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I. VISION GENERAL

El régimen de gobierno federal en Colombia se extendio entre 1853 y 1886.
Fue el fruto mas notable de las reformas liberales que liquidaron los mono-
polios coloniales, la alcabala y los impuestos eclesiales. También se abolio
la esclavitud, se extinguieron los resguardos indigenas, se adopto el libre
cambio y se fomento la educacion publica. Igualmente se separ6 el Estado
de la Iglesia, a la que se le debilito expropiandole sus tierras y edificaciones de
manos muertas.

Sin embargo, la organizacion del Estado colombiano se ha movido
de manera pendular entre el centralismo y distintas formas de gobierno
descentralizado desde los inicios del periodo republicano. El experimen-
to descentralizador inici6 con la idea de confederacion, que permitio la
creacion de las Provincias Unidas de la Nueva Granada durante la primera
republica, entre 1811 y 1816, seguida por el centralismo bolivariano entre
1821 y 1831, el regionalismo neogranadino entre 1832 y 1842, para de
nuevo regresar al centralismo desde 1843 a 1852. Esta inestabilidad ins-
titucional provoco el estancamiento economico de la naciente republica
durante las tres décadas posteriores a las guerras de independencia, lo
cual fue seguido por una expansion economica. En efecto, a partir del
medio siglo las exportaciones se ampliaron de unos 3 millones de pesos
anuales, fundamentalmente de oro antioquefio, a 9 millones en 1875 y a
15 millones en 1882, que incluyeron productos agricolas como el tabaco y
el anil, cueros, productos extractivos como la quina y eventualmente mas
elaborados y menos volatiles como el café.

La prosperidad economica fue acompanada de una democratizacion de
la sociedad que no se habia experimentado en la incipiente nacion hasta el
momento: se aprobo el sufragio universal masculino y el pueblo se identifico
con los dos partidos, Liberal y Conservador, acudiendo con gran frecuencia
a las contiendas electorales. Se apropiaron y discutieron temas fiscales, tanto
de impuestos como de gastos, y se dinamiz6 la vida municipal y regional.
Segtn Eduardo Posada Carbo, la Confederacion Granadina fue la primera
en América Latina en introducir el sufragio universal masculino, en 1853,
aunque durante la fase federal, en la que cada estado soberano definia su
sistema electoral, se impusieron limitaciones al sufragio basadas en propie-
dad y alfabetismo, con la excepcion de los estados de Bolivar y Magdalena
(Posada Carbo, 2006, p. 157).
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Los anhelos de autogobierno de las provincias neogranadinas se habian
hecho sentir a partir del colapso del Imperio espafiol y culminaron con con-
tiendas entre ellas que facilitaron la Reconquista, aunque, como lo advierte
Martinez Garnica (2002), no existia todavia una vision federalista como tal.
LLa guerra de liberacion obligo a una centralizacion que no se disip6 del todo
durante el régimen de Santander y que fue retomada después de la guerra
de los Supremos en 1842, hasta que comienza a relajarse bajo la primera
presidencia del general Mosquera, en la que fueron adquiriendo fuerza las
pretensiones de las élites regionales.

La federacion, en tanto régimen de organizacion del Estado nacional, fue una
experiencia que en la Nueva Granada se inicio en 1855, cuando el Congreso pro-
dujo un acto legislativo que permitid la ereccion del estado federal de Panama. A
este le siguieron siete mas en los dos afios siguientes, de tal suerte que en 1858 el
Congreso tuvo que reformar toda la constitucion para restituir la coherencia de
la existencia de los ocho estados con el régimen politico constitucional (Martinez
Garnica, 2002, p. 12).

Segun Botero, “las reformas del medio siglo habian debilitado el poder de
la Iglesia y de los militares como instituciones de integracion” (2012, p. 61),
mientras que la firme creencia en el poder del individuo y del libre cambio
para asignar los recursos econémicos justificaron también el debilitamiento
del Estado y su retiro de la regulacion social.

Laarquitectura del régimen federal colombiano opt6 por un poder ejecu-
tivo débil que rotaba cada dos afios, mientras los periodos de los presidentes
de los estados soberanos y alcaldes eran de cuatro afios. Estaba desprovisto,
ademas, del monopolio de los medios de violencia, pues se habia desman-
telado el ejército nacional y se decretaba la libertad de comerciar y portar
armas, a la vez que los estados se dotaban de sus propias guardias armadas,
a veces mas fuertes que el ejército nacional. Los gobiernos subnacionales
se abrogaban facultades electorales y judiciales, pero estas Gltimas eran vi-
giladas por una Corte Suprema de orden nacional; y cada estado soberano
contaba con un voto para elegir al presidente del Gobierno Nacional. Si se
le compara con el federalismo que se organizo en los Estados Unidos de
América, la diferencia fundamental es que su presidente era el comandante
en jefe de un poderoso ejército con el que habia derrotado a los ingleses,
quienes se mantuvieron como una amenaza latente hasta entrado el siglo x1x.
Otro elemento distintivo fue que el gobierno federal dependia del sufragio
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universal para elegir su presidente, que no de los trece estados iniciales que

conformaron la union; por tltimo, el federalismo norteamericano se rotaba

por periodos iguales para todos los niveles de gobierno.

Rui y Weingast (2002) han establecido una serie de condiciones para
que un régimen federal pueda obtener estabilidad politica y promover el
desarrollo econémico:

— Existe una jerarquia de gobiernos con un area delineada de autoridad para
cada cual, donde el nivel central actia como arbitro que zanja diferencias
entre los otros niveles; para ello debe ser fuerte en términos politicos y
militares.

— El gobierno subnacional obtiene autoridad primaria sobre la economia
local.

— FEI Gobierno Nacional tiene la autoridad para vigilar el desarrollo del
mercado interno y los recursos para financiar infraestructuras nacionales.

— Tanto el Gobierno Nacional como el territorial operan bajo restricciones
presupuestales fuertes.

— Laautoridad politica esta asignada en forma institucional e impide que
el Gobierno Nacional atropelle a los gobiernos subnacionales.

Cada una de estas caracteristicas estuvo débilmente implementada en
la experiencia colombiana. LLas jerarquias necesarias para mantener la ley
y el orden fueron casi inexistentes, permitiendo que las élites regionales
impulsaran sus intereses sin acotamiento, conduciendo a la anarquia o a
la guerra civil; los estados soberanos obtuvieron demasiado poder sobre
sus economias y frecuentemente lo utilizaron para imponer aduanas entre
los estados, que fracturaron el mercado interno, o para imponer aliados en
sus gobiernos; la debilidad del Estado central le impidi6 construir las in-
fraestructuras necesarias para el desarrollo nacional; no hubo restricciones
presupuestales que no fueran la propia pobreza del recaudo y los préstamos
forzosos sobre individuos con insuficiente capital. ILas negociaciones que
debieron canalizarse por el Congreso nacional se rompian con frecuencia
por el surgimiento de intereses no albergados en sus deliberaciones; por
ultimo, el sistema judicial estuvo politizado y fue incapaz de zanjar las di-
ferencias entre las ¢lites.

No obstante, el federalismo colombiano tuvo logros importantes: el
empoderamiento regional y de los municipios dio vida a la democracia local
y a que se disefiaran nuevos mecanismos de participacion y de tributacion,
que funcionaron relativamente bien al acercar el contribuyente al destino
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de sus dineros. LLos recursos recaudados, como se vera, fueron crecientes
en el tiempo y si se suman los ingresos de todos los niveles, se obtienen
participaciones superiores a las que pudo concentrar el centralismo que se
instaur6 a partir de 1886.

Los reformadores federales colombianos también tuvieron “a la vista
no solamente las exitosas experiencias norteamericanas de colonizacion en
California y Texas, sino ademas la experiencia de la Revolucion francesa
de 1848 y cierta ideologia de oposicion a las capitales nacionales por las
ciudades de provincia” (Martinez Garnica, 2002, p. 13). L.a experiencia de
la transformacion econémica en el istmo de Panama como consecuencia
de la bonanza de produccion aurifera en California tuvo un papel funda-
mental en la adopcion de la federacion y la anexion al territorio colombiano,
pues fueron los politicos liberales panamerios los mas activos agentes de la
reforma politica en el Congreso.

La experiencia federal fue compartida por los paises mas grandes de
América Latina (Argentina, Brasil y México), pero, a diferencia de ellos, el
periodo federal colombiano tuvo una duracion relativamente corta, de solo
tres tortuosas décadas. El experimento liberal fue borrado de la historia por
los conservadores que ganaron las guerras civiles, lo que desato su proyecto
centralizador y ha sido denunciado como una fase de caos politico y retro-
ceso economico. Mientras que en los paises citados el federalismo pudo
implementarse y al dia de hoy se proclaman como republicas federales, en
Colombia todos sus vestigios fueron erradicados y las fuerzas regionales
que siempre han clamado por algin grado de autonomia fueron reprimi-
das o acomodadas en esquemas de descentralizacion, utilizando prebendas
concedidas desde el centro, situados fiscales u otras formas de reparto, sin
permitir el autogobierno.

Chile no pas6 por una experiencia federal pues sus élites estaban con-
centradas en la parte norte de su territorio y desde su independencia se
propusieron forjar un solido Estado nacional, que naci6 centralizado y que
le sirvi6 para defenderse de Argentina, derrotar a las tribus insurrectas del
sur y, mas adelante, expandir sus fronteras y duplicar su territorio en la
guerra del Pacifico contra Pert y Bolivia. Para Kurtz (2013),

en Chile esta conjuncion permitio la construccion de un sistema administrativo
central fuerte [...] con inversiones extensas en instituciones publicas, educacion
y modernizacion militar [... mientras que en Pert] las élites locales dependientes
de una fuerza de trabajo rebelde [...] defendieron celosamente su control local
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sobre sus medios coercitivos y no quisieron invertir en la formacion de institucio-
nes nacionales ni siquiera en la defensa colectiva nacional contra invasores [en la
guerra del Pacifico].

Pertu dependia de impuestos feudales que recaian sobre su poblacion indi-
gena, hasta que logro ingresos extraordinarios mediante la exportacion de
guano entre las décadas de 1840 y 1860. En Brasil, la burguesia cafetera e
industrial surgida en los estados de Rio Janeiro y Sio Paulo luché por un
federalismo que les diera libertad para eventualmente centralizar el Estado
que impulso sus intereses (Love, 2012).

Colombia, repartida en cuatro regiones aisladas unas de las otras y con
¢lites mas interesadas en su propio desarrollo que en un Estado nacional
fuerte, no conto sino hasta comienzos del siglo XX con un sector dirigen-
te interesado en unificar la nacion bajo la égida de un Estado central que
disciplinara a todas las élites locales, ni tampoco se vio en la necesidad de
enfrentar enemigos internos o externos que amenazaran su supervivencia.

Las visiones del desarrollo se centraron en la promocién de progreso regional
antes que nacional, que no dependian en la extension de la autoridad del Estado
central [...]. Cuando existian multiples centros urbanos que se destacaban en sus
economias regionales y dividieron el pais en zonas prominentes, la construccion
de capacidad estatal centralizada fue impedida por el conflicto sobre prioridades de
bienes publicos y por el hecho de que no parecia un proceso necesaria para alcanzar
sus metas [de desarrollo] (Soifer, 2015, p. 20).

No es simplemente que estuviera escrito en la Constitucion de 1863 el
derecho a la rebelion, o que el Estado central renegara del monopolio de la
violencia, como lo afirma James Robinson (2016) para explicar el caos politico
resultante y el déficit de Estado, sino que ninguna de las élites quiso quedar
bajo el control de la mas fuerte ni pudo fortalecerse lo suficiente como para
imponerse sobre las demas.

El federalismo no implica debilidad estatal, ni siquiera debilidad del
centro politico del Estado federal, como ha sido interpretado en la histo-
riografia nacional. El ejemplo mas notorio lo ofrecen los Estados Unidos
de América, cuyo estructura federal permitio la construccion estatal desde
abajo y de las regiones, que alimentaron un eje central que sin dudas ya era
uno de los mas solidos del mundo hacia fines del siglo xix. La tradicion
de fuerte tributacion local centrada en la propiedad fue llevada al nivel de
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cada estado con el sales tax y el Estado federal dispuso del arancel y mas
adelante del impuesto a la renta para fortalecerse progresivamente. En
Europa, la Alemania bismarckiana se basé en un régimen federal que sirvio
de base a una de las mas rapidas consolidaciones de Estado conocidas en
el mundo y a un desarrollo econoémico rapido y exitoso. De esta manera, el
tipo de organizacion estatal —federal o centralista— es independiente de la
construccion estatal y por eso Colombia no alcanzo a consolidar un Estado
nacional con el federalismo, pero tampoco con el centralismo autoritario
que implementaron la Regeneracion y el Partido Conservador después de
1880; sigui6 siendo un Estado minimo con un nivel irrisorio de tributacion
y baja legitimidad hasta bastante bien entrado el siglo xX.

2. LAS FUENTES

Los estudios que componen este libro se basan principalmente en fuentes
primarias de tipo fiscal, las cuales sirven de ventana para apreciar de manera
indirecta el comportamiento global de la economia y su relacion con el go-
bierno, al tiempo que permite entender también el funcionamiento global
del Estado nacional y local. La historia fiscal en América Latina ha tenido
un amplio desarrollo durante los tltimos afios, producto de la recuperacion
de fuentes de caracter estadistico provenientes de los sumarios generales de
cargo y data elaborados por la administracion espafiola durante el periodo
colonial para los territorios pertenecientes al Virreinato del Peru ('Te Paske,
Klein & Brown, 1982a), el Alto Pera (Te Paske, Klein & Brown, 1982b),
Meéxico (‘Te Paske, Hernandez Palomo & Hernandez Palomo, 1976), Rio de
la Plata ('Te Paske, Klein & Brown, 1982¢) y Ecuador (Jara & Te Paske, 1990).
Pero no solo la historia fiscal colonial es materia de constantes reelaboraciones
y aportes, también lo es el estudio de la fiscalidad en el periodo de transicion
entre el final del régimen colonial y la construccion de los Estados naciona-
les. Especialmente en México, las investigaciones han tenido un creciente
desarrollo partiendo del solido trabajo sobre el estado de la hacienda real a
finales del periodo colonial (Marichal, 1999), donde se demostro la necesidad
de analizar el Imperio espafiol bajo parametros distintos a los propuestos por
la concepcion de Estado fiscal militar inglés (Brewer, 1990), en el que las
posibilidades de triunfo militar estaban supeditadas a la ampliacion de los
margenes de endeudamiento y a la probabilidad de contar con una politica
fiscal concertada con base en el consenso parlamentario. Contrario a ello, el
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Estado espanol prescindia del llamamiento a cortes o a la elevacion de los
margenes de endeudamiento (Torres Sanchez, 2013, pp. 281-283) esperando
los situados americanos como pieza clave para su sostenimiento (Marichal
& Grafenstein, 2012, p. 18 ), sistema que funciono a cabalidad hasta que el
endeudamiento se transfirio a las colonias como Nueva Espana, que vivian
profundas crisis como consecuencia de la politica monopdlica en términos
productivos y comerciales (Marichal, 1999, pp. 291-292).

Dichos monopolios fueron el principal objetivo de la politica del Méxi-
co independiente, el que una vez liberado optd por un régimen centralista
eliminando varios gravamenes coloniales, lo cual provoco la crisis de las
arcas publicas (Hernandez Jaimes, 2013, pp. 69-70), causada también por
la concentracion en el gasto militar, la creciente autonomia regional para el
manejo de los recursos y el endeudamiento (Marichal & Carmagnani, 2006,
pp- 295-296). Como producto de ello, en 1824 se llego a establecer un pacto
federal, el cual, lejos de intentar acabar con el régimen central, se constituyo
en un escenario de negociacion en donde los estados regionales decidieron
renunciar a varias de sus rentas, como la recaudacion de alcabalas a bienes
extranjeros y los derechos de aduanas maritimas, en pro del mantenimien-
to de la soberania nacional (Hernandez Jaimes, 2013, p. 171); se permitio
asi que los derechos aduaneros se convirtiesen en el principal pilar para el
sostenimiento de los ingresos nacionales y de la deuda publica (Hernandez
Jaimes, 2013, p. 175). [gualmente, el nuevo pacto federal de corte liberal busco
la consolidacion del impuesto directo, teniendo que hacer frente a la escasa
densidad demografica, a la dispersion de la poblacion y a la inexistencia de
un catastro totalmente desarrollado (Sanchez Santird, 2009, p. 285).

La fiscalidad argentina entre el periodo colonial y el temprano republica-
no también ha sido objeto de un intenso estudio, el cual ha mostrado como
la independencia provoco la pérdida de las remesas de plata provenientes del
Alto Per, significando la contraccion monetaria en Buenos Aires, mediana-
mente suplida con la apertura del comercio internacional, con el aumento
de los ingresos aduaneros y, en las provincias internas, con los cobros de
alcabalas (Cortés Conde & McCandless, 2006, p. 386). El importante papel
de las aduanas se mantuvo hasta la consolidacion del poder de las provincias,
a pesar de las guerras con el Brasil y las luchas internas (Cortés Conde &
McCandless, 2006, p. 388), conflictos que generaron el recurso a la emision
monetaria acelerada por parte del gobierno central (Halperin Donghi, 2005,
p. 192), muy a pesar de los esfuerzos por consolidar la contribucion directa;
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y se afrontaron problemas tales como la falta de transparencia en el sistema,
la oposicion esgrimida por sectores de grandes propietarios representados
en el Congreso por Nicolas Anchorena y la gran cantidad de exenciones
impuestas por el gobierno de Rosas en 1839 (Santilli, 2010, p. 41).

Desafortunadamente para el caso colombiano no se cuenta con un desa-
rrollo historiografico tan amplio como el de Argentina o México, debidoa la
inexistencia de series fiscales solidas para el periodo tardio colonial, donde
solo se dispone de algunos analisis locales de Popayan (Rodriguez, 1987) o
Cartagena (Meisel, 2012), y de trabajos que se concentran en la medicion de
agregados economicos, sin dar cuenta de las series anuales distribuidas por
cajas, sino de cifras quinquenales agrupadas por macrorregiones (Meisel,
2011); para no mencionar la escasez de publicaciones que informen del pe-
riodo comprendido entre 1800 y 1863, a excepcion de los trabajos de Juguito
(2010), quien hace un completo seguimiento de las cifras nacionales y de la
politica fiscal, y Pinto (2011), quien realiza el mismo trabajo en detalle para
los distintos departamentos de la Republica de Colombia (hoy conocida
como la Gran Colombia) entre 1819 y 1830. El periodo federal comprendido
entre 1863 y 1885 ha sido abordado de manera general por Kalmanovitz y
LLopez (2010), quienes hacen un analisis global de la situacion de los estados
soberanos, trabajo que ha sido ampliado para Panama hasta su separacion
de la Republica de Colombia (Kalmanovitz, 2012), Santander entre 1865 y
1879 (Pico, 2011; Zapata, 2016), Bolivar (Wong Hiu, 1999), Cundinamarca
(LLopez y Castillo, 2012) y el Tolima (Clavijo, 1993).

El anterior panorama deja abierto un amplio espectro de investigacion, en
el cual la realizacion de monografias regionales se convierte en el principal
insumo para llegar a la consolidacion de una panoramica mas amplia, razon
por la cual un equipo de investigadores asociados a varias universidades
hemos decidido explorar la fiscalidad de los nueve estados soberanos que
comprendieron los Estados Unidos de Colombia entre 1853 y 1886, apor-
tando mayores datos de tipo cuantitativo y cualitativo frente a investigacio-
nes anteriormente desarrolladas. Se trata de analizar la politica fiscal y sus
resultados cuantitativos como variables dependientes del contexto politico y
economico de cada region. Las monografias se elaboraron segun las inclina-
ciones de los investigadores y las posibilidades que ofrecian las fuentes sobre
los estados soberanos; se pretendié trabajar desde diversas perspectivas,
algunas lideradas por historiadores apoyados en el trabajo de archivo y su
interpretacion, otras por economistas que intentaron reconstruir las series
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estadisticas en el largo plazo, tanto de la produccion regional como de los
ingresos y gastos de las administraciones de cada estado. Todos intentaron
dar cuenta de las instituciones de gobierno y tuvieron presente la politica
que dio lugar a varias guerras civiles y confrontaciones entre estados con
diferente orientacion ideologica. Por tltimo, se intent6 evaluar la construccion
de Estado que fue posible a nivel estadual y municipal, y del desarrollo de un
sistema de educacion publico que se consolida solo después de 1870 a nivel
nacional, a la vez que se intenta cuantificar las inversiones en infraestructura
que contribuyeron al desarrollo econémico y regional de cada region.

3. CONSTRUCCION DE ESTADO Y FEDERALISMO

La calidad estadistica de las fuentes para el estudio de las cuentas del fede-
ralismo es deficiente por las ausencias de varios afios de las series estudiadas
y fallas en su recoleccion; generalmente reflejan las proyecciones de los go-
biernos sobre sus ingresos mas que una vision de los recaudos y gastos que
en realidad fueron efectuados. Sin embargo, los ejecutores del gasto tenian
que enfrentar la realidad de sus ingresos, pasado el periodo correspondiente,
y se puede asumir que las proyecciones no podian estar demasiado alejadas
de los resultados previos de la gestion.

La penuria fiscal acompano la mayor parte del periodo bajo escrutinio.
La informacion disponible corrobora los constantes déficits a los cuales se
enfrentaba el tesoro publico a nivel central, principalmente en los afios de
1842 y 1851 a 1854, pero fundamentalmente entre 1880 a 19oo (Junguito,
2010), lo cual fue muestra de la precariedad de las fuentes de financiamiento
del gobierno®. El recurso de los préstamos forzosos durante las guerras y de
los préstamos garantizados con titulos sobre las tierras baldias no permiti6 la
formacion de un mercado de capital local que financiara faltantes mayores,
mientras que la moratoria de la deuda que se tenia con Inglaterra le cerroé al
pais las puertas del crédito internacional hasta la segunda década del siglo
xX. Los déficits aumentaron en los afios setenta, al surgir un sistema de banca
libre, el cual tenia como requisito el préstamo a los gobiernos estaduales para
mantener los permisos de funcionamiento?. Aunque las rentas del Gobierno
Nacional aumentaron a la par con las exportaciones, no hubo un avance

1 KarmaNovitz & LopEz, capitulo 2 del libro (pp. 31-65).
2 Ibid.
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sustancial en relacion con el PIB ni en términos por habitante. Por su parte,
el gasto del gobierno central se ubico alrededor del 5% del PB entre 1870
y 1890 (Junguito 2010), lo cual es muestra de avance en su consolidacion,
puesto que el Estado como tal se habia disuelto practicamente después de
la Independencia.

LLa liquidacion del liberalismo politico en Colombia tuvo graves conse-
cuencias a mediano y largo plazo. En primer lugar, fractur6 la unidad nacional
al propiciar la salida de Panama de la Republica y tuvo que negociar con
¢lites locales que amenazaron también con separarse de la Union. Igualmente
ataco a la burguesia liberal, que se rehusoé a pagar impuestos, y extorsiono a
los exportadores de café. De la misma manera, se afecto la tributacion local,
la cual, asumida por el gobierno central, fue sistematicamente rechazada por
los ciudadanos, de tal modo que el debilitamiento de los gobiernos locales
y territoriales repercuti6 negativamente sobre el propio gobierno central,
que nunca pudo remplazar adecuadamente las iniciativas locales. El régimen
centralista iniciado en 1886 pretendio apoyarse en la tradicion y la religion
para obtener alguna forma de unificacion cultural, pero para ello se recha-
zaron los vinculos con la economia global, se restringi6 la inmigracion y se
resistio la cultura cosmopolita y en especial la ciencia, que fue eliminada
de los programas del sistema educativo nacional. En la educacion superior
primaban la filologia, la teologia catolica y el derecho, con pocas incursiones
en las ingenierias.

El centralismo que oper6 a partir de 1886 borro la mayor parte de las
conquistas democraticas alcanzadas durante la fase federal. Se restringi6 a la
oposicion de la participacion en las contiendas electorales por medio de me-
didas cuasi permanentes de excepcion; se erigio una presidencia muy fuerte,
con periodos de seis anos, surgida de un sistema indirecto de electores, uno
por cada mil habitantes, elegidos por “ciudadanos que sepan leer y escribir
o tengan una renta anual de quinientos pesos, o propiedad inmueble de mil
quinientos, votaran para electores y elegiran directamente representantes
a la Camara de Representantes” (Constitucion Politica de Colombia, 1886,
articulo 173). Se liquidaron las elecciones de alcaldes y los gobernadores de
los departamentos que remplazaron a los presidentes de los otrora estados
soberanos, siendo nombrados ahora por el ejecutivo; habia elecciones direc-
tas solo para los concejos municipales y asambleas departamentales, pero el
representante no representaba a nadie segtn la propia Constitucion: “el que
sufraga o elige no impone obligaciones al candidato, ni confiere mandato al
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funcionario electo” (Constitucion Politica de Colombia, 1886, articulo 179).
LLa Corte Suprema de Justicia fue vitalicia, nombrada por el presidente y
ratificada por el Senado, y de recia estirpe conservadora.

A pesar del expreso objetivo de fortalecer el poder del Estado que tuvie-
ron los artifices de la Regeneracion, esto no fue posible por la incapacidad
del régimen de recaudar impuestos de manera legitima o de negociar con
la oposicion liberal sus diferencias. El ejército nacional pudo derrotar las
débiles guerrillas liberales en la guerra civil de fin de siglo, pero solo después
de tres afios de contienda: la Constitucion abolio las guardias regionales, mas
no hubo una verdadera institucion militar hasta entrado el siglo xx, cuando
comenzo un proceso de fuerte acumulacion de capital que aportd recursos
para fortalecerla.

4. EL GOBIERNO NACIONAL
Y LOS GOBIERNOS TERRITORIALES

En este trabajo colectivo, todos los autores nos propusimos develar la historia
del federalismo colombiano desde el nivel central, primero, a partir de cada
estado soberano, para después dar cuenta de la riqueza de experiencias en
su construccion y de los problemas que enfrentaron sus dirigencias y las
formas de resolverlos, al desarrollo fallido de una burocracia que pudiera
recaudar impuestos y gastarlos de manera adecuada, y sus empenos en fa-
vor de la educacion y de mejorar la infraestructura disponible. El balance
es positivo, sobre todo en los procesos de democratizacion que agitaron la
vida municipal y regional, pero también en el progreso economico que se
logro con el libre cambio y el aumento del comercio, que fue dando lugar a
una especializacion del trabajo regional. Su lado obscuro fue su incapacidad
para consolidar el impuesto directo que hubiera construido mas estado a
nivel local y estadual; en ninguno de los estados soberanos se avanzo en la
elaboracion de un catastro serio, lo que dificulté la implementacion de
la tributacion sobre la propiedad inmueble, problema que no ha sido resuelto
al dia de hoy.

Hubo también renuencia a construir un poder ejecutivo fuerte que asu-
miera el monopolio de los medios de violencia de manera responsable y que
hubiera podido evitar varias de las guerras entre estados que entorpecieron
el desarrollo del pais. La inestabilidad politica y las frecuentes guerras, el
mismo clientelismo basado en los gamonales de pueblo y barrio, impidieron
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conformar una burocracia reclutada por mérito y estable en el tiempo. La
inestabilidad politica, el clientelismo y la corrupcion debilitaron el apoyo
politico para el proyecto federal y sentaron las condiciones para que el Partido
Conservador y los independientes de Rafael Nufiez asumieran el poder y
destruyeran el orden constitucional erigido a partir de 1856. LLa derrota del
liberalismo se inicia en 1880, cuando Rafael Ntufiez gana las elecciones y se
perpeta durante tres administraciones, pero toma un giro violento con la
guerra civil de 1885 que ganan los conservadores y les permiten introducir
una nueva constitucion que defenderan por medio de medidas de fuerza
contra la oposicion.

El orden de los capitulos en esta coleccion es el siguiente:

El primer ensayo ofrece una perspectiva de las finanzas del gobierno
central, contrastada con las de los nueve estados soberanos que conformaban
la Unioén. Para ello, Kalmanovitz y Lopez Rivera comparan los ingresos
fiscales recaudados por el gobierno central y por los estados federales entre
1850y 1882, antes de que el pais cayera en nuevas contiendas civiles. Se trata
de evaluar si la descentralizacion politica y de las rentas favorecio la soste-
nibilidad de las finanzas colombianas en este periodo crucial de la historia
de Colombia. La estructura federalista se contrastara con la organizacion
centralista que precedio y sucedio este periodo, y se tratara de evaluar cual
fue mas favorable a la consecucion de equilibrios macroeconémicos, tanto
en el ambito central como descentralizado. L.a idea de sostenibilidad hace
referencia a la solvencia de los estados o a la capacidad que tuvieron tanto
estos como el gobierno central para mantener sus balances en relativo equi-
librio a lo largo de este periodo.

Los ensayos que le siguen estan ordenados alfabéticamente de acuerdo
al nombre del estado. En primer lugar, las cuentas del Estado Soberano de
Antioquia son estudiadas por Ricardo Kerguelen, quien muestra la domi-
nancia de administraciones conservadoras que poco recurrieron al impuesto
directo —excepto en circunstancias de guerra, en las que se extraian créditos
forzosos— o a tasar las minas de oro que siguieron siendo la actividad mas
importante del estado soberano; las autoridades estaduales fueron centralistas
frente a la administracion de los municipios y su continuidad permitié que
el recaudo se incrementara y que la educacion se extendiera mas que en los
otros estados de la Union, precisamente por existir una hegemonia conser-
vadora y catdlica, aunque muchos dirigentes antioquefios fueron hombres
de negocios pragmaticos que apoyaron la fundacion de la Escuela Nacional
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de Minas, contra la oposicion de algunos clérigos. El recaudo fue comisionado
a agentes privados la mayor parte del tiempo, sin considerar la necesidad de
conformar una burocracia que asumiera la responsabilidad sobre la tribu-
tacion y la profundizara. La colonizacion del sur de su territorio aumentd
la riqueza y las fuentes de tributacion del estado y le permiti6 avanzar en la
construccion de una infraestructura de transporte.

En la historia de cada estado soberano se destacan peculiaridades que
explican su desarrollo de largo plazo. En el caso del Estado Soberano de
Bolivar, Florez y Solano registran una dinamica actividad ganadera que
hace cuadriplicar el precio de la tierra entre 1850 y 1888, al tiempo
que Barranquilla, conectada por ferrocarril con Sabanilla para enlazarse
el interior del pais por medio del rio Magdalena, se inicia como pujante
centro comercial y receptor de migrantes, a la vez que recauda impuestos
de manera creciente y responsable. El sistema rentistico establecido en este
estado terminé enfrentando a las autoridades distritales con las estatales, ya
que al gravar las actividades economicas mas importantes de sus habitantes,
los distritos contaban con pocas alternativas para crear nuevos impuestos. En
vez de fomentar la descentralizacion politica, administrativa y econdomica,
lo que hicieron los gobernantes del estado fue generar una centralizacion
fiscal de los gravamenes. LLa evasion fiscal por parte de los ciudadanos
fue significativa, afectando el funcionamiento de la administracion pt-
blica: los impuestos mas representativos del sistema tributario del estado
(degtiello, impuesto sobre la renta, destilacion de aguardientes y consumo
de productos extranjeros) eran los que mas se evadian. Para poder copar de
alguna manera estas dificultades, se decidio delegar el recaudo de impues-
tos mediante el sistema de arrendamiento, lo que termin6 favoreciendo la
acumulacion privada de capital, pero también exacerbando la lucha por el
control de los recaudos.

Para el Estado Soberano de Boyaca, Joshua Rosenthal hace un puntual
analisis de los grandes suenos de los politicos liberales que lideraron su
politica contra la gran penuria de sus recursos fiscales, reflejo de la pobreza
del estado, una de las mas notorias de los Estados Unidos de Colombia. Se
recurrieron a impuestos tradicionales como el del degiiello, pero también al
impuesto directo, que fue extraiamente exitoso en un medio tan pobre como
el boyacense. LLos gastos de educacion fueron apoyados por el gobierno central
en alguna medida, mas no los que pretendieron industrializar a la fuerza a
la region mediante el ambicioso y fallido proyecto de la Ferreria de Samaca.
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Oscar Granados contribuye con su estudio sobre el Estado Soberano del
Cauca, que fue el que mas sufrio un traspié de fortuna: de ser uno de los
ejes de la economia minera y esclavista del virreinato, con una élite que jugo
un papel preponderante en la Republica hasta el inicio constitucional del
federalismo, presenta una larga decadencia con la erosion del esclavismo, que
da al traste con sus minas y con sus haciendas, y también pierde influencia
politica, que se traslada fuera de Popayan. El norte del Cauca se desarrolla
con fuerza, sobre todo el fértil valle del rio Cauca, y se abre el camino de
Buenaventura, que lo conecta con el globo. El sur —siempre desconectado del
territorio colombiano— se empobrece, mientras que las tierras del Caqueta
se mantendran sin colonizar hasta entrado el siglo xx.

Manuela Fonseca Gomez y Edwin Lopez Rivera estudian las reformas
fiscales y el comportamiento de los ingresos y el gasto ptubico del Estado So-
berano de Cundinamarca entre 1850 y 1886. Fin su ensayo encuentran para
Cundinamarca una gran volatilidad durante el periodo que estudian, explicada
por los desordenes politicos y conflictos bipartidistas del estado, pero también
de la Union. El promedio de ingresos fiscales del estado fue el segundo mas
alto durante el periodo 1848-1886, el cual no estaba muy lejos del nivel logrado
por Antioquia, que ocupaba el primer lugar. En el contexto de la Union, la
evolucion del recaudo le sirvio a Cundinamarca para fortalecer sus finanzas
e incrementar el gasto publico, logro también compartido por Antioquia. El
crecimiento economico que se aprecia en toda la Union a partir de 1870 y
cierta eficiencia en la recaudacion de impuestos favorecieron el crecimiento de
los ingresos fiscales de Cundinamarca. La dinamica de la economia bogotana
en especial aporté mayores ingresos al erario cundinamarqués.

El ensayo sobre Estado Soberano del Magdalena elaborado por Viloria
y Bayona muestra como la reorganizacion de las rutas comerciales del norte
del pais debilito la posicion economica del Magdalena, sobre todo cuando
Barranquilla queda conectada con Sabanilla y desplaza a Santa Marta como
puerto importante sobre el mar Caribe. Magdalena fue el estado menos
poblado de la Republica durante el siglo x1x, el mas pequefio y uno de los
mas pobres. Las constantes guerras afectaron sus actividades economicas y,
por supuesto, las finanzas publicas. Con todo, las rentas del estado fueron
crecientes durante tres décadas (1851 y 1880) y en el siguiente periodo (1881-
1885) cayeron dramaticamente. LLa principal razon del bajo desempeno fiscal
magdalenense en este periodo fueron las continuas guerras civiles, generando
una creciente dependencia fiscal de los recursos del gobierno federal. Pese
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a las diversas guerras y crisis fiscales, las cifras del Estado Soberano del
Magdalena para el periodo 1870-1883 parecieran mostrar que las politicas
de los liberales radicales, dirigidas a fortalecer la educacion, tuvieron un
efecto positivo en cuanto a cobertura.

Kalmanovitz analiza el Estado Soberano de Panama, que presentara el
mayor dinamismo comercial del pais gracias a ser el paso mas corto entre
los océanos Pacifico y Atlantico, y la ruta de los migrantes obnubilados
por la fiebre del oro californiano; también efectuara el recaudo tributario por
habitante mas alto de los Estados Unidos de Colombia y se contrasta su
relacion fluida con el centro politico durante el federalismo con el deterioro
creciente que genera el centralismo, que lo agobia y maltrata hasta producir
las condiciones para que los Estados Unidos logre suficiente apoyo interno
para lograr su separacion de la Republica.

El Estado Soberano de Santander es analizado por Juan Gonzalo Zapata,
quien destaca la consolidacion de sus finanzas publicas después de haberse
propuesto implementar el impuesto directo a la riqueza como tnico fuente
de ingreso fiscal; su fracaso obligo a devolverse y acudir a los impuestos
indirectos como el del degiiello o al remate de la renta del aguardiente, con
lo cual recuperaron la solvencia fiscal y ejecutaron obras de caracter priori-
tario y fortalecieron la educacion. Se analizan también las relaciones entre
Santander y el gobierno federal nacional, que permitieron la financiacion
de las vias y ferrocarriles, y la participacion de los estados soberanos en al-
gunos impuestos nacionales. Zapata termina resaltando las relaciones entre
el estado soberano y sus municipios.

Joaquin Pinto y Salomén Kalmanovitz acometen el estudio del Estado
Soberano del Tolima, que fue, junto al Magdalena, uno de los mas pobres del
pais, pero también uno de los mas conflictivos. Sus fuentes de riqueza fueron
las exportaciones de tabaco y afil, que tuvieron periodos de auge de duracion
limitada, algo que se subsan6 en parte con la colonizacion antioquena que le
imprimio cierta dinamica econémica al norte del estado. La diversidad geo-
grafica y de élites que la gobernaban dio paso a enfrentamientos frecuentes,
agravados por el contagio de las guerras civiles generales, pues se trataba
de un territorio en la mitad del pais por el que corria la arteria principal
que lo comunicaba. Estos factores pesarian y dificultarian la construccion
de Estado dentro de sus fronteras; a pesar de ello, el Tolima logra avances
en su organizacion politica, en sus finanzas y sobre todo en la cobertura de
su sistema educativo publico, que incluy6 a un nimero creciente de nifas.
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Entregamos hoy este libro al publico académico con el expreso fin de
evaluar el experimento federal, desde las perspectivas tanto de las finanzas
del gobierno central como las de cada estado soberano. Nosotros esperamos
haber cumplido con el analisis de los datos disponibles, en la forma mas ob-
jetiva posible, y de los eventos politicos principales que marcaron la época,
asi como de los incentivos que cred el modelo federal. Ofrecemos asi una
vision distinta a la provista por la historiografia politizada que la caracteri-
zara como una fase de violencia y de pobre desarrollo economico, aunque
somos también criticos de los excesos liberales que llevaron al agotamiento
del experimento en democracia. El veredicto esta en sus manos.
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I. INTRODUCCION

En la presente investigacion se comparan los ingresos fiscales recaudados
por el gobierno central y por los estados federales entre 1850 y 1882, con
el fin de evaluar si la descentralizacion politica y de las rentas favorecio la
sostenibilidad de las finanzas colombianas en este periodo crucial de la his-
toria del pais. La estructura federalista se contrastara con la organizacion
centralista que precedio y sucedio este periodo, y se tratara de evaluar cual
fue mas favorable a la consecucion de equilibrios macroeconémicos, tanto
en el ambito central como descentralizado. L.a idea de sostenibilidad hace
referencia a la solvencia de los estados o a la capacidad que tuvieron tanto
estos como el gobierno central para mantener sus balances en relativo equi-
librio a lo largo de este periodo.

La estructura tributaria es una de las mas importantes instituciones
alrededor de las cuales se organizan las sociedades: determinan las asig-
naciones de una parte de los recursos de una sociedad que tienen fines
tanto de bienestar colectivo como de progreso econémico. Es notorio que
las sociedades liberales crearon Estados fuertes financiados con niveles de
tributacion local y nacional sustanciales que contribuyeron a su desarrollo
econdmico y a que incluso se convirtieran en imperios politicos. El problema
de la tributacién incluye consideraciones sobre el recaudo fiscal suficiente
para construir infraestructuras y capital humano que faciliten y aceleren el
desarrollo economico. La eficiencia y la justicia de los tributos tienen impor-
tantes antecedentes tedricos en los fundadores de la economia politica, que
llegaron a establecer la conveniencia de la universalidad y la progresividad
de la tributacion, extendiendo el analisis del federalismo como un sistema
adecuado y legitimo de organizacion economica eficiente y competitiva, como
se muestra en los trabajos clasicos de Smith, Mill y Bentham. Otros referen-
tes tedricos se encuentran en algunas corrientes recientes, cuyos modelos y
teorias analizan el impacto de la competencia politica y de las instituciones
en el desempeno economico de los paises o regiones que los componen,
algunas veces acudiendo a teoria de la eleccion social, a la economia publica
y a la interaccion estratégica que se formaliza mediante la teoria de juegos.

LLa produccion bibliografica sobre el periodo federal en Colombia
usualmente presenta tres tipos de orientaciones: en primer lugar, las re-
formas economicas que llevaron a cabo los gobiernos radicales, que pro-
dujeron anarquia y atraso economico, como lo establece el revisionismo de

33



34

Las finanzas piblicas de la Confederacion Granadina y los Estados Unidos de Colombia (1850-1856)

Indalecio Liévano Aguirre al reivindicar la figura de Rafael Nunez; la se-
gunda posicion es intermedia, en el sentido de que estas reformas generaron
desigualdad y reduccion en los niveles de vida de los colombianos en el corto
plazo, pero que sentaron las bases de la modernizacion e industrializacion
de principios del siglo xx (McGreevey, 1975; Urrutia, 1969); mientras que
la tercera habla del impacto favorable de estas politicas en la revitalizacion
de la politica municipal, el mejor desempeno del sector exportador y sus
efectos en el resto de los sectores de la economia (Ocampo, 1984b; Jaramillo
& Meisel, 2008). El debate no solo se concentra en los aspectos fiscales,
sino en las distintas reformas economicas y politicas del periodo radical,
muchas de las cuales antecedieron la Constitucion de Rionegro, que fueron,
entre otras, las siguientes: la desamortizacion de bienes de manos muer-
tas, la creacion de un sistema de banca libre que remplazé al monopolio
crediticio eclesiastico, la division politica, la abolicion de la esclavitud, la
descentralizacion de rentas, la abolicion de monopolios fiscales, la libertad
de culto y de prensa, y la abolicion del fuero eclesiastico.

Precisamente, una de las organizaciones politicas que mas controversia
ha generado en la historia colombiana es la del federalismo fiscal'. Sin
embargo no son abundantes los trabajos que lo analizan. Hace treinta afios,
Malcolm Deas sefnalaba que las investigaciones que abordaban el problema
fiscal del siglo x1x eran escasas, a pesar del gran debate en torno a las politicas
economicas de mediados del siglo x1x, tendencia que se extiende al resto de
América Latina (Deas, 1980).

No obstante, en los tltimos treinta afios se han publicado trabajos con
una marcada tendencia hacia la exploracion de fuentes primarias y el esfuerzo
por cuantificar las rentas y los gastos, tanto del gobierno central como de
cada uno de los estados soberanos, lo cual permite precisar mejor los alcances
que tuvo el federalismo. I.a década de 1850 es reconocida en la literatura
reciente como el periodo en el cual se abandonan definitivamente muchas
de las instituciones fiscales que habian permanecido desde la Colonia, en

1 Otra reforma liberal que ha generado gran polémica en la historiografia ha sido la desamortiza-
ci6én de bienes de manos muertas. Contrario a la descalificacion realizada por las obras de Luis
E. Nieto Arteta, Luis Ospina Vasquez y Alvaro Tirado sobre los efectos de la desamortizacion,
recientemente se ha concluido que esta fue una de las mas importantes reformas econémicas
del siglo x1x en Colombia, que arrebaté de manos de la Iglesia bienes y préstamos por un valor
cercano a 20 millones de pesos de la época, alrededor del 16% del producto interno bruto de
1860 (Jaramillo & Meisel, 2008).
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particular los estancos y la intervencion del gobierno en la captura de ren-
tas, cuantificando las principales recaudos y mostrando como el ingreso de
las del antiguo orden colonial languidece durante el periodo republicano
(Jaramillo, Meisel & Urrutia, 1997). A partir de las memorias de Hacienda
y del Tesoro del Gobierno Nacional se ha logrado construir las series de in-
gresos, gastos y algunas partidas especificas de este para el gobierno central,
haciendo algunos comentarios sobre los gobiernos locales y mostrando el
importante crecimiento de las rentas estatales entre 1851 y 1870 (Junguito,
2010), resultados que corroboran los estudios de Malcolm Deas de 1980 y
de José Antonio Ocampo, quien habla del éxito de los estados soberanos en
el aumento de las rentas fiscales (Ocampo, 1984a). ILa ausencia de institu-
ciones adecuadas, la debilidad del Estado central para actuar de arbitro y de
monopolizar y limitar el uso de la violencia, la politizacion de la justicia, los
abusos en el ejercicio electoral y la dificultad de los gobiernos, tanto local
como descentralizados, de someterse a restricciones presupuestales, fueron
identificadas como algunas de las causas de la crisis de sistema federal en
Colombia que se desata en la década de los setenta (Kalmanovitz, 2006).

Las investigaciones sobre las finanzas regionales del siglo x1x frecuente-
mente se enfrentan a la escasez y dispersion de la informacion cuantitativa
y cualitativa relevante, que se encuentra en los distintos archivos del pais.
Sin embargo, se pueden encontrar algunas investigaciones que abordan
la problematica regional de manera cuantitativa, como el caso del Tolima,
estado que se separa de Cundinamarca con la Constitucion de 1863, y en
el cual se verifica cierta relacion entre aspectos bélicos y monopolio fiscal
en la segunda mitad del siglo xix (Clavijo, 1993). Para el caso de Bolivar y
las provincias del norte del pais, se debe resaltar el importante esfuerzo de
recopilar los informes de los presidentes y gobernadores del estado y las
provincias, en los cuales se puede encontrar no solo valiosa informacion de
tipo fiscal, sino del desarrollo politico y social del norte del pais a mediados
del siglo x1x (Solano de las Aguas, 2007). En el caso del estado de Santander,
se ha estudiado la administracion fiscal de la provincia de Vélez antes de la
organizacion territorial contenida en la Constitucion de Rionegro (Ibanez,
s.f.) y laadministracion de la renta del aguardiente (Paez, s.f.). De la misma
manera, existe un estudio general sobre distintos aspectos del Estado So-
berano del Cauca entre 1858-1885 (Ortiz, 1986).

Este ensayo se organiza en cuatro partes fuera de la presente introduccion.
En la siguiente seccion se analizan los ingresos de Estado central, seguida por
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una presentacion los ingresos fiscales de cada Estado. En una tercera parte
se hace una breve consideracion de los gastos de los Estados y del gobierno
central, para finalizar con algunas conclusiones.

2. COMPORTAMIENTO FISCAL DEL ESTADO CENTRAL

A principios del siglo xiX, e inmediatamente después de que la actual
Reptblica de Colombia se independizara del dominio espafol, afloraron
los proyectos por constituir el nuevo orden politico que reemplazaria
la estructura colonial, lo cual derivo en intensos conflictos alrededor de la
conveniencia de tener un control centralista o permitir un reparto regional
del poder politico de la naciente republica. De ambas posiciones ideologicas
derivaron bandos armados que se enfrentarian en guerras civiles como las
del periodo identificado por la historiografia tradicional como “Patria Boba”,
pero que volvieron a manifestarse repetidamente en la cruenta historia del
siglo X1x colombiano. Lo que estaba de por medio era la concesion de poder
en los ambitos econdomico, politico y judicial a las regiones que habian sido
delimitadas por la escarpada geografia del pais y que se asumieron como
estados soberanos, en contra del ejercicio de un fuerte poder central por
parte de intereses y facciones que aspiraban a imponer su hegemonia y sus
proyectos politicos a las regiones.

Tras la realizacion del Congreso de Ctcuta en 1821 se establece la Gran
Colombia, maxima expresion de la union del norte del continente americano,
con algunas caracteristicas de nacion confederada e integrada por los actuales
territorios de Colombia, Venezuela, Ecuador y algunas partes del norte de
Brasil. La dictadura bolivariana (1828-1830) otorgo facultades similares a las
que disfrutaba a los jefes regionales de Venezuela y Ecuador, prefigurando
la separacion que tendria lugar en 1832, al destruir las condiciones delibe-
rativas que hubieran permitido una confederacion (Bushnell, 1966, p. 295).
Tras la disolucion de la Gran Colombia a principios de la década de 1830, el
antiguo Estado de Cundinamarca se reorganizo bajo la forma de un Estado
centralista con el nombre de Reptblica de la Nueva Granada.

En los poco mas de sesenta afios que transcurrieron entre la conforma-
cion de la Junta de Gobierno de 1810 y la Constitucion de Rionegro, las
finanzas publicas de la nueva republica habian sido afectadas por las guerras
de independencia y por los requerimientos propios de la reorganizacion
politica y administrativa del orden politico que reemplazaria el colonial. Los
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crecientes requerimientos fiscales habian sido cubiertos con deuda y con
el mantenimiento de algunas instituciones heredadas del régimen espanol,
como las rentas estancadas y algunos impuestos al comercio exterior, en
contra de doctrinas liberales que inspiraron el pensamiento economico de
muchos dirigentes de la época. LLos pocos datos disponibles corroboran los
constantes déficits a los cuales se enfrentaba el tesoro publico a nivel central,
principalmente en los anos de 1842 y 1851 a 1854, pero fundamentalmente
entre 1880 a 1900 (Junguito, 2010), lo cual fue muestra de la precariedad
de las fuentes de financiamiento del gobierno. El recurso de los préstamos
forzosos durante las guerras y los préstamos garantizados con titulos sobre
las tierras baldias no fomento6 la formacion de un mercado de capital local
que financiara faltantes mayores, mientras que la moratoria de la deuda que
se tenia con Inglaterra le cerro al pais las puertas del crédito internacional
hasta la segunda década del siglo xx. LLos déficits aumentan ya en los afios
setenta, al surgir un sistema de banca libre que le tuvo que prestar a los
gobiernos para mantener sus permisos de funcionamiento. ILa creacion del
Banco Nacional y su posterior monopolio de la emision monetaria permitio
el financiamiento crecientemente inflacionario y endémico de los faltantes
fiscales del gobierno central, creando volatilidad también en la tasa de cam-
bio (grafico 1).

GRAFICO 1
DEFICIT FISCAL DEL GOBIERNO CENTRAL
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Fuente: Junguito (2010), Kalmanovitz & Lépez Rivera (2009) y calculos propios.
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GRAFICO 2
IMPUESTOS DEL GOBIERNO CENTRAL
COMO PROPORCION DEL PIB (1771-1900)
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Fuente: Kalmanovitz & Lépez Rivera (2009).

GRAFICO 3
GASTO DEL GOBIERNO CENTRAL
COMO PROPORCION DEL PIB (1765-1905)
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Fuente: Kalmanovitz & Lépez Rivera (2009).

Aunque las rentas del Gobierno Nacional aumentaron pari passu con las ex-
portaciones, no hubo avance sustancial en relacion con el PIB ni en términos
por habitante. Al menos, entre 1870 y 1890, el gasto del gobierno central
se ubica cerca del 5% del PIB, expresando un progreso en su consolidacion
pues el Estado como tal se habia practicamente disuelto después de la
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Independencia y fue afectado por la frecuente inestabilidad politica después
de la disolucion de la Gran Colombia que, en si misma, constituy6 un fuerte
choque a las iniciativas bolivarianas de la union de Estados latinoamericanos;
también obligd a cada uno de los tres nuevos Estados a reiniciar su organi-
zacion burocratica y politica (graficos 2 y 3).

A lo largo del siglo x1x, la principal renta del erario nacional fueron
los impuestos derivados del comercio exterior, tal y como se muestra en el
grafico 4. Con el auge de las exportaciones iniciado a mediados de siglo,
la participacion del recaudo de aduana en el total paso de cerca del 25%
al 60% en 1880, afio en el cual este indicador permanece relativamente
estable alrededor de 65%. Buena parte de los impuestos recayeron sobre
las importaciones de textiles, lo cual introdujo una gran desigualdad en
el reparto de las cargas porque estos eran de consumo popular. En efecto,
se trataban de impuestos especificos por unidad de producto, de tal modo
que una yarda de tela burda de algodon pagaba la misma tarifa que una de
seda japonesa, recayendo sobre ingresos muy disimiles y penalizando el
consumo de los trabajadores (Ocampo & Montenegro, 1984). Gracias al
cambio técnico de la industria britanica y a la revolucion en el transporte de
larga distancia, cayeron los precios de los textiles, aminorando el impacto
tributario sobre su adquisicion (Ocampo, 1994b). También el monopolio

GRAFICO 4
RECAUDO DE ADUANA COMO PROPORCION
DEL RECAUDO TOTAL
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de la sal y el impuesto del degtiello al ganado mayor y menor restringieron
los consumos de tan vitales elementos para la salud y para la nutricion de
la poblacion, haciendo mas desigual la distribucion del ingreso. La sal era
un elemento fundamental en el cuidado de la ganaderia, de tal modo que
las politicas de precios estatales eran enfrentadas frecuentemente por los
ganaderos (Van Ausdal, 2008, p. 65).

Por el lado del gasto publico, los ingresos a duras penas eran suficientes
para pagar por laadministracion de los varios niveles de gobierno, quedando
muy poco para ser invertido en educacion o en el desarrollo de la infraes-
tructura. El cambio mas importante en la estructura tributaria en términos
del bienestar social fue pasar de la penalizacion de los consumos de tabaco y
alcohol bajo el sistema de estancos, a afectar los consumos de telas y carne
y sal. Visto desde ambos lados de la ecuacion fiscal, la distribucion del ingreso
debi6 empeorar después de impuestos y de gasto publico.

Las principales rentas que nutrian el fisco nacional hasta 1850 fueron
las rentas estancadas y los tributos al comercio exterior; ademas, era notable
el grado de centralizacion politica, en particular el de la administracion
fiscal. Desde tiempos virreinales, Bogota habia sido el centro fiscal en el
cual se recaudaban impuestos y diezmos en las regiones que la rodeaban y
se asignaba el gasto, incluyendo los situados, como el del puerto amuralla-
do de Cartagena. Se habia formado una generacion de letrados imbuidos
por las ideas de la Ilustracion que pretendia dirigir la naciente republica,
muchos de los cuales cayeron durante la represion de la reconquista. La
riqueza que se concentraba en la capital no era especialmente grande,
por comparacion con otras ciudades y regiones, algo que cambiaria lenta-
mente a su favor a lo largo del siglo x1x, como centro politico, comercial y
agropecuario que concentraria economias de escala en cuanto a poblacion
y situacion geografica, fertilidad de la sabana y clima favorable. Estas
ventajas se realizarian plenamente cuando se integrara una red nacional
de comunicaciones.

Una division fundamental de sociedad neogranadina se dio entre las
¢lites liberales y comerciales, y sectores conservadores y catolicos que se
empefiaban en rescatar y defender el legado hispanico, cuya columna ver-
tebral habia sido el absolutismo, que en las circunstancias republicanas se
metamorfoseaba en centralismo. Ellas se enfrentaban a los liberales que
abogaban por el positivismo, el cosmopolitismo y el libre cambio, la division
de los poderes, incluyendo el poder geografico, y lanzaban ideas y propuestas
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novedosas y democraticas que absorbian las avanzadas ideologicas de Francia,
Inglaterra y Estados Unidos. En este sentido, por ejemplo, la élite comercial
de Cartagena era mas liberal que la que se iba asentando en Santafé de Bogota,
mientras que en Antioquia se establecia una dominancia conservadora, pero
que también opto6 por el federalismo y por el desarrollo minero y comercial
de su territorio.

Muchas regiones aspiraban a lograr una mayor autonomia politica y en
especial economica frente a la capital y reclamaron por el abandono al que
se encontraban sometidas por parte de las autoridades centrales de la nueva
republica; para evitar mayores fragmentaciones territoriales, en 1853 se
establece la Confederacion Granadina, antecedente federal del los Estados
Unidos de Colombia, establecidos por la Constitucion de Rionegro en 1863.

En el contexto latinoamericano, México y Argentina resaltan como
dos de las principales naciones federadas del continente; sin embargo,
otros paises de la region optaron por este sistema durante el siglo XI1x con
menor ¢xito. En el caso mexicano, se debate la idea de si el federalismo
fue copia del modelo estadounidense que se plasmo en la constitucion
de ese pais de 1824 o, por el contrario, fue resultado de una tradicion
regionalista espafola, la cual, sin embargo, tiende a tener elementos
fuertemente centralistas (L.opez Garavito, 1992). En el caso argentino,
la idea federal se remonta a los afnos de la Independencia con la con-
formacion de la Liga de Paises Libres, la cual se consolidaria con la
Constitucion de 1853, después de muchos conflictos internos y de frag-
mentaciones politicas. En 1821, los Estados centroamericanos que se
separaron de México y conformaron la Republica Federal Centroame-
ricana; de la misma manera, Chile en 1826 se divide en seis provincias
autonomas que después pierden atribuciones a favor del Estado central
(Nogueira, 1993). En el caso mexicano, se ha estudiado la relacion entre
federalismo y concurrencia fiscal, enfocandose particularmente en la
evaluacion del sistema contingente (partida presupuestal que cada esta-
do debia dar a la federacion con base en su poblacion y en la capacidad
economica de las entidades) aplicado entre 1824 y 1860, en comparacion
con la época de contribucion ciudadana entre 1861 y 1943. Mientras que
la primera genero continuos déficits fiscales, la segunda fue mas favorable a la
consecucion de excedentes fiscales (Uthoff, 2004).

Una de las razones para establecer sistemas federales es la descentrali-
zacion del recaudo de las rentas del erario, que tenga en cuenta de manera
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mas cuidadosa las particularidades de cada unidad territorial en las cuales
se ha dividido el pais, logrando que la provision de bienes publicos sea mas
consistente con las preferencias de los habitantes de cada Estado. En un
sistema federal, el ctudadano esta mas cerca de los politicos que elige y del
gobierno, y puede ejercer un mejor control sobre ellos. Al mismo tiempo,
puede influir sobre el gasto publico, conformando un circulo virtuoso de
tributacion consensuada que financia las obras y satisface las preferencias
de la mayoria de los ciudadanos. En el caso centralista, la situacion tiende a
ser la opuesta: los mandatarios dependen poco de los ciudadanos, los vio-
lentan frecuentemente con sus pretensiones tributarias y ejecutan un gasto
desatinado, expuesto a la corrupcion y al despilfarro.

Frecuentemente el centralismo decret6 impuestos sin la aprobacion
del poder legislativo, violentando la regla de oro del liberalismo politico de
que la representacion es lo que le presta legitimidad a la tributacion. Los
ciudadanos entonces ejercen resistencia en la forma de elusion y evasion
de los impuestos decretados centralizada y arbitrariamente, o simplemente
caen en la inconsciencia sobre la forma como se financia el Estado que su-
puestamente los protege.

La tendencia en el caso colombiano a montar la mayor parte de la tri-
butacion sobre el arancel a las importaciones refleja la economia politica
de recurrir a una carga relativamente invisible para los ciudadanos, a la vez
que conseguia el apoyo de los sectores artesanales o manufactureros que se
beneficiaban de la proteccion ofrecida a la produccion local. El rechazo a la
tributacion directa y a gravar la propiedad reflejaba, a su vez, las grandes
prerrogativas que adquirieron los criollos aun bajo la dominacion espaiiola
de las mercedes de grandes extensiones de tierra por parte del rey, que eran
consideradas un privilegio concedido graciosamente por el Estado, ahora
republicano, que las distribuyo de manera mas desordenada y extensiva que
la Corona, y que, por lo tanto, estaban exentas de cualquier obligacion. Si
durante la Colonia los terratenientes mas observantes pagaban el diezmo
para sostener el culto, con la Republica dejaron de hacerlo definitivamente
después de la manumision de manos muertas de 1863. Esa vision de rehusar
a sostener el Estado se extendio a las corporaciones, ya fueran la Iglesia o a
las comunidades indigenas, y tomo fuerza como tradicion que se extiende
hasta nuestros dias.
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3. LOS INGRESOS ESTATALES

A mediados del siglo x1x, el gobierno de la reptiblica neogranadina, como el
de muchos otros paises latinoamericanos, emprende importantes reformas
en la busqueda de reducir el peso del legado colonial en sus instituciones, las
cuales tuvieron relativo éxito en el crecimiento economico de las nacientes
republicas sudamericanas:

En la mayoria de los casos el proceso comenzaba con la eliminacién de los mono-
polios del Estado (v.g. monopolio del tabaco), los fueros de los militares y de la
Iglesia (excepciones a la justicia civil y la jurisdiccion 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 & Taylor, 1998, p. 23).

Algunas de las reformas acometidas por los gobiernos de la Nueva Granada
y la Confederacion Granadina se resumen en la tabla 1.

TABLA I
LEYES RELEVANTES DE LA SEGUNDA MITAD SIGLO XIX

Ley del 20 de abril de 1850 Descentralizacion de recursos
Ley del 14 de mayo de 1851 Eliminacion del fuero eclesiastico
Ley del 21 de mayo de 1851 Liberacion de esclavos

Ley del 30 de mayo de 1851 Libertad de imprenta

Ley del 15 de junio de 1853 Matrimonio civil y divorcio

Decreto del g de septiembre de 1861 Secularizacion, tuicién de cultos y desamortizacion de
bienes de manos muertas

Las primeras reformas fiscales se dieron durante el gobierno del general
Mosquera entre 1845 y 1849, cuyo proposito era diluir el Estado monopolista,
fiscalizador y autoritario para darle paso a uno que impulsara politicas favo-
rables al desarrollo econémico, y fomentar las exportaciones y el desarrollo
de la libre empresa. El estanco del tabaco se liber6 parcialmente en 1845,
poniéndolo en manos de la compaiia Montoya, Saenz y Cia. L.a administra-
cion de la fabrica tabacalera del Estado continud, liberandose plenamente el
monopolio en 1850. En este mismo afio se emite la ley de descentralizacion de
rentas, cuyo idedlogo fue Salvador Camacho Roldan y su principal impulsor
Manuel Murillo Toro. Las rentas que se cedian a las provincias fueron los
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diezmos y los quintos, con la esperanza de que estas las pudieran eliminar
mas facilmente que el gobierno central (Melo, 1989). Otras rentas que se
transferian a los estados fueron las del aguardiente, los peajes y la fundicion
de oro, mientras que, por el lado del gasto, se debian encargar del pago de
la burocracia, el sistema judicial local, las vias de comunicacion regionales
y el mantenimiento del culto. Salvador Camacho estimaba que: “el valor de
las rentas cedidas era de un poco mas de 530.000 pesos, mientras que los
gastos de ahora correspondian a las provincias sumaban unos 435.000 pesos”
(Jaramillo Uribe, 1989, p. 89). Estas reformas serian el primer paso para el
federalismo colombiano, que se estableceria trece afios después y que, en la
practica, determinarian el comportamiento de las finanzas publicas en las
siguientes tres décadas. Asi, entre 1851 a 1857 se dan una serie de transfor-
maciones del antiguo sistema de rentas coloniales a uno “mas de acuerdo
con la justicia 1 la igualdad de las instituciones republicanas” en palabras de
Salvador Camacho, qui¢én contintia diciendo: “La contribucion directa fue
inmediatamente ensayada con entusiasmo; pero el cambio de rumbo de las
ideas politicas determinado por la administracion nacional de 1855 a 1859
1 la guerra civil de 1860 a 1863, pusieron término a esos nobles ensayos”
(Memoria del Secretario de Hacienda 1870, p. xxv).

Con la Constitucion de 1863 se consolida definitivamente el federalismo
a partir de la division politica del pais en nueve estados (Cundinamarca, An-
tioquia, Magdalena, Santander, Tolima, Bolivar, Cauca, Boyaca y Panama).
Esta Constitucion surgiria como una solucion a los conflictos que habian
azotado al territorio desde su independencia, buscando un punto medio
entre el excesivo localismo que provoco las guerras previas y el intento de
construccion de una nacion y de un orden politico estable, tarea que habia
estado pendiente desde la época de la Independencia. I.a Constitucion
otorgaba a los estados una mayor autonomia para la determinacion de sus
propios ingresos fiscales y para el manejo de los gastos, haciendo que las
administraciones regionales se vieran obligadas a establecer un sistema fiscal
productivo y que promoviera el desarrollo econémico de la region. De la
misma manera, se limitaba el Gobierno Nacional a funciones especificas
en campos como la defensa exterior, la educacion y la apertura de vias de
comunicacion.

El fortalecimiento de las finanzas locales fue notable desde 1850, gracias
en gran medida al auge exportador, cuya volatilidad también las debilitaria,
para reversarse con el inicio de la Regeneracion, que procedi6 a implantar una



Salomon Kalmanovitz y Edwin Lipez Rivera

férrea centralizacion politica y fiscal. En 1870, Salvador Camacho, orgulloso
del comportamiento del sistema que habia impulsado, anota: “L.a situacion
fiscal de los Estados ha tomado consistencia; la administracion seccional se
ha vigorizado; el producto de las rentas es hoy tres veces 1 media mayor que
en 1857 1 que en 1863, probablemente también” (Memoria del Secretario
de Hacienda 1870, p. XXV).

Sin embargo, los ingresos fiscales durante el periodo habian sido apenas
los suficientes para sostener un gobierno que, en general, se caracterizo por
ser pequeno, tanto en el nivel central como descentralizado. LLos recaudos
se vieron afectadas por las distintas guerras, en particular la civil de caracter
nacional entre 1875 y 1876 (la Gnica en todo el periodo), y por la necesidad
de acudir a financiamiento tanto interno en algunos casos, poniendo a prue-
ba su capacidad de generar los excedentes necesarios para su amortizacion
(grafico 5).

Sin embargo, la década del setenta es el periodo de mayor fortaleza de
las finanzas estaduales (Melo, 1989; Ocampo, 1984a), en el cual el recaudo
alcanzo los dos tercios de las rentas nacionales, “proporcion que nunca se
volveria a alcanzar” (Ocampo, 1984a, p. 353).

GRAFICO 5
GOBIERNO NACIONAL, ESTADOS SOBERANOS Y MUNICIPIOS
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Fuente: Kalmanovitz (2010).
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Es notable el progreso que se da en las finanzas tanto del gobierno cen-
tral como de los estados soberanos entre 1848 y 1882, ano en el cual esta
en funciones un gobierno que tiene como objetivo liquidar el experimento
federal. En efecto, los ingresos estaduales crecen a una tasa anual de 8,9%
anual entre las dos fechas, al pasar de unos magros 228.000 pesos en 1848 a
4.075.000 en 1882. Para un periodo similar, los ingresos del gobierno central
pasan 1.360.600 pesos en 1851 a 8.500.000 en 1882, un crecimiento de 6,1%
anual (grafico 6).

Con respecto a cada uno de los estados, el recaudo aumento6 en el perio-
do de estudio a un ritmo promedio del 2% anual. Aunque el esfuerzo fiscal
por habitante de cada uno de los estados fue bastante desigual a lo largo del
periodo, resalta el importante desempefio de Panama y Bolivar, a causa de
la importante actividad comercial de sus puertos, en un periodo en el cual
avanzaron las exportaciones. Este indicador muestra que el mayor nivel de
recaudo por habitante se da en 1870, lo cual se pudo haber mantenido hasta
finales del periodo federal. En comparacion con 1848, los colombianos hicie-
ron un mayor esfuerzo fiscal a partir de 1851, pero sobre todo en el apogeo
de la regla federal. Tolimenses, caucanos, santandereanos y principalmente
boyacenses resaltan por el bajo esfuerzo tributario (grafico 7).

GRAFICO 6
RENTAS DEL GOBIERNO NACIONAL
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GRAFICO 7
RECAUDO FISCAL POR HABITANTE
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Fuente: Clavijo (1993), Florez & Romero (2008), Junguito (2010), Melo (2007), informes del presidente del
Estado de Santander (varios afos) y calculos propios.

Entre 1848 y 1880 el recaudo fue creciente para todos los estados, hecho
resaltado por los secretarios de Hacienda en sus informes a los presidentes
de los estados. En la memoria de Hacienda de 1868-1869, Salvador Camacho
Roldan comenta:

Comparando esta situacion 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 vigorizacion de las secciones y el planteamiento
del régimen federal, encontramos resultados lisonjeros en el desenvolvimiento pau-
latino de este tipo de gobierno (Memoria del Secretario de Hacienda 1970, p. xxi).

Entre 1881 y 1883 se tiene un periodo de fuerte déficit en el nivel central, y
después de 1884, la crisis politica que surge con el fin de la primera admi-
nistracion Nufiez afecté de manera importante el recaudo del nivel central
y pudo también afectar el recaudo estadual.

En cuanto al recaudo promedio para todo el periodo, se pueden identificar
tres grupos: en primer lugar, aquellos estados que alcanzaron altos niveles de
recaudo, cercanos a los 350.000 pesos anuales, como lo fueron Antioquia y
Cundinamarca; en segundo lugar, aquellos estados con un nivel de recaudo
medio, entre 180.000 y 250.000 pesos, como Cauca, Santander, Panama y
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Bolivar; finalmente, los estados con bajo recaudo, menos de 100.000 pesos,
como Tolima, Boyaca y Magdalena? (grafico 8).

GRAFICO 8§
RECAUDO PROMEDIO DE LOS ESTADOS FEDERALES
(1848-1882)
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Fuente: Deas (1980), Melo (2007), Clavijo (1993), informes de varias oficinas del Estado Soberano de Santander
(varios afios) y calculos propios.

Santander y Boyaca son dos casos interesantes de estudio. Sus niveles de
riqueza difieren de manera importante, pero ambos estados acuden a la
tributacion directa. Dada la completitud de la informacion recolectada para
estos, se presentan en el grafico g los datos completos de sus ingresos.

Las rentas nominales de los estados de Boyaca y Santander crecieron al
7% y 8% promedio en el periodo iniciado en 1848 hasta finales del periodo
federal en la década del ochenta. ILa década de 1870 fue de las mas exitosas
para ambos en términos del ingreso fiscal; en el caso de Santander, 1863
coincide con un cambio estructural del recaudo, observandose otro salto im-
portante en los primeros afios de la década del ochenta. El caso santandereano

2 Sobre las caracteristicas fiscales de cada uno de los Estados, Salvador Camacho comenta: “El de
Panama demuestra ser el mas obedecido; el de Antioquia el mas vigoroso; el de Santander el mas
sencillo y regular; el de Cauca el mas complicado; el de Boyaca el mas econdmico; el de Bolivar el
de recursos mas abundantes; el de Magdalena el mas pobre; el de Cundinamarca el mas indeciso;
el de Tolima el mas incipiente” (Memoria de Hacienda, 1870, p. xvI).
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GRAFICO ¢
INGRESOS DE LOS ESTADOS DE BOYACA (1848-1886)
Y SANTANDER (1848-1905%)

Boyaca Santander

350.000 500.000

450.000 |
300.000 1

400.000 |
250.000 | 350.000 1

200.000 300.0007

Pesos

250.000 |

Pesos

150.000 ]

200.000
100.000 150.000 7
100.000 |
50.000 7
I I 50.000 I
Lol l
= o ;e
n n ATcRR- - BN
® ®© X D B X X X
- = IR IR R IR R

.
1848 1856 1858 1860 1864 1866 1868 1870 1874 1877 1880 1886 3
@

1870 |—
1871 (——
1873 (E—
1QO5 [F——

1881
1882

Nota: * de septiembre de 1857 a diciembre de 1857.

Fuente: Informe del Presidente del Estado soberano de Boyaca a la Asamblea Legislativa en sus sesiones 1868; In-
forme del Presidente del Estado de Santander a la Asamblea Legislativa de 1870, parte 6; Deas (1980); Melo (2007).

también informa una caida del orden del 4% anual promedio entre 1863 y
1905 (cuando el ingreso fue de solo 182.000 pesos), resultado del proceso
de centralizacion de rentas que llevo a cabo la Regeneracion.

En el grafico 10 se muestra la evolucion de los ingresos fiscales de los
restantes siete estados.

En el grafico 10 se puede apreciar el aumento de los recaudos fiscales que
experimentan todos los estados durante el periodo federal: Antioquia a un
ritmo del 8%, Bolivar al 6%, Cauca al 7,4%, Cundinamarca al 10%, Mag-
dalena al 10%, Tolima 7% y Panama 10%, promedio anual. Para los estados
de Antioquia, Bolivar, Cauca y Cundinamarca se puede apreciar también la
fuerte caida en los recaudos a causa de la centralizacion de rentas durante
la Regeneracion. Comparando los recaudos previos a 1882 con el recaudo
fiscal de 1905, se puede apreciar una fuerte reduccion en los ingresos en los
siguientes guarismos: Antioquia -4%, Bolivar -7%, Cauca -0,1% y Cun-
dinamarca -3%. Solo el estado de Tolima, ya convertido en departamento,
experimenta un crecimiento del 1% en sus recaudos fiscales.
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GRAFICO 10
INGRESOS FISCALES DE LOS ESTADOS SOBERANOS. ANOS
SELECCIONADOS SEGUN DISPONIBILIDAD DE DATOS:
ANTIOQUIA, BOLIVAR, CAUCA, CUNDINAMARCA Y TOLIMA
(1848-1905); MAGDALENA Y PANAMA (1848-1882)
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Fuente: Deas (1980); Melo (2007); Clavijo (1993); informes de varias oficinas del Estado de Santander; Informe
del presidente del Estado Soberano de Boyaca a la Asamblea Legislativa en sus sesiones de 1868; 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 (varios afios).
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En el caso particular del estado del Cauca, sus finanzas siempre estuvie-
ron en déficit durante las décadas de 1860 y 1870, aunque se puede evidenciar
un aumento sostenido en el recaudo. Bartolomé Castillo, en su Informe de
Hacienda de 1873, resalta que los ingresos han aumentado por la eficiencia
de los empleados de Hacienda encargados del recaudo y el buen manejo en
el gasto de dichos recursos publicos (Castillo, 1873).

Entre los afios de 1863 y 1882, el recaudo de las rentas caucanas en todos
sus rubros aumento en estos 19 afios, pasando de 70.000 a 380.000 pesos. Es
indudable que estaba surgiendo un fuerte sentido de pertenencia y buena
parte de la poblacion se estaba sintiendo identificada con su region. Des-
pués de 1860 y en buena medida debido a la guerra, muchos sectores de la
poblacion, que hasta ese momento habian sido marginados, fueron incluidos
y enaltecidos como ciudadanos sin las restricciones que habian prevalecido
hasta esa ¢poca; adicionalmente, los productores campesinos participaron
en renglones importantes, como lo eran el aguardiente, el tabaco y el cacao
(Valencia, 2008).

Ante la ausencia de calculos de cuentas del producto departamental
para este periodo, los datos de ingreso fiscal permiten tener una idea
muy aproximada del comportamiento de la produccion agregada de cada
uno de los estados. Asi, es importante destacar el comportamiento eco-
nomico de Antioquia y Cundinamarca, los cuales serian los estados mas
ricos de la federacion3, hecho que se corrobora con las tasas de creci-
miento poblacional, que serian las mas altas durante el siglo x1x (Florez
& Romero, 2008).

El grafico 11 muestra la evolucion en conjunto del recaudo de rentas
para los nueve estados federales entre 1848 y 1886. A pesar de tener unos
niveles de recaudo similares hacia 1848, se presenta una marcada divergencia
a partir de 1870, afno en el cual Cundinamarca y Antioquia logran recau-
dos notablemente mayores, seguidos muy de cerca por el nivel de recaudo

3 Camacho Roldan resalta la importancia de Cundinamarca y Tolima como dos centros econdmicos
importantes, pero fuertemente afectados por las guerras. Sobre estos estados dice: “son quiza
los que cuentan, en el gran valor de las producciones, en la riqueza acumulada en el uno i la facil
acumulacion en el otro, i en la condicion homogénea de sus producciones, mas elementos que
ningun otro para darse una buena organizacion i entrar en una via de orden i prosperidad. La
concentracion de todas las agitaciones de la politica nacional en la capital del uno i la importan-
cia estratégica en los tiempos de guerra civil del otro, son quizas las causas determinantes de la
debilidad en que han vivido sus gobiernos hasta este dia” (Memoria de Hacienda, 1870, p. xv1).
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GRAFICO 11
INGRESOS FISCALES POR ESTADO (1848-1886)
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Fuente: Deas (1980); Melo (2007); Clavijo (1993); informes del secretario del Tesoro del Estado Soberano de
Santander y Boyaca (varios afios); 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 (varios anos); Informe del Presidente del Estado Soberano de Boyaca a la Asamblea Legislativa en
sus sesiones 1868; Informe del Presidente del Estado de Santander a la Asamblea Legislativa de 1870, parte 6.

panameiio, tendencia que se profundiza para los dos primeros estados en los
afios siguientes, que corresponden a un periodo de paz durante los gobiernos
radicales. A partir de 1874 hay un rezago notable con respecto a Antioquia
y Cundinamarca, lo cual corrobora el éxito de estos dos estados a lo largo
del periodo.

En el caso de Antioquia, la relativa estabilidad lograda por el gobierno
conservador de Pedro Justo Berrio, cuya permanencia en la presidencia del
estado se prolongo por nueve afios que finalizaron en 1873, sent6 las bases
del desarrollo econémico posterior, basado en el impulso a la iniciativa
privada que dio lugar a la modernizacion de la mineria del oro. A esto se
suma el desarrollo de la educacion, en lo cual, por cierto, la Iglesia fue muy
importante y tuvo una orientacion relativamente pragmatica.

Por su parte, el recaudo de los departamentos costeros como Panama,
Bolivar y Magdalena no muestran un comportamiento sobresaliente, aunque
los dos ultimos presentan un crecimiento notable a partir de 1873 y hasta
principios de la década del ochenta (salvo la caida en el recaudo de Bolivar
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entre 1786 y 1788). Esto puede ser explicado por la mayor insercion al co-
mercio internacional que tiene el pais a partir de los afios cincuenta del siglo
XIX, y que pudo beneficiar el comercio interno de estos estados, ya que vale
la pena recordar que el recaudo de impuestos al comercio exterior lo ejercia
el Estado central.

GRAFICO 12
CONVERGENCIA EN LOS RECAUDOS FISCALES
DE LOS ESTADOS SOBERANOS (10438)
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Fuente: Calculos propios basados en los datos del grafico 1o.

En el grafico 12 se muestra cierta tendencia a la convergencia de los recaudos
estaduales, en especial aquella conocida en la literatura como convergencia
beta,la cual informa que los estados con menores niveles de recaudo en 1848
tuvieron un crecimiento mayor en sus ingresos fiscales durante el periodo
federal4. Mas que una coincidencia, la convergencia se podria explicar al
menos por dos causas: en primer lugar, mejoras en la eficiencia del recaudo
y, en segundo lugar, el federalismo pudo favorecer el crecimiento econémico
en los estados, y con ellos la convergencia regional. Se podria intuir que el
fuerte incremento de las exportaciones en los diferentes ciclos de productos
tuvo impactos nacionales, de tal modo que todas las regiones tendieron a
beneficiarse y con ello también pudieron aumentar sus ingresos. Asi mismo,
el colapso del tabaco, el aiiil, el indigo, etc., fue amortiguado por la constante

4 Elcoeficiente de correlacion entre el logaritmo del recaudo en 1848 y la tasa de crecimiento anual
promedio es de -0,7%.
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de las exportaciones de oro y una presencia creciente de la exportacion de
cuero y carne, y no menos de café.

Para la primera explicacion se debe tener en cuenta que la organi-
zacion fiscal difiere entre estados. Mientras que unos optaron por la
contribucion directa (Santander, Boyaca, Cauca, Tolima y Cundinamar-
ca), otros mantuvieron un sistema fiscal que gravaba la produccion y el
consumo, destacandose los derechos de consumo, degiiello y la renta de
licores (Antioquia, Panama, Magdalena y Bolivar). Sin embargo, y como
se vera mas adelante, la contribucién indirecta seria la principal fuente
de recaudo de todos los estados, incluso en aquellos que optaron por la
contribucidn directa. En todo caso, es notable el mayor esfuerzo fiscal
per capita que cada uno de los estados hace en el periodo comprendido
entre 1851 y 1870.

En cuanto a la segunda explicacion, es importante considerar que el
gasto publico pudo contribuir a mejorar los caminos y con ello profundizar
la especializacion regional, la productividad y el crecimiento; en algunos
casos, como el de Antioquia, la instruccion publica pudo tener un impacto
en el crecimiento econdmico mas alto, que a todas luces estaba generando la
colonizacion del occidente del estado soberano. Habria entonces una relacion
causal entre riqueza estadual y recaudo tributario.

Los derechos al consumo eran una serie de tasas que en ocasiones se
aplicaban a productos locales y a veces a productos importados; en fin,
un impuesto al consumo que tendia a ser regresivo y que en el caso del
aguardiente se constituia en renta al subastar a algun empresario privado el
monopolio que quedo en cabeza de cada estado soberano.

La contribucion directa fue el tercer rubro en importancia dentro del
recaudo agregado de los estados soberanos, 17%, algo que no ha recibido
la importancia que adquiri6 en estos afos de federalismo pleno, como lo
fueron 1883-1884.

En términos generales, el recaudo fiscal fue regresivo, teniendo en cuenta
que dependia fundamentalmente de rentas distintas a las que gravaron el
ingreso, incluso en aquellos estados en los cuales se establecio la tributacion
directa. La tasa de tributacion fue muy baja (en el caso de Santander, la tasa
fue de 0,3% sobre el patrimonio), por los deficientes sistemas de catastro
y de registro de la riqueza, que llevaba a que las administraciones fiscales
estaduales subestimaran el ingreso gravable de sus habitantes.
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Sin embargo, Boyaca se destaca como el unico estado en el cual la tri-
butacion directa tuvo relativo éxito. Como se muestra en la tabla 2, en 1874
el ingreso por contribucion directa correspondia al 40% del total, y para
1877 la proporcion ascendia al 60% (Informe del Secretario de Hacienda
al Presidente del Estado de Boyaca, 1877, p. 77). Esto contrasta de alguna
manera con la pobreza fiscal de este estado en comparacion con los otros
ocho miembros de la federacion.

TABLA 2
COMPOSICION DEL INGRESO POR ESTADO (1883-1884)
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Aguardientes y licores 44% 7%  24% 11% 0% 14% 53% 13% 19%
Contribucién directa 17%  40% 18% 36% 15%  29% 17%
Correos 0% 0% 1% 0%
Casas de moneda 4% 1%
Derecho de consumo 23% 5% 42% 17% 9% 12%
Derecho de degiiello 4%  42% 8% 13% 14%  26%  24%  23%  20% = 20%
Impuesto de minas 1% 1% 0%
Impuesto sobre mortuorias 1% 1% 1% 5% 1%
Impuestos e ingresos varios 7% 12% 0% 13% 1% 5% 14% 5% 4% 7%
Intereses de renta nominal 0% 3% 0%
Peajes 5%  36% 5% 8%
Papel sellado 3% 5%  10% 13% 5% 3% 4% 9% 5%
Pecuaria de cria 0% 13% 2%
Derechos de registro y anotacion 2% 3% 2% 3% 3% 1% 2% 4% 2%
Subvencion nacional 32% 8% 2%
Salinas 7% 16% 2% 5% 10% 3%

Nota: * Datos para 1884.

Fuente: Deas (1980) y calculos propios.

En todo caso, los impuestos mas importantes para la mayoria de estados fue-
ron los indirectos, cuya participacion fue alta y creciente durante el periodo,
puesto que para 1882 el monopolio del aguardiente era una fuente central
de ingresos para Antioquia y Santander, sobre todo en el caso del primero,
que registro un recaudo por este concepto de 435.000 pesos anuales, el mas
alto de toda la Republica (Melo, 2007). En el caso del degtiello, Bolivar,
Santander y Panama resaltan como los principales recaudadores de este
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impuesto, que obviamente golpeaba el insumo de la proteina mas importante
para la poblacion. Asi mismo, el monopolio de la sal constituy6 un fuerte
castigo para los magros ingresos de la poblacion y pudo explicar la extension
de una enfermedad endémica como fuera el coto. Como ya se dijo, la sal
era un ingrediente importante del manejo ganadero y su alto precio debid
incidir también en el precio de la carne. El peaje o pontazgo fue instaurado
por todos los estados; funciono en la practica como un sistema de aduanas
interno, reforzado con la obligacion de algunos productos internos de pagar
derechos de consumo en estados distintos al de su lugar de origen. Esto
fue motivo de tensiones frecuentes en el sistema federal, siendo apreciado
por observadores de la época como un obstaculo a la consolidacion de un
mercado interno en el pais y, por lo tanto, como una barrera al crecimiento
economico de largo plazo (Melo, 2007).

Esto deja entrever la debilidad del gobierno central para establecer el
orden, desconociendo su papel natural de arbitro del sistema federal. A esto
se suman los desajustes fiscales derivados de las guerras que libraron los esta-
dos, como en el caso de Santander, donde inician las guerras de 1860 y 1885.

En el afio de 1871, el Poder Ejecutivo llamoé de nuevo la atencion del
Congreso sobre este grave asunto con estas palabras:

Las disposiciones vijentes sobre 6rden publico son incompatibles con la Republica
federal, cuyo objeto es hacer hombres libres en Estados libres; destruyen la nocion
del derecho de las mayorias 1 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 po-
der. El 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 precisamente la unica que no lo sabe conservar; i al borrar la palibra 6rden
debe suprimir tambien la palabra libertad, porque sin 6rden no hai derechos para
los individuos ni soberania para el pueblo (Anuario Estadistico. Primera Parte:
Territorio, 1876).
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Los problemas fiscales no fueron entonces causa de la crisis del sistema
federal, puesto que este fue el periodo de mayor robustecimiento de las fi-
nanzas publicas, tanto centrales como descentralizadas del siglo x1x. La crisis
del sistema surge de la ausencia de reglas que garantizaran los derechos de la
oposicion y de un excesivo localismo que la Constitucion de 1863 no logro
contrarrestar, puesto que el débil poder central imposibilit6 el surgimiento
de un orden politico estable, de consenso entre todas las ¢lites, que permi-
tiera la paz estable sobre la cual se pudiera construir un orden econémico.

4. UNA NOTA SOBRE LOS GASTOS

Un breve analisis de los datos de gasto fiscal por estado permite establecer
que las erogaciones guardaron consistencia con el recaudo, puesto que la
clasificacion de estados en funcion del ingreso, realizada lineas atras, se
ajusta a la realizada en funcion de los gastos5: Antioquia y Cundinamarca
con niveles de gasto alto (entre 400.000 y 500.000 pesos), mientras que
Cauca, Panama, Santander y Bolivar ejecutaron niveles de gasto medio
(alrededor de 300.000 pesos), y Tolima, Boyaca y Magdalena resaltan por
tener los mas bajos niveles de gasto, que van desde 100.000 hasta 150.000
pesos (grafico 13). Es claro que los gobiernos tanto locales como el nacional
nunca se ganaron la confianza de los inversionistas puesto que incumplie-
ron repetidamente sus compromisos, lo cual impidi6 la conformacion de
un mercado de capital, primero de deuda publica, que sirviera de guia a un
mercado de deuda privada. Ello explica que no pudiera surgir un sistema
financiero profundo en el pais, apalancado por inversionistas extranjeros,
lo cual obligaba al relativo equilibrio de las finanzas publicas, aunque se
recurrio a la emision de deuda interna que adquirian algunos agiotistas y, en
las guerras, a préstamos forzosos o expropiaciones arbitrarias (Rojas, 2004).
Sin embargo, cuando los gobiernos conservadores descubrieron el poder de
la emision de papel moneda como instrumento fiscal, se fueron excediendo
cada vez mas, generando un inflacion primero moderada, que terminé en
llamaradas hiperinflacionarias para financiar la guerra de los Mil Dias.

5 Se debe tener en cuenta que en el caso del gasto, los afios considerados son menores que en la
muestra utilizada para calcular los ingresos promedio.
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GRAFICO 13
GASTO PROMEDIO DE LOS ESTADOS FEDERALES (1870-1876)
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Fuente: Deas (1980); Melo (2007); Clavijo (1993), informes de varias oficinas del Estado Soberano de Santander
y calculos propios.

Como se vio anteriormente, el déficit del gobierno central fue casi nulo hasta
la década de los ochenta, similar al de los estados soberanos, cuyos déficits,
en términos generales, fueron cercanos a cero o muy bajos. A lo largo del
periodo, Tolima, Cundinamarca y Magdalena tuvieron bajos déficits, incluso
obteniendo superavits. El balance fiscal de los estados en el periodo 1876-
1877, vigencia para la cual se tienen datos relativamente completos, tanto para
gasto como ingreso, muestra que la mayoria de estados tenian sus finanzas en
rojo, con excepcion de Cundinamarca y Magdalena, probablemente a causa
de la Gnica guerra civil nacional del periodo (tabla 3).

TABLA 3
DEFICIT (1876-1877)

EsTabo RENTAS GAsTo BaraNce
Antioquia 546.200 611.700 -65.500
Bolivar 303.114 415.875 -112.761
Boyaca 191.937 232.814 -40.877
Cauca 330.650 404.072 -67.422
Cundinamarca 560.194 557.730 2464
Magdalena 146.936 146.520 416
Panama 218.095 250.000 -31.905
Santander 344.671 534-389 -189.718
Tolima 170.904 249.397 -78.493
Total 2.818.701 3.402.496 -583.795

Fuente: Junguito (2010).
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Sin embargo, para la década del ochenta, los requerimientos de gasto en
todos los niveles de la administracion publica crecieron a causa de las inver-
siones en obras publicas y ferrocarriles, haciendo que los estados acudieran
cada vez mas al fisco nacional (Ocampo, 1984b) y generando el profundo
déficit del gobierno central entre 1880 y 1883. Las transferencias y auxilios
nacionales serian interpretados como “una reaparicion del centralismo, y
un debilitamiento de la energia local que se habia tratado de promover con
la descentralizacion de mediados de siglo” (Ocampo, 1984b, p. 355).

5. CONCLUSIONES

El periodo federal en Colombia significo el fortalecimiento de las finanzas
publicas en todos los niveles de la administracion, en especial en la década del
setenta. Se modernizo el sistema tributario: a nivel nacional, dependiente de
las tarifas aduaneras, y a nivel estadual, de las contribuciones indirectas con
algunos ensayos de impuestos a la propiedad que no acabaron de fructificar.

Seria entonces un periodo de ruptura definitiva con las instituciones
fiscales heredadas del periodo colonial y una bisqueda de un orden politico
que permitiera el desarrollo econémico colombiano durante el siglo xix,
algo que no se logro. El andamiaje politico federal que se construy6 fue en-
deble y termino siendo destruido en medio de las fricciones entre liberales
y conservadores.

Los datos considerados permiten deducir el robustecimiento de las fi-
nanzas publicas tanto del nivel central como estadual, con pocos episodios
de déficit, tendencia que se revierte en el primer quinquenio de la década
del ochenta. El buen comportamiento del recaudo deja entrever también
un importante desempeiio economico de los estados soberanos durante este
periodo, en particular Antioquia y Cundinamarca.

Mientras que el recaudo del gobierno central dependié fundamentalmen-
te de los impuestos al comercio exterior y el monopolio de las salinas, el de
los estados se basaba en impuestos como el degiiello, derechos de consumo
y la renta de licores. A pesar de que muchos estados acudieron a la tributa-
cion directa, esta se debilito, haciendo que el sistema fiscal fuera regresivo.

Las sucesivas reformas llevadas a cabo en la década del cincuenta del siglo
XIX, que establecerian el sistema federal en Colombia y que culminarian con
la Constitucion de 1863, pueden ser interpretadas como la busqueda de un
nuevo orden politico, que cuarenta afnos después de la Independencia era
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débil e inexistente a causa de las frecuentes guerras civiles. Aunque en su
momento la regla federal obtuvo relativo consenso, no fue lo suficientemente
incluyente para que todas las ¢€lites se sintieran representadas, mientras que
la competencia politica tendio a restringirse, el sistema judicial a sesgarse y
al sistema le falto flexibilidad para corregir las causas de los conflictos. En
especial, se habian fortalecido de manera excesiva los estados en detrimento
de la capacidad natural del Estado central de contar con la fuerza suficiente
para ser arbitro justo del sistema. Esto derivo en dos guerras civiles nacio-
nales, la de 1875 y la de 1885; esta ultima clausuraria el periodo federal y
liquidaria la descentralizacion fiscal, remplazandola por un centralismo as-
fixiante, sin derechos para la oposicion e imponiendo de nuevo el casamiento
del Estado con la Iglesia catolica, que fueron las bases programaticas de los
gobiernos de la Regeneracion.
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