el recaudo de los Estados.

En lo que atafie al recaudo promedio de todo el periodo, se pueden
identificar tres grupos: en primer lugar, los Estados que alcanzaron
altos niveles de recaudo, alrededor de 350 mil pesos anuales, como
Antioquia y Cundinamarca; en segundo lugar, los Estados con un
nivel de recaudo medio, entre 180 mil y 250 mil pesos, como Cauca,
Santander, Panama y Bolivar; y en tercer lugar, los Estados con bajo
recaudo, menos de 100 mil pesos, como Tolima, Boyacd y Magda-
lena?.

2 Sobre las caracteristicas fiscales de cada uno de los Estados, Camacho Rol-
din comenté: “El de Panama demuestra ser el mas obedecido; el de Antioquia
el mds vigoroso; el de Santander el mas sencillo y regular; el de Cauca el mis
complicado; el de Boyacd el méds econémico; el de Bolivar el de recursos mis
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Grifica 8
Recaudo promedio de los Estados federales, 1848-1872
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Fuente: Deas (1980), Melo (2007), Clavijo (1993) e Informes del Secretario del Tesoro del
Estado Soberano de Santander; cédlculos propios.

Santander y Boyaca son dos casos interesantes de estudio. Sus niveles
de riqueza eran bastante diferentes pero ambos Estados recurrieron a
la tributacién directa. Debido a que la informacién recolectada para
estos Estados es mds o menos completa, en la grifica 9 se presentan
con mas detalle los datos de sus ingresos desde 1848.

Las rentas nominales de los Estados de Boyacd y Santander cre-
cieron al 7% y al 8% en promedio durante el periodo que comenzé en
ese afio y hasta finales del régimen federal en la década de 1880. En
ambos, la década de 1870 fue de las de mejor desempefio en térmi-
nos de ingreso fiscal; en el caso de Santander, 1863 coincide con un
cambio estructural del recaudo, y se observa otro salto importante en
los primeros afios de la década de 1880. En el caso de Santander se
registra una caida del orden del 4% anual en promedio entre 1863 y
1905 (cuando el ingreso fue de sélo 182.000 pesos), como resultado
del proceso de centralizacién de las rentas que se llevé a cabo durante
la Regeneracién.

abundantes; el de Magdalena el mds pobre; el de Cundinamarca el mds indeciso;
el de Tolima el mds incipiente” (Memoria de Hacienda 1870, XVI).
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Grifica 9
Ingresos de Boyaca (1848-1886) y Santander (1848-1905)
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Fuente: Informe del presidente del Estado Soberano de Boyaca a la Asamblea Legislativa en
sus sesiones de 1868; Informe del presidente del Estado de Santander a la Asamblea Legislativa
de 1870, parte 6, Socorro, Imprenta del Estado, 1870; Deas (1980) y Melo (2007).

La grafica 10, por su parte, muestra la evolucién de los ingresos fiscales
de los siete Estados restantes.

Griafica 10

Ingresos fiscales de los Estados soberanos
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Nota: afios seleccionados segtn disponibilidad de datos: Antioquia, Bolivar, Cauca, Cundina-
marca y Tolima (1848-1905), Magdalena y Panama (1848-1882).

Fuente: Deas (1980), Melo (2007), Clavijo (1993), Informes del Secretario del Tesoro de los
Estados soberanos de Santander y Boyacd, y Memoria de Hacienda de 1870. Memoria del
Secretario de Hacienda del Estado Soberano del Cauca 1877, Informes de los Secretarios de
Hacienda y Gobierno del Estado Soberano del Cauca a la Lejislatura.

En la grifica 10 se muestra que el recaudo fiscal aumenté en todos los
Estados durante el periodo federal: en Antioquia a una tasa promedio
anual del 8%, en Bolivar al 6%, en Cauca al 7,4%, en Cundinamarca
al 10%, en Magdalena al 10%, en Tolima al 7% y en Panama al 10%.
También se observa que en Antioquia, Bolivar, Cauca y Cundina-
marca hubo una fuerte caida de los recaudos durante el periodo de la
Regeneracién, a causa de la centralizacién de rentas. La comparacién
del recaudo anterior a 1882 con el recaudo fiscal de 1905 da como
resultado las siguientes tasas de reduccién: Antioquia -4%, Bolivar
-7%, Cauca -0,1% y Cundinamarca -3%. Solo el Estado de Tolima,
ya convertido en departamento, registré un crecimiento, del 1%.

En el Estado del Cauca, las finanzas siempre estuvieron en déficit
durante las décadas de 1860 y 1870, aunque se aprecia un aumento
sostenido del recaudo. Bartolomé Castillo, en su Informe de Hacienda
de 1873, destacé que los ingresos habian aumentado por “el celo y
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actividad que en general han tenido los empleados de hacienda en-
cargados de la recaudacién y a la pureza en el manejo e inversién de
los caudales puablicos”.

Entre 1863 y 1882, el recaudo de las rentas caucanas correspon-
diente a todos sus rubros pasé de 70.000 a 380.000 pesos. Es indu-
dable que se estaba desarrollando un fuerte sentido de pertenencia
y que buena parte de la poblacién se estaba sintiendo identificada
con su regién. Después de 1860 y en gran medida debido a la guerra,
muchos sectores de la poblacién, hasta ese momento marginados,
fueron incluidos y enaltecidos como ciudadanos sin las restricciones
que prevalecieron hasta esa época; ademds, los campesinos participa-
ban en la produccién de articulos importantes como el aguardiente,
el tabaco y el cacao (Valencia, 2008).

A pesar de la inexistencia de cdlculos de las cuentas del producto
departamental durante este periodo, los datos de ingreso fiscal dan
una idea muy aproximada del comportamiento de la produccién agre-
gada de cada uno de los Estados. Cabe destacar el comportamiento
econémico de Antioquia y Cundinamarca, que podrian haber sido
los Estados mis ricos de la federacién?, como lo corroboran las tasas
de crecimiento de la poblacién, las mis altas durante el siglo XIX
(Flérez y Romero, 2010).

La grafica 11 muestra conjuntamente la evolucién del recaudo de
rentas de los nueve Estados federales entre 1848 y 1886. A pesar de
que los diferentes Estados tenian un nivel de recaudo similar hacia
1848, se presenté una marcada divergencia desde 1870, afio en el
que Cundinamarca y Antioquia lograron recaudos mucho mayores,
seguidos muy de cerca por Panami; esta tendencia se profundizé en
los dos primeros Estados en los afios siguientes, que correspondieron
a un periodo de paz durante gobiernos radicales. A partir de 1874 se
observa un rezago notable con respecto a Antioquia y Cundinamarca,
lo que corrobora el éxito fiscal de estos dos Estados en el periodo.

En Antioquia, la estabilidad relativa que logré el gobierno con-
servador de Pedro Justo Berrio, que permanecié nueve afos en la
presidencia del Estado, hasta 1873, senté las bases del desarrollo

3 Camacho Roldin sefialé la importancia de Cundinamarca y Tolima como
dos centros econémicos importantes, pero fuertemente afectados por las guerras:
“son quizd los que cuentan, en el gran valor de las producciones, en la riqueza
acumulada en el uno i la ficil acumulacién en el otro, i en la condicién homo-
génea de sus producciones, mas elementos que ningin otro para darse una buena
organizacién i entrar en una via de orden i prosperidad. La concentracién de
todas las agitaciones de la politica nacional en la capital del uno i la impor-
tancia estratégica en los tiempos de guerra civil del otro, son quizéds las causas

determinantes de la debilidad en que han vivido sus gobiernos hasta este dia”
(Memoria de Hacienda 1870, XVI).
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econdémico posterior, basado en el impulso a la iniciativa privada que
dio lugar a la modernizacién de la mineria del oro. A esto se sumé el
desarrollo de la educacién, en el que, por cierto, la Iglesia tuvo un papel
importante y le dio una orientacién relativamente pragmadtica.

Por su parte, el recaudo de departamentos costeros como Pana-
mi, Bolivar y Magdalena no fue sobresaliente, aunque en los dos
ultimos tuvo un crecimiento notable desde 1873 hasta comienzos
de los ochenta (salvo la caida del recaudo de Bolivar entre 1786 y
1788). Esto quiza obedezca a la mayor insercién en el comercio in-
ternacional que tuvo el pais en la segunda mitad del siglo XIX, que
pudo beneficiar el comercio interno de estos Estados, ya que como
se recordari el recaudo de impuestos al comercio exterior lo ejercia
el Estado central.

Grifica 11
Ingresos fiscales por Estado, 1848-1876
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Nota: todos los ingresos son efectivos, menos en el caso de Bolivar, donde se recurrié al pre-
supuesto de rentas para los afios 1869, 1874, 1875,y 1877-1879.

Fuente: Deas (1980), Melo (2007), Clavijo (1993), Informes del Secretario del Tesoro de
los Estados soberanos de Santander y Boyacd, Memoria de Hacienda de 1870, Memoria del
Secretario de Hacienda del Estado Soberano del Cauca 1877, Informes de los Secretarios de
Hacienda y Gobierno del Estado Soberano del Cauca a la Lejislatura, Informe del presidente
del Estado Soberano de Boyacd a la Asamblea Legislativa en sus sesiones de 1868, Informe
del presidente del Estado de Santander a la Asamblea Legislativa de 1870, parte 6, Socorro,
Imprenta del Estado, 1870.

La gréfica 12 y el cuadro 2 muestran cierta tendencia a la convergencia
del recaudo de los Estados, en especial la que en la literatura se conoce
como convergencia beta, que indica que los Estados con menores
niveles de recaudo en 1848 tuvieron un mayor crecimiento de sus
ingresos fiscales durante el periodo federal. Mds que una coincidencia,

REevisTAa pDE EcoNnomia INSTITUCIONAL, VOL. 12, N.° 23, SEGUNDO SEMESTRE/2010, PP. 199-228
, > , ,



LLAS FINANZAS PUBLICAS DE LA CONFEDERACION GRANADINA 219

la convergencia se podria explicar al menos por dos causas: en primer
lugar, por las mejoras en la eficiencia del recaudo; en segundo lugar,
porque el federalismo pudo favorecer el crecimiento econémico en
los Estados y, con ello, la convergencia regional. Se puede intuir que
el fuerte aumento de las exportaciones durante los diferentes ciclos de
productos tuvo un impacto nacional, de modo que todas las regiones
tendieron a beneficiarse y, por ello, aumentaron sus ingresos; y que
el colapso del tabaco, el aiiil, el indigo, etc. fue amortiguado por la
constancia de las exportaciones de oro y una creciente exportacién
de cuero y de carne, y no menos de café.

Griafica 12
Convergencia del recaudo fiscal de los Estados soberanos
Tasa de crecimiento 1848-1886
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Fuente: Datos de la grifica 10, cilculos propios.

Cuadro 2

Estimaciones de la convergencia beta
R*=04 Coeficientes Error tipico Estadistico t Probabilidad
Intercepto 5,32084089 0,55616623 9,56699748 2,8622E-05
Beta™* -13,0675437 7,13219231 -1,83219172 0,10959265

Fuente: Cilculos de los autores.

En cuanto a la primera explicacién, se debe tener en cuenta que la
organizacién fiscal diferia entre Estados. Mientras que unos opta-
ron por la contribucién directa (Santander, Boyacd, Cauca, Tolima
y Cundinamarca), otros mantuvieron un sistema fiscal que gravaba
la produccién y el consumo, en el que se destacaban los derechos de
consumo y degtliello, y la renta de licores (Antioquia, Panamad, Mag-
dalena y Bolivar). Pero, como se verd mds adelante, la contribucién
indirecta era la principal fuente de recaudo en todos los Estados,
incluso en los que optaron por la contribucién directa. En todo caso,
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es notable el mayor esfuerzo fiscal per cdpita que cada uno de ellos
hizo en el periodo comprendido entre 1851 y 1870.

En cuanto a la segunda explicacién, es importante considerar que
el gasto publico pudo contribuir a mejorar los caminos vy, asi, a pro-
fundizar la especializacién regional y mejorar la productividad y el
crecimiento; en algunos casos, como el de Antioquia, la instruccién
publica pudo tener un impacto sobre el mayor crecimiento econémico
que a todas luces estaba generando la colonizacién del occidente del
Estado soberano. Habria entonces una relacién causal entre la riqueza
del Estado y el recaudo tributario,

Los derechos al consumo consistian en una serie de tasas que
a veces se aplicaban a productos locales y a veces a productos im-
portados; eran un impuesto al consumo que tendia a ser regresivo
y que en el caso del aguardiente se convertia en renta al subastar a
un empresario privado el monopolio que quedé en manos de cada
Estado soberano.

La contribucién directa fue el tercer rubro en importancia dentro
del recaudo agregado de los Estados soberanos, con un 17%, algo
que no habia recibido la importancia que adquirié en estos afios de
federalismo pleno, como lo fueron 1873-1874.

En términos generales, el recaudo fiscal fue regresivo, debido a que
dependia fundamentalmente de rentas distintas a las que gravaban el
ingreso, incluso en los Estados que establecieron la tributacién directa.
La tasa de tributacién era muy baja (en Santander era del 0,3% sobre
el patrimonio). Y debido a que los deficientes sistemas de catastro y
de registro de la riqueza llevaban a que las administraciones fiscales
de cada Estado subestimaran el ingreso gravable de sus habitantes.

Cuadro 3
Composicién del ingreso por Estado, 1873-1874
(Porcentaje)

zztﬁf;z::slas rentas y a b c* d e* f g* h i Total
Aguardientes y licores 442 72 238 10,7 0,1 13,6 53,5 13,2 18,7
Contribucién directa 16,8 40,1 18,2 358 14,9 29,1 16,9
Correos 0,5 0,2 0,5 0,2
Casas de moneda 4,0 0,8
Derecho de consumo 225 52 41,7 17,0 9,4 11,8
Derecho de degiiello 141 421 82 12,6 13,6 262 23,6 23,2 29,1 20,2
Impuesto de minas 1,5 0,8 0,3
Impuesto sobre mortuorias 1,4 0,8 1,4 46 1,0
Impuestos e ingresos varios 6,8 119 01 12,6 0,7 54 142 51 40 6,7
Intereses de renta nominal 0,3 3,4 0,4
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Peajes 51 36,3 53 84
Papel sellado 31 55 98 126 54 2,7 38 93 51
Pecuaria de cria 0,0 12,6 1,9
Derechos de registro y anotacién 1,8 30 16 25 27 13 22 40 21
Subvencién nacional 31,7 79 2,4
Salinas 6,9 164 1,6 45 97 3,1

a. Antioquia, b. Bolivar, c. Boyacd, d. Cauca, e. Cundinamarca, f. Magdalena, g. Panama4, h.
Santander, i. Tolima.

*Datos de 1874.

Fuente: Deas (1980), célculos propios.

Boyaca fue el tunico Estado donde la tributacién directa tuvo relativo
éxito. Como muestra el cuadro 3, en 1874 el ingreso por contribucién
directa correspondia al 40% del total,y en 1877 ascendia al 60% (In-
forme del Secretario de Hacienda al presidente del Estado de Boyaca
1877, 77). Esto contrasta con la pobreza fiscal de dicho Estado en
comparacién con los otros ocho miembros de la federacién.

En todo caso, los impuestos mds importantes en la mayoria de
Estados eran indirectos, y la participacién de éstos fue alta y creciente
durante el periodo. En 1882 el monopolio del aguardiente era una
fuente central de ingresos en Antioquia y Santander, sobre todo en
Antioquia, cuyo recaudo por este concepto fue de 435.000 pesos, el
mis alto de toda la Republica (Melo, 2007). Bolivar, Santander y
Panama eran los principales recaudadores del impuesto de degtello,
que gravaba a la proteina mds importante en el consumo de la po-
blacién. El monopolio de la sal también imponia un fuerte castigo
para sus magros ingresos y puede haber influido en la alta incidencia
de una enfermedad endémica, el coto. Y como se dijo antes, la sal era
un ingrediente importante en la alimentacién del ganadero, de modo
que su alto precio también debié incidir en el precio de la carne. El
peaje o pontazgo fue instaurado por todos los Estados; en la prictica
funcionaba como un sistema de aduanas interno, reforzado con la
obligacién, para algunos productos, de pagar derechos de consumo en
Estados distintos al de su lugar de origen. Esto fue motivo de tensiones
frecuentes durante el régimen federal, y observadores de la época lo
consideraron como un obstdculo para consolidar el mercado interno
del pais y, por tanto, como una barrera al crecimiento econémico de
largo plazo (IMelo, 2007).

Lo anterior deja entrever la debilidad del gobierno central para
establecer el orden, y el desconocimiento de su papel de arbitro en el
sistema federal. A esto se sumaban los desajustes fiscales derivados
de las guerras que libraron los Estados, como en el caso de Santander
donde comenzaron las guerras de 1860 y 1885.
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En 1871, el Poder Ejecutivo llamé de nuevo la atencién del Con-
greso sobre este grave asunto:

Las disposiciones vijentes sobre 6rden publico son incompatibles con la Repta-
blica federal, cuyo objeto es hacer hombres libres en Estados libres; destruyen
la nocion del derecho de las mayorias i establecen como doctrina politica
que el sable es la verdadera fuente del poder; enjendran el fraude en apoyo
de la fuerza i alejan toda esperanza de alternabilidad pacifica de los partidos
en el Gobierno; obligan a los Estados a gastar gran parte de sus recursos en
sostener fuerza permanente; mantienen el pais en incesante alarma i aniquilan
la industria haciéndole perder toda confianza en la seguridad; hacen necesaria
la intervencion de unos Estados en las cuestiones de los otros con el fin de
proveer a su propia seguridad, i son orijen de continuas dificultades entre el
Gobierno jeneral i los de las secciones; en fin, tienden directamente a sacar
la influencia politica de las mayorias pacificas i laboriosas, para colocarla en
manos de las facciones que saben aduefarse del poder. E1 Gobierno jeneral
debe garantizar el orden o borrar esta palabra del escudo nacional, porque
parece una burla que la nacion que ostenta 6rden en sus armas sea precisa-
mente la unica que no lo sabe conservar; i al borrar la palabra 6rden debe
suprimir tambien la palabra libertad, porque sin érden no hai derechos para
los individuos ni soberania para el pueblo.

Los problemas fiscales no fueron entonces la causa de la crisis del
sistema federal, puesto que este fue el periodo de mayor fortale-
cimiento de las finanzas publicas, centrales y descentralizadas, del
siglo XIX. La crisis del sistema fue resultado de la falta de reglas que
garantizaran los derechos de la oposicién y del excesivo localismo que
la Constitucién de 1863 no logré contrarrestar, puesto que el débil
poder central hizo imposible que surgiera un orden politico estable,
producto del consenso entre todas las élites, que llevara a una paz
estable sobre la cual se pudiera construir un orden econémico mds
favorable para el desarrollo.

UNA NOTA SOBRE LOS GASTOS

Un breve andlisis de los datos de gasto fiscal por Estado indica que
las erogaciones eran congruentes con el recaudo, puesto que la clasi-
ficacién de los Estados en funcién del ingreso anterior se ajusta a la
clasificacién en funcién de los gastos*: Antioquia y Cundinamarca
con altos niveles de gasto (entre 400 mil y 500 mil pesos); Cauca,
Panamd, Santander y Bolivar con niveles medios de gasto (alrededor
de 300 mil pesos), y Tolima, Boyacd y Magdalena con los niveles
de gasto mas bajos (de 100 mil a 150 mil pesos). El gobierno na-
cional y los gobiernos locales nunca se ganaron la confianza de los
inversionistas porque incumplian repetidamente sus compromisos,

* En el caso del gasto, el numero de afios considerado es menor que el de la
muestra utilizada para calcular los ingresos promedio.
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lo que impidié crear un mercado de capitales, y primero de deuda
publica, que sirviera de guia a un mercado de deuda privada. Por ello
no surgié un sistema financiero profundo en el pais, apalancado por
inversionistas extranjeros, lo que obligaba a un equilibrio relativo de
las finanzas puablicas, aunque se recurria a la emisién de deuda in-
terna que adquirian algunos agiotistas, y en las guerras, a préstamos
forzosos o expropiaciones arbitrarias (Rojas, 2004). No obstante,
después que los gobiernos conservadores descubrieron el poder de
la emisién de papel moneda como instrumento fiscal, se excedieron
cada vez mds, al principio provocando una inflacién moderada, que
luego terminaria en llamaradas hiperinflacionarias para financiar la

Guerra de los Mil Dias.

Grifica 13
Gasto promedio de los Estados federales, 1870-1876

400.000

200.000 1

Antioquia
Cauca
Panamd
Santander
Bolivar
Tolima
Boyaci
Magdalena

Cundinamarca

Fuente: Deas (1980), Melo (2007), Clavijo (1993) e Informes del Secretario del Tesoro del

Estado Soberano de Santander; cdlculos propios.

Como ya se sefald, el déficit del gobierno central fue casi nulo hasta
la década de 1880, asi como el de los Estados soberanos, cuyos déficit
en términos generales fueron cercanos a cero o muy bajos. A lo largo
del periodo, Tolima, Cundinamarca y Magdalena tuvieron déficit
bajos, y algtin superavit. El balance fiscal de los Estados entre 1876
y 1877, periodo para el que se tienen datos relativamente completos,
de gastos e ingresos, muestra que la mayoria de los Estados tenian sus
finanzas en rojo, excepto Cundinamarca y Magdalena, quiz4 a causa
de la tnica guerra civil nacional del periodo.
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Cuadro 4

Déficit 1876-1877
Estado Rentas Gasto Balance
Antioquia 546.200 611.700 -65.500
Bolivar 303.114 415.875 -112.761
Boyaci 191.937 232.814 -40.877
Cauca 336.650 404.072 -67.422
Cundinamarca 560.194 557.730 2.464
Magdalena 146.936 146.520 416
Panami 218.095 250.000 -31.905
Santander 344.671 534.389 -189.718
Tolima 170.904 249.397 -78.493
Total Estados 2.818.701 3.402.496 -583.795

Fuente: Junguito (2010).

Sin embargo, en la década de 1880 aumentaron los requerimientos
de gasto en todos los niveles de la administracién publica, debido a
las inversiones en obras publicas y ferrocarriles, lo que llevé a que los
Estados recurrieran cada vez mis al fisco nacional (Ocampo, 1984),
generando el profundo déficit del gobierno central de 1880-1883.
Las transferencias y auxilios nacionales se interpretaron como “una
reaparicién del centralismo, y un debilitamiento de la energia local que
se habia tratado de promover con la descentralizacién de mediados

de siglo” (Ocampo, 1984, 355).
CONCLUSIONES

En el periodo federal colombiano se fortalecieron las finanzas publicas
en todos los niveles de la administracién, en especial en la década de
1870. Se modernizé el sistema tributario: a nivel nacional, dependiente
de las tarifas aduaneras, y a nivel de los Estados, de las contribuciones
indirectas, con algunos ensayos de impuestos a la propiedad que no
fructificaron.

Fue entonces un periodo de ruptura definitiva con las instituciones
fiscales heredadas del periodo colonial, y de bisqueda de un orden
politico que permitiera el desarrollo econémico del pais, algo que no
se logré del todo. El andamiaje politico federal que se construyé era
endeble y fue destruido por las fricciones entre liberales y conserva-
dores.

Los datos indican un fortalecimiento de las finanzas publicas del
nivel central y de los Estados, con pocos episodios de déficit, tendencia
que se revirtié en el primer quinquenio de los ochenta. El buen com-
portamiento del recaudo deja entrever también un buen desempefio
econémico de los Estados soberanos en ese periodo, en particular de
Antioquia y Cundinamarca.
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Mientras que el recaudo del gobierno central dependia de los
impuestos al comercio exterior y del monopolio de las salinas, el de
los Estados se basaba en impuestos de degtiello, derechos de consu-
mo y renta de licores. A pesar de que muchos Estados acudieron a la
tributacién directa, esta se debilité y el sistema fiscal fue regresivo.

Las reformas sucesivas de la década de 1850, que establecieron el
sistema federal en Colombia y culminaron con la Constitucién de
1863, se pueden interpretar como la bisqueda de un nuevo orden
politico nacional que cuarenta afios después de la Independencia
era débil o casi inexistente a causa de frecuentes guerras civiles.
Aunque en su momento la regla federal obtuvo relativo consenso,
no fue suficientemente incluyente para que todas las élites se sin-
tieran representadas; la competencia politica tendié a restringirse, el
sistema judicial a sesgarse y falté flexibilidad o escenarios de nego-
ciacién para resolver pacificamente las causas de los conflictos. En
especial, se fortalecieron los Estados en detrimento de la capacidad
del gobierno central para actuar con la fuerza suficiente y ser arbitro
justo del sistema. Esto ocasioné dos guerras civiles nacionales, la de
1875 y la de 1885; esta tltima clausuré el periodo federal y liquidé la
descentralizacién fiscal, remplazdndola por un centralismo excesivo,
sin derechos para la oposicién; restablecié ademis el vinculo entre el
Estado y la Iglesia Catélica. Centralismo a ultranza y dogmatismo
religioso fueron efectivamente las bases programaticas de los gobier-
nos de la Regeneracion.
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