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Introduccion y Resumen

La inflacion se desacelero sustancial-
mente durante el tercer trimestre de
19717. La variacion trimestral en los 1n-
dices de precios al consumidor obrero
y empleado de 0.5% y 1.9%, respecti-
vamente, es la mas baja de los ultimos
anos, en contraste con lo que sucedio
durante los dos primeros trimestres
del ano, cuando se registraron alzas
que no tienen antecedentes en la his-
toria econOmica reciente. La elevada
inflacion del primer semestre tuvo su
origen en una emision de dinero tam-
bién sin antecedentes a finales de 1976
y en el comportamiento atipico de la
oferta de alimentos que elevo la infla-
cion mas alla de lo explicable en tér-
minos monetarios. Tal como se anali-
z0 en entregas anteriores, el desabas-
tecimiento de productos agricolas tu-
vo una importante incidencia en los
indices de precios al consumidor. De
la misma manera, la baja en la tasa de
inflacion durante el tercer trimestre
constituye, mas que un éxito de poli-
tica monetaria, un regreso a condicio-
nes normales de abastecimiento de
productos agricolas por la entrada de
las cosechas.

Hasta septiembre de este ano, los
principales agregados monetarios (me-
dios de pago, oferta monetaria amplia-
da y crédito bancario) presentaban
crecimientos relativos mas elevados
que hasta la misma fecha de 1976. En
el caso de los medios de pago, el ma-
yor aumento fue a finales de junio
cuando la Federacion Nacional de Ca-
feteros redimio titulos para comprar
la cosecha mientras se reanudaba la
exportacion de café. En lo que va corri-
do del ano, las reservas internaciona-
les del Banco de la Republica conti-
nuaban siendo el principal factor de
expansion de la base monetaria. Esta
expansion fue en parte compensada
con reducciones en el endeudamiento
del gobierno, con colocaciones de cer-
tificados de cambio y con la reinstau-
racion de los depésitos previos a las
importaciones. El gobierno adopto
ademas medidas sobre encajes, debido
a las cuales ha aumentado la importan-
cia relativa del crédito de fomento di-
rigido dentro del total de colocaciones
bancarias y se ha elevado durante los
ultimos dos aflos en 40% la relacion
entre disponibilidades y depdsitos del
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sistema bancario. Con todo, el compor-
tamiento de la oferta monetaria hasta
septiembre fue mads inestable que el
del mismo periodo del afio pasado.

La informacion mads reciente sobre
politica monetaria permite anticipar
un alza durante 1977 en el indice de
precios para empleados de alrededor
de 32%. Sin embargo, la amplia dispo-
nibilidad de alimentos por las buenas
cosechas y por las importaciones del
IDEMA, puede contribuir a que esta
cifra termine resultando inferior. Es
posible ademas que a partir de diciem-
bre comiencen a manifestarse las pre-
siones sobre los precios por aumentos
en los costos de produccion, como
consecuencia del reajuste del 26% en
2l salario minimo que rige desde el pri-
mero de noviembre. Hay que tener en
cuenta, no obstante, que las expecta-
tivas inflacionarias que se generen por
el reajuste o el exceso de demanda que
pueda presentarse por el alza en cos-
tos, incidiran sobre el indice de pre-
cios principalmente el aho entrante.
Asi entonces, si bien existen al finali-
zar 1977 condiciones favorables, las
expectativas de los empresarios y la
manera como el gobierno continte
orientando la politica monetaria, de-
terminaran el curso de la inflacion en
los primeros meses de 1978.

Una de las secuelas de la alta infla-
cion del primer semestre por sus efec-
tos regresivos sobre el ingreso de las
clases asalariadas, fue la agitacion en el
frente laboral que culminé en huelgas
en importantes sectores de la econo-
mia (cementos, ECOPETROL, etc.)
y en el paro nacional del 14 se septiem-
bre. Las distintas agrupaciones sindica-
les, sin importar colores ni matices, se
unieron para presentar ante el gobier-
no una serie de peticiones, entre las
cuales cabe mencionar las siguientes:
la instauracion de la prima mévil, o en
su lugar, un alza general de salarios del
50%; alzas equivalentes en el salario
minimo y su unificacion; y cambios
en el régimen colectivo del trabajo diri-
gidos a fortalecer el sindicalismo. De
tales peticiones solamente se materiali-
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z6 la ya comentada alza en el salario
minimo, en cuantia menor a la solici-
tada. Sin embargo, las centrales obre-
ras, al actuar en' bloque, fortalecieron
su capacidad de negociacion y reafir-
maron su imagen de liderazgo en la lu-
cha en favor de los intereses de clase
de los trabajadores. Resulta dificil pre-
decir las consecuencias econOmicas en
el mediano y largo plazo de lo que
aparentemente constituye un fortaleci-
miento del podersindical. En los proxi-
mos meses es probable que laagitacion
laboral ceda mientras se despeja la in-
certidumbre politica a raiz de las elec-
ciones de representantes a las corpora-
ciones publicas, por la disminucion en
las tasas de inflacion, y porque tradi-
cionalmente el ambiente laboral es
mas tranquilo a finales y comienzos
de cada ano, cuando ya se han nego-
ciado la mayor parte de las convencio-
nes colectivas.

Los problemas laborales seguramen-
te incidieron adversamente sobre la ac-
tividad productiva del tercer trimestre,
especialmente en la del sector indus-
trial y de la construccion. La informa-
cion disponible sugiere que el creci-
miento en términos reales de la pro-
duccion del sector manufacturero du-
rante el primer semestre de 1977 fue
cercano al 7%, que resulta inferior al
aumento de aproximadamente 12%
durante igual periodo de 1976 (cuan-
do la comparacion se hizo con 1975
que fue el afio de la recesion industrial).
Indudablemente el racionamiento de
energia eléctrica durante el primer tri-
mestre, la disminucion en el valor de
las exportaciones de los principales
productos industriales y la mayor agi-
tacion laboral, contribuirdn a que en
el ano completo de 1977 la produccion
industrial crezca probablemente a una
tasa inferior a 8. No obstante lo an-
terior, la inversion en capital fijo se re-
cupera con respecto a los bajos niveles
que alcanzo en 1975 y 1976, de acuer-
do a las estadisticas sobre importacio-
nes de bienes de capital y a los resulta-
dos preliminares de la encuesta indus-
trial de FEDESARROLLO.
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El comportamiento hacia la baja en
estos ultimos meses de los indices de
precios de los alimentos hacen antici-
par para el segundo semestre buenas
cosechas en productos que son com-
ponentes importantes de la canasta
familiar. Hasta agosto, las disminucio-
nes en el valor de las exportaciones de
arroz, tabaco y azucar contrarrestaban
el aumento de las exportaciones de
otros productos agropecuarios. Las
mejores cosechas del segundo semestre
son el resultado del buen clima, de la
respuesta de la oferta ante altos pre-
cios relativos anteriores, y en menor
grado, de la mayor disponibilidad de
crédito subsidiado para financiar la
siembra de algunos cultivos.

En el caso del sector cafetero, el
ano que va de octubre de 1976 a sep-
tiembre de 1977 se caracteriz6 por su
grn inestabilidad. Los precios interna-
cionales del grano registraron sus mas
altos niveles historicos pero presenta-
ron muchas oscilaciones; asi mismo, el
volumen exportado se redujo sustan-
cialmente en comparaciéon con afnos
anteriores, ain cuando la produccion
interna venia en aumento. Al dejarse
de exportar cerca de 1.9 millones de
sacos, los ingresos de divisas por este
concepto fueron menores que los pre-
vistos, no obstante haber sido los ma-
yores obtenidos en ano cafetero algu-
no. La inestabilidad en el mercado in-
ternacional condujo a cambios en la
politica interna, pues hubo continuas
modificaciones en el precio del reinte-
gro y en la retencion cafetera, asi co-
mo en los presupuestos de recursos ex-
cedentes del Fondo Nacional del Café.

Dos diferencias fundamentales dis-
tinguen el manejo de la politica cafe-
tera este ano frente al anterior. En
1976 el reintegro cafetero se mantu-
vo constante entre junio y noviem-
bre a pesar de las alzas en el precio in-
ternacional, en tanto que en el curso
del Gltimo afio se ha venido modifi-
cando de acuerdo con las variaciones
en esos precios. En segundo término,
mientras durante 1976 se modificaba
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la retencion mediante ajustes en la ta-
sa, en 1977 se establecid el precio
flexible de “contabilizacion’ para lare-
tencion pagadera en dinero, lo que ha
permitido graduarla en funcién de los
precios internacionales, sin necesidad
de hacer de conocimiento publico que
la tasa efectiva superaba el 100%.

Como resultado de estas diferencias
de manejo, el comportamiento de los
exportadores privados cambio de afio
a afio. Durante 1976 y en los primeros
meses de este ano, los exportadores
privados, debido a la politica de rein-
tegro y retencion, pudieron ofrecer
precios mas atractivos que la Federa-
cion Nacional de Cafeteros y se toma-
ron el mercado de exportacion. En
contraste, el manejo reciente del rein-
tegro y la retencion, y el descenso en
los precios internacionales desde el
mes de mayo, condujeron a una me-
nor actividad de los exportadores en el
mercado. Asi las cosas, la Federacion
tuvo que comprar gran parte de la co-
secha y posteriormente opto por una
politica de acumular existencias en
lugar de exportar. Al hacerlo redimio
titulos canjeables por cuantia superior
a $6.000 millones y almacenoé los 1.9
millones de sacos a los cuales se hizo
referencia anteriormente.

Son posiblemente varias las razones
que tuvo en cuenta el gobierno para
decidir que la Federacion se convirtie-
ra en el principal intermediario del
mercado interno: la de no continuar
reduciendo el reintegro para evitar
asi bajas adicionales en los precios ex-
ternos; la de hacer que la Federacion y
no los exportadores privados se bene-
ficiaran con las ganancias de la expor-
tacion; y la favorable situacion de li-
quidez de la Federacion que permitia
financiar la compra de la cosecha sin
efectos traumaticos sobre el mercado
de capitales. Posteriormente la politi-
ca que adopto la Federacion de acu-
mular existencias en lugar de exportar
resultd compatible con el objetivo de
politica monetaria de reducir el supe-
ravit en balanza cambiaria y la emision
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ocasionada por los aumentos en las re-
servas internacionales del Banco de la
Republica, pues se dejaron de recibir
los ingresos de divisas correspondien-
tes a la venta de los sacos que se alma-
cenaron.

Naturalmente el costo de la politi-
ca seguida, o sea el sacrificio este ano
de ingresos de divisas, debe compa-
rarse con los beneficios derivados de
las futuras ventas de estas existencias
o con la mejor posicion negociadora
que tiene ahora Colombia en los mer-
cados internacionales, al acumular
existencias en momentos en los cuales
‘el resto de los paises productores (es-
pecialmente Brasil) estan haciendo lo
opuesto y cuando no hay todavia evi-
dencia que sugiera el inicio de un pe-
riodo de superproduccion. Ademas, es
mas rentable para la Federacion la in-
version en existencias de café que en
titulos canjeables del Banco de la Re-
publica.

La reduccion del superdvit cambia-
rio debido a la disminucién en el vo-
lumen exportado de café ha facili-
tado, al menos en el corto plazo, el
manejo de la politica monetaria. En
el tercer trimestre las reservas interna-
cionales netas del Banco de la Repu-
blica no sefialaron variacion, mante-
niéndose alrededor de US$ 1.700 mi-
llones, mientras durante el cuarto tri-
mestre su aumento parece serd de ape-
nas US$ 200 millones. Por lo demds,
debido al sistema de los certificados
de cambio una buena parte de las di-
visas que ingresaran por concepto de
exportaciones de café y servicios en
estos ultimos meses, se monetizaran
solamente hasta el afio entrante. La
expansion de los medios de pago oca-
sionada por aumentos de reservas se-
ra entonces minima en comparacién
con la que se presento en el mismo pe-
riodo de 1976.

Los pesos congelados en certificados
de cambio han venido en aumento de-
bido principalmente a que a finales de
mayo se amplio su plazo de vencimien-
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to de treinta y noventa dias y porque
las autoridades monetarias impidieron
virtualmente a los importadores adqui-
rir certificados para realizar sus giros
al exterior. Se redujo de esta manera
la demanda por certificados y aumen-
t0 su rentabilidad. En los actuales mo-
mentos parecen agotadas las posibili-
dades de este instrumento cambiario
para congelar sumas adicionales de pe-
sos a menos que se les amplie el plazo
y que su rentabilidad contintie siendo
atractiva.

Ademas de las medidas relacionadas
con el sistema de certificado de cam-
bio, el gobierno mantuvo vigente du-
rante el tercer trimestre del afio las li-
mitaciones al endeudamiento externo
de los particulares, los depositos pre-
vios a las importaciones, y las consig-
naciones como requisito para obtener
licencias de cambio. Si a todo lo ante-
rior se suma el sinnimero de tramita-
ciones burocraticas a las cuales se ve
sometida cualquier actividad relacio-
nada con el sector externo, fruto del -
marco juridico impuesto por el Decre-
to Ley 444 de 1967, no parece exage-
rado afirmar que Colombia tiene en
este momento un sistema cambiario
enredado y sofisticado en extremo,
que dificulta la respuesta de los flujos
de comercio exterior a las fluctuantes
condiciones del sector externo.

En realidad las estadisticas del sec-
tor externo lo muestran relativamente
estancado: el volumen exportado de
café ha sido menor de lo acostumbra-
do, las exportaciones menores apenas
si crecen; las importaciones de bienes
y servicios no muestran todavia el di-
namismo que cabe esperar en circuns-
tancias de altos ingresos de divisas;
ciertas modalidades de crédito externo
a los particulares se encuentran sus-
pendidas; el gobierno no hace uso del
crédito externo para financiar sus pro-
gramas de gasto; y la inversion extran-
jera se encuentra virtualmente parali-
zada. Estos sintomas de estancamien-
to del sector externo cuando han au-
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mentado sustancialmente los ingresos
de divisas por los mayores precios ex-
ternos del café, llevan a pensar en la
necesidad de cambios en la politica
cambiaria orientados hacia el desmon-
te de controles y la agilizacion de tra-
mites burocraticos.

Finalmente, cabe destacar que este
ano, como resultado de la politica de
restriccion del gasto a nivel de acuer-
dos mensuales del Consejo de Minis-
tros, las cuentas de la Tesoreria arro-
jan un superavit y el gobierno ha im-
pedido un aumento del circulante a
través del tan empleado mecanismo
del déficit fiscal. Debido a esta poli-
tica y a la otra en parte complemen-
taria de no recurrir al crédito externo
para financiar gasto, asi como al len-
to crecimiento de los recaudos por
concepto del impuesto de renta y
complementarios, la inversion en tér-
minos reales del gobierno central sera
aparentemente del mismo orden de
magnitud que los bajos niveles de

_1976. Mientras el manejo presupuestal
siga supeditado a un manejo cambiario
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en el cual el Banco de la Republica
emite cuantiosas sumas de dinero para
aumentar sus reservas internacionales,
la inversion dificilmente alcanzara los
niveles relativos de otros afios, a me-
nos que el gobierno recurra en cre-
cientes cantidades al crédito interno
y externo no inflacionario, o aban-
dqne su proposito de reducir la infla-
cion.

Las perspectivas son entonces las de
un fin de afio con una tasa de inflacion
menor que la prevista inicialmente,
una mayor actividad productiva, y una
mas solida posicion de Colombia en el
mercado cafetero internacional. Asi
mismo, el afio termina con un alto ni-
vel de reservas internacionales en po-
der del Banco de la Republica y segura-
mente con superavit en las finanzas
del gobierno central. Persiste, sin em-
bargo, el problema de un manejo mo-
netario y fiscal que debe forzosa-
mente supeditarse a las cambiantes
condiciones del sector externo de la
economia, en razén de la rigida es-
tructura cambiaria vigente.



Sector cafetero

A. Introduccion

El afio cafetero, que va de octubre de
1976 a septiembre de 1977, se caracte-
rizO por una gran inestabilidad en este
sector de la economia nacional. Los
precios internacionales, aunque regis-
traron sus mas altos niveles historicos,
presentaron a lo largo del afio grandes
oscilaciones; asi mismo, el volumen de
exportaciones colombianas se redujo
significativamente frente a afios ante-
riores, ain cuando la produccion inter-
na venia en aumento. En consecuencia,
los ingresos de divisas fueron menores
que los anticipados pero, aun asi,
alcanzaron los mas altos montos obte-
nidos en aio cafetero alguno.

La inestabilidad no solo se circunscri-
bio a las estadisticas del mercado inter-
nacional, pues como consecuencia
de ello hubo de modificarse continua-
mente el reintegro y la retencion
cafetera, asi como los presupuestos de
recursos excedentes del Fondo Nacio-
nal del Café. Igualmente, en lo que
respecta al manejo de la politica
cafetera doméstica se presentod inesta-
bilidad originada, en primer término,
en las nuevas orientaciones dadas des-
de fines de 1976 al manejo de los instru-
mentos cafeteros y, en particular, al

destino de los recursos excedentes
del Fondo Nacional del Café. El siguienr
te es un resumen de la evolucion del
mercado cafetero durante el ano cafe-
tero en referencia.

B. Evolucion de las exportaciones

Con el objeto de apreciar la inestabi-
lidad surgida en el volumen de exporta-
ciones colombianas, asi como las conse-
cuencias que tal comportamiento
trajo consigo, en el cuadro II-1 se
consigna para el periodo 1970-1977 la
evolucion de las exportaciones y de la
produccion exportable colombiana.
De alli resulta evidente que Colombia,
después de tres afos continuos de
exportaciones superiores a los 7.0
millones de sacos, exporto en el afo
cafetero 5.3 millones de sacos, el
volumen mas bajo de la década. Frente
a este comportamiento es interesante
subrayar que en el afio cafetero de
1976-7 no regia ni un sistema de cuotas
que limitase por acuerdos internacio-
nales el volumen de exportaciones, ni
una limitacion de produccion fisica, a
juzgar por los estimativos de produc-
cion exportable, circunstancias estas
que si se presentaban en los primeros
anos del decenio.
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El resultado de lo anterior fue el de
acumular en existencias durante este
anno cerca de 1.9 millones de sacos
adicionales. Si se considera que en
octubre de 1976 habia 1.8 millones de
sacos de existencias, se concluye que
las existencias totales de Colombia el
primero de octubre del presente afio se
aproximaban a los 3.7 millones de sa-
cos. Desafortunadamente, no se conoce
con exactitud el monto de las existen-
cias de los paises exportadores pero, si
se considera que la produccion mundial
exportable de 1976-1977 era de 44.3
millones de sacos, se puede estimar
que en conjunto los paises productores
desacumularon existencias en cerca de
817 millones de sacos 1. Se calcula que a
comienzos de octubre, Brasil tenia alre-
dedor de 7.0 millones de sacos; Colom-
bia 3.7 millones, y el resto de paises
productores 6.9 millones. Colombia,
con la politica seguida, aumento su
participacion dentro de las existencias
mundiales a 21.5%, cifra nunca antes
obtenida por el pais 2.

Calculado como la diferencia entre las exporta-
ciones durante 1976-7 de 53.0 millones de sa-
cos y la produccion exportable de 44.3 millo-
nes. Las cifras estin tomadas de U.S.D.A.
Foreign Agricultural Circular.

Las existencias se calcularon con base en las dis-
ponibles en octubre de 1976 (OIC, EB-1556/
77), v en la informacion directa del director del
IBC contenida en el Gltimo nimero de Comple-
te Coffe Coverage.

Las menores exportaciones colombia-
nas ocurrieron, por lo demas, en un
afno en el cual la§ exportaciones mun-
diales fueron del orden de los 53.0
millones de sacos y las brasilenas de

15.0 millones. Segin se desprende
del cuadro II-2, la participacion colom-
biana en las ventas se redujo sustan-
cialmente. Esta baja tiene especial
importancia puesto que en virtud del
actual Convenio Internacional del Café,
la participacion de cada pais en las
cuotas de exportacion, cuando éstas
entren en vigencia, estaran deter-
minadas en parte por la participacion
de cada pais en el volumen de exporta-
ciones registradas.

Todas las circunstancias que rodea-
ron el reducido volumen de exporta-
ciones colombianas durante el ultimo
ano, llevaron a los principales criticos
de la politica cafetera colombiana a
manifestar que ésta habia sido mal
manejada y que Colombia habia
sido victima de las manipulaciones del
Brasil, pais éste que logro a la postre
colocar un volumen de exportaciones
solo comparable el registrado antes de
la helada de 1975 (ver cuadro II-2),
elevar su participacion en el mercado
y aparentemente mantener elevados
precios de exportacion, tal como se
comenta mas adelante.
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C. Los precios internacionales

La grafica II-1 y el cuadro 1I-3 deta-
lla la evolucion mensual de las cotiza-
ciones del grano para los diversos tipos
de cafés, durante el afio cafetero de
1976-1977. Puede observarse la inesta-
bilidad que se presenté en la cotizacion
de todos los tipos de cafés aunque con
menor vigor en los brasilenos. En el caso
del café colombiano, los precios en la
actualidad son similares a los registra-
dos hace un ano, pero hacia el mes de
abril se presentaron cotizaciones bien
por encima de los US$3.00 la libra.

Otro aspecto relativo a los precios
internacionales que merece destacarse
es el de la politica seguida por el Brasil.
Para los cafés brasilenios se registra un
precio hacia septiembre de 1977 de
casi el doble del contabilizado un ano
antes, que resulta muy superior a la
cotizacion colombiana. El mayor
aumento en los precios de los brasile-
nos se presentd hacia marzo de este
afio y, como consecuencia, indujo in-
crementos en los otros tipos de cafés.
Esta politica es claramente la de un pais
‘““lider”” en la fijacion de precios. Sin
embargo, la apreciable diferencia de
cotizacion entre los cafés brasilefios y
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los colombianos puede no reflejar
fielmente los precios efectivos de venta
del Brasil, por cuanto se tiene conoci-
miento de que este pais tradicionalmen-
te ha otorgado descuentos, lo que hace
que el precio que aparece en el cuadro
II-3 sea un precio de referencia. La
magnitud del descuento de los cafés
brasilenos llegaria a un 37.5%, colo-
cando su cotizacion en septiembre
a la par con la de los cafés colombia-
nos 8 . Es bueno recordar que el precio
colombiano refleja mas precisamente
el efectivo de venta por cuanto los
descuentos practicamente se elimina-
ron a partir del afno pasado.

D. Los ingresos de divisas

El cuadro II-4 presenta el valor de
las exportaciones de café durante el
periodo 1970-1976, asi como los estima-
tivos para el ano calendario de 1977.
Se preve que de lograrse en el Gltimo
trimestre de este afno un volumen
de exportaciones de 1.7 millones de
sacos, se obtendria un total de 5.5

Enun contrato reciente con la compatiia Folger,
Brasil otorgd un descuento de US$ 1.20 por
libra sobre un precio de US$ 3.20. Ver Centro-
américa suspende exportaciones de Café, EL
TIEMPO, Lunes 24 de octubre, pag. 6A.
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PRECIOS INTERNACIONALES DEL CAFE, 1976=1977
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1976 1971

FUENTE: Precios indicadores diarios de la Organizacion Internacional del Café.
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millones de sacos como total de expor-
tacion en 1977. Si se presume un precio
promedio de venta durante este Ultimo
trimestre de US$1.70 por libra, el valor
total de las exportaciones durante el
ultimo trimestre seria de US$381
millones, que llevaria a ingresos por
exportacion de café del orden de
US$1.400 millones en el afo.

La cifra de ingreso de divisas prevista
no sodlo superaenun 41% a la de 1976,
sino que es ademas, tres veces superior
al valor de las exportaciones promedias
¢ : café registradas entre 1970 y 1975.

De haberse exportado el total de la pro-
duccion exportable colombiana, el
volumen anual habria alcanzado 7.4
millones de sacos y el valor total de las
exportaciones habria oscilado entre
US$1.700 y US$1.900 millones de
dolares, segin hipotesis alternativas
sobre la incidencia del mayor volumen
de exportaciones sobre los precios
internacionales.

E. El manejo de la politica cafetera

El cuadro II-5 senala la frecuen-
cia en la modificaciéon del reintegro
cafetero durante el afio en curso. Asi
mismo, presenta el precio por kilo
al cual se vino cobrando por los
40 puntos de retencion cafetera pa-
gadera en dinero%. Dos diferencias
fundamentales de manejo distinguen a
la politica seguida en este afio frente a
la del anterior. El primero se refiere
al reintegro cafetero que vino movién-
dose de acuerdo con las variaciones del
precio internacional. En 1976, por

4 i
La tasa de retencion cafetera corresponde a un

porcentaje de café que el exportador debe en-
tregar al Fondo Nacional del Café por saco de
café exportado. En la actualidad esta tasa al-
canza el 809% del cual, la mitad, o sea 40%, se
paga en dinero. A partir de enero de este ano el
precio base para la contabilizacién de la reten-
cion pagadera en dinero se hizo flexible.
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el contrario, el reintegro se mantuvo
constante entre junio y noviembre, a
pesar de haberse elevado la cotizacion
internacional. El segundo aspecto es
el relacionado con la retencion. Mien-
tras en 1976 se modificaba la retencion
mediante ajustes en la tasa, a partir
de 1977 se establecio el precio flexible
de ‘‘contabilizacion’’ para la retencion
pagadera a dinero, lo que ha permitido
durante 1977 graduar la retencion en
funcion de los precios internacionales,
sin necesidad de hacer publico el que la
tasa efectiva habia superado el 100%.

Las diferencias de manejo entre
1976 y 1977 se tradujeron en un com-
portamiento muy diferente en el papel
que han desempenado los exportadores
privados en el mercado. Como se pue-
de apreciar en el cuadro II-6, durante
1976 y los primeros meses de 1977
los exportadores privados, dadas la
politica de reintegro y retencion, pu-
dieron ofrecer precios mas atracti-
vos que FEDERACAFE y, de hecho, se
tomaron el mercado de exportacion. Por
el contrario, el manejo de las politicas
mencionadas, y el descenso que se
registro en los precios internacionales
desde el mes de mayo, condujeron a la
salida de los exportadores privados del
mercado.

No es clara la razon por la cual el go-
bierno decidio que FEDERACAFE se
convirtiera en el agente casi exclusivo
de manejo del mercado. Podria pensar-
se en que una serie de consideraciones
se tuvieron en cuenta: la de no conti-
nuar reduciendo el reintegro para evi-
tar asi eventuales bajas adicionales en
los precios internacionales, o lade per-
mitir que la Federacion se beneficiara
de las ganancias de la exportacion y no
los exportadores privados o que, sim-
plemente, la situacion financiera de
la Federacion hacia menos traumatica
para el mercado de capitales la compra
de la cosecha.

Tal vez el Gltimo aspecto que merece
destacarse en relacitn a la politica ca-
fetera durante 1977 fue el cambio de
orientacion en la asignacion de los
recursos excedentes del Fondo Nacio-
nal del Café. De acuerdo con las
negociaciones entre el gobierno y el
gremio llevadas a cabo en noviembre de
1976, se previo un destino especifico
en inversiones productivas con cerca de
los $10.000 millones de excedentes del
Fondo Nacional del Café. En los prime-
ros meses de 1977 se modifico tal
politica en el sentido de ‘‘congelar’’
dichos recursos en forma de titulos
canjeables del Banco de la Republica,
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como una forma de fortalecer la lucha
contra la inflacion. Bajo el nuevo es-
quema se llego a tener en titulos cerca
de US$300 millones de dolares. Sin
embargo, en los meses recientes, y
a raiz de la politica de acumular exis-
tencias, fue necesario descongelarlos
y entregarlos al Fondo Nacional del Ca-
fé, con el objeto de proveer los recursos
para comprar y almacenar los 1.9
millones de sacos de café a los cuales se
hizo referencia anteriormente.

F. Comentarios finales

Las secciones anteriores han buscado
describir la evolucion del mercado
cafetero y las politicas seguidas por el
gobierno y por la Federacion durante el
afno en curso. El analisis de la situacion
anterior ha generado una polémica
sobre el manejo de la politica cafetera.
La presente seccion busca emitir un
juicio sobre el particular, a la luz de lo
sucedido, y de las perspectivas del
mercado internacional del café.

Cabe preguntarse entonces, cuales
son los beneficios y cuales los costos
del manejo y evolucion del sector
durante 1977?. El principal costo de la

politica seguida lo constituye sin
lugar a dudas, el sacrificio este afio en
el ingreso de divisas, por haber almace-
nado 1.9 millones de sacos en vez de
haberlos exportado o sea entre US$300
y US$500 millones de délares. Este
sacrificio debe compararse con el valor
de mercado que puedan representar
las existencias acumuladas. Si se
supone que el mercado mundial va
en descenso y que los precios alcanza-
rian un nivel de US$1.40 por libra'®’,
el valor de las exportaciones no realiza-
das seria de US$350 millones; es decir,
que en el peor de los casos se habra
perdido US$150 millones en la opera-
cion mas el costo de oportunidad de los
recursos (intereses del 8% anual
durante 2 6 3 afos).

Sin embargo, no es evidente que el
mercado mundial cafetero se encuentre

5 Proyeccion del modelo LINK. Wharton School,
Universidad de Pennsylvania.
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en los comienzos de un periodo de su-
perproduccion, ni los precios con una
tendencia definida a la baja. Segln las
informaciones mas recientes, las existen-
cias en Estados Unidos son del orden
de los 3.2 millones de sacos, lo que ha
sido considerado como su demanda or-
dinaria de transaccion. Para el total de
los paises consumidores las existencias
alcanzan 7.4 millones que representan
un 14% del consumo estimado y no
pueden catalogarse como ‘‘exceden-
tes’’. Del lado de las perspectivas de
produccion y demanda mundial, aun
cuando es cierto que para 1977-1978 se
calcula la produccion mundial exporta-
ble en 52.8 millones de sacos, frente a
44.3 millones en 1976-1977, es también
cierto que este nivel es apenas sufi-
ciente para satisfacer la demanda mun-
dial de consumo® . En consecuencia,
no se preve durante 1977-1978 un incre-
mento en las existencias en los paises
exportadores, las cuales, segin se
explicoO anteriormente, registraron a
nivel mundial una gran reduccion du-
rante el ano cafetero anterior y se
encuentran en la actualidad en un nivel
de 17.7 millones, las menores desde
1967-1968. En resumen, la situacion
del mercado mundial cafetero no sugie-
re que la inversion colombiana en
existencias de café haya representado
una pérdida neta de divisas para el
pais. )

Un segundo elemento, ademas
del efecto inmediato sobre balanza de
pagos, lo constituye el impacto que so-
bre las exportaciones futuras colombia-
nas pueda tener la reduccion en la
participacion colombiana en el mercado
de exportacion. La baja del 13% al
10% puede incidir negativamente en
la determinacion de las cuotas colom-
bianas de exportacion en caso de que
llegase a entrar en vigencia el Conve-
nio Internacional. Una reduccion de un
1% en la participaciéon promedio de
tres anos podra implicar hasta una
cuota anual menor de 385 mil sacos
anuales.

Estimativo del Departamenio de Agricuitura de
Estados Unidos.
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Si bien es cierto que la baja en la
participacion colombiana en las expor-
taciones podria representar potencial-
mente una reduccion en las cuotas
anuales de exportacion, por otro lado
la acumulacion de existencias repre-
senta un incremento en las cuotas po-
tenciales por cuanto el 30% de éstas se
distribuira, segin el Convenio Interna-
cional, de acuerdo con la participacion
de cada pais en las existencias mundia-
les 7 . El aumento de Colombia durante
1976-1977 en su participacion porcen-
tual mundial en los ‘“‘stocks’, conside-
rando la reduccion de existencias del
resto de exportadores, fue del 14.6%.
Asi entonces, el aumento en la cuota
anual por por este motivo podria, en el
primer ano, ser hasta de 2.0 millones de
sacos. Es decir, que la pérdida por baja
de participacion de exportaciones se ve-
ria méas compensada por aumentos en
la cuota por el mayor porcentaje de
las existencias mundiales en manos
de Colombia.

Pero los costos y beneficios de una
politica no se pueden medir exclusi-
vamente en términos de su incidencia
sobre el ingreso de divisas real o poten-
cial. En la actual situacion coyuntural
el control de la inflacion se ha constitui-
do en el principal objetivo de la politica
economica, y es indudable que el
manejo cafetero debe también evaluar-
se en funcion de su incidencia sobre
dicha variable.

El manejo durante 1977 se tradujo en
una descongelacion de titulos canjea-
bles y en una expansion correspon-
diente (en pesos) de la base monetaria
calculada en $8.000 millones. Pero, de
otro lado, el hecho de haber acumulado
existencias y reducido las exportaciones
implico un menor ingreso de divisas
y, de ahi una menor expansion de la

El otro 70% estara determinado por la partici-
pacion prometida de cada pais en el volumen de
exportaciones mundiales de los tres anos ante-
riores. Vale la pena anotar que en caso de regir
el convenio, la participacion de Colombia en el
mercado mundial en el ano inicial seria el 15%
del total, cifra muy superior a la participacion
tradicional de Colombia en el mercado. .
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base del orden de $13.000 millones.
La politica adoptada conduyjo, entonces,
a una menor expansion de la base
monetaria que la que habria ocurrido
con unas exportaciones del grano.
Para evitar una mayor presion infla-
cionaria, la alternativa de mayores
exportaciones habria exigido mayores
esfuerzos de ‘‘congelacion’’ en titulos
canjeables y una mayor abstencion de
gasto de los recursos del presupuesto
nacional por el equivalente de los
impuestos que se hubieran perci-
bido.

Ahora bien, desde el punto de vista
del gremio cafetero la estrategia escogi-
da puede ser mas atractiva pues, aun
cuando se corra el riesgo de perder un
ingreso de divisas, el acumular existen-
cias represento simplemente un cambio
en el portafolio del Fondo Nacional del
Café. Con la estrategia adoptada, se
dispone de mas café, a cambio de me-
nos titulos canjeables en el Banco de la
Republica, documentos de baja ren-
tabilidad &.

De lo anterior resulta evidente que la
politica adoptada no es caética para el
pais desde el punto de vista de su
ingreso de divisas, y podria inclusive
resultar benéfica en el largo plazo.

Se calcula, ademads, que el sistema de certifica-
dos de cambio puede reducir en mas de $2.500
millones el ingreso en pesos de las exportaciones
cafeteras, motivo que puede haber reforzado
el incentivo a realizar un bajo volumen de
exportacién.
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AlUn mas, desde el punto de vista del
manejo inflacionario, la estrategia
adoptada parece haberlo facilitado. Y,
en cuanto a la ‘‘seguridad’’ en las
inversiones de recursos del Fondo
Nacional del Cafe, el resultado parece
favorecer el interés del gremio cafetero.

El camino adoptado, sin embargo, no
parece haber sido el resultado de una
estrategia ‘‘pensada’’. Por el contra-
rio, la inusitada acumulacion de
existencias de Colombia en un periodo
de altos precios internacionales y de
desacumulacion de existencias por par-
te de otros paises exportadores, parece
haber sido el resultado de fallas en los
sistemas de comercializacion de la
Federacion Nacional de Cafeteros. En
la realidad, la politica gubernamental
de mantener los precios de los exporta-
dores privados por debajp de los fijados
para compras de FEDERACAFE, forzb
a esta entidad a comprar la totalidad de
la cosecha y a comercializar la mayor
parte de las exportaciones, cuando en el
pasado solo habia comercializado la
tercera parte de las exportaciones y
manejado principalmente el mercado
europeo. La dificultad de comercializar,
y la confrontacion con un mercado in-
ternacional con precios descendentes
llevo aparentemente a la Federacion
a restringir las ventas. Esta fue una
politica no deliberada, ni planeada que,
a la postre, tendra segin parece mas
beneficios que costos para la economia
nacional y para los caficultores como
grupo gremial.
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A. Introduccion y resumen

Hasta septiembre del presente afno
los principales agregados monetarios
(medios de pago, oferta monetaria am-
pliada y crédito bancario), registraban
ritmos de crecimiento mas elevados que
los del ano anterior. El mayor aumento
de los medios de pago se presentd
durante el segundo trimestre, al final
del cual la Federacion Nacional de
Cafeteros redimi6 titulos canjeables
para financiar la compra de la cosecha
mientras se reanudaba su exportacion.
La oferta monetaria ampliada contintia
mostrando una creciente participacion
de los cuasidineros. Sin embargo, este
aspecto del manejo de la politica mone-
taria no genera inquietudes serias. Las
colocaciones bancarias reflejan la ma-
yor participacion del crédito de fomento
dirigido, fruto de las disposiciones
sobre encaje marginal del 100% .

La acumulacion de reservas interna-
cionales en el banco emisor continta
siendo el principal factor de expansion
de la base monetaria. Las reducciones
del endeudamiento del gobierno, la co-
locacion de titulos en el sector privado
(dentro de los cuales se destaca la de
certificados de cambio) y los depositos

de importacion, han compensado la ori-
ginada en el sector externo. De otra
parte, se han adoptado medidas adicio-
nales sobre encajes del sistema banca-
rio, las cuales, junto con las disposicio-
nes anteriores en esta materia, han ele-
vado la relacion entre disponibilidades
y depositos del sistema bancario en
40% durante los ultimos dos afios.

El elemento mas interesante y con-
trovertido de la politica monetaria ha
sido la instauracion del sistema de los
certificados de cambio en abril del pre-
sente ano. Este sistema se disefi6 con la
prioridad del control monetario a costo
de regresar a un ineficiente sistema de
dos tasas de cambio. Con él se ha lo-
grado congelar un volumen importante
de reservas aunque ha sido criticado
por la reducida tasa de~cambio aplicada
a las exportaciones. Los problemas, sin
embargo, no se originan en el sistema
de certificados, sino en el manejo de la
tasa oficial que la ha ubicado en un
nivel aparentemente inferior a la rela-
cion de precios de paridad. Con todo, el
sistema de certificados destaca la im-
portancia de disefar titulos con rendi-
mientos razonables para asi poder
desarrollar operaciones de mercado
abierto.
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El sistema cambiario y comercial de-
beria orientarse en la direccion de una
mayor libertad. Rigideces instituciona-
les y de infraestructura fisica no permi-
ten una flexible respuesta de los flujos
de comercio a las fluctuaciones en los
precios de intercambio. Las limitacio-
nes a la participacion de los particulares
en el mercado internacional de capi-
tales no son conducentes hacia la esta-
:bilidad de la tasa de cambio, como se
desprende del cuello de botella al cual
se han enfrentado las autoridades mo-
netarias para colocar los exesos de li-
quidez internacional.

Cabe anotar ademas que la reduccion
en el ritmo de inflacion no ha sido con-
secuencia de la politica monetaria, sino
mas bien efecto de la normalizacion
en las cosechas. La informacion recien-
te sobre politica monetaria permite an-
ticipar que el indice de precios al consu-
midor empleado cerrara el afio con un
crecimiento de 30%.

B. Comportamiento de la cantidad de
dinero y crédito

Al igual que en pasadas entregas de
esta revista, se destaca el continuado
incremento en la tendencia de los me-
dios de pago. En efecto, el agregado del
circulante y los depositos en cuenta co-
rriente (M1) muestra un ritmo anual de
crecimiento cercano a 40% anual, que
confirma el recrudecimiento del desor-
den monetario que se inici6 en 1972,
con un solo breve y temido intento de
estabilizacion entre 1974 y 1975. Es di-
ficil encontrar tan acentuado desborda-
miento dentro de la historia monetaria
colombiana. Tan solo al comienzo de la
década de los afios cuarenta, aparecen
guarismos tan atipicos como el regis-
trado en el presente. De otra parte, un
breve examen de las condiciones en
otros paises de surameérica continental
ubica a Colombia en una situacion com-
parativa relativamente privilegiada.
Aun se dista en el pais, ciertamente de
las expansiones de liquidez de tres di-
gitos registrados en Argentina o Chile,
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lo que la coloca, mas bien, en un lugar
medio, acompafada por paises como
Bolivia y Ecuador.

En 1977, se ha presentado un cambio
en el patron estacional tipico de los me-
dios de pago. Como se observa en el
cuadro III-1, el crecimiento monetario
acostumbraba ser moderado en los dos
primeros trimestres, variable en el ter-
cero y desmedidamente elevado du-
rante el cuarto. La evidencia hasta sep-
tiembre sefiala que la mayor fraccion
del crecimiento registrado hasta sep-
tiembre se cristalizo durante el segundo
trimestre. Ello obedecio a la redencion
de titulos canjeables por certificados de
cambio por parte de la Federacion Na-
cional de Cafeteros con el objeto de fi-
nanciar la adquisicion de la cosecha
cafetera, en condiciones que hicieron
imposible el funcionamiento del meca-
nismo de congelacion establecido por
las resoluciones 25 y 32 de Junta
Monetaria, que preveia la exportacion
de café y el ingreso consecuente de di-
visas para financiar la compra de la
cosecha sin emisiones de circulante?.

La oferta monetaria ampliada, por su
parte, se ha comportado en forma lige-
ramente mas dinamica que la de los
medios de pago. La relacion entre éstos
ultimos y la primera continta dismi-
nuyendo, reflejando una preferencia
cada vez mayor hacia los cuasidineros,
fenomeno tipico de los sistemas finan-
cieros en desarrollo que refleja, ade-
mas, la rapida erosion del poder adqui-
sitivo que los medios de pago registra-
da en los Gltimos afios1°. Resultaria ra-
zonable esperar ademas que la compo-
sicion de la cartera de los individuos se
haya venido concentrando en algunos
activos del mercado financiero no con-
trolado, cuyas tasas de interés no solo
protegen contra la inflacion sino tam-
bién contra la desmedida carga imposi-
tiva que los intereses nominales perci-
ben en épocas inflacionarias.

Véase capitulo sobre el sector cafetero.

Véase Coyuntura Econdmica, Vol. VII, No. 2,
p. 25.
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El comportamiento de la composicion
de la cartera de los individuos es un as-
pecto relacionado con los efectos de la
politica monetaria. La definicion de ofer-
ta monetaria ampliada se inspira en la
idea de que los activos componentes
son sustitutos entre si, planteando
dudas sobre la eficacia de la politica
monetaria y sugiriendo un control mas
amplio sobre los intermediarios finan-
cieros no bancarios. Por ejemplo, un
aumento en el encaje sobre depositos
en cuenta corriente podria no ser con-
traccionista en la medida en que los in-
termediarios financieros estén en capa-
cidad de reasignar sus pasivos hacia
exigibilidades con encajes reducidos,
mitigando asi el efecto de contracciéon
crediticia perseguido. Sin embargo, la
evidencia empirica sefiala que si bien
existen relaciones de complementa-
ridad y sustitubiliad entre activos,
éstas no son muy fuertesll. De otra
parte, desde el punto de vista técnico,
una mayor utilizacion de operaciones de
mercado abierto puede obviar el proble-
ma planteado por la sustitubilidad entre
activosl2.

El crédito bancario se ha comportado
en forma similar a la de la cantidad de
dinero, con ritmos de aumento cercanos
también al 40% anual. Teniendo en
cuenta la instauracion de un encaje
marginal de 100% en febrero, bajo un
régimen que permite contabilizar den-
tro del encaje operaciones de fomento,
una buena parte del aumento en las co-
locaciones debe estar constituido por
aquellas operaciones. Con ello, la frac-
cion de las colocaciones que constituyen
crédito dirigido ha aumentado, aspecto
que se constata por la menor participa-
cion de deudores varios, inversiones vo-
luntarias y cartera de recursos propios
dentro del total de las colocaciones ban-

11 En términos técnicos, las elasticidades cruzadas

son pequenas en valor absoluto. Véase Feige y
Pearce “The Substitubility of Money and Near-
Monies: A. Survey of the Time — Series Eviden-
cg”. Journal of Economic Literature, Junio
1977.

2.
Veéase Cagan y Schwarte “Has the Growth of
Money Substitutes Hindered Monetary Policy’’,
Journal of Money, Credit, and Banking, Mayo
1974.
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carias. Cabe destacar el cambio de
orientacion en la politica financiera
representado por esta tendencia, toda
vez que el planteamiento inicial del
programa de gobierno contemplaba un
mayor radio de accion de los interme-
diarios en las decisiones sobre asigna-
cion del crédito.

C. Usos y fuentes de la base monetaria

En los cuadros III-2, ITI-3 y III-4 se
presenta la evolucion de los usos y fuen-
tes del dinero primario a base monetaria.
El incremento en el total de la base fue
de 56% entre junio de 1976 y junio de
1977. El factor que explica tan elevado
crecimiento es la acumulacion de reser-
vas internacionales en el Emisor, que
registra un aumento de 166% en el pe-
riodo mencionado. Su efecto monetario
potencial, se ha amortiguado princi-
palmente por la significativa reduccion
en el endeudamiento del gobierno y del
sector privado con el Banco de la Repi-
blical3.

Las operaciones con el sector privado
incluyen los depositos previos para im-
portaciones (resolucion 53/76), la colo-
cacion de titulos canjeables por certifi-
cados de cambio y de certificados de
cambio dentro del régimen dispuesto
en las resoluciones 25 y 32. Mediante
estos Ultimos se logro congelar $7.000
millones. Los titulos canjeables fueron
colocados principalmente en la Federa-
cion Nacional de Cafeteros!4 desde fi-
nales de 1975 hasta comienzos del pre-
sente afio. Sin embargo, a partir del se-
gundo trimestre, como se sefal6 ante-
riormente, la Federacion utilizo dichos
titulos para financiar la compra de la
cosecha del primer semestre. De otra
parte, la colocacion de certificados de
cambio tuvo lugar durante el segundo y
tercer trimestre, y en seis meses de vi-

13 En el capitulo de finanzas publicas se muestra

la favorable situacion de tesoreria que arrojan
las cuentas del gobierno central, que le ha per-
mitido estar al dia en el pago de sus obligacio-
nes inmediatas sin recurrir a crédito del Emisor.

Véase ‘‘Notas Editoriales’’, Revista del Banco
de la Republica, Julio de 1977, p. 964.
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CUADRO I11-2

USOS DE LA BASE MONETARIA

{millones de pesos)

Junio  Septiem. Diciembre Marzo Junio  Septiembre
1976 1976 1976 1977 1977 1977
1. Billetes del Banco de la Re-
publica en circulacion 16809 15719 20507 19390 22712
2. Otras especies monetarias en
circulacion 534 569 598 557 657
3. Depositos del publico en el
Banco de la Republica en
moneda nacional o extran-
jera 23868 23830 23915 36182 38759
4. Certificados de cambio y ti-
tulos de reserva 263 323 274 487 2704
5. Total 41475 40441 54294 56616 64832 72500
6. Cambio porcentual 13.2 —2.5 34.3 4.3 14.5 11.8
Fuente: Banco de la Republica, Asociacion Bancaria y calculos de FEDESARROLLO.
*  Cifras provisionales.
CUADRO 1II-3
FUENTES DE LA BASE MONETARIA
(millones de pesos)
Junio Septiembre  Diciembre Marzo Junio
1976 1976 1976 1977 1977
1. Crédito neto al gobierno 7052 6015 4460 4569 322
a. Tesoreria (7421) (6547) (7648) (7521) (3867)
b. Resto del gobierno (—356) (—551) (—3212) (—2842) (—2346)
c. Otras instituciones ofi-
ciales (—13) 19) 24) (110) (—1199)
2. Crédito neto al publico 12494 10703 13068 4838 9035
a. Bancos comerciales (7281) (6326) (7462) (9764) (10104)
b. Sector privado (—3650) (—3997) (—4762) (—11339) (—10274)
¢. Entidades de fomento (8863) (8374) (10368) (6413) (9205)
3. Reservas internacionales 19831 21065 35149 45196 52790
4, Tendencias interbancarias 243 243 243 243 243
5. Activos no clasificados 1321 1846 776 1215 1787
6. Otras especies monetarias 534 569 593 557 657
7. Total 41475 40441 54289 56617 64834

Fuente: Banco de la Republica y cdaleculosde FEDESARROLLO.

23



24 COYUNTURA ECONOMICA
CUADRO I1I-4
COMPOSICION DEL CAMBIO EN LAS FUENTES DE LA BASE MONETARIA
{millones de pesos) ‘
MarJun. Jun.-Sep. Sep.-Dic,; DicMar. Max.~Jun. Jun.~Jun.
1976 1976 1976 1976/1977 1977 1976/1977
1. Crédito neto al gobierno —2455 1037 1555 109 4247 6730
2. Credito neto al publico 1611 SO 2365 ~8230 —4197 3459
3. Reservas internacionales = 5596 1234 14084 10046 7595 43927
4. Activos no clasificados 63 595 —1070 439 372 - 466
b5. Otras especies monetarias 27 35 24 —36 100 123
6. Total 4836  —1039 13848 2328 8217 23359

Fuente: Banco de la Republica y calculos de FEDESARROLLO.

gencia el sistema ha logrado congelar
$9.000 millones, cantidad superior a la
redencion de titulos canjeables efec-
tuada durante dicho periodo. Finalmen-
te, los depositos previos a las importa-
ciones permitieron congelar cerca de
$2.700 millones durante el primer se-
mestre. A partir de julio, a los depositos
previos se sumaron las consignaciones
requeridas para la obtencion de licen-
cias de cambio (resolucion 46). En julio

y agosto, estas consignaciones conge-
laron mas de $1.000 millones. El siste-
ma de depositos y consignaciones es
virtualmente uno de tasa de cambio di-
ferencial, al obligar a los importadores
a liquidar hasta el 95% del valor de las
importaciones a la tasa de cambio
oficial.

En el cuadro III-5 aparecen las cifras
sobre los multiplicadores de los medios

CUADRO I1I-5

MULTIPLICADORES DE LOS MEDIOS DE PAGO
Y DE LA OFERTA MONETARIA AMPLIADA

{millones de pesos)

Junio Septiembre Diciembre Marzo Junio “Septiembre
Fin de 1976 1976 1976 1977 1977 1977+
v 0.534 0.511 0.500 0.592 0.576% 0.595
r 0.552 0.515 0.505 0.606 0.630 0.737
¢ 0.320 0.276 0.559 0.306 0.304 0.305
t 0.813 0.890 0.908 0.901  0.852 0.916
n 1.514 1.614 1.465 1.433 1.396 1.2563
m 2.445 2.760 2.309 2.424 2.133

2.309

Fuente: Cuadros IV-1 y IV-2 y cdlculos de FEDESARROLLO.

* Cifras provisionales.

bancos comerciales.

~

depositos en cuenta corriente.

Multiplicador de los medios de pago.
Multiplicador de la oferta monetaria ampliada.

e

r’ Relacion de reservas para encaje y otras disponibilidades a depositos en cuenta corriente en los
Relacion de caja de los bancos, depositos en el Banco de la Repiublica y certificados de cambio

Relacion de efectivo a depositos en cuenta corriente.
Relacion de cuasidineros a depositos en cuenta corriente.
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de pago y de la oferta monetaria am-
pliada y sus principales parametros. El
calculo directo del multiplicador como
la razon aritmética de medios de pago a
base monetaria aparece como si dis-
minuyera entre junio y septiembre.
Esto, sin embargo, obedece a que den-
tro de la base se incluyen los certifi-
cados de cambio en poder del publico,
que no es posible discriminar estadisti-
camente de los poseidos por los bancos.
Sin embargo, de la relacion entre reser-
vas registradas y depositos en cuenta
corriente se observa el efecto de las
disposiciones sobre encaje si se com-
para septiembre de 1976 con septiem-
bre de 1977. Entre septiembre de 1975
y el mismo mes del presente afio, la re-
lacion de disponibilidades a depositos
en cuenta corriente se ha elevado de
0.43 a cerca de 0.6015.

D. Politica monetaria

En la entrega anterior de esta revista
se resumieron las principales caracte-
risticas de la politica monetaria recien-
te. Durante los ultimos tres meses no se
han registrado innovaciones impor-
tantes en esta materia. Tal vez el de-
sarrollo mas interesante del presente
ano ha sido la instauracion del sistema
de certificados de cambio. Teniendo en
cuenta su importancia como instrumen-
to de control monetario, corresponde
analizarlo con algtin detalle.

El sistema de certificados de cambio
se creo en abril del presente ano, me-
diante la resolucion 25 de la Junta Mo-
netaria. Su forma de operacion esta defi-
nida ademas por otras resoluciones. En
esencia, el sistema hace efectiva la ope-
racion de dos tasas de cambio: la oficial
y la de mercado. A la tasa oficial se li-
quidan entre el 35% y el 95% del valor
de una importacion (dependiendo del
producto especifico) y se compran las
divisas provenientes de exportaciones
diferentes de café, algodon, flores, ga-

15 En el capitulo sobre moneda y crédito de la en-
trega anterior se analizaron los problemas que
hay para contraer medios de pago mediante in-
crementos en los encajes.

25

nado en pie, carne vacuna, y metales y
piedras preciosas. Estas ultimas se li-
quidan a la tasa de mercado, junto con
el resto del valor de las importaciones.

Tal como existe en el presente, el sis-
tema dista significativamente del que
regiria en un mercado libre. Las perso-
nas no pueden tener divisas sino dere-
chos a una cantidad incierta de pesos en
el futuro, dependiendo del curso que
siga la tasa de cambio oficial. Al liqui-
dar una fraccion importante de las im-
portaciones a la tasa oficial, se limita el
uso que se le puede dar a los certifi-
cados. Alun si todas las importaciones
se liquidaran a la tasa de cambio de
mercado, ésta ultima estaria en buena
parte determinada por el manejo de la
tasa de cambio oficial.

Aparentemente las autoridades mo-
netarias asignaron prioridad al monto
de pesos que se podria congelar por
medio del sistema. Al limitar la fraccion
del valor de dolares a utilizar para el
pago de importaciones que puede
adquirirse en el mercado de certifica-
dos, se aumento el monto de éstos a
colocar entre particulares. De otra
parte, se incurrio6 en el costo de instau-
rar un sistema de doble tasa de cambio,
de poca justificacion desde el punto de
vista de eficiencia en la operacion del
sector externo.

Para fines de control monetario, las
posibilidades de que el sistema opere
éxitosamente dependen de dos aspec-
tos: la evolucion de los ingresos y egre-
sos en moneda extranjera, y la coloca-
cion directa de certificados o la in-
troduccion de otro instrumento para
operar en el mercado monetario. La evi-
dencia reciente sugiere que el problema
fundamental de acumulacion de reser-
vas internacionales contintia, por ra-
zones que se-explican en los capitulos
sobre el sector externo. Tener en cuen-
ta este hecho es particularmente rele-
vante durante el ltimo trimestre del
presente ano, cuando se exportara el
grueso de la cosecha cafetera del se-
gundo semestre. En la medida que las
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divisas generadas se liquiden con emi-
sion de certificados de cambio, su efec-
to monetario se retardara. Sin embar-
go, al fin del cuarto semestre se habran
redimido los certificados emitidos du-
rante el tercer trimestre. Igualmente, al
fin del primer trimestre de 1978 se
habran redimido los certificados emi-
tidos durante el cuarto trimestre de
1977. La redencion de certificados seha-
lada durante este ultimo trimestre seria
de 9.000 millones de pesos, lo que
aumentaria en 10% la base monetaria y
la cantidad de dinero, efecto que se mo-
derara con la congelacion del saldo en-
tre el valor de las importaciones y el de
las exportaciones que se liquiden a la
tasa oficial.

Se pueden considerar las posibili-
dades de continuar congelando el incre-
mento en las reservas internacionales
en dos fuentes. En primer término, una
mayor liberalizacion del sistema cam-
biario, mediante la cual el Emisor ni ad-
quiere reservas ni emite certificados,
otorgando legalidad a las operaciones
directas en divisas de las particulares
para transacciones en bienes y en el
mercado de capitales. El analisis de
esta opcion debe tener en cuenta la po-
sible caida en el precio de la divisa,
compensada por la accion de especu-
ladores y por la reaccion de las importa-
ciones.

Nuestra rigida infraestructura fisica e
institucional ha obstaculizado la sana
respuesta de los flujos de comercio a las
fluctuantes condiciones del sector ex-
terno. De no ser asi, los cambios en el
tipo de cambio real serian menores que
los registrados en épocas recientes,
toda vez que una diferencia apreciable
del tipo de cambio, por debajo de la re-
lacion entre los niveles de precios in-
terno y externo (coeficiente de paridad)
conduciria por arbitraje, a un incremen-
to en la demanda por importaciones. De
otra parte, el permitir a los particulares
el acceso a mercados de capitales fora-
neos también mitigaria las fluctuacio-
nes en tasa de cambio, al absorber los

COYUNTURA ECONOMICA

excesos de divisas disponibles cuando
las importaciones no reaccionan.

En segundo lugar, se contempla la
colocacion directa de titulos emitidos
por el Banco de la Republica, con tasas
de rendimiento atractivos, de modo que
el publico esté dispuesto a adquirirlos y
mantenerlos. Actualmente, los instru-
mentos para operaciones en el mercado
monetario por parte del emisor y del
gobierno, con excepcion de los certifi-
cados de cambio tienen rentabilidades
demasiado reducidas. En esta forma, la
colocacion de estos papeles se lograran
solo por acuerdos y presiones de incier-
ta duracién y alcance, como es el caso
de los titulos canjeables y los bonos de
desarrollo o, simplemente, no tienen
éxito, como el caso de los titulos de par-
ticipacion y los pagarés semestrales
que comenzaron a negociarse unica-
mente al haberse rematado con un des-
cuento atractivo para los particulares.

De otra parte, los certificados de
cambio se han podido colocar debido a
su atractivo rendimiento, que en sep-
tiembre oscilaba alrededor del 35%
anual. Este rendimiento estad consti-
tuido por el diferencial entre la tasa
de cambio registrada en Bolsa de
Bogota y una tasa oficial esperada
futura de 5% (cuadro III-6). En
teoria se espera que dicho diferen-
cial sea aproximadamente igual a la
tasa nominal de interés prevaleciente
en la economia, y que las registradas
efectivamente se aproximen a esta con-
cepcion. Podria intentarse colocar mas
certificados en el sector privado (a tra-
vés de operaciones directas), pero hay
que tener en cuenta que los fondos del
mercado de capitales tienen usos alter-
nativos en areas diferentes a las reser-
vas internacionales, que no es posible
ni deseable comprometer indefinida-
mente. De los $630.000 millones de in-
greso nacional calculado para la eco-
nomia colombiana en 1977, alrededor
de $115.000 millones de ahorro corrien-
te pueden destinarse a diferentes inver-
siones, entre las cuales se incluyen ac-
tivos internacionales. Hasta septiembre
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del afio en curso se habian dedicado
mas de $20.000 millones para tal fin, si
bien parte de los fondos pueden origi-
narse, no en ahorro corriente, sino en la
descapitalizacion de otros sectores. Un
requisito importante para continuar
captando este ahorro es proveer al sis-
tema financiero de instrumentos que,
como el certificado de cambio, ofrezcan
un rendimiento atractivo en términos
reales, ofreciendo también en los
demas activos financieros igualdad de
condiciones para competir por los
fondos del mercado de capitales.

Finalmente, debe senalarse que den-
tro del sistema de certificados de cam-
bio se estan combinando dos precios
importantes. La tasa de cambio rele-
vante para operaciones de comercio ex-
terior, y la tasa de interés pertinente
para operaciones de mercado abierto.
El sistema de certificados se ha hecho
impopular principalmente por la tasa de
cambio aplicable a la mayoria de las ex-
portaciones que depende del manejo de
la tasa oficial. Es posible tener un tipo
de cambio mas elevado, manteniendo el
atractivo del certificado para los inver-
sionistas, si se incrementa la tasa ofi-
cial. A este efecto, corresponde com-
parar el nivel actual de la tasa de mer-

cado con la relacion de paridad; si se
considera la baja presentada en el ulti-
mo afo en esta relacion!®, es bien po-
sible que la politica cambiaria esté sub-
valorando significativamente el precio
del dolar.

E. Inflacion y politica monetaria

En el cuadro II-7 se presente la evolu-
cion de los principales indices agrega-
dos de precios. En 1977 los indices pre-
sentan crecimientos altos, especialmen-
te durante el segundo trimestre, como
resultado de las desafortunadas condi-
ciones meteorologicas de fines del afio
pasado y comienzos de éste y del
retardo gubernamental para impor-
tar alimentos, factores que condu-
jeron al desabastecimiento de pro-
ductos agricolas durante el primer
semestre. Asi, la baja en la tasa de in-
flacion durante el tercer trimestre, re-
presento, no un éxito de la politica
monetaria, sino un regreso a condicio-
nes normales de abastecimiento. Es de
esperar que los indices presentaran
alzas mas acentuadas en lo que resta

16 Véase Coyuntura Econémica, Vol. VII, No.1,

p. 85
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del ano, puesto que la recoleccion de las
segundas cosechas del afio se iniciaran
solo en diciembre.

Tal como se coment6 al comienzo de
este capitulo hasta el mes de septiem-
bre, el crecimiento de la cantidad de di-
nero era mayor con respecto al afo
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anterior. Las condiciones monetarias
permiten preveer que el alza en el in-
dice de precios para empleados alcan-
ce a finalizar el afo la cifra de 32%.
Sin embargo, mejoras significativas en
la disponibilidad de alimentos pueden
reducir esta cifra ligeramente por de-
bajo de 30%.



Precios y Salarios

A. Introduccion y Resumen

El aspecto mas destacado de la evo-
lucion de los precios reales lo constituye
el alza acentuada en los precios de los
alimentos en el curso del presente afio.
Esta alza se manifiesta en los productos
del sector agricola y en los alimentos
producidos por el sector industrial, en
tanto que la mayoria de los otros rubros
correspondientes a la industria pre-
sentan bajas en sus precios reales.

Las bajas en los precios relativos de
los otros componentes de la canasta de
consumo son similares entre si. En par-
ticular, no se detectan cambios impor-
tantes en la tendencia de los precios re-
lativos de la vivienda a partir del mo-
mento en que se instauro6 el control de
arrendamientos, por cuanto estos dis-
minuyen apenas marginalmente en
comparacion con los precios reales de
los textiles y de los productos misce-
laneos.

Los salarios reales sufrieron una
fuerte disminuciéon durante el primer
semestre del afio como consecuencia
del alza en los precios de los alimentos.
Se explica asi el incremento en las ten-
siones laborales que se ha registrado,

esperandose que las negociaciones la-
borales efectuadas, junto con la nor-
malizacion de los abastecimientos agro-
pecuarios, restituyan la capacidad
adquisitiva de las unidades familiares.

B. Tendencias y comportamiento
reciente de los precios relativos

1. Aspectos generales

En el capitulo sobre moneda y crédito
se analiza la evolucion de los indices
agregados de precios, toda vez que ella
se determina por el curso de la liquidez
en la economia. Como se indica alli, la
cantidad de dinero se ha incrementado
significativamente, llevando a alzas
sustanciales en la tendencia de los pre-
cios. También se sefala como el com-
portamiento atipico de la disponibilidad
de alimentos elevo el ritmo de inflacion
durante el primer semestre por encima
de lo explicado exclusivamente en tér-
minos monetarios. Durante el segundo
semestre la normalizacion en los abas-
tecimientos y la entrada de las cosechas
resultaran en un alza moderada del in-
dice total de precios.

El presente capitulo se ocupa del
comportamiento de los indices de pre-
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cios particulares y de los salarios con
relacion al indice total. Su estudio es
pertinente para comprender la asigna-
cion de recursos y la evoluciéon del
poder adquisitivo real de los asalaria-
dos. El comportamiento de los precios
es resultado de los diferentes factores
que intervienen en la oferta y demanda
de cada sector: su comportamiento y
otros elementos de informacién permi-
ten indagar sobre estos factores. De otra
parte, el ingreso real de las unidades
familiares dependen también de la es-
tructura de precios y salarios. La es-
tructura de los precios de los bienes fi-
nales y la composicion de la canasta fa-
miliar determinan el poder adquisitivo
del dinero para las familias: al conocer
el salario real se obtiene un indicador
de la evolucion de la capacidad adquisi-
tiva de las familias que perciben sala-
rios.

En Colombia se dispone de indices de
costo de vida para familias de bajos in-
gresos como son las confeccionadas por
el DANE. Ademas, el Banco de la
Republica calcula indices de los precios
registrados en el comercio al por ma-
yor. Estos ultimos permiten examinar
el comportamiento de los precios de
sectores productivos individuales, de
bienes clasificados segin su origen
(produccion interna, exportaciones,
importaciones) y segun destino (con-
sumo, inversion, y bienes intermedios).

En el analisis que sigue se presentan
los componentes de cada uno de los
indices, deflactados para el indice total,
con el objeto de apreciar el comporta-
miento de los diferentes precios de sec-
tores y bienes en términos reales.

2, Indices del costo de la vida

En el cuadro I'V-1 se presentan los in-
dices de precios reales al consumidor
empleado y al consumidor obrero para
el periodo 1974-1977. En términos ge-
nerales, al comparar los meses de sep-
tiembre de cada afio se observa que los
precios relativos cambian a favor de los

31

alimentos y en contra de los otros
rubros, con excepcion del periodo
1975-1976, cuando los precios relativos
no sufren ninguna alteracion signifi-
cativa.

a) Precios del sector agropecuario y del sector

industrial de alimentos

Como en anteriores entregas de la re-
vista, se destaca el alza en el precio re-
lativo de los alimentos. Entre septiem-
bre de 1974 y el mismo mes de 1975
este rubro registro un alza de 12% para
empleados y de 11% para obreros. El
unico ano en el cual no se presentaron
alzas relativas de consideracion fue
1976, cuando el crecimiento del sector
agropecuario fue especialmente bajo,
pero el IDEMA se deshizo de sus exis-
tencias, sin reponerlas, mejorando asi
las condiciones de abastecimientos, y
cuando empezaron a sentirse los efec-
tos de bajas en los precios internacio-
nales de ciertos productosl?. De otra
parte, cuando se examina el comporta-
miento de los precios reales al por
mayor se observa que si bien los pro-
ductos de agricultura, silvicultura y
pesca registran un alza significativa
entre 1974y 1977 de 24 %, el indice de
precios reales de la producciéon indus-
trial de alimentos no presenta variacion
notoria cuando se comparan los dos
puntos correspondientes. (cuadros IV-2
y IV-3). Sin embargo, dentro del sector
industrial, los indices de otros sectores,
con excepcion de bebidas y derivados
del petroleo, disminuyen sensiblemen-
te. De tal manera que, la tendencia de
los precios de la produccion industrial
de alimentos, al estar sujeta a costos
crecientes de sus materjas primas (la
produccion del sector agricola), no se
ajusto a la registrada en el resto de la
industria.

La mayor porcion del aumento en el
precio real de los alimentos para los con-
sumidores tuvo lugar en el Galtimo afio
(septiembre 1976 a septiembre 1977),
cuando el alza fue superior al 7%. Ello

1T
Véase Coyuntura Econdémica, Vol. VII, No. 1,
Mayo de 1977, p. 5.

FEBESARROLLS- sisLIoTEGA
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INDICES DE PRECIOS REALES DE BIENES SEGUN ORIGEN Y DESTINO ECONOMICO, 1974-1977

CUADRO IV-3

Segun origen del articulo Segan uso o destino econdomico Agricultura
Silvicultura Produccion
Producidos y = Impor- Expor- Exportados Bienes de Mat. primas v Bienes de cazay industrial

Periodo consumidos tados tados sin café capital prod. interm. consumo pesca Mineria nacional Total
1974

I Trimestre 0.982 0.999 1.150 1.150 0.879 1.046 0.983 1.052 1.178 0.932 1.00
I1 Trimestre 0.989 0.995 1.137 1.505 0.891 1.068 0.950 1.098 1.119 0.937 1.00
III Trimestre 0.997 1.044 1.055 1.456 0.933 1.040 0972 1.063 1.135 0.948 1.00
IV Trimestre 0.990 1.025 1.086 1.383 0.917 1.040 0.976 1.103 1.117 0.933 1.00
1975

I Trimestre 1.006 1.012 0.988 1.326 0.906 1.004 1.027 1.169 1.103 0.910 1.00
II Trimestre 1.011 1.024 0.947 1.302 0.918 0.982 1.052 1.176 1.104 0.908 1.00
III Trimestre 1.002 1.020 1.084 1.330 0.901 1.017 1.012 1.157 1.088 0.914 1.00
IV Trimestre 1.002 1.030 1.099 1.357 0.901 1.014 1.015 1.157 1.074 0.913 1.00
19176

I Trimestre 1.016 0.995 1.132 1.328 0.887 1.028 1.003 1.153 1.037 0.921 1.00
II Trimestre 1.031 0.996 1.401 1.434 0914 1.025 0.997 1.128 1.030 0.929 1.00
III Trimestre 1.043 0.978 1.400 1.458 0.904 1.016 1.012 1.154 1.006 0.922 1.00
IV Trimestre 1.068 0.925 1.584 1.455 0.853 1.019 1.024 1.252 0.994 0.889 1.00
1977

I Trimestre 1.080 0.893 2.285 1.789 0.830 0.986 1.076 1.231 0.966 0.908 1.00
II Trimestre 1.106 0.838 1819 1.496 0.789 0.931 1.161 1.331 0.891 0.879 1.00
III Trimestre 1.099 0.849 1.376 1.296 0.833 0.936 1.140 1.326 0.884 0.879 1.00

Fuente: Banco de la Republica.
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se refleja también en el indice de pre-
cios al por mayor y, en menor medida,
en los precios de la produccion indus-
trial. Como se sabe, las alzas senalan
un abastecimiento anormalmente bajo
por desafortunadas condiciones me-
teorologicas y desacertadas politicas de
manejo de existencias. Con todo, es de
esperar que los mayores precios esti-
mulen la produccion del sector; la evi-
dencia consignada en la encuesta del
DANE y observada en todos los produc-
tos (con excepcion del azucar) en la
encuesta industrial de FEDESARRO-
LLO sugieren una reactivacion del
sector de alimentos. De otra parte, si
bien el desempeno del sector agricola
durante el primer semestre del ano en
curso no fue satisfactorio, se anticipa
un mejor comportamiento de la produc-
cion del sector durante el segundo se-
mestre.

Merece destacarse finalmente el im-
pacto del precio de los alimentos sobre
la distribucion del ingreso. El alza ocu-
rrida en el Ultimo ano senala que el
costo de la vida para familias de bajos
ingresos presenta un aumento superior
al que podria inferirse para escalas ele-
vadas de ingresos, toda vez que la par-
ticipacion de los alimentos en la canasta
de consumo de las primeras es superior
a la de las segundas. Si se anade el es-
tancamiento registrado en los salarios
reales, no es aventurado afirmar que se
ha presentado una redistribucion del
ingreso hacia los escalones mas eleva-
dos y un empeoramiento en el nivel de
bienestar de las escalas bajas de
Ingreso.

b. Otros precios reales al consumidor

Como ya se ha comentado, el alza en
el precio real de los alimentos significa

una baja en el precio real de los otros.

rubros, a saber, vivienda, vestuario y
miscelaneo. Al comparar 1977 con 1976
se observa que los precios reales de
estos grupos bajaron en porcentajes
similares. Los indices de vivienda pre-
sentaron bajas marginalmente superio-
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res a los de vestuario y miscelaneo, re-
sultado que sugiere la poca efectividad
de la politica de control de precios de
arrendamientos instaurada a comienzos
del ano en curso. La baja en el precio
del vestuario al consumidor es aparen-
temente consistente, ademas, con el
comportamiento de los precios al por
mayor del calzado, las prendas de vestir
y los textiles.

c. Otros precios al por mayor

La reduccion en el precio real de los
productos industriales durante el ulti-
mo ano se extiende a todos los sectores,
exceptuando el de productos alimenti-
cios, bebidas y derivados del petroleo.

CUADRO 1V-4

COMPORTAMIENTO DE LOS SALARIOS
REALES, 1974-1977

Indice del

Indice del
salario real  salario real
a emplead, a obreros
Periodo del sector del sectox
Manufactl/ Manufacté/
1974
I Trimestre 82.5 81.4
I Trimestre 80.7 79.8
111 Trimestre 82.1 89.6
IV Trimestre 78.2 77.1
1975
I Trimestre 78.2 77.0
II Trimestre 79.1 75.8
I Trimestre 79.9 76.8
IV Trimestre 82.5 81.3
1976
I Trimestre 80.3 80.6
II Trimestre 79.4 78.8
III Trimestre 78.8 79.3
IV Trimestre 80.0 80.9
1977
1 Trimestre 75.6 76.2
I1 Trimestre 716 70.7

Fuente: DANE y cdlculosde FEDESARRO-
LLO. :

1 Indice del salario nominal a empleados
deflactado por indice de precios al con-
sumidor empleado (Base 1970 = 100).

2/ Indice del salario nominal a obreros de-
flectado por el indice de precios al con-
sumidor obrero (Base 1970 =100).
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Durante el Gltimo ano el indice de pre-
cios real de los productos industriales
registrd una disminucion de 4.6%, a la
cual contribuyeron especialmente los
textiles (26.8%) y las bebidas (20.7%).
De otra parte la baja en el precio real de
los productos del sector minero fue mas
acentuada (12.2%) que la registrada en
el sector industrial.

Al discriminar los productos segun
origen del articulo sobresale un alza
en los precios de los articulos produ-
cidos y consumidos internamente de
5.3%, y una baja en los productos que
intervienen en el comercio internacio-
nal. El precio real de los productos im-
portados disminuy6 en 13.2%), el de los
exportados en 8.0% (el de los expor-
tados diferentes de café en 11.2%). Lo
anterior se explica por el comporta-
mieno de la tasa de cambio, discutido
en los capitulos sobre moneda y crédito
y sector externo.

Finalmente, al descomponer el indice
~de precios al por mayor segin uso o
destino econdmico de los bienes se ob-
serva un alza en el precio real de los
bienes de consumo de 7.9% y disminu-
ciones en los precios reales de bienes
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de capital de 9.2% y materias primas
de 7.8%. El alza en los precios de los
bienes de consumo obedece a la eleva-
da participacion de los alimentos, en
tanto que el indice de bienes de capital
esta atectado por la baja en el precio de
la divisa, anteriormente senialada.

C. Salarios reales

En el cuadro I'V-4 aparece el compor-
tamiento de los salarios reales de em-
pleados y obreros durante el periodo
1974-1977. En tanto que los indices
tluctuaron alrededor de 80.0 entre 1974
y 1976, en 1977 el alza en los precios de
los alimentos condujo a una significa-
tiva reduccion durante 1977. Ello ex-
plica buena parte del malestar laboral
registrado en los Gltimos meses. Aun
cuando no se dispone todavia de su in-
formacion sobre salarios en septiembre,
es de esperar que los diversos ajustes
acordados en la remuneracion al traba-
jo, frente a la disminucion estacional
del ritmo de inflacién, hayan restitui-
do el valor real del salario al nivel que
tenia a principios de 197718,

18

Ver informe especial ‘‘La Encrucijada Laboral”’
en este nimero de la revista.
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A. Introduccion y resumen

Hasta el mes de octubre el Consejo
de Ministros habia dejado de acordar
una parte importante del gasto pre-
supuestado para el gobierno central.
Por este motivo los ingresos percibidos
por la Tesoreria superan los pagos
efectuados y el saldo de sus cuentas
arroja un superavit. Con esta politica de
restriccion del gasto ha logrado el go-
bierno impedir un aumento del circu-
lante a través del tan empleado meca-
nismo del déficit fiscal. Sin embargo,
también debido a esta politica y a la
otra en parte complementaria de no re-
currir a crédito externo para financiar
gasto (excepto para refinanciar deuda),
los niveles reales de inversion en este
ailo apenas se igualan a los bajos ni-
veles de 1976. Mientras el manejo pre-
supuestal siga supeditado a un manejo
cambiario en el cual el Banco de la Re-
publica emite cuantiosas sumas de di-
nero para aumentar sus reservas in-
ternacionales, la inversion dificilmente
alcanzara los elevados niveles relativos
de otros afos, a menos que el gobierno
recurra a crecientes cantidades de cré-
dito interno y externo no inflacionario, o
abandone su proposito de reducir la in-
flacion.

B. Ejecucion del presupuesto de in-
gresos y gastos del gobierno
central

1. Aspectos generales

A septiembre 30 el gobierno man-
tenia la politica de restringir el gasto a
nivel de los acuerdos mensuales del
Consejo de Ministros. Como conse-
cuencia de la lenta ejecucion presu-
puestal y no obstante los bajos recaudos
percibidos por concepto del impuesto a
la renta y complementarios, se registro
un superavit de tesoreria a septiembre
30 de $1.327 millones (cuadro V-1).
Si la intencion del entrante Ministro de
Hacienda es la de aumentar considera-
blemente el gasto, sus esfuerzos en
esta direccion se cristalizaran apenas
durante 1978, dado que restan sola-
mente dos acuerdos mensuales de
gasto en este afio. Por esta razéon puede
anticiparse al cierre de la actual vigen-
cia un superavit de tesoreria mayor que
el de diciembre 31 del afio pasado.

2. Ingresos
Al término de los nueve primeros

meses de 1977 se habian recaudado
el 69.1% de los ingresos corrientes pre-
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CUADRO V-1

SITUACION DE TESORERIA
A SEPTIEMBRE 30, 1977

{(millones de pesos)

A Dic. A Jun. A Sep.
31 de 30 de 30 de
1976 1977 1977
A. Disponibilid. 927 3.598 2.031
B. Exigibilidades 843 910 704
1. Funciona-
miento e
inversion 681 584 593
2. Deuda
publica 162 362 111
C. Saldo (A—B) 84 2.688 1.327

Fuente: Tesorerfa General de la Republica.

supuestados e ingresado efectivamente
a tesoreria el 65.8% (cuadro V-2).
A su vez, solamente habian entrado a
tesoreria el 18.1% de los ingresos de
capital presupuestados, manteniendo
asi el gobierno la politica que data del
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ano pasado de recurrir lo menos posible
al crédito interno y externo para finan-
ciar su gasto. Con todo, los ingresos de
tesoreria superan a los pagos en $2.562
millones, pero este superavit se debe a
la politica de restringir el gasto y no a
aumentos de importancia en los ingre-
sos, tal como se comenta mas adelante.

Si se comparan los recaudos de in-
gresos corrientes de los tres primeros
trimestres de 1977 con los de igual
periodo de 1976, se obtiene una tasa
anual de crecimiento de 22.8% (cuadro
V-3). Sobresale el aumento de apenas
4.6% en los ingresos por concepto del
impuesto de renta y complementarios,
en parte ocasionado por un cambio con
relacion al afno pasado en las fechas de
vencimiento y numero de cuotas de
pago. Sin embargo, aun teniendo en
cuenta los altos ingresos que puedan
recibirse por este concepto durante oc-
tubre y noviembre, el crecimiento en
este ano de estos recaudos seria del
orden de 19.1%, muy inferior a la pér-

CUADRO V-2

REALIZACION DEL PRESUPUESTO DEL GOBIERNO CENTRAL
A SEPTIEMBRE 30, 1977

(millones de pesos)

Ingresos totales Ingresos de respaldo

Ingresos efectivos

presupuestadosu a los acuerdos Recaudos de Tesoreria
Ingresos corrientes 68.365 44.098 47.230 44.971
Ingresos de capital 6.386 706 1.154
Total 74.751 44.804 46.125
Gastas Ratificacion Exigibilidades
totales Acuerdos de reservas de ingresadas Pagos
presupues- de la vigencia ala efectivos de
tados 1 gastos anterior Tesoreria Tesoreria
Funcionamiento/ 50.013 33.591
Inversion 24.738 11.213
Total 74.751 44.804 3.370 44.028 43.563

Fuente: Direccion Nacional de Presupuesto y Tesorerfa General de la Republica.

1 Corresponde a las apropiaciones definitivas a septiembre 30, o sea el presupuesto inicial mas las
adiciones y menos los recortes efectuados durante los nueve primeros meses del afo.

2 Incluye servicio de la deuda.
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tiombre 30 Aumento relativo
v .

o

dida en el poder adquisitivo de la mo-
neda.

El comportamiento de los otros ren-
glones se coloca dentro de los limites
de lo previsto en revistas anteriores, tal
vez con la excepcibon del impuesto ad-
valorem al café que no crece a una tasa
mas elevada debido al bajo volumen ofi-
cialmente exportado durante este aiio,
seglin se explica en el capitulo sobre el
sector cafetero. El mayor dinamismo de
estos otros renglones en comparacién
‘con el impuesto de renta y comple-
mentarios durante 1976 y 1977, ha
hecho que la importancia relativa de los
impuestos directos dentro del total de
ingresos corrientes sea actualmente
menor que cuando se adopt6 la reforma
tributaria de 1974.

3. Gastos

Al finalizar septiembre el Consejo de
Ministros habia aprobado acuerdos de
gasto por valor de $44.804 millones y
habia ratificado reservas de la vigencia
anterior por $3.370 millones (cuadro
VIII-2). Del total de la suma de esos
acuerdos y reservas ingresaron como

exigibilidad (obligacion de pago) a la
Tesoreria el 91.4%, o sea $44.028 r1ni-
llones. A su vez, la Tesoreria efectu6
pagos que corresponden al 98.9% de
dichas exigibilidades.

En realidad la ejecucion presupuestal
en lo que va corrido de este afio ha sido
mas lenta que durante 1976, tal como se
aprecia en el cuadro V-4. Es asi como
a octubre 31 de 1976 se habian acorda-
do gastar el 71.3% de lo presupuesta-
do, mientras a igual fecha de 1977 el
66.4%. Probablemente las mayores
adiciones presupuestales de este aiio,
en total $12.003 millones hasta octubre,
hechas casi en su totalidad durante ju-
lio, sea una de las causas de esta len-
titud en comparacion con 1976, afio du-
rante el cual en el mismo periodo se
habian adicionado apenas $1.511 mi-
llones. Las adiciones de este afio consti-
tuyen un 19.1% del presupuesto inicial,
en tanto que las de 1976 representaban
el2.8%.

Si bien a nivel de presupuesto se ma-
nifiesta la intencion del gobierno de
aumentar el gasto y especialmente la
inversion, a nivel de acuerdos la tasa
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CUADRO V-4

APROPIACION DEFINITIVA Y ACUERDOS DE GASTOS
A OCTUBRE 31, 1976-1977

{millones de pesos)

A octubre A octubre Aumento
31 de 31 de relativo
de 1976 de 1977 (%)
A. Presupuesto definitivo 54.898 74.751 36.2
1. Funcionamiento 38.218 50.013 309
a. presupuesto inicial (38.000) (42.911)
b. adiciones y recortes (neto) (218) (7.102)
2. Inversién 16.680 24.738 48.3
a. presupuesto inicial (15.387) {19.837)
b. adiciones y recortes (neto) (1.293) (4.901)
B. Acuerdos de gastos 39.164 49.601 26.6
1. Funecionamiento 29.207 37.165 27.2
2. Inversion 9.957 12,436 24.9
C. Porcentaje acordado de la apropiacion (B/A) 71.3 66.4
1. Funcionamiento 76.4 74.3
2. Inversion 59.7 50.3

Fuente: Direccion Nacional de Presupuesto y calculos de FEDESARROLLO.

1/ Incluye servicio de la deuda.

anual de aumento es menor que la tasa
prevista de inflacion para este afio
(cuadro V-4). En particular cabe des-
tacar el aumento anual de apenas
24.9% en los acuerdos de inversion,
que no sorprende si se tiene en cuenta
que a octubre 31 solamente se habia
acordado gastar el 50.3% de la inver-
sibn ya presupuestada. Ha adoptado
el gobierno hasta octubre una politica
de restriccion del gasto a nivel de
acuerdos del Consejo de Ministros, con
la cual puede obtener al finalizar el
afno un superavit de tesoreria, pero que
le puede acarrear dificultades en el ma-
nejo presupuestal del afio entrante,
seglin sea la cantidad de gastos ya pre-
supuestados y no acordados que se pos-
terguen como reservas para la vigencia
siguiente.

4. Proyecciones de ingresos y gastos
para 1977

De acuerdo a las proyecciones del
cuadro V-5, se espera en 1977 un
aumento de 29.1% de los ingresos co-
rrientes con relacion a 1976, que no es

mayor debido al comportamiento de los
recaudos por concepto de renta y com-
plementarios. No obstante que los in-
gresos corrientes crecen anualmente
menos que la inflacion y que los ingre-
sos de capital son reducidos, tal como
se coment6 atras, puede preverse un
superavit de tesoreria al finalizar este
ano mayor que el contabilizado a
diciembre 31 de 1976, debido a la lenta
ejecucion del presupuesto hasta octu-
bre. Como resultado de lo anterior, los
niveles de inversion del gobierno cen-
tral seran en términos reales similares a
los niveles de 1976. Asi entonces, con-
tinia presentandosele al gobierno la
disyuntuva entre la necesidad de que el
sector publico no contribuya a acelerar
la expansion de los medios de pago oca-
sionada principalmente por el aumento
en las reservas internacionales del Ban-
co de la Republica, y la urgencia que
tiene el gobierno de gastar para ‘‘mos-
trar obras’’ al concluir su periodo. En lo
que respecta a 1977 los objetivos mo-
netarios aparecen como el principal
factor determinante de la actividad del
gasto publico, aiin cuando empieza a
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hacerse cada vez mas dificil para el go-
bierno central equilibrar sus ingresos y
gastos, por la mayor presion para gas-
tar y por el lento crecimiento de los re-
caudos por concepto del impuesto de
renta y complementarios.

C. Proyecto de Ley de presupuesto de
1978 para el gobierno central

El gobierno presento6 a consideracion
del Congreso un proyecto de ley de Pre-
supuesto por valor de $85.216 millones,
superior en 64.0% al presupuesto defi-
nitivo a octubre 31 de la vigencia de
1977 (cuadro V-6). Al discriminar, el
proyecto de Ley contempla un aumento
de los gastos de funcionamiento de
15.1%, del servicio de la deuda de
28.6% y de los gastos de inversion de
6.6% . Alin cuando el crecimiento de la
inversion es minimo, es preciso recalcar
que faltando dos meses para terminar
este afno, solamente se habia acordado
gastar el 50.3% de la inversion presu-
puestada para 1977.
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De otra parte, al comparar los in-
gresos corrientes presupuestados para
1978 con la proyeccion de recaudos para
1977, se observa un aumento en los ren-
glones del impuesto de ventas, aduanas
y cuenta especial de cambios que re-
sulta muy inferior a las tasas historicas
mas recientes (cuadro V-7). En el
caso de los ingresos de capital, aparen-
temente la politica implicita es la de
hacer un mayor uso de estas fuentes de
financiacidon, con relacion a los redu-
cidos niveles de utilizacion de estos l-
timos afnos.

Es apenas normal que el valor total
del presupuesto del proyecto de Ley se
encuentre subestimado, ya que de esta
manera le queda margen al gobierno
para agregar los llamados auxilios pre-
supuestales, para ratificar reservas de
la vigencia anterior, y para realizar
durante 1978 las adiciones de gastos no
incluidos en la Ley que consideren
necesarias. Ademas, en época de ele-
vada inflacion es mayor la incertidum-
bre sobre el futuro comportamiento de

CUADRO V-5

PROYECCION DE LOS WGRESOS CORRIENTES
DEL GOBIERNO CENTRAL PARA 1977

{millones de pesos)

Recaudos Proyeccion Aumento relativo

1976 19774 (%)
Renta y complementarios 20.831 24.580 19.1
Ventas 10.109 13.379 31.6
Aduanas y CIF 7.362 9.755 32.5
Cuenta especial de cambios 5.820 8.290 424
a. Impuesto café (4.257) (6.240) (46.5)
b. Otros (neto) (1.563) (2.050) (31.0)
Gasolina y ACPM 3.208 4.852 45.0
Otros 4.682 5.525 18.0
Total 51.255 66.181 29.1

Fuente: Direccion de Impuestos Nacionales y estimativo de FEDESARROLLO.

i) Esta proyeceion con base en la realizada en Coyuntura Ecunomica, agosto de 1977, p. 386, cua-
dro 15. Se hicieron ajustes en losrenglones de renta, aduanas, cuenta especial de cambios, gaso-

lina y ‘‘otros”.
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CUADRO V-6

GASTOS PRESUPUESTADOS EN EL PROYECTO DE LEY DE 1978

(millones de pesos)

Ley de Presupuesto Proyecto Aumento
presupuesto definitivo de Ley relativo
de 1977 de 19771 de 1978 %)
Funcionamiento 33.920 40.637 46.776 15.1
Deuda publica 8.991 9.376 12.062 28.6
Inversion 19.837 24.738 26.377 6.6
Total 62.748 74.751 85.216 14.0

Fuente: Direccién Nacional de Presupuesto y estimativo de FEDESARROLLO.,

L A octubre 31.

los recaudos y sobre los ajustes en los
estimativos de costos de los distintos
programas de gasto. Asi las cosas, le
interesa al gobierno que la Ley se base

en estimativos conservadores a fin de
disponer el afo entrante del mayor na-
mero posible de opciones para el mane-
jo de su politica presupuestal.

CUADRO V-7

INGRESOS PROGRAMADOS EN EL PROYECTO DE LEY DE PRESUPUESTO DE 1978

{millones de pesos)

Aumento con

Ley de Proyecto respecto a la
presupuesto Proyeccion de Ley proyeccion
de 1977 1977 de 1978 (%)
A. Ingresos corrientes 59.499 66.181 77.5629 15.6
1. Renta y complementarios 23.940 24.580 30.600 20.1
2. Ventas 11.560 13.379 15.000 12.1
3. Aduana 9.040 9.755 10.720 9.9
4. Cuenta especial de cambios 6.400 8.280 9.551 15.2
5. Gasolina y ACPM 4,100 4.652 5.500 18.2
8. Otros 4.459 5.525 6.158 11.4
B. Ingresos de capital 3.249 7.687
1. Crédito interno 860 4.579
2. Crédito externo 2.389 3.108
C. Total 62.748 85.216

Fuente: Direccion Nacional de Presupuesto y estimativos de FEDESARROLLO.



Sector Externo

A. Introduccion y resumen

El mayor valor de las exportaciones
de café no obstante las disminuciones
en el volumen exportado, el estanca-
- miento de las exportaciones no-tradi-
cionales, el lento crecimiento de los gi-
ros al exterior por concepto de im-
portaciones de bienes y servicios, el
aumento de consideracion en las reser-
vas internacionales del Banco de la
Republica, y la poca utilizacion del cré-
dito externo publico y privado, caracte-
rizaron la evolucion del sector externo
durante los primeros nueve meses de
1977.

El valor de los registros globales de
exportacion crecio en 38.3% entre ene-
ro y septiembre de 1977, en compara-
cion con el monto alcanzado en el
mismo periodo de 1976. En este incre-
mento pesa sustancialmente el valor de
las exportaciones de café, a pesar de no
haberse colocado en el mercado inter-
nacional la totalidad de la oferta expor-
table colombiana, tal como se comenta
en el capitulo sobre el sector cafetero.
Las exportaciones no tradicionales fue-
ron similares a las del afio anterior.
Este ultimo resultado puede atribuirse
a una menor venta al exterior de pro-
ductos agricolas originada en la insu-

ficiencia de la produccion frente a la
demanda interna. La reduccion en las
exportaciones agricolas se vio, sin em-
bargo, compensada por el aumento re-
gistrado en el total de las de manufac-
turas.

De otra parte, durante el periodo en
consideracion las importaciones crecie-.
ron menos que las exportaciones, a una
tasa anual de 23.5%. Se destaca el
aumento de las importaciones de com-
bustibles y alimentos, mientras otros
renglones no muestran el dinamismo
que cabe esperar en una coyuntura de
ingresos altos como la presente.

Por altimo, las reservas internaciona-
les del Banco de la Republica se mantu-
vieron a lo largo del tercer trimestre de
1977 en un mismo nivel, alrededor de
US$1.700 millones. Debido a las mayo-
res exportaciones de café durante el al-
timo trimestre, se anticipa que al fina-
lizar diciembre las reservas seran del
orden de US$1.940 millones. De todas
maneras, como resultado del menor vo-
lumen exportado de café, el superavit
cambiario este afio no sera tan elevado
como se habia previsto en entregas an-
teriores de esta revista, razon por la
cual se facilita, al menos en el corto
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plazo, el manejo de la politica moneta-
ria. En realidad la balanza cambiaria
muestra que el sector externo de la eco-
nomia se encuentra relativamente es-
tancado: las exportaciones menores y la
mayor parte de las importaciones ape-
nas si crecen, en tanto que el crédito ex-
terno privado y publico se encuentra
virtualmente suspendido y la inversion
extranjera se encuentra paralizada. Es-
tos sintomas de estancamiento en cir-
cunstancias de altos ingresos de divisas
cafeteras, sugieren la necesidad de
cambios de la politica encaminados
hacia el logro de una mayor libertad
cambiaria, para permitir un mejor
desenvolvimiento de las actividades
econOmicas relacionadas con el sector
externo.

B. Balanza comercial de bienes

La reduccion de las exportaciones ca-
feteras registradas en el tercer trimes-
tre, dio lugar a la generacion de un deé-
ficit comercial en esos tres meses de
US$225 millones (cuadro VI-1 y grafi-
ca VI-1). Sin embargo, en el acumu-
lado de los nueve meses el déficit es de
inferior magnitud al que sefialan las ci-
fras del mismo periodo del afio anterior.
Para el ano completo de 1977 se preve
un déficit en la balanza comercial de
bienes cercano a los US$250 millones.
Este déficit contrasta con el superavit
cambiario que se estima sera del orden
de US$720 millones, pero debe tenerse
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en cuenta que la balanza de servicios
arroja un saldo positivo de considera-
cion y que las importaciones no reem-
bolsables no afectan en el corto plazo la
balanza cambiaria. Ademas, parte de
los registros de importaciones reembol-
sables del segundo semestre, que se
- anticipa seran mayores que-los del pri-
mer semestre, causaran giros al exte-
rior solamente a partir de enero de
1978.

C. Exportaciones no-tradicionales

1. Evolucién durante 1977

Tal como se comento, las exporta-
ciones no tradicionales entre enero y
septiembre de este ano fueron similares
a las contabilizadas en igual periodo de
1976 (cuadro VIII-1). De esta forma, al
haberse incrementado el valor de las de
café, la participacion de las no-tradi-
cionales dentro del total se redujo de
53.7% en 1976 a 45.9% este ano.

En conjunto, las exportaciones de
productos agropecuarios distintos del
café aumentaron en 16.8%, debido es-
pecialmente a los incrementos en el
valor de las ventas de algodon, flores,
carne en canal y platanos (cuadros
VI-2 y VI-3). Pero, se registro una
reduccion en el tonelaje exportado de
los nueve principales productos agrope-
cuarios de exportacion cercana al

CUADRG VI3

REGISTROS DE EXPORTACION EIMPORTACION DURANTE LOS TRES PRIMEROS TRIMESTRES,
19756:1976

| (rallgnes de datases)

1975

Varia- 1977 Varfa-

<ibn cion

1 u 148 Total I 1t Tota) €% 1 114 m Total (5
AL Exportaciones 30BSE 3136 3497 10316 D448 4085 12187 176 6448 6049 4987 16784 983
10 Gate 13780 1834 1768 4781 o 2635 - 2004 666.3°°°37.8 48534064 22627 11179 70.3
2. No tradicionales “171.0° 210.2 172.3 5545 1954 206.2 5869 06 1395 1985 2024 56047 0.8
B. Importaciones 4126 3910 3514 11550 48839 4975 5448  1.5312 326 3331 7039 6540 1.891.0 233
1. Reembolsables = 351.6 ° 331.1 2692 8519 8511 3964 4114 LI6BY 217 4442 6065 B6LT 16124 391
2. Noreembolsables “61.0 ~ 89.9° 823 203.1 71378 1011 1334 372:8° 833 889 974 923 278.6 ~252
Oy Balanza comercial i
(A =By —103.8 174 220 1934 1311 RS 1383 ~318.0 1117 =99.0 ~2253  —2126

INCOXNEX v cdlonlos de FEDESARROLLO.
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CUADRO VI-2

EXPORTACIONES APROBADAS POR RENGLONES PRINCIPALES
DURANTE ENERO-AGOSTO, 1976-1977

(millones de dolares)

1976 1977 Variacion
Participacion Participacion
Valor (%) Valor (%) (%)
1. Café 605.1 52.9 980.3 62.6 62.0
2. Productos agropecuarios 149.7 13.1 174.8 11.1 16.8
3. Alimentos, bebidas y tabaco 97.4 8.6 89.2 5.7 —8.4
4. Minerales 3.3 0.3 9.0 086 172.7
5. Manufacturas 286.2 25.2 313.1 20.0 9.4
a. Madera y sus manufacturas 13.1 1.2 11.3 0.7 —13.7
b. Textiles, prendas de vestir
¥ cuero 107.3 9.4 102.4 6.5 4.9
¢. Papel e industria editorial 24.9 2.2 28.6 1.8 15.3
d. Sustancias y productosqui-
micos 45.1 4.0 47.6 3.0 5.5
e. Productos minerales no me-
talicos (exceptuando deriva-
dos del petréleo y carbon) 36.8 3.2 32.2 2.1 —12.5
f. Productos metalicos, ma-
quinaria y equipo 41.8 3.7 62.1 4.0 48.6
g- Otras manufacturas 17.2 1.5 28.9 1.9 68.4
6. Total 1.141.7 100.0 1.566.4 100.0 37.2

Fuente: INCOMEX.

20.0% . Portanto, como se comprueba
en el cuadro VIII-3, los aumentos de
precios en la mayoria de estos produc-
tos (con excepcion del azlcar cuya ex-
portacion practicamente se ha suspen-
dido), compensaron los menores vola-
menes exportados. Son de resaltar los
incrementos en los precios del algodon
y de la carne en canal de 52.4% y
30.4% , respectivamente.

Las exportaciones de productos pro-
venientes del sector agropecuario, in-
cluyendo aquellos procesados que se
clasifican bajo el renglon de alimentos,
bebidas y tabaco, representaban hasta
agosto de 1977 el 16.8% de los totales y
el 45.0% de las no tradicionales, por-
centajes inferiores a los registrados en
el ano anterior por motivos ya sena-
lados (cuadro VI-2). De esta manera,
las exportaciones de manufacturas con-
tinhan aumentando desde 1976 su im-

portancia dentro de las no-tradiciona-
les, en contraste con 1975 cuando
la mayor oferta de productos agricolas y
la recesion economica internacional lle-
varon a aumentos considerables en las
exportaciones agropecuarias y a dismi-
nuciones en las de manufacturas.

A pesar de la mayor participacion de
las exportaciones de manufacturas den-
tro de los totales y del crecimiento que
ellas registran, los principales produc-
tos de exportacion (cemento, textiles,
hilados y confecciones) mostraron bajas
tanto en volumen como en valor, tal
como se observa en el cuadro VIII-3.
Otros renglones sefialan aumentos de
interés como en el caso de productos
metalicos, el papel y los productos de la
industria editorial.

Teniendo en cuenta que hasta sep-
tiembre el valor de las exportaciones no
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tradicionales sumaban US$560.4 millo-
nes y bajo el supuesto que se manten-
gan durante el altimo trimestre las ten-
dencias observadas para los tres ante-
riores, cabe esperar que el valor total
de registros de exportaciones no-tradi-
cionales alcance al finalizar el afio una
cifra del orden de US$785 millones, li-
geramente superior a la del afio pasado.
Al considerar el monto de los registros
de café cercanos a US$1.500 millones'?,
las exportaciones totales durante 1977
sumarian US$2.285 millones, mos-
trando un incremento global de 28.8% .

2. Medidas gubernamentales

La variacion en la tasa de cambio ofi-
cial, que se aplica para aproximada-
mente el 70%- de las exportaciones no-
tradicionales, fue de 1.7% en los pri-

19 yer capitulo sobre sector cafetero.
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meros nueve meses del afio, cuando en
el mismo periodo de 1976 habia sido de
6.5% y la totalidad de las divisas ingre-
sadas al pais se compraban a la misma
tasa (cuadro VI-4). Es claro por tanto,
que el manejo cambiario no ha perse-
guido prioritariamente estimular las
exportaciones nuevas sino que, como se
comenta en el capitulo de moneda y cré-
dito, se ha orientado hacia el control
monetario, ain a costo de establecer
mas de una tasa de cambio y de restar
eficiencia a las operaciones relaciona-
das con el sector externo.

Durante los meses de septiembre y
octubre el movimiento de la tasa de
cambio oficial se acelero, reduciéndose
la diferencia entre ésta y la que rige en:
la Bolsa de Bogota29, resultados desea-
bles desde el punto de vista de los ex-

20 Ver cuadro III-6 del capitulo sobre moneda y
crédito.
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CUADRO VI-4

EVOLUCION DEL CERTIFICADO DE CAMBIO, 1976-1977

{pesos por doblar)

Tasade Variacion
cambio
oficial $ %%
1976 Enero 33.11 0.28 0.85
Febrero 33.49 0.38 1.15
Marzo 33.76 0.27 4.20
Abril 34.10 0.34 1.00
Mayo 34.45 0.35 1.00
Junio 34.64 0.19 0.55
Julio 34,88 0.34 0.69
Agosto 35.19 0.31 0.89
Septiembre 35.25 0.06 0.17
Variacion
diciembre-septiembre 2.14 6.5
1977 Enero 36.37 0.18 0.5
Febrero 36.38 0.01 0.0
Marzo 36.46 0.08 0.2
Abril 36.52 0.06 0.1
Mayo 36,52 0.00 0.0
Junio 36.52 0.00 0.0
Julio 36.53 0.01 0.0
Agosto 36.69 0.16 0.4
Septiembre 36.99 0.30 0.8
Variacion
diciembre-septiembre 0.62 1.7
Variacion
septiembre 1976-Septiembre 1977 1.74 4.9

Fuente: Banco de la Republica y cdlculos de FEDESARROLLO.

portadores y de los inversionistas finan-
cieros, y que permiten lograr simulta-
neamente los objetivos de fomento de
exportaciones y control monetario.
Puede estimarse que la tasa de cambio
oficial se coloque el Gltimo dia del afio
en alrededor de 38 pesos por dolar. En
realidad el acentuado crecimiento de
los precios internos y el menos pronun-
ciado de los internacionales han condu-
cido al deterioro de la tasa de cambio
real o, en otros términos, a una subva-
loracion del precio de la divisa.

De otro lado, mediante los Decretos
2227 y 2290 del mes de septiembre se
introdujeron nuevas modificaciones en
el certificado de ahorro tributario,
CAT, que elevaron a partir del primero

W
f ) &i

de enero de 1978 el subsidio tributario
promedio para las exportaciones no-
tradicionales, ya que las exportaciones
que reciben 8% ahora, pasaran a reci-
bir 9% o 12% segun sea el producto.
Los cambios introducidos se enmarcan,
ademas, dentro de la idea del CAT dife-
rencial y selectivo al haberse ampliado
las categorias para su otorgamiento de
3 a 4. Los criterios generales que se tu-
vieron en cuenta al establecer una nue-
va categoria y elevar el subsidio fueron
los de dar un mejor incentivo a la expor-
tacion de aquellos productos con mayor
valor agregado nacional o en cuya pro-
duccion se genera empleo en forma in-
tensiva, mientras se persigue desesti-
mular la de aquellos que forman parte
de la canasta familiar (los alimentos
especialmente).
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Aunque el analisis de las alteraciones
efectuadas en la estructura del subsidio
tributario y de su impacto sobre la ex-
portacion de algunos renglones especi-
ficos requiere mayor detalle, la modifi-
cacion del CAT parece oportuna por sus
posibles efectos de estimulo a las ex-
portaciones distintas del café durante
1978. En ltimo término, sin embargo,
su efectividad dependera de lo atractivo
que resulte para el exportador dirigir
sus productos hacia el exterior ante
condiciones favorables de precios in-
ternos y perpectivas que se vislum-
bran como no muy halagadoras en los
mercado internacionales.

En lo que se refiere al crédito a los
exportadores no ha habido modificacio-
nes de interés en el curso de los ultimos
tres meses. La cartera de PROEXPO a
septiembre 30 del presente afio ascen-
dia a $7.555 millones, financiados en un
70% con recursos propios del Fondo. Al
analizar la distribucion de la cartera se
observa que un 84% se canalizo a tra-
vés de la resolucion 59 de 1972, que
contempla plazos de seis meses y un in-
teres del 13% . Parece interesante, por
ultimo, comentar que en un estudio que
realiza en la actualidad FEDESARRO-
LLO se ha calculado que el actual sub-
sidio crediticio equivale a un CAT del
orden del 9m?21,

21 El crédito de prefinanciacién equivale a un CAT
del 6.5% y el de post-embarque a uno de 2.5%.
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D. Importaciones

Las importaciones totales de bienes
al terminar septiembre ascendieron a
US$1.891.0 millones (cuadro VI-1). Las
importaciones reembolsables crecian a
una tasa anual de 40 %, mientras las no
reembolsables se reducian en 25%.
Cabe anotar que en el curso de los nue-
ve meses en consideracion las importa-
ciones de combustibles que realiza
ECOPETROL, requirieron en algunos
casos de la solicitud de licencia de cam-
bio en el Banco de la Republica y en
otros no, dependiendo de la disponibi-
lidad de pesos de la empresa en el mo-
mento de efectuar la importacion, lo
que ha llevado a un mayor aumento en
el valor de las importaciones reembol-
sables. Igual sucede con las importa-
ciones clasificadas bajo el régimen de
licencia previa, que por incluir las de
alimentos y de combustibles llegan a
constituir un 51.6% del total, tal como
queda consignado en el cuadro VI-5,

En el crecimiento de las importacio-
nes influye considerablemente las ma-
yores compras de alimentos y combus-
tibles; al restar en 1976 y 1977 estas
compras, el crecimiento de las importa-
ciones es apenas de 16%. En el cuadro
VI-6 se detalla la evolucion de las im-
portaciones de combustibles y alimen-

En su conjunto estos créditos cubre en valor,
cerca del 509 de las exportaciones menores.

CUADRO VI-5

IMPORTACIONES REEMBOLSABLES POR REGIMENES DE IMPORTACION
DURANTE ENERO-AGOSTO, 1976-1977

(millones de ddlares)
1976 1977
Participacion Participacién Variacion
Valor (%) Valor {%) %)
Libre 513.3 50.1 695.1 48.4 35.5
Previa 512.1 49.9 742.7 b1.6 45.0
Total 1.025.4 100.0 1.438.4 100.0 40.3

Fuente: INCOMEX.
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tos; las primeras se incrementan en
90% y las segundas en 124% durante
enero-agosto. Conjuntamente estos
renglones constituian 16.5% de las im-
portaciones de bienes del pais en 1977
cuando en el afio anterior representa-
banun 10.5%.

Por otra parte, como consecuencia
del aumento en las importaciones de
alimentos, el renglon de bienes de con-
sumo muestra un crecimiento mas
acentuado que el de materias primas y
bienes intermedios, dentro del cual
sobresalen los aumentos en la importa-
cion de combustibles y de insumos para
la agricultura (cuadro VI-7). La impor-
tacion de.bienes de capital registra en
términos globales un estancamiento, si
bien el aumento en la importacion de
equipos para la industria es significa-
tivo a primera vista.

Cabe ademas resaltar el apreciable
aumento en la demanda por licencias
globales para la importacion de equipos
para la industria, aprovechando la
tarifa arancelaria Gnica del 5% que se
vencia el ultimo dia de noviembre de

1977, pero cuyo plazo fue ampliado
hasta el primer dia de septiembre de
1978. Al terminar el mes de septiembre
del presente ano los proyectos apro-
bados sumaban US$160 millones (77
proyectos), en comparacion con los
aprobados durante todo el afio pasado
por US$132 millones (51 proyectos). Los
sectores que sobresalen por la partici-
pacion de sus proyectos de inversion
dentro del valor total aprobado en este
afno son los de alimentos y bebidas, tex-
tiles, gaseoductos y productos meta-
licos22. Esta mayor aprobacion de li-
cencias globales acompaniada, de
acuerdo con la informacion suministra-
da por el INCOMEX, por una también
mayor presentacion de las licencias
ordinarias de importacion, constituye
un indicador de que la industria se en-
cuentra en proceso de expansion de su
capacidad instalada.

Con base en el comportamiento re-
ciente se estima que los registros de im-

22 para proyectos del sector productos metdlicos
se habian aprobado hasta el 30 de septiembre
importaciones de equipo por valor de US$80
millones.
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portaciones totales se elevaran en el
ano completo de 1977 a un valor cerca-
no a los US$2.550millones, mostrando
asi un aumento del orden del 28%
sobre las del ano anterior.

E. Distribucion geografica del comer-
cio exterior

La estructura del comercio exterior
colombiano por continentes y grupos
geo-economicos no muestra en el curso
de los nueve meses considerados al-
teraciones significativas (grafica
VI-2). Sin embargo, merece comen-
tarse que la Comunidad Economica
Europea constituye el mercado mas im-
portante para las exportaciones colom-
bianas, habiéndose incrementado su
participacion dentro del total durante
1977. No ocurre lo mismo con el comer-
cio de importacion ya que nuestras im-

portaciones de esta area economica se
redujeron, y, como resultado logico, el
superavit comercial con la Comunidad
se amplio al pasar de US$30 millones
entre enero y agosto de 1976 a US$216
millones al fin del mismo periodo en
19T,

Mientras la balanza comercial con los
paises europeos arroja saldos positivos
crecientes, el intercambio con todos los
demas continentes es deficitario o tien-
de a serlo. Especialmente notorio es el
cambio en la tendencia del comercio
con el Grupo Andino en el cual se ha
pasado de un superavit de aproximada-
mente US$65 millones a uno de escasos
US$4 millones debido al volumen de
importaciones de petroleo provenientes
de Venezuela y Ecuador. Sin embargo,
resulta de interés observar como la im-
portacion de combustibles se paga con
los ingresos provenientes de las expor-
taciones colombianas, dentro de las
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cuales las dirigidas a Venezuela consti-
tuyen un 70% y aquellas que tienen
por destino el Ecuador un 20% .

De todas maneras, debe resaltarse la
vulnerabilidad de nuestro comercio ex-
terior ante un eventual regreso del
mundo industrializado a un proteccio-
nismo como el que existio antes-de la
segunda guerra mundial, por el apa-
rente fracaso de medidas de politica
monetaria y fiscal para combatir el de-
sempleo. En igual forma, bien vale la
pena destacar el esfuerzo que se re-
quiere para abrir y mantener mercados
para las exportaciones de manufactu-
ras, asi como para hacerlas cada vez
mas competitivas con el fin de mante-
ner la politica ya tradicional en el pais
de estimulo a la diversificacion de sus
fuentes de divisas.

COYUNTURA ECONOMICA
E. Balanza cambiaria
1. Evolucion durante 1977

Durante los primeros nueve meses de
1977, los ingresos corrientes de la ba-
lanza cambiaria aumentaron en 32.7%,
con respecto a igual periodo del ano an-
terior (cuadro VI-8). Contrasta el cre-
cimiento de 77.4% de los ingresos por
concepto de exportaciones de café con
el de las exportaciones menores de
apenas 8.4% . Por su parte, los ingresos
por exportacion de servicios son ma-
yores en 26.2% a los del afio pasado.

Los egresos corrientes crecieron mas
lentamente que los ingresos, a una tasa
de 19.6% (cuadro VI-8). Tanto los
egresos por importacion de bienes
como aquellos por importacion de ser-
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vicios, se comportan de acuerdo a lo
previsto en entregas anteriores de esta
revista. El saldo entre ingresos y egre-
sos corrientes era positivo en US$658
millones al finalizar septiembre, mien-
tras la cuenta de capital arrojaba un dé-
ficit de US$143 millones. Asi entonces,
el incremento de las reservas interna-
cionales netas del Banco de la Republi-
ca en los primeros tres trimestres fue
de US$515 millones. Con este aumento
las reservas sumaban en septiembre 30
US$1.731 millones (grafica VI-3).

Para el ano completo de 1977 se anti-
cipa un crecimiento de las reservas del
orden de US$720 millones (cuadro
VI-8), que no es mayor debido a que
se dejaron de exportar cerca de 1.9 mi-
llones de sacos durante el aio cafetero
1976-1977, por valor entre US$300 mi-
llones y US$500 millones, tal como se
analiza en el capitulo sobre el sector ca-
fetero. Estos sacos fueron adquiridos
por la Federacion Nacional de Cafeteros
para acumularlos como existencias; si
el afo entrante la Federacion desacu-
mula existencias y los exportadores pri-
vados de café venden su cuota, los in-
gresos de divisas cafeteras seran muy
superiores a los de 1977, aun cuando
sea por la sola diferencia en volumen
exportado.

2. Comentarios sobre politica cambiaria

La disminucién en el volumen expor-
tado de café ha facilitado, al menos en el
corto plazo, el manejo de la politica mo-
netaria, entre otras razones porque ha
sido menor el superavit cambiario. Fue
asi como a lo largo del tercer trimestre
las reservas internacionales netas del
Banco de la Republica se mantuvieron
en un mismo nivel, alrededor de
US$1.700 millones, en tanto que duran-
te el cuarto trimestre su aumento pare-
ce sera de apenas US$200 millones. Por
lo demas, debido al sistema de los certi-
ficados de cambio (resoluciones 25, 32 y
59 de la Junta Monetaria), una buena
cantidad de las divisas que ingresaran
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por concepto de exportacion de café y
servicios en estos Ultimos meses, se
monetizaran solamente hasta 1978. La
expansion en los medios de pago oca-
sionada por el superavit cambiario del
ultimo trimestre sera minima en com-
paracion con lo sucedido en igual perio-
do de 1976.

Tal como se comenta en el capitulo
sobre moneda y credito, los pesos con-
gelados en certificados de cambio han
venido en aumento, debido principal-
mente a que a finales de mayo se am-
plio su plazo de vencimiento de treinta
y noventa dias y porque las autoridades
monetarias, por medio de la resolucion
46, impidieron virtualmente a los im-
portadores adquirir certificados para
realizar sus giros al exterior. Se redujo
de esta manera la demanda por certifi-
cados y aumento su rentabilidad. En los
actuales momentos parecen agotadas
las posibilidades de este instrumento
cambiario para congelar sumas adicio-
nales de pesos, a menos que se les am-
plie el plazo y que su rentabilidad con-
tintie siendo atractiva. En tal direccion
aparentemente se orientaba la politica
del gobierno hasta que hubo cambio de
titular en el Ministerio de Hacienda; es
probable que ahora se inicie el desmon-
te gradual del sistema.

Ademas de las medidas relacionadas
con el sistema de certificado de cambio,
el gobierno mantuvo vigente durante el
tercer trimestre del afio las politicas de
fijacion de plazos para el pago del en-
deudamiento externo de corto y largo
plazo de los particulares, de prohibicio-
nes para contratar ciertas modalidades
de crédito externo, de depositos previos
a las importaciones y de consignaciones
como requisito para obtener licencias
de cambio. Si de todo lo anterior agre-
gamos el niumero de tramitaciones bu-
rocraticas a que se ve sometida cual-
quier actividad relacionada con el sec-
tor externo, secuela del marco juridico
impuesto por el Decreto Ley 444 de
1967, no parece exagerado afirmar que
tiene Colombia en este momento un sis-
tema cambiario sumamente enredado y
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sofisticado que constituye estimulo su-
ficiente para que prosperen las activi-
dades al margen de la ley y los sobornos
a los funcionarios publicos.

En realidad debido en buena medida
a un manejo cambiario restrictivo, tor-
tuoso y variable, las actividades del
sector externo se encuentran estanca-
das: las exportaciones menores no cre-
cen, el volumen exportado de café es
mucho menor de lo acostumbrado, las
importaciones no muestran el dina-
mismo que cabe esperar en circunstan-
cias de altos ingresos de divisas, el cre-
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dito externo a los particulares se en-
cuentra suspendido, el gobierno no
hace uso de credito externo por consi-
derarlo inflacionario, y la inversion ex-
tranjera se encuentra paralizada. Estos
sintomas de estancamiento del sector
externo de la economia en momentos en
los cuales el pais recibe los mayores in-
gresos de divisas cafeteras, llevan a
pensar que se requiere un cambio pro-
fundo en la politica cambiaria del go-
bierno, encaminado hacia el desmonte
de controles y la agilizacion de tramites
burocraticos.
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La Encrucijada Laboral

“La fuerza del sindicalismo colombiano pro-
viene menos de su capacidad para constituir-
se en movimiento politico, que de servir
"como catalizador en las crisis del régimen”.

Daniel Pecaud, 1971
A. Introduccion

El paro general del pasado 14 de sep-
tiembre, por si mismo y por sus reper-
cusiones politicas, los brotes huelguis-
ticos en una serie de establecimientos
claves para la economia nacional, y atin
la amenaza incipiente de otra suspen-
sion general de actividades, han vuelto
la atencion preocupada del pais hacia
el movimiento sindical.

En cuanto tal, el paro masivo no ca-
rece de antecedentes. En noviembre de
1945, bajo el gobierno del Alberto
Lleras, la CTC ensayo una primera
huelga general. En 1947, y otra vez en
abril y en septiembre de 1949, la misma
central trato infructuosamente de or-
ganizar suspendiones colectivas del

* El autor agradece la colaboracién de Mauricio
Archila y los comentarios de Carlos Caballero.
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trabajo contra el gobierno de Ospina
Pérez. En mayo de 1957, el cese colec-
tivo promovido por los patronos contri-
buyo en mucho a la caida del general
Rojas Pinilla. Durante la noche del 24
de enero de 1965, la administracion
Valencia pact6 con las centrales UTC y
CTC el levantamiento de la orden de
paro nacional que aquellas habian
impartido para el dia siguiente. El 22
de enero de 1969, bajo la presidencia de
Lleras Restrepo, se produjeron suspen-
siones del trabajo en Cali, Medellin y
otras ciudades. Por ultimo, el 8 de
marzo de 1971, el gobierno del doctor
Pastrana hubo de afrontar un ‘‘paro
civico’’ nacional de medianas propor-
ciones.

Los movimientos de 1947, 1949 y
1957 fueron mas explicitamente politi-
cos; a partir de entonces, el casus belli
ha sido de indole economica: el im-
puesto a las ventas, en 1965; las alzas al
transporte urbano, en 1969; la infla-
cion y el deterioro salarial en 1971 y
otra vez en 1977. En todos los casos, se
han argiiido o imputado motivaciones
politicas o economicas, legales o ilega-
les; y es bien posible que cada argu-
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mento tenga cuando menos alguna
validez. Pero: constituyo el paro del 14
apenas otro ‘‘retozo democratico’’, o es
sintoma de un hondo cambio de cariz en
el movimiento obrero colombiano? Se
ha tornado él maéas fuerte, mas “ma-
duro’’, mas combativo, o mas ‘‘poli-
tizado’'? Para ayudar a contestar estas
preguntas, el presente informe se ocu-
pa en primer término de examinar las
principales demandas obreras, ofre-
ciendo elementos para estimar su jus-
teza, su viabilidad y su eventual signifi-
cado. Pasa luego a ensayar explicacio-
nes de la inquietud obrera, y concluye
sugiriendo algunas hipotesis acerca de
la ‘‘transicion’” —o la ‘‘no transi-
cion’’— en el movimiento sindical co-
lombiano.

B. Las exigencias

En una serie de documentos, espe-
cialmente en la carta remitida por la
UTC y la CTC al Presidente Lopez el
primero de agosto, y en el comunicado
de las centrales a la ‘‘clase asalariada
del pais’’ el 21 de octubre, el sector
organizado de los obreros ha consig-
nado cerca de treinta reclamos especi-
ficos. Sus demandas pueden ser agru-
padas en ocho categorias:

i) Referentes a la condicion eco-
nomica del trabajador. Adopcion de la
‘‘prima movil’’ prevista en la Ley 187
de 1959; reunion del Consejo Nacional
de Salarios para unificar y reajustar el
minimo; aumento general de sueldos y
salarios en un 50% (peticibn sustitutiva
de la prima movil); y abolicién del im-
puesto de ganancia ocasional sobre
las ‘‘indemnizaciones y prestaciones’’
percibidas por el trabajador.

ii) Referentes al régimen individual
del trabajo. Jornada generalizada de 8
horas diarias y salario fijo para los con-
ductores de vehiculos publicos.

iii) Referentes al régimen colectivo
del trabajo. Prohibicién de pactos colec-
tivos y contrapliegos patronales;
contratacion colectiva para los trabaja-
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dores del sector publico; fortalecimien-
to legal del sindicalismo de industria;
levantamiento de las sanciones impues-
tas a los sindicatos y reintegro de los
trabajadores despedidos a raiz del paro
de septiembre.

iv) Referentes a las instituciones
del sector. Derogatoria de los decretos
extraordinarios que reestructuraron el
Instituto de los Seguros Sociales; repre-
sentacion igualitaria de los trabajadores
en las cajas de compensacion familiar;
y revision del decreto reglamentario de
la Ley 27 de 1975 (sobre Centros de
Atencion Integral al Pre-escolar).

v) Referentes a las libertades ciuda-
danas. Levantamiento del estado de
sitio y excarcelacion de los ‘‘presos
sindicales’’.

vi) Referentes a la politica econo-
mica general, para reducir la inflacion
y elevar el nivel de empleo. Congela-
cion de precios y tarifas; reposicion del
Certificado de Abono Tributario, mori-
geracion de la renta presuntiva y elimi-
nacion del impuesto sobre las ventas de
bienes y servicios no suntuarios.

vii) Referentes a la politica social en
general. ‘‘Entrega inmediata a los cam-
pesinos de las haciendas intervenidas
por el Incora’’; aumento e irrigacion
eficaz del crédito para los ‘‘campesinos
pobres’’; reforma educativa, con con-
sulta a los estamentos interesados; y
reapertura de las universidades publi-
cas, con suficiente apropiacibn presu-
puestal.

viii) Expresiones de solidaridad
laboral. Abolicion del Estatuto Docente
y de los decretos pertinentes en la re-
forma del ICSS. Pronta solucion de los
conflictos que, con distinta intensidad,
se han presentado en ECOPETROL, el
Ministerio de Hacienda, Ladrillera
Santa Fe, Pasteurizadora San Luis,
Cementos Caldas, Nare y Colcarburos,
Icolgrasas, Triplex Pizano, Instituto
Geografico Agustin Codazzi, Chrysler
Colmotores, Gaseosas Lux, Sintragaco,
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y en la industria bancaria, la Adminis-
tracion Postal Nacional y el sector de
salud publica.

En sus propias palabras, por lo tanto,
el manifiesto obrero no invoca preten-
siones revolucionarias ni pretende
desbordar el marco juridico. Mas
bien, recoge y sistematiza reclamos,
v1ejos y nuevos, pero siempre concretos
y eventualmente negociables dentro del
orden institucional. Aunque hayan
sobrevenido presiones de facto; aunque
no dejan de percibirse sesgos en la
voceria sindical —la reivindicacion de
los trabajadores del sector marginado,
por ejemplo, ha resultado ser mas
bien simbolica— y aunque la aspira-
cion no haya sido siempre sometida a la
autoridad competente para decidir.
En todo caso, cabe preguntar en primer
termino acerca del contenido, la
suerte probable y la implicacion de los
mas importantes reclamos obreros.

C. La ‘‘Prima Movil’’, una aspiracion
archivada

La primera y mas sonada exigencia
de las centrales al organizar el paro de
septiembre radico en que el Gobierno
Nacional declarase vigente la ‘‘prima
movil prevista en la Ley 187 de 1959,
a cuyo tenor:

‘““‘Articulo 7o.: Para el caso de que
los indices promedio de costo de vida
en cualquier semestre calendario pos-
terior al primer semestre de 1960 —cu-
yos indices promedios se tomaridn como
base ciento (100)— tengan un aumento
de cinco por ciento (5%) o mds en
relacion con los de dicho semestre
basico, todos los empleados oficiales y
particulares deberdn pagar a sus asa-
lariados, junto con el salario periodico,
una ‘“‘prima moévil”’ proporcional a
éste y liquidada segun las siguientes
reglas:

a) Si el aumento es de cinco por
ciento (5%) o mas sin llegar al diez
por ciento (10%), la prima serd equi-
valente a un cinco por ciento (5%) del
respectivo salario cuando éste no exceda

de mil pesos ($ 1.000) mensuales, o de
un cinco por ciento (5%) de los primeros
mil pesos ($ 1.000) cuando exceda;si el
aumento es de diez por ciento (10%) o
mas, sin llegar al quince por ciento
(15%), la prima serda de un diez por
ciento (10%); si el aumento es de un
quince por ciento (15%) o mas, sin llegar
al veinte por ciento (20%), serd de un
quince por ciento (15%), y asi sucesi-
vamente.

b) Si en cualquier semestre los
indices promedios no alcanzaron a
exceder del cinco por ciento (5%)
en relacion con los del semestre ba-
sico, no se causara ninguna prima du-
rante el semestre subsiguiente.

Paragrafo. E1 Gobierno Nacional,
previa una consulta con el Consejo
Nacional de Salarios y estimando las
mejores conveniencias nacionales desde
el punto de vista de la estabilizacion
monetaria y del mantenimiento de
un adecuado equilibrio entre el sala-
rio y el costo de la vida, determina-
rda la fecha, a partir de 1960, en la
cual la prima movil deberd entrar en
vigencia, segin lo decreta la presente
ley.

Articulo 80. Cuando la prima mo-
vil se estabilizare en un veinte por
ciento (20%) o mads, durante dos se-
mestres consecutivos, quedara incorpo-
rada a los respectivos salarios bdsicos
desde el primer dia del semestre subsi-
guiente, y los Indices promedio de
aquellos dos semestres pasardn a cons-
tituir la base de las nuevas primas moé-
viles que llegaren a causarse en el fu-

turo”.

En la euforia democratica y el rever-
decimiento sindical que acompafaron
la constitucion del Frente Nacional
—Ila UTC paso6 de agrupar 288 agremia-
ciones en 1957 a 580 en 1959, y la
CTC aument6 sus efectivos de 27 a
400 sindicatos
lapsol — ‘cuando, ademas, la inflacion
‘‘de dos digitos’’ era practicamente
impensable, el legislador se aventuro

durante el
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mismo

E. Caicedo, Historia de las Luchas Sindicales en
Colombia, Suramérica, Bogota, 1971, pp. 97 vy

103.
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a conceder aquella especie de correc-
cion salarial segun el costo de la vida.
Pero el propio mecanismo legal y el
cambio en la circunstancia politica y
economica, se encargaron de derrotar
la prevision. Porque la entrada en vi-
gencia de la prima era decision discre-
cional del gobierno, pero a partir de
entonces continuaria en forma automa-
tica; porque el ritmo alcista de los
precios vino acentiandose y el sindica-
lismo perdio de su atractivo politico;
y porque, mas simple pero mas serio,
cada nuevo aplazamiento hacia mas
gravosa para el empleador y para el
conjunto de la economia, mas remota
por lo mismo, la adopcion de la prima.

De la tultima argumentacion se aparta
un autorizado observador, en cuyo
sentir, ''si para el segundo semestre
de este ano (1977) se hubiera aceptado
introducir la prima movil, ésta habia
implicado un mayor ingreso para todos
los trabajadores, de (apenas) $250
mensuales... No puede uno menos
que preguntarse, al ver las cifras sobre
el impacto de la prima movil, si lo que
ha motivado a la CTC y a la UTC a
tomar nuevamente esa bandera no es
principalmente la necesidad politica
de reafirmar su posicion en el sector
sindical’ 2 . Con todo, el calculo de
$250 mensuales por trabajador solo
podria acogerse bajo uno de tres
supuestos. Primero que la prima hu-
biese tenido vigencia a partir del se-
gundo semestre de 1961 (Cuadro 1) lo
cual, evidentemente, no es cierto;
segundo, que ella hubiese sido incorpo-
rada al salario a partir del segundo
semestre de 1976 (articulo 8° de la Ley)
lo cual tampoco es cierto. O tercero
que, al ser declarada la prima en
julio pasado, el gobierno hubiese
adoptado como base el primer semestre
de 1977; pero, aun en su infortunada
redaccion, la ley reza a las claras que
deberan tenerse como puntos de refe-
rencia los indices promedio del primer
semestre de 1960, y que la discrecio-

Estrategia Econdmica y Financiera, septiembre
de 1977, p. 8.
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nalidad del gobierno no alcanza a cam-
biar dicho periodo base, sino solo a
estimar el momento a partir del cual
deba regir la prima.

Asi, en la situacion hipotética de
haberse dado curso a la prima movil
desde el momento en que fue causada
por los indices de inflacion, el meca-
nismo habria operado automatica-
mente en 32 de los 35 semestres
corridos después del primero de 1960,
y se habrian registrado siete incorpora-
ciones de la prima al salario, incorpora-
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ciones por un valor maximo de $1.955
(para sueldos iguales o superiores a
$1.000 mensuales en 1960). Con apa-
rente razon pues, la prima fue ensayada
y ‘‘desmontada’’ por Wilson en Ingla-
terra, por De Gaulle en Francia y por
Peron en Argentina (aunque el ‘‘des-
monte’’ fue acompafado, también es
cierto, por estrictos controles de
precios). Maxime, cuando las revisio-
nes del salario minimo y las negociacio-
nes colectivas han elevado la remunera-
cion del trabajo en proporcion compa-
rable, y atn superior, a la que, por si
solos, hubiesen significado dieciseis
anos de prima movil. Con solo ella,
el salario minimo estaria hoy cerca de
$1.930 mensuales ($2.180 si se incluye
la prima correspondiente al segundo
semestre de 1977) en lugar de los
$2.343, $2.193 y $2.004 efectivamente
vigentes. A su turno, los salarios
corrientes habrian aumentado, como
maximo, en un 195% (para sueldos de
$1.000 en 1960) contra un incremento
efectivo proximo al 457% en el salario
obrero promedio del sector manufactu-
rero.

Bien distinta seria la situacion, de
haberse puesto en vigencia la prima
movil solo a partir del segundo semes-
tre de 1977. En lugar de los $250 men-
suales por trabajador, se trataria de
$10.400 durante estos seis meses, mas
la practica certeza de primas sucesivas
y de futuras incorporaciones al salario.
Si tal mejora fuera a extenderse a la
totalidad de la poblacibn ocupada
(cerca de cinco y medio millones de
personas) su costo mensual total
rondaria los 57 mil millones de pesos;
en el caso, mas probable, de que ella
englobara solo a los trabajadores del
sector moderno (estimados  en
1.200.000) la prima supondria cerca
de 12 mil millones de pesos por mes. Es
decir, entre 342 mil y 72 mil millones de
pesos tendrian que haber sido emitidos
o reasignados durante el semestre
en curso, por este mero concepto. La
prima, pues, era un imposible economi-
co y un imposible politico. Las centrales
lo entendieron asi, y sustituyeron tal
pretension por la exigencia de un alza
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general de salarios, empezando por el
minimo.

D. Reajuste y Unificacion del Salario
Minimo

Tras el fracaso de las negociaciones
tripartitas en el seno del Consejo Nacio-
nal de Salarios, procedio el gobierno a
decretar dos alzas sucesivas de las
remuneraciones minimas. La primera,
del 26%, a partir de noviembre del
presente ano, y la segunda, del 10%,
que debera regir desde el primero de
mayo de 1978. Ni los empleadores ni las
centrales obreras se declararon satisfe-
chos con el reajuste: las segundas,
porque aspiraban a la unificacion de
las tres categorias en $92 diarios
(esto es, a revisiones del 48%, al
59% y el 74%, respectivamente);
los gremios, porque venian proponien-
do una sola elevacion, del orden del
20%. A primera vista, el gobierno se
ubico mas cerca de los empleadores que
de los trabajadores, en la fijacion del
porcentaje y en no unificar el minimo
legal. En cambio, el ejecutivo estipulo
dos alzas en lugar de una, y el reajuste
supone una importante recuperacion en
el poder adquisitivo de este tipo de
salario (cuadro 2). De hecho, el minimo
real vigente en noviembre de 1977 solo
ha sido superado por los de enero de
1963 y noviembre de 1974. Asi, en tér-
mos de fuerza negociadora, quiza
puede llamarse a ‘‘empate’’ en la cuan-
tia, y a franca derrota de la tesis
obrera en materia de unificacion.

;Cual puede ser el impacto de la revi-
sion salarial sancionada por el gobier-
no? A la fecha del censo de 1973,
mas de dos y medio millones de trabaja-
dores percibian ingresos cuando mas
equivalentes al salario minimo3 .
Un 36% de la fuerza de trabajo ocupada
en las cuatro ciudades mayores, o
alrededor de 900.000 personas, se en-
contraban en aquella situacion, hacia

3 DANE, XIV Censo Nacional de Poblaciéon y III

de Variacién (Muestra de Avance).
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julio de 19774/. En un estudio mas
comprensivo y cuidadoso, aunque toda-
via insuficiente, Mattos encontro
como, en 1974, el porcentaje de trabaja-
dores urbanos por debajo del minimo
era del 15.8%, y su contraparte rural
del 60.2%, para un total de 2.330.625
individuos 5/. En teoria por lo tanto, el
simple reajuste del salario habria de
repartir mensualmente no menos de
mil millones de pesos entre mas de dos
millones obreros rurales y urbanos, sin
incluir las prestaciones anexas.

El efecto real de alza en el minimo
sobre la distribucion del ingreso sera,
con todo, mucho menor de lo que podria
esperarse: hacia 1974, la obligacion
de pagar el minimo legal era evadida
por los patronos del 9.5% de los traba-

Estimado con base en informacién de la encues-
ta ANIF - Coldatos.

G. Mattos, ‘““Estimacion de la cobertura del Sa-
lario Mfnimo y Cumplimiento de la Legisla-
ci6on”, Revista de Planeaciéon y Desarrollo, VII,
2, Julio-Diciembre de 1975, pp 97-112,
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jadores urbanos ¢/, y de quiza un 45%
de los obreros rurales? /; mas aun, la
cobertura efectiva del minimo se con-
centra notablemente en los cuatro

principales centros urbanos, aun
cuando aqui abundan también las
violaciones 8. En breve, el decreto

beneficiaria cuando mas a un millén de
trabajadores, concentrados en el
estrato urbano medio  bajo y en el
sector medio campesino, pero no toca-
ria en su nucleo al ‘‘50% mas pobre’’
de la poblacién colombiana.

Por lo demas, las alzas en el salario
minimo tienen algun efecto negativo
sobre la generaciéon de empleo. Seguin
calculos de Planeacion Nacional,
cada $100 de reajuste disminuyen en
1.44% la tasa promedio de ocupacio-

Mattos, op. et. loc. cit.

Estimativo de FEDESARROLLO, con base en
los avances del Censo de 1973.

Mattos, op. cit.
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nes 9 ; este impacto se registra con
rezagos estimados de entre 3 y 16
meses, segun sea el renglon de activi-
dad economical9/.

Parece también que los salarios mi-
nimos impulsan en algin grado las
remuneraciones promedio, entre 8 y
20 meses después de haberse produci-
do el alza en los primeros! /. En su
tendencia a contraer el empleo y en el
hecho de que no contribuya a reducir
la dispersion salarial, se encontrarian
dos argumentos adicionales para
restar de la capacidad redistributiva del
reajuste en los salarios minimos.

Por ultimo, la unificacion de la tarifa
salarial minima en todo el pais tenderia
a agilizar el funcionamiento del merca-
do laboral y a acortar la brecha entre
‘‘las dos Colombias’’. En la practica sin
embargo, ella podria agravar el desor-
denado proceso migratorio, afectaria
los costos y reduciria mas el empleo en
las actividades tradicionales y margina-
les, extendiendo de contera, la evasion
del salario minimo. Quiza pues una es-
trategia de simplificacion y uniforma-
cion gradual, como la que se ha venido
siguiendo, resulte la mas aconsejable.

E. Alza General de Salarios, Congela-
cion de Precios y Tarifas

1.  Justificaciéon del Reajuste

La remuneracion del trabajo como
porcentaje del Producto Interno Bruto
vino en descenso entre 1970 y 1975:
del 41.2 que fue en el primer ano,
subio al 41.5 en 1971; pero bajo al
40.0 en 1972, al 37.6 en 1973, y al
36.3 en 1974, para recuperarse apenas

Citado por R. Armenta, ‘“Salario Minimo Legal
y Desempleo’”, Empleo y Desempleo, 2, 2, Fe-
brero de 1977, Cuadro I.

S. Tobén, ‘“Efectos de una Modificacién del Sa-
lario Mfnimo sobre los salarios de Categorias
Superiores y sobre el Nivel de Empleo’’, Revista
de Planeacién y Desarrollo, VII, 2, julio - diciemr
bre de 1975, pp. 75-96.

1l Tobobn, op. cit,; véase también J.M. Mesa, La
curva de Philips en Colombia, Bogotd, ANIF,
1976.

10
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N 293 v 309'31 avances de labEncues-
ta Mamzfaeturm para 1977 : :

un tanto, hasta el 36.5, en 197512/,
Probablemente ademas, el ritmo y la
composicion del alza en los precios
durante 1976 y 1977 han hecho poco
para remediar, si no han empeorado ya,
la tendencia descrita. En concordancia
con lo anterios, la capacidad adquisitiva
del salario manufacturero se ha deterio-
rado casi continuamente durante los
ultimos siete afios: segin indica el cua-
dro 3, la remuneracion real promedio
de los obreros industriales en mayo
de 1977 era un 22.6% inferior a la que
disfrutaron en el mismo mes de 1971 y
la de los empleados habia descen-
dido en 23.5% durante el mismo
lapso. En cambio, el ingreso laboral
real en las zonas rurales, aunque
sigue siendo bajo, ha experimentado un
franco repunte: la capacidad de compra
del campesino asalariado crecid6 en
un 41.2%, dice el cuadro 4, entre
1970y 1977.

De su parte —y tan deleznables cuan-
to puedan ser— las cifras sobre distri-
bucion del ingreso no pueden dar pie
al optimismo. Segin el Censo de 1973,
el 92% de los trabajadores rurales y
el 81.3% de los urbanos percibian
menos de $2.000 mensuales; en el otro

2 Banco de la Republica,
1970-1975, p. 13.

Cuentas Nacionales,
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CUADRO 4

SALARIOS AGRICOLAS PROMEDIO, NOMINALES Y REALES, 1970 y 1976-77
(Promedio nacional)

Afio Trimestre Salario nominal Salario real* Indice salario real
(%)

1970 = 18.80 413 100.0

1976 I 55.00 4.63 112.1
i1 59.50 4.713 114.5
I 64.00 4.79 116.0
v 68.50 4.86 117.%

1977 1 82.00 5.38 141.2

Fuente: DANE, Boletin Mensual de Estadistica, No. 312, P, 39.

¥

Base 1954, 2

extremo, solo dos de cada mil personas
ocupadas en el campo y catorce de
cada mil trabajadores urbanos recibian
mas de $10.000 mensuales. Todavia
mas, la concentracion de los ingresos
parece haberse acentuado en el pasado
reciente: entre septiembre de 1974 y
marzo del ano en curso, se duplico el
porcentaje de trabajadores que, en las
cuatro principales ciudades, recibia
menos de $2.000 mensuales (en pesos
constantes de 1977) pasando de repre-
sentar el 25% a ser el 50% de los ocu-
pados; entre tanto, los perceptores de
mas de $10.000 se comprimieron desde
el 13.8% hasta el 6.5% de la poblacion
laboral urbana empleada (cuadro 5).

Los guarismos discutidos atras, de
entrada sugieren varias reflexiones.
Primero, la urgencia de afirmar una
mas progresiva distribucion del ingreso
o, al menos, de contener su deterioro.
Segundo, la oportunidad de proceder al
reajuste en los salarios, precaviendo su
ulterior retroceso por causa de la infla-
cion. Tercero, la revision salarial
deberia tener en cuenta el hecho de
que la reciente evoluciéon econémica ha
sido comparativamente favorable al
sector campesino, desfavorable al
trabajador de la industria, y mas
desfavorable atn al trabajador urbano
no organizado. Y cuarto, al menos para
el caso de los ocupados en la manufac-
tura moderna y en las tareas agricolas,
un reajuste del 50% significaria, mas

que recuperar pasados niveles de vida,
una conquista neta en términos de
bienestar economico.

2. Los Argumentos coritra el Reajuste

El argumento mas so6lido y mas a
menudo esgrimido en contra de la ne-
cesaria revision salarial, se fija en su
repercusion negativa sobre el nivel
general de precios: elevar los pagos al
factor trabajo significaria un ‘‘inflacion
de costos’’ y acentuaria la actual

CUADRO 5

DISTRIBUCION DEL INGRESO ENTRE LA
POBLACION OCUPADA DE LAS CUATRO
CIUDADES MAYORES, 1974 y 1977

Porcentaje de poblacion

ocupada(;)
Nivel de Ingreso Septiembre = Marzo
{en pesosde 1977) de 1974 de 1977
Menos de $ 2.000 25.0 50.0
$ 2,001 a § 5.000 47.0 33.8
$5.001 a$ 10,000 16.1 9.1
$10.001 a § 20.000 7.3 9.6
Mas de '$ 20.000 6.5 1.9

Fuente: DANE, Encuesta de Hogares y avances.
‘Nota: Para el primer rango se utiliz6 como de-
: flactor el indice de precios al consumi-
dor obrero; para los demds rangos, el in-
dice al consumidor empleado. Las cifras
‘presentadas en el cuadro pueden apartar-
se sustantivamente de otros cdleulos,
bien porque toraan distintos periodos
para lacomparacibn, bien porgue agru-
pan los tramos de ingreso de manera dis-
tinta, bien porque emplean otros deflac-

tores.
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“‘inflacion de demanda’’, en vista de
los habitos de consumo de los trabaja-
dores (sobre todo en materia de ali-
mentos). Se anota ademas la improce-
dencia de una tal medida, en el propio
momento cuando la lucha por la esta-
bilizacion comienza a tener éxito.
Ambas razones pesan lo suyo, y habran
de ser calibradas meticulosamente.
Pero quizarquepa también senalar el
peligro de hacer de la estabilizacion
una suerte de fetiche, de proponerla
como un objetivo terminal y no como
una meta intermedia de la politica
economica. De hecho, una inflacion
“‘pura’’, esto es, un alza exactamente
proporcional en todos los precios y en
todos los ingresos, no tiene efecto
inmediato distinto de castigar a los te-
nedores de activos nominales fijos, lo
cual puede remediarse, en algin
grado, a traves de arreglos financieros
y tributarios. Cominmente también, la
inflacion general tiende a desmejorar la
balanza comercial del pais; pero esta
tendencia puede ser contrarrestada
mediante controles a la importacion,
adecuados manejos cambiarios o subsi-
dios compensatorios a la exportacion.

La inflacion sinembargo, no suele
darse en estado ‘‘puro’’, sino acompa-
nada de cambios relativos en los precios
de productos y factores, con el consi-
guiente impacto sobre la distribucion
del ingreso. En el caso colombiano de
los altimos afios, tal impacto aparenta
ser seriamente regresivo; y aqui radica
talvez desde el punto de vista politico,
la mas nociva consecuencia de la infla-
cion. Mas atin, cabria pensar que el
alza en los precios no solo aumenta la
desigualdad economica sino que, en
ultimo término, se debe en gran parte
a ella. En el contexto de la ‘‘revolucién
de las aspiraciones’’, y en el afan de
cada grupo social por mantener o
elevar su poder de compra por encima
del de otros grupos de referencia, la
demanda tenderia a exceder cronica-
mente la ofertal3. Asi, habria cierto

3 Este argumento ha sido parcialmente corrobora-
do, en el plano internacional, por M. Panic,
“Inflation and the Aspirations Gap’’, Lloyds,
Ban Review, octubre de 1976, pp. 9-19.
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aire paradojico en la tesis que se niega
a mejorar directamente la distribucion
del ingreso, so capa de que ello haria
mas dificil impedir, de manera indi-
recta, que la distribucion continGie su
deterioro. Para no insistir en la posibi-
lidad de que, en el largo plazo, la mas
efectiva terapia contra la inflacion
radique, cabalmente, en una mas
igualitaria distribucion del ingreso.

3. Congelacion de Precios

Llevadas quiza de un afan igualmen-
te inmediatista, las centrales obreras
han reclamado la congelacion de pre-
cios y tarifas en los renglones de consu-
mo basico, para evitar que el alza de
salarios se esfume tan pronto como sea
acordada. De nuevo, habra que ponde-
rar los méritos de la propuesta y avalar
su intencion de que el reajuste salarial
no precipite lacarrera de ingresos
contra precios. Pero, otra vez, habria
que anotar como los controles adminis-
trativos distorsionan la asignacion de
recursos y como desestimulan la oferta
de ciertos rubros, los de consumo ba-
sico en este caso preciso. A lo cual ha-
bria que agregar el hecho escueto de
que los mentados controles dificilmente
pueden llevarse a la practica.

4.  Mecanismos para el Reajuste

Cualquiera sea la conveniencia obje-
tiva de proceder a un reajuste general
de salarios, la medida no parece contar
con el suficiente piso politico.

Una sola vez, y bajo circunstancias
bastante peculiares, el Congreso
sancion0 alzas de salario para todos
los trabajadores colombianos (Ley 1%
de 1963); pero nada sugiere que la
actual legislatura intente siquiera
ocuparse de un proyecto similar. Por
su parte, para implantar el reajuste,
podria el gobierno apelar a las potesta-
des derivadas del Estado de Sitio,
exponiéndose a la facil tacha de inexe-
quibilidad; o declarar el Estado de
Emergencia Economica, un aparente
impensable politico. Alternativamente,
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podria el Presidente requerir Faculta-
des Extraordinarias; pero esta inten-
cion ni encontraria eco parlamentario,
ni asiste al ejecutivo (pues ya ha soli-
citado Facultades para revisar las
remuneraciones en el sector oficial
exclusivamente). En fin, dentro de sus
atribuciones ordinarias, no puede el
gobierno proceder a una revision gene-
ral de salarios aunque, en teoria, le
cabe recurrir a ciertos mecanismos
juridicos, como la fijaciobn de minimos
para cada ‘‘actividad profesional’’
(articulo 145 del Codigo Sustantivo del
Trabajo y articulo 2 de la Ley 187 de
1959) o la extension de convenciones
colectivas a todos los trabajadores de
una ‘‘rama industrial’’ (Articulo 472
del Codigo Sustantivo). En una palabra,
las centrales obreras reemplazaron una
demanda econbmica y politicamente
imposible (prima movil) por una exi-
gencia bien dificil en términos juri-
dicos, administrativos y politicos (el
reajuste general de salarios y la conge-
lacion de precios).

5.  Implicaciones y Directrices

En principio, es posible elevar el po-
der adquisitivo de los salarios sin nece-
sidad de congelar precios, con la sola
condicion de que los costos totales
aumenten menos rapidamente que el
costo de la mano de obra. Un tosco
ejercicio numérico sobre las Cuentas
Nacionales indica cuales podrian ser
los ordenes de magnitud. Si el reajuste
salarial del 50% fuese sencillamente
trasladado al consumidor, el nivel ge-
neral de precios se elevaria en un ma-
ximo del 20%, el salario real aumenta-
ria en no menos del 25%, y la utilidad
real sobre costos totales dismuniria
aproximadamente en un 15%.

Si, de otro lado, el margen de utilidad
real fuera a mantenerse constante,
un alza del 50% en los salarios elevaria
en cerca de 25 puntos el nivel general
de precios y mejoraria cuando menos en
un 20% la capacidad de compra de los
trabajadores. Por supuesto, ulteriores
revisiones del salario tendrian un im-
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pacto proporcionalmente mayor sobre
los precios o sobre las utilidades.

Asi pues, desde los puntos de vista
economico y social, resulta oportuno
y posible proceder al reajuste general
de salarios. En la estimacion de la cuan-
tia, sin embargo, deberan conjugarse
muy distintos elementos de juicio.
Primero: (cual de los anteriores nive-
les de vida del trabajador se tomara
como minimo punto de referencia? El
alza exigida, del 50%, va en todo caso
mas alla de aquel minimo. Segundo:
ccual proporcion de los aumentos
reales en la productividad de la mano
de obra, si los ha habido, debe acrecer a
los trabajadores? Esta consideracion es
particularmente problematica, porque
sugiere reajustes diferenciales segin
sea el renglon de actividad economi-
ca. Tercero: (cual es el impacto desea-
do sobre la distribucion del ingreso?
A este respecto, habria que fijar la
participacion ‘‘ideal’’ de la remunera-
cion al trabajo dentro del producto
total, graduar la dispersion en las ren-
tas laborales —lo cual, otra vez, se
pronuncia en contra de un alza porcen-
tual indiscriminada— y precisar la
repercusion negativa del encarecimien-
to de la mano de obra sobre el empleo.
Cuarto: ¢cual seria el efecto de reajus-
tar los salarios sobre el nivel general de
precios, y como se distribuiria su finan-
ciamiento entre otros grupos economi-
cos? Quinto: ;como se tratarian los
hechos de que el costo de la mano de
obra tenga distinta incidencia sobre el
costo total en los diversos ramos de
actividad, y de que la reciente evolucion
economica haya afectado de manera
distinta a los varios sectores trabaja-
dores?

Solo en el marco de una efectiva y
comprensiva concertacion economica
seria posible consultar, de manera
sistematica y reposada, los criterios
arriba enumerados. Y hasta podria
argiiirse que el mandato constitucional
de practicar una ‘‘politica de ingresos
y salarios’’ (articulo 32) aunado al
repetido compromiso electoral del



LA ENCRUCIJADA LABORAL

Presidente Lopez, hace obligatorio este
curso de accion, mas, cuando la voceria
de los trabajadores se encontraria
unificada en el recientemente confor-
mado ‘‘Consejo Sindical Nacional’’.
En forma alternativa o complementaria,
podria explorarse la idea de institucio-
nalizar algiin mecanismo de correccion
automatica de precios y salarios,
alguna variedad de ‘‘indexacion’’ o,
utilizando el colombianismo, de ‘‘upa-
quizacion”, a fin de mermar el efecto
regresivo de la inflacion sobre la distri-
bucion del ingreso. O, finalmente,
podria procederse al reajuste salarial
por una sola vez, y en cuantia cierta-
mente inferior a la planteada por las
centrales obreras.

Pero a falta del alza generalizada er.
los salarios, la estructura del mercado
laboral se esta encargando de que la
presion colectiva de los trabajadores
sirva para fortalecer la posicion nego-
ciadora de los grupos mejor organiza-
dos. Ademas de subrayar la ambigiie-
dad que acompana al movimiento
obrero colombiano, este hecho tenderia
a aumentar la distancia economica
que media entre la minoria sindicaliza-
da y la mayoria no agremiada. Con
mas precision: si se mantiene la pauta
de las ultimas convenciones colectivas,
con reajustes promedio del 30%, la
capacidad adquisitiva de los beneficia-
dos sera la mas alta de la presente
década, cerca de un 7% mayor que la
correspondiente a 1970 (para el caso
de la industria manufacturera). De
su lado, los trabajadores amparados
por el salario minimo disfrutaran,
al menos temporalmente de una clara
mejoria, (cuadro 1-2) a tiempo que los
asalariados campesinos han venido
progresando desde 1970. Asi, seria
factible que los marginados y los estra-
tos medios urbanos no organizados se
queden con la peor parte de la inflacion.

F. Cambios en el Régimen Laboral

Al preparar las demandas tocantes al
derecho colectivo del trabajo, las cen-
trales tuvieron en mente, por supuesto,

69

el robustecimiento juridico del poder
sindical. Prohibir los pactos colectivos
equivaldria casi a hacer obligatoria la
sindicalizacion y la convencion, salvo
en aquellas empresas donde puedan
negociarse acuerdos informales4 . Al
suprimir los pliegos y contrapliegos
provenientes del patrono, se haria
mas facil la accion negociadora de los
trabajadores. Generalizar la negocia-
cion colectiva en el sector publico,
expandiria notablemente la base sindi-
cal y la arraigaria firmemente dentro
del aparato administrativo del Estado.
Hacer mas generosos el fuero sindical
o los términos que regulan la huelga,
redundaria en clara ventaja de las
organizaciones obreras. Por ultimo, el
impulso legal al sindicalismo de indus-
tria haria mas agil y mas potente la
movilizacion de trabajadores en muchos
ambitos de la actividad productival?,

Con todo y sus altibajos, la legisla-
cion colombiana ha venido acercandose
a las aspiraciones del sindicalismo, y
es posible que las centrales aseguren
nuevas ventajas en cuanto al régimen
colectivo. Pero tales conquistas no
serian inmediatas ni tajantes.

Por una parte, la decision acerca de
aquellas demandas obreras correspon-

14 i 3 2 p
En la ‘‘convencidn colectiva ‘intervienen uno o

varios patronos o asociaciones patronales .... y
uno o varios sindicatos o federaciones sindica
les ...’ (artfculo 467, Coédigo Sustantivo del
Trabajo); en cambio, el pacto colectivo es sus-
crito por “patronos y trabajadores no sindica-
lizados” (artfculo 481 del Cdédigo). Calculos
toscos sugieren que las convenciones rigen la
relacidon obrero-patronal en cerca de la mitad
de las empresas del sector moderno de la eco-
nomfa; los pactos tendrian vigencia en otro
10% a 209% de las empresas, y las restantes care
cerfan de instrumento contractual. -
15 La legislacién vigente reconoce cuatro clases de
sindicatos: de ‘“base’ (trabajadores de una mis-
ma empresa o establecimiento); de ‘‘industria”
(trabajadores de varios empresas en la misma
rama industrial); ‘“‘gremiales” (trabajadores de la
misma profesion, especialidad y oficio); y de
“oficios varios” (los cuales solo pueden. funcio-
nar en defecto de los gremiales). Como norma
general, sin embargo, la representacion legal
de los trabajadores corresponde al sindicato de
base. Consultense los siguientes textos: Ley 6a.
de 1945, Artfculo 39; Coddigo Sustantivo del
Trabajo, Artfculo 357; Decreto 1952 de 1961;
Decreto 2351 de 1965, Artfculo 26; Decreto
Reglamentario 1373 de 1966, Articulo 11; y
Ley 48 de 1968, Articulo 3o.
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de al Congreso, donde dos proyectos
globales y alrededor de treinta inicia-
tivas especificas de contenido laboral,
viven, languidecen y repuntan en suce-
sivos periodos. Y si el Congreso diera
curso a los reclamos de las centrales,
el resultado seria siempre transaccio-
nal. Pero ademas, la constitucionalidad
de algunas peticiones podria ser llevada
al entredicho: contra la prohibicion de
pactos colectivos militarian eventual-
mente los articulos 30, 39 y 44 de la
Carta; y aunque las leyes 26 y 27 de
1976 aprobaron los acuerdos 87 y 96 de
la Organizacibn Internacional del
Trabajo, donde se prevee la contrata-
cion colectiva para el sector publico, no
es menos cierto que la Constitucion
atribuye al Congreso la facultad de
“‘fijar las escalas de remuneracion
correspondientes a las distintas catego-
rias de empleos (en los Ministerios,
Departamentos ~ Administrativos y
Establecimientos Publicos) asi como el
régimen de sus prestaciones sociales’’
(ordinal 9° del Articulo 76).

Por otra parte, la misma configura-
cion del mercado laboral seguiria
dificultando, en la practica y pese al
texto de la Ley, el ideal de un sindica-
lismo extendido, unificado y poderoso.
Para invocar primero un argumento tan
general que hasta tiene visos de sofis-
ma: segin Mancur Olson, los frutos de
la organizacion sindical pertenecen a la
categoria de los bienes ‘‘publicos’’
esto es, bienes tales que, de ofrecerse,
necesariamente se suministran a todos
los miembros del grupo, y de cuyo
disfrute ningin miembro puede ser
excluido sin costo adicionall®.  Asi,
el interés egoista de cada trabajador no
tendria porqué llevarlo a esforzarse por
la organizacion, sabiendo que de todas
maneras se beneficiara de sus conquis-
tas, y la sindicalizacion, antes que una
norma, constituiria una excepcion17,

16 La teoria econdémica de los ‘“bienes publicos” o

‘‘colectivos’ ha sido desarrollada por J. G.
Head, P. A. Samuelson y R. Musgrave, entre
otros. Tales autores proponen criterios de defi-
nicién ligeramente distintos.

17 The Logic of Collective Action; Public Goods

and the Theory of Groups, Schocken Books,
New York, 1968.
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Cualesquiera sean los meéritos
logicos del argumento de Olson!8
restaria el hecho de que, en Colombia,
como ha senalado un estudioso, la
extension del sindicalismo se ve seria-
mente entrabada por el exceso en la
oferta de mano de obra y por el consi-
guiente alto nivel de desempleo. De la
misma manera que el predominio
efectivo de los sindicatos de base sobre
los de industria continuara en tanto
se mantenga ‘‘la estructura monopo-
listica del mercado’’ en la produc-
cionl®.

Por las razones politicas, juridicas y
econdmicas transcritas, es, pues, im-
probable que las demandas obreras
tocantes el régimen colectivo sean
satisfechas de manera completa o
inmediata. Como un indicador del
contenido eventual de los acuerdos en
esta materia, cabe sin embargo aludir
a las disposiciones pertinentes inclui-
das en los proyectos reformatorios del
Codigo Sustantivo que han sido lleva-
dos a consideracion del Parlamento.

El proyecto sometido por la anterior
titular de la Cartera del Trabajo —y ya
glosado, en varios respectos, por
gremios y centrales— se acerca a la
actual peticion trabajadora en puntos
importantes. a) Limitacibn de los
pactos colectivos: su celebracion sin
cenimiento a las normas vigentes, o
el otorgar contratos de trabajo que
superen las prerrogativas de los sindi-
calizados, constituye acto atentatorio
contra el derecho de asociacion; los
términos del pacto no podran ser mas
ventajosos para el trabajador que los
de la convencion colectiva; se hacen
méas exigentes los requisitos para
pactar validamente, y el pacto puede
ser anulado, de oficio o a solicitud de
parte, por el Ministerio de Trabajo.

I8 La sutil complejidad del razonamiento de Olson
impide discutirlo aqui; el autor de este informe
lo ha hecho en ‘“La Logica de la Accion Colec-
tiva, o la Ilégica de Olson?”, Dados, 7, 1974.

2 M. Urrutia, Historia del Sindicalismo en Co-

lombia, Ediciones Universidad de los Andes,
Bogotd, 1969, pp. 17-29 y 174.
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b) Limitacion de contrapliegos: durante
la etapa de negociacion, los delegados
no podran hacer peticiones superiores
ni ofertas inferiores a las acordadas en
reuniones anteriores. c) Trabajadores
oficiales: manteniendo la restriccion de
que sus sindicatos no puedan presentar
pliegos sino ‘‘peticiones respetuosas’’,
se hace obligatorio para el superior
jerarquico €l recibir a sus representan-
tes durante los 15 dias siguientes a
la entrega del memorando y el procurar
adecuada solucion a sus reclamos.
d) Sindicatos de industria: la represen-
tacion sindical corresponde a tales enti-
dades y se explicita la posibilidad de
que ellas declaren la huelga. e) Otras
medidas encaminadas a robustecer el
sindicalismo: se autoriza el desarrollo
de actividades lucrativas, cuando
redunden en beneficio de los asociados;
se levanta la prohibicion de ‘‘intervenir
en la politica partidista o en asuntos
religiosos’’; y se reglamenta la consti-
tucion de sindicatos agrarios, haciendo
mas amplias sus funciones.

El segundo proyecto, elaborado por
los senadores Aljure y Lozano, se ocupa
mas prolijjamente del derecho sustan-
tivo y procedimental mejorando por lo
regular las garantias colectivas de los
trabajadores. Sin alusion importante a
los pactos, el proyecto es con todo,
franco al prohibir los pliegos o contra-
pliegos patronales, y abre la oportuni-
dad de formar ‘‘sindicatos de sector ofi-
cial’’, similares a los de ‘‘industria’’
en la actividad privada. Por lo demas,
el proyecto reduce a 20 el numero de
trabajadores necesario para crear el
sindicato, automatiza la obtencion de su
personeria juridica y prohibe su sus-
pension, cancelacion o disolucion por
via administrativa; limita mas expresa-
mente el paralelismo sindical en el
primero y el segundo grado; extiende la
cobertura del fuero y excusa de sancion
al sindicato que haya realizado huelga
ilegal; en el arbitramento, ratifica la
exclusion de su convocatoria unilateral
por el patrono; y crea la figura de la
‘‘huelga justificada e imputable al
patrono’’, obligandole a indemnizar.
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Pero, como puede observarse, ni si-
quiera un proyecto simpatico a los
trabajadores, como éste, recoge el
tenor integro de las aspiraciones expre-
sadas por las centrales.

En cuanto atafie a las instituciones
del sector laboral, cabe apenas un bre-
ve comentario. Parece indicado y fac
tible ampliar la representacion de Ic
trabajadores en el seno de los consejos
directivos de las Cajas de Compensa-
cion Familiar (Ley 56 de 1973; Decreto
Reglamentario 1004 de 1974, Articulo
10); y de la misma manera, convendria
hacer mas expedita la operacion del
Instituto de Bienestar Familiar, en
desarrollo de la Ley 27 de 1974. En
cambio, la exigencia de que sean dero-
gadas, sin mas, las normas que re-
estructuraron el sistema de seguridad
social (Decretos 1651, 1652, 1653
y 1700 de 1977) resulta bien improbable
desde el punto de vista politico, con
recordar tan solo el delicado y tenso
proceso que culminbé en su promulga-
cibn. Mas aun, sin ignorar las muchas
y, en ocasiones, sustanciales, limitacio-
nes de la reforma, tampoco puede aco-
gerse la imputacion de las centrales en
el sentido de que ella es ‘‘regresiva y
vulnera los derechos de los trabajado-
res del Instituto’’ 2°,

Auncuando el régimen de seguridad
social colombiano ha sido siempre
estratificado y desigual 2! , las tltimas:
disposiciones no traen nada que agrave
dicho caracter. Como lo primero, no
fueron modificados el patron de los
aportes ni el contenido o extension de
las prestaciones. Como lo segundo,
la contribucibn gubernamental a las
finanzas del Instituto se vincula taxa-
tivamente a programas de ampliacion
de cobertura y a los nuevos fondos de
‘‘Promocion y Desarrollo de la Salud’’ y
de ‘‘Salud Industrial’’; si alguna cosa,
era mas ‘‘regresiva’’ la norma original,

20 Carta al Presidente Lopez, Agosto 1 de 1977.
21

H. Gémez, ‘‘La Proteccion Desigual: Prevision y
Seguridad Social en Colombia’”, Coyuntura
Econémica, 5, 3, Octubre de 1975.

PEPESARROLLE - pisLIoTRER
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donde el Estado se comprometia a
aportar dineros publicos para cubrir
prestaciones de la minoria afiliada del
seguro (Ley 90 de 1946 y Decreto 433
de 1971, modificadas por el Decreto
1935 de 1973).

La decision acerca de si la reforma
vulnera en efecto derechos adquiridos
por los trabajadores del seguro, esta
ya en manos de la Corte Suprema de
Justicia. Al reordenar la planta de per-
sonal, ciertamente, la ‘‘asignacion
mensual basica’’ correspondiente a
algunas categorias ocupacionales pudo
quedar rebajada, a tiempo que se
redujo la esfera de accion de aquellas
convenciones colectivas suscritas por
“‘funcionarios de la seguridad social’’.
Pero hay lugar a opinion en cuanto a
cual fuera el auténtico status legal de
los trabajadores antes de la reforma, no
menos que acerca del significado e
implicaciones del ‘‘derecho adquiri-
do’’. Ademas, los decretos reconocen
buen numero de las muchas presta-
ciones que habrian sido acordadas en
convencion, ofreciéndoles una base mas
firme; preveen las primas ‘‘técnica”,
de ‘‘gestion’’ y de ‘‘localizacion’’, que
pueden elevar la ‘‘asignaci6bn basica’’
hasta en un 60% ; conservan la modali-
dad del ‘‘trabajador oficial’”’ en esta-
mentos dados; permiten la presenta-
cion de pliegos y la convencioén por par-
te de los ‘‘funcionarios de seguridad’’
concretandolos, eso si, a la asignacion
basica; por ltimo, establecen que los
funcionarios ‘‘de carrera’’ no pueden
ser sancionados o removidos sino tras
un engorroso proceso disciplinario.

En verdad, la actitud de las centrales
a proposito de la reforma del antiguo
ICSS, apunta otra vez a la profunda
ambigiedad del movimiento obrero
colombiano. Insistiendo primeramente
en la reivindicacion de los organizados
trabajadores del seguro, mentando
cuando mas el interés de los afiliados,
y atn oponiéndose al de los margina-
dos (al deslindar con tanto énfasis la
‘‘seguridad social’’ de la ‘‘asistencia
publica’’) las centrales no hacen sino
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poner de presente la multivalencia de
sus orientaciones.

G. Elparo: ;para qué y porqué?

Si el éxito de una protesta se mide
por su extension, el ‘‘paro general’’ del
pasado septiembre fue una victoria a
medias (amplio en Bogota y Barranqui-
lla, pero menor en Medellin y Cali).
Si se mide por sus conquistas programa-
ticas inmediatas, habria que concluir
que la protesta fue un descalabro de
nota para las centrales obreras. Ni
prima movil, ni alza general de salarios,
ni congelacion de precios, ni cambios
prontos y significativos en los regime-
nes individual o colectivo del trabajo,
ni reforma de los institutos sectoriales,
ni levantamiento del estado de sitio, ni
alteraciones en las politicas generales
de contenido econémico o social que
puedan atribuirse a la presion masiva
de los trabajadores 22 . De hecho,
como unicos logros tangibles se cuen-
tan, hasta hoy, las reuniones de los
Consejos Nacionales de Salarios y del
Trabajo (fracasadas ambas) y el reajus-
te del salario.minimo en dos etapas. A
lo cual quiza deban sumarse el estimulo
a la capacidad negociadora de los sindi-
catos individualmente considerados,
en conflicto o en firma de convencioén,
y el apremio a Gobierno y Congreso
para que sean acelerados algunos de los
cambios normativos que reclaman las
centrales.

Con todo, los movimientos sociales
en general, y el sindicalismo en particu-
lar, son algo mas que presiones endere-

22El Decreto 2290 de 1977 (septiembre 30) intro-
dujo reajustes al CAT; y el Proyecto ‘“de Alivio
Tributario’ plantea correccion automatica por
inflacion, reduce la ganancia ocasional sobre
inmuebles y sobre acciones de sociedades ano-
nimas, eleva a un 109, la renta presuntiva, y re-
torna a un régimen similar al vigente antes de la
reforma de 1974 en materia de indemnizacion
por despido del trabajador (Articulo 14). Aun-
que tales medidas en cierta forma coinciden con
el espiritu de las peticiones obreras, no parece
que los trabajadores como tales hayan tenido
mayor incidencia en su formulacion. Tampoco
en la reduccion de tasas de interés parala agri-
cultura de pancoger, debida mas bien al inten-
to de aumentar la oferta alimentaria, ni en la
lenta reapertura de algunas universidades pu-
blicas.
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zadas a segurar ventajas programa-
ticas concretas para cierto grupo. A
este objetivo, ‘‘manifiesto’’, habria que
agregar otros propositos ‘‘latentes’’:
el de maximizar el poder organizacio-
nal, los de expandir la membrecia,
reforzar la disciplina interna y satisfa-
cer las difusas aspiraciones de ‘‘la
base’’, y el de conquistar legitimidad
en la esfera simbolica23, En este con-
texto, cobra validez la idea de que el
paro de septiembre en algo sirvio
también para ratificar el comando de
las centrales, para zanjar sus dificulta-
des organizativas y para efectuar un
“‘acto de presencia’’ obrera en el
escenario politico.

La interpretacion ‘‘politica’’ podria
ser abonada por distintos hechos. La
cercania de las elecciones y los nexos
existentes entre fracciones obreras y
corrientes politicas. La aparentemente
continuada desercion sindical de las
dos centrales tradicionales (UTC vy
CTC) en favor de la CSTC, la CGT, el
MOIR, y los grupos socialista e inde-
pendiente. La oportunidad de extirpar
conatos de ‘‘cisma’’ dentro de las con-
federaciones mayores; como se recor-
dara, el XVIII Comgreso de la CTC,
reunido en Cartagena, culmin6 en
abierta division, y las federaciones de
Cundinamarca, Valle del Cauca y
Risaralda hace poco se desviaron de la
direccion nacional de UTC. La necesi-
dad, percibida por todos los grupos de
contrarrestar la atomizacion sindical en
siete denominaciones rivales, mediante
una accibn masiva y concertada. O,
mirando las escasas cifras disponibles,
la doble circunstancia de que las agre-
miaciones minoritarias vinieran siendo
notablemente mas combativas que las
tradicionales (Cuadro 6) y de que las
primeras retuviesen la iniciativa huel-
guistica (Cuadro 7), habria inclinado las
confederaciones principales a aumentar
su beligerancia para retomar el lide-
rato.

23 Esta conceptualizacion se inspira fundamental-
mente en R.H. Turner y L.M. Killian, Collective
Behavior, Prentice-Hall, Englewood Cliffs,
1961.
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CUADRO 6

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LOS
_ SINDICATOS Y DE LAS HUELGAS POR
CENTRALES OBRERAS

Sindicatos

Central Huelgas 1969 v
2 1974) 1971 1976
ure 40 = 16‘ i
CTC : ah : 6
€S1C 2025 3_.0
.CGT y otras 10-15 48

Fuentes Sindicalizacion: J. Tenjo. "AspecmS'
. Cuantitativos del Movimiento Smdlcal
. Colombiano”, Cuadernos Co
No. b, 1975 p. 1-40. Hueiga : H.Go-
mez y R. Losada “La Actividad Huel-
gufstica ‘en Colombia, 1962-19767,
Coyuntura Economica, VII, I. Cua-
dro 3, =

Por ultimo, no ya en cuanto intencion
de las centrales obreras sino en cuanto
reflejo de la coyuntura nacional, el
paro se asoci6 por supuesto con la ra-
pida inflacion y el deterioro en la distri-
bucion del ingreso; a los cuales feno-
menos se habrian superpuesto el
anticlimax en la popularidad guberna-
mental de principios de aifo, la espora-
dica dosis de confusion y desconcierto
expresados por influyentes nucleos de
la opinibn politica y economica, y la
no siempre tinosa conduccion de las
conversaciones tripartitas. En sintesis,
cada uno de los cinco enfoques pro-
puestos para explicar los conflictos
obreros en general (con énfasis respec-
tivos en factores organizacionales,
econobmicos, politicos, en la ‘‘anomia’’
derivada de ciertos tipos de cambio so-
cial, y en el proceso de negociacion)
aportaria elementos validos para esta-
blecer el porqué del paro.

H. (Transicion en el Sindicalismo?

El movimiento obrero puede caracte-
rizarse en términos de su fuerza poten-
cial y de su relacion con el conjunto de
la sociedad. La fuerza depende de tres
factores: extension cuantitativa del
sindicalismo; ubicacion dentro de la
estructura de poder economico y poli-
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CUADRO T

. NUMERO DE HUELGAS Y VARIACIONES ANUALES, 1969 v 1971 a 1976,
: SEGUN AFILIAC!OK S!NDIGAL

_UTCCTC

osTC

btra’s e kida.pe:;q;ehfgs

TOTAL
ARO  Huelgas Variacion Huelgas Vannclén ‘Huelgas acion Huelgas Variacion
: anual = . anual o anual anual
: : (%) : (%) 2 '(.%) Gty
1969 = 16 g1 . 0g .
1971 10 ~8 10 -~ s -10 38 =27
1972 12 g sl gy 41 . 23 64 26
1973 9 -3 12t 29 12 50 ~14
1974 17 8 n26 1'4 2y e 70 20
1975 19 2 sz GooaBge 9B 104 34
1976 : 17 22 —-10:- 22 a1 61 43

Fuente Gomez y Losada, 09. et loc. cit.

tico; y grado de unidad interior. A su
vez, para entender la interaccion del
obrerismo con la sociedad global,
deben ser examinados cuatro elemen-
tos estrechamente ligados entre si:
la autonomia o dependencia del sindica-
lismo respecto de los centros politi-
camente decisorios; sus orientaciones
ideologicas; la ‘‘definicion’’ o ‘‘ima-
gen’’ social de la cual es objeto el
movimiento obrero organizado; vy,
reflejo sintético de la anterior, la fun-
cibn dominante que cumpla el sindica-
lismo. Antes de penetrar en el analisis
discriminado de estos caracteres,
debe anotarse como el cambio en cual-
quiera de ellos ocurre normalmente
de manera gradual. Asi, aunque
algunos no vieran en el altimo paro mas
que ‘‘lo mismo de siempre’’ y otros
se apresuraran a proclamar ‘‘el albor de
una nueva era’’, es mas razonable
considerar la transicion o su ausencia
como cuestiones de grado.

1.  El Poder de los Sindicatos

Bien se sabe que los sindicatos
engloban una minoria no superior al
20% de los trabajadores colombianos
(Cuadro 8) y que su cobertura, a falta
de estimativos numéricos, ha tendido a
expandirse con la modernizacion econo-
mica. Pero el poder potencial del movi-
miento obrero no depende tanto de

su numero cuanto de su localizacion
dentro del sistema productivo. Desde
este punto de vista, es clara la fuerza
potencial del obrerismo organizado: el
cuadro 8 ensena altas tasas de sindicali-
zacion para los trabajadores del sector
moderno y avala la observacion corrien-
te de que existen sindicatos en cada
punto neuralgico de la economia (pe-
troleos, servicios basicos, transporte,
grandes establecimientos fabriles vy
financieros...). No menos diciente es
el hecho de que ‘‘en el sector publico
se encuentre el mayor volumen de sin-
dicalizados y, en muchos casos, la tasa
mas alta de afiliacion sindical24’’.

En términos de afiliacion y de posi-
cion dentro del aparato productivo y la
administracion publica, todo indica que
la transicibn hacia un sindicalismo
mas fuerte continuara en el futuro
previsible. Por la misma razon empero,
cada vez puede tornarse mas dificil
la masificacion del movimiento obrero y
la compaginacion de los intereses, no
siempre convergentes, de trabajadores
publicos y privados, del sector formal,
del sector tradicional y del sector
marginado.

24 D. Pecaud, Politica y Sindicalismo en Colom-
bia, La Carreta, Bogotd, 1973 p. 269, alli se en-
cuentra la fundamentacion cuantitativa de esta
afirmacion.
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Las siete corrientes obreras identifi-
cables en Colombia dividen entre si
alrededor de 5.000 sindicatos de base.
Las raices de la dispersion parecen
ser hondas, entre las corrientes como
dentro de cada una, pues han persis-

tido sobre ocasionales alianzas. Dis-
crepancias ideologicas, tension entre
los ‘‘intereses objetivos’’ de los repre-
sentados por cada cual, distintos
‘“‘estilos’’ de propagacion y accion
sindical, choques personalistas, opera-
cion de la que un clasico bautizo como
la ‘‘ley de hierro de las oligarquias’’ 25

compromisos externos de numerosos
dirigentes, y atn la ‘‘captacion de anti-
élites’’ obreras por los centros tradicio-
nales de poden26 | figuran entre las
causas de la permanente disension.
Mientras tales factores contintien ac-
tuando, sera bastante improbable la
genuina unidad de los trabajadores. Lo
cual no impide importantes acerca-
mientos programaticos y tacticos,
como los significados por el propio pa-
ro, la constitucion del ‘‘Consejo Nacio-

25 R. Michels; Political Parties. A Sociological

Study of the Oligarquical Tendencies of Mo-
dern Democracy, Free Press, New York, 1962.
Se refiere Michels a la tendencia, inevitable a su
juicio, de que el poder organizacional pase a
manos de unos pocos, forzando a los disidentes
a crear una nueva organizacion.

28 Este mecanismo ha sido brillantemente discuti-

do por O. Fals Borda en La Subversion en Co-
lombia, Tercer Mundo, Bogota, 1968.

nal’’ o la expedicion de un manifiesto
conjunto de las cuatro confederaciones,
por vez primera en su historia. Mas
todavia si, como apunta un calificado
analista, las fuerzas politicas tradicio-
nales estan haciendo frente comin
contra el sindicalismo 27 , seguramente
sera robustecida la incipiente unifi-
cacion de las centrales.

2. La orientacion de los Sindicatos

El movimiento obrero colombiano se
ha movido por lo regular dentro del
orden politico y economico convencio-
nal. Esta orientaciéon basica se refleja
en su relativa dependencia del Estado,
en su predisposicion a no abandonar los
cauces juridicos y en la también relativa
facilidad con que ha materializado sus
aspiraciones (esta relatividad, hay que
aclararlo, alude a la mas dura experien-
cia inicial de los movimientos obreros
en casi todos los paises actualmente
industrializados).

Miguel Urrutia arguye que el aus-
picio estatal, en un pais como Colom-
bia, es condicibn sine qua non para la
eficacia de los sindicatos. Porque ellos

27 F. Cepeda, ‘“‘Liberales y Conservadores contra

los Trabajadores’’, Estrategia Econémica y Fi-
nanciera, octubre de 1977, ppa. 41-43.
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s6lo pueden mejorar la remuneracion
de sus afiliados a través de huelgas o de
restricciones en la oferta de trabajo, y
porque cualquiera de las dos estrate-
gias fracasaria en un mercado competi-
tivo con disponibilidad ilimitada de
mano de obra, el sindicalismo se en-
cuentra con que la accion politica

‘... es la Unica que tiene posibilidad
de ser efectiva... La accion politica
se puede usar con el fin de que el
Estado limite la oferta de trabajo
en ciertas ocupaciones. Un ejemplo
clasico de esa practica es el de las li-
cencias requeridas por la ley para el
desempenio de una profesion... Los
sindicatos o las asociaciones gremia-
les también pueden usar la tactica de
la accion politica para lograr que el
Estado haga efectiva la huelga en
condiciones econOmicas en que ésta
fracasaria... la huelga no puede ser
efectiva sino en el caso en que, por
razones politicas, el Estado limite la
libertad del empresario de reempla-
zar los trabajadores en huelga’’ 28

Aunque pueden plantearse salve-
dades al argumento transcrito29 , el
senala la razon fundamental para que el
sindicalismo colombiano haya depen-
dido tan estrechamente de la accion
estatal. Expresion y refuerzo de dicha
dependencia serian otros fenomenos.
El patrocinio gubernamental, o al me-
nos su beneplacito, con motivo de la
constitucion de la CTC, en 1936, y de la
UTC, diez anos mas adelante; el ‘‘co-
rretaje’’ politico ejecutado por las cen-
trales a nombre de los partidos histori-
cos, que en mas de una oportunidad
aquellas han proclamado oficialmente;

28 Urrutia, op. cit., pp. 22 y 23.

El factor trabajo, ain en un pais como Colom-
bia, es raramente homogéneo, si se cuentan la
educacion informal, la expriencia, el entrena-
miento para el cargo especifico y sus similares;
la oferta de trabajadores formalmente califica-
dos parece distar de ser ilimitada, y entre ellos
podria ser mas amplia la sindicalizaciéon; puede
ser el colombiano un ‘‘mercado laboral dual”’,
con fronteras marcadas independiente de la
accion del Estado, y el argumento puede condu-
cir al supuesto de que el Estado, un poco gratui-
tamente, decide impulsar el sindicalismo.
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el proceso de industrializacion prote-
gida, que tiende a hacer que los con-
flictos laborales sean intermediados por
el Estado; la misma presencia sindical
dentro de la administracion publica; y
la comparativamente notable minucio-
sidad con la cual el legislador ha regla-
mentado multiples facetas de la rela-
cion obrero-patronal, sustrayéndolas de
la negociacion directa entre las partes.

La relativa ‘‘facilidad’’ de las con-
quistas obreras se pone de presente en
el ‘‘barroquismo’’ y hasta en la ‘‘fron-
dosidad’’ que muchos perciben en la le-
gislacion colombiana del trabajo; en el
‘‘encarecimiento artificial de la mano
de obra’’ 30 ;y, mas palidamente, en la
también relativa rareza de las confron-
taciones agudas y globales entre el Es-
tado y los trabajadores en cuanto tales.
En el origen de dicha ‘‘facilidad’’ po-
drian cifrarse: la industrializacion por
sustituciobn de importaciones que, al
restringir la competencia, permite ele-
var la retribucion de los factores; los di-
versos monopolios u oligopolios, de
productos y de factores; la mayor sen-
sibilidad de los empresarios a mutacio-
nes politicas que a problemas sindica-
les 31 ; y esa cierta concepcion preben-
dista del estado que parece colorear
tantas decisiones 32 .

El ‘“‘legalismo’’ de la accion sindical,
por ultimo, dependeria en primer ter-
mino de saberse condicionada por el
Estado y formalmente incorporada al
orden politico; después, de los ya men-
cionados ‘‘preciosismos’’ legislativos;
de la preferencia ideologica colombiana
por un ‘‘estado de derecho’’; de la ex-
traccion artesana de muchos trabaja-
dores (si es cierto que los artesanos se
inclinan de ordinario a la mesura poli-
tica33 ; y, en fin, de la ‘‘temprana’’

20 Véase, p. ej.:, OIT, Hacia el Pleno Empleo.,

Imprimeries Populaires, Ginebra, 1971.

a1 Por ejemplo, A. Lipman, El Empresario Bogo-

tano, Tercer Mundo, Bogotd, 1964, p. 147.

Por ejemplo, D. Ribeiro, El Dilema de América
Latina, Siglo XXI, México, 1971.

R. Sloughton, Craftsmen and Politics, an Inter-
national Perspective, McKee Paul, Londres,
1966.

32

33
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incorporacion de los estratos medios,
con su caracteristica devocion a la lega-
lidad, al movimiento laboral 34 .

Ni la dependencia del Estado, ni el
apego esencial a la legalidad, ni la re-
lativa facilidad para consolidar venta-
jas, parecen haber disminuido palma-
riamente. Sin embargo, algunos de los
principales factores en los cuales se
fundan aquellas orientaciones, pueden
haber empezado a desaparecer. El con-
tinuo crecimiento de grupos ocupacio-
nales especializados y calificados,
vendria dando margen a una ‘‘accion
econbmica’’ en lugar de aquella
‘*accion politica’’ de la cual se hablo
atras. Si las efectivas demandas obre-
ras llegan a rebasar el nivel de lo poli-
ticamente negociable (y esto puede
resultar de simple inercia) o si los par-
tidos tradicionales deciden prescindir
del ‘‘corretaje’’ de las confederaciones,.
se estarian sembrando las semillas del
divorcio entre Estado y trabajadores; o,
si procede el ‘‘desmonte’’ de la indus-
trializacion a base de sustitucion, o se
imponen la tesis que pide abaratar el
trabajo y encarecer el capital 35 | las ul-
teriores conquistas del sindicalismo
organizado se tornaran mas dificiles.
Cualquiera de estas dependencias y
mas aln, su reunion, podria redundar
en mas aguerrida beligerancia por
parte del sindicalismo.

En cuanto atafie a las ideologias del
movimiento obrero, impresiona pri-
mero su diversidad. La CTC tuvo, y en
alguna medida retiene, una orientacion
liberal a estilo de Lopez Pumarejo; la
UTC afirmo6 en sus primeros manifies-
tos la doctrina social de la Iglesia en
version de las enciclicas clasieas, y con
frecuencia se la asocia al partido Con-
servador; la CSTC es el brazo sindical

34 La idea se inspira en L. Ratinoff, ‘““The New

Urban Groups: The Middle Class”’, en S. M.
Lipset y A. Solari (eds) Elites in Latin America,
Oxford University, Londres, 1967, pp. 61-93.

En lineas muy generales, la filosofia del ‘“Man-
dato Claro’’ se acerca, al menos en principio, a
dichas directrices. Por ejemplo, DNP, Para Ce-
rrar la Brecha: Plan de Desarrollo Social, Eco-
noémico y Regional, Bogota, 1975.

35
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del partido Comunista ortodoxo, linea
Moscl; la CGT podria inscribirse como
democristiana de izquierda; los sindi-
catos del MOIR se inclinan por el mo-
delo marxista-leninista-maoista; los del
partido socialista tienden a inspirarse
en Marx, Lenin y Trotsky; y los inde-
pendientes pertenecen comunmente a
la izquierda no denominada. El Cuadro
6 ya senalo el predominio numérico de
las dos centrales tradicionales. Pero
tambien destaco la importancia cuanti-
tativa de los nuevos grupos y su mayor
combatividad que, al lado de su mas
agil ritmo de crecimiento, podrian con-
cluir en un marcado cambio de signo
ideologico.

Un factor adicional vendria acen-
tuando la eventual radicalizacion del
movimiento obrero: la desaparicion de
las alternativas que, a manera de ‘‘val-
vulas de escape’’ para el descontento
popular, habian constituido algunas
disidencias electoralmente poderosas
de los partidos historicos. La Union Na-
cional Izquierdista  Revolucionaria
(UNIR) fundada por Gaitan en 1930
y que, luego de su auge en 1945-1946,
perduro hasta 1950; la Union Popular
Nacional (UPN) rebautizada como Mo-
vimiento Revolucionario Liberal
(MRL) de Lopez Michelsen, que acaudi-
116 el malestar social entre 1960 y 1966;
y la Alianza Nacional Popular (ANAPO)
de Rojas Pinilla, cuyo impulso politico
se mantuvo hasta las elecciones presi-
denciales de 1970. El hecho de que nin-
guno de estos movimientos politicos hu-
biese contado con amplio respaldo sin-
dical (ellos fueron mas bien blancos de
oposicion por parte de los trabajadores
organizados) cabalmente realza su ca-
racter de alternativas. Pero, desapare-
cidas ellas, podria ser que la dificil fun-
cion de expresar y canalizar el descon-
tento popular recayese de manera cada
vez mas clara sobre los sindicatos.

Una breve referencia al posible cam-
bio en la ‘‘imagen social’’ del sindica-
lismo. ‘Yo soy los demas’’ decia Scho-
penhauer, para resaltar el tremendo
influjo que la percepcion socialmente
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estructurada ejerce sobre la auto-
definicion y la actuacion de cualquier
individuo o grupo 3¢ . Aparentemente,
la imagen del movimiento sindical co-
lombiano profesada por sus contrapar-
tes empresarial y politica oscila entre la
de ‘‘revolucionario’’ y la de ‘‘faccioso
respetable’’ 37 : por lo primero, el sin-
dicalismo es percibido como una ame-
naza inmediata al orden existente que,
por lo tanto, debe ser tratado con
“‘mano dura’’; por lo segundo, se mira
al movimiento obrero como expresion
de intereses legitimos, susceptibles de
discusion segin las convencionales
reglas del juego3® . Independiente-
mente del grado en que tales imagenes
correspondan o dejen de corresponder
con la realidad, su propia difusion con-
tribuye a crear la realidad, en una es-
pecie de ‘‘profecia autocumplida’’. En
todo caso, de la manera como los patro-
nos y el Estado decidan proseguir su in-
teraccion con el sindicalismo dependen
en buena parte sus orientaciones fu-
turas.

I. Conclusion

En lugar de resumir lo dicho, y a
modo de conclusion, quizas quepa en-
sayar una hipotesis general. Desde el
punto de vista del estilo de accion y de
la funcion que cumplen dentro de la so-
ciedad, pueden identificarse cinco tipos
de sindicalismo: de protesta, de corre-
taje, de negociacion, de participacion y
de oposicion.

El sindicalismo de protesta corres-
ponde a la ‘‘prehistoria’’ y primeras
etapas de la industrializacion; tipica-
mente constituido por artesanos o por

36 A nivel tedrico, la mejor elaboracién clasica de

este argumento se encuentra tal vez en G. H.
Mead, Mind, Self and Society, Free Press, New
York, 1959.

37 La terminologia es de Turner y Killian, op. cit.,

pPp. 327 ss.

38 La percepcion ambivalente que los empresarios

tienen del sindicalismo colombiano se docu-
menta el Lipman, op. cit., Cuadros 58 a 63;en
cuanto a los sectores politicos, basta consultar
la prensa peridodica hacia la época del paro;a su
turno, las declaraciones gubernamentales fueron
desde la invitacion al didlogo hasta el anuncio
de severas sanciones.
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‘

trabajadores de los ‘‘enclaves’’ extran-
jeros, es numeéricamente débil, pobre-
mente organizado, ideologicamente
confuso, utopista a menudo y anti-
magquinista con frecuencia; obtiene los
mas fundamentales derechos obreros,
en particular la legitimacion del sindi-
cato y de la huelga; y tiende a desapa-
recer, en los paises subdesarrollados,
cuando el Estadolo incorpora formal-
mente. En Colombia, el sindicalismo de
protesta habria actuado entre 1847,
cuando se fundo la Sociedad de Arte-
sanos de Bogota, y 1931 (legalidad de la
huelga) o 1936 (creacion de la CTC).

El sindicalismo de corretaje corres-
ponde a la estrecha vinculacion entre la
base sindical y la ideologia que, al
timon del gobieno, se he encargado de
patrocinar las aspiraciones obreras. Su
caracter tipico radica en actuar como
apéndice del Estado, llevando a la prac-
tica algunas tareas dictadas ‘‘desde
arriba’’, y organizando el apoyo popu-
lar ‘‘desde abajo’’. El corretaje puede
favorecer a los trabajadores o puede
resultar de su ‘‘falsa conciencia’’; pue-
de ser mas o menos duradero, y mas o
menos nitido; puede en fin registrarse
bajo modelos economicos-politicos tan
diversos —y llegar a tan distintos resul-
tados— como los de la Union Soviética
a partir de 1923, la Italia fascista, o el
‘‘Estado Novo’’ de Vargas en el Brasil.
En el caso colombiano, la mas cercana
aproximacion del sindicalismo al tipo
de corretaje se dio durante el primer
periodo presidencial de Lopez Puma-
rejo, cuando se echaban las cimientes
de la ‘‘Revolucion en Marcha’’ y de la
industrializacion protegida, con hondo
intervencionismo estatal.

Caracteristico de los paises capitalis-
tas avanzados, el sindicalismo de nego-
ciacion se ocupa, como quiere la expre-
sion acunada, de ‘‘cuestiones de pan y
mantequilla’’. Interesado casi exclusi-
vamente en reivindicaciones economi-
cas, su accion se desarrolla empresa
por empresa y sector por sector. Las fe-
deraciones se dedican preferentemente
a ofrecer asesoria en las convenciones y
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a entrenar personal, aunque también se
desempenen como ‘‘grupos de pre-
sion’’. Segun el grado de su participa-
cion efectiva en las decisiones de la
empresa y la medida de su confianza en
el orden economico general, este géne-
ro de sindicalismo se desdobla en
cuatro especies: de alta confianza y alta
participacion (el aleman de posguerra);
de alta confianza y baja participacion (el
estadounidense); de baja confianza y
alta participacion (el francés, durante
las crisis de 1936 0 1945); y de baja con-
fianza y baja participacion (el francés
de tiempos normales)3® . Auncuando
el sindicalismo de negociacion, ya fue
dicho, es propio de paises industriali-
zados, la UTC colombiana se aproxima-
ria en algo a la variedad estadouniden-
se (alta confianza y baja participacion).
En las palabras de un historiador: ‘‘Del
mismo modo que la historia de la CTC
antes de 1950 da el marco para el estu-
dio del periodo de negociaciones politi-
cas, la historia de la UTC coincide con
el creciente uso de la negociacion colec-
tiva por parte del sindicalismo colom-
biano’’ 40

Los dos ultimos tipos de sindicalis-
mo, el de participacion y el de oposi-

39 A. Touraine y B. Mattez ‘‘Clase Obrera y Socie-

dad Global”, en G. Friedmann y P. Naville (eds)
Tratado de Sociologia del Trabajo V. II, Fondo
de Cultura Econémica, México, 1973, p. 270.

40 Urrutia, op. cit., p. 213.
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cion, tienen en comun su amplia cober-
tura, su fundamental unidad interna y
su explicita politizacion. Pero en tanto
el de participacion, sin ser un apéndice
del Estado, respalda en principio el
orden establecido, el sindicalismo de
oposicion se alinea en contra suya.
Ejemplo del primero podria ser el
movimiento obrero de Israel; ejemplo
del segundo, el movimiento obrero ar-
gentino, después de que Peron fue des-
pojado del poder. En Colombia no ha
existido ninguna de estas variedades
sindicales; pero aqui, precisamente,
entra la hipotesis.

Sin revestir caracteres dramaticos ni
proceder por saltos repentinos, sin que
haya desaparecido o vaya a desaparecer
su profunda ambigiiedad, sin que me-
dien razones para esperar que su nueva
tipificacion sea mas ni menos nitida de
cuanto fueron o son sus actuaciones
de “corretaje” y ‘‘negociadores” el
sindicalismo colombiano se esta mo-
viendo lentamente hacia una cober-
tura mas extensa, hacia una accidn
mas concertada y hacia una ma-
yor politizacion. Que ellas culminen
en participacion o refuercen su opo-
sicion, depende de cOomo evolucio-
ne la correlacion de fuerzas ideo-
logicas entre las centrales, y de como
vengan disenadas las respuestas de go-
bierno, partidos y empresarios.
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A. Introduccion
1. Objeto del trabajo

Entre 1974 y 1975 se llevo a cabo en
Colombia una reforma integral en el
régimen legal de aquellos impuestos
que representan entre el 70% y el 75%
de los ingresos tributarios del gobierno
central: renta y patrimonio —a perso-
nas naturales y empresas—, ventas
—valor agregado al nivel manufactu-
rero—, sucesiones y donaciones, tim-
bre y papel sellado, y sobrecargos no
arancelarios a las importaciones. Esta
‘‘reforma tributaria’”’ constituy6 un
echo politico y economico de especial
importancia en el pais, suscitando gran
interés internacional por su potencial
alcance en términos de mayor recaudo,
y equidad y progresividad efectiva del
régimen tributario. Por estas razones es
conveniente acometer una evaluacion
de los resultados hasta ahora obte-
nidos, contrastandolos con los objetivos
de la reforma, y explorar las causas
economicas, administrativas y politicas
que podrian explicar tanto sus logros
como sus fracasos.

Guillermo E. Perry

2. Estructura del trabajo

De acuerdo con los planteamientos
oficiales, las reformas tributarias de
1974 y 1975 tuvieron como objetivos
centrales: 1) aumentar significativa-
mente el recaudo, con el doble propo-
sito de contribuir al plan de estabiliza-
cion en el cual se habia comprometido
el gobierno y de poner en marcha al-
gunos programas de gasto publico,
orientado hacia los grupos mas pobres
de la poblacion, que constituian el cen-
tro del Plan de Desarrollo Econémico y
Social:' ; 2) lograr una mejor reparti-
cion de las cargas tributarias; 3) mejo-
rar la asignacion de recursos y, a través
suyo, acelerar el crecimiento econo-
mico; 4) lograr una mayor descentra-
lizacion en el gasto publico, fortale-
ciendo en especial las finanzas muni-
cipales.

En las secciones siguientes (B a E) se
discuten los instrumentos utilizados

Véase Departamento Nacional de Planeacion,
Plan Nacional de Desarrollo Econémico y So-
cial. Para Cerrar la Brecha, 1975.
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para alcanzar cada uno de los objetivos
y se intenta la evaluacion de su aplica-
cion. Estos se resumen en la seccion F,
en donde se ofrece también una des-
cripcion e interpretacion del proceso
politico y de la forma como éste condi-
ciono los resultados obtenidos. En la
seccion G se proponen algunas conside-
raciones finales.

B. El aumento en el recaudo
1. Antecedentes

Después de un periodo que se carac-
terizo por una inflacion moderada y es-
table entre 1966 y 1970 la tasa promedio
anual de incremento en el nivel general
de precios fue del 7% y oscilo entre el
6.3% y el 8.7%, la economia colombia-
na comenzo6 a sufrir una aceleracion en
su ritmo de inflacion: 14.7% en 1971,
14.0% en 1972, 25.0% en 1973 y
26.9% en 1974% .

El candidato liberal y actual Presi-
dente, montdb su campaina electoral
sobre el problema del alza en el costo
de vida, acusando el gobierno en oficio
de prohijar el proceso inflacionario con
su politica economica expansionista y
comprometiéndose con la puesta en
marcha de un plan de estabilizacion.

La aceleracion en el ritmo inflacio-
nario entre 1970 y 1974 se explica por el
incremento en la tasa de crecimiento en
los medios de pago y el hecho mismo de
que la tasa de inflacion redujo la de-
manda por dinero® . En particular, los

Variaciones del indice de precios para consumi-
dores obreros, publicado por el DANE y utiliza-
do generalmente como la mejor aproximacion
al fndice de inflagion. La misma tendencia se
deduce de la variaecion del indice de precios al
por mayor de los bienes consumidos y del de
precios implicitos en el Producto Interno Bruto
(véase Revista del Banco de la Republica y
Cuentas Nacionales, respectivamente).

Véase M. Carrizosa “Dinero e Inflacién en Co-
lombia”, Coyuntura Econdémica, FEDESA-
RROLLO, Abril, 1976. Esta ademas, se redujo
en razén de la creacion de sustitutos cercanos al
dinero con mayores rendimientos, las UPAC,
cuentas corrientes y de ahorro de valor constan-
te. A mas de los factores monetarios hubo pre-
siones de costos por el mayor valor de los
bienes importados, pero estas no pueden expli-
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medios de pago, que habian aumentado
a una tasa promedio del 18% anual
entre 1966 y 1970, lo hicieron en 24.4%
en 1972 y en 29.1% en 19734 . A su
vez, la expansion en los medios de pago
se origino fundamentalmente en el cre-
cimiento de la base monetaria por el
financiamiento del deéficit fiscal de la
Nacion (cuadro 1)® . La creacion de
:medios de pago atribuibles al déficit de
caja del presupuesto nacional represen-
to asi el 74.4% de su crecimiento anual
total en 1970, el 141.3% en 1971, el
95.4% en 1972 y el 64.3% en 1973. La
financiacion del déficit durante el pe-
riodo se hizo principalmente mediante

-endeudamiento externo y, secundaria-

mente, con crédito del Banco de la Re-
publica; por tanto, su efecto monetario
fue mayor en los afios en que la balanza
cambiaria fue superavitaria, 1972 y
1973, por haberse causado en ellos,
precisamente, una expansion mayor de
los medios de pago € .

Ahora bien, el déficit fiscal creciente
del gobierno central, se paso de supe- _
ravit de caja en 1967 a un déficit equi-
valente al 2.21% del ingreso nacional
en 1972 se causa debido tanto a un cre-

car sino en parte minima la aceleraciéon de la
inflacion. En cualquier caso, estas presiones re-
quirieron una validacion monetaria para afectar
el nivel general de precios.

Quizd conviene senalar que en el periodo ante-
rior, 1966-1970, el incremento en medios de
pago no se tradujo en mayor tasa de inflacion,
por cuanto se compensé por un aumento en la
demanda por dinero. Este aumento se debid a la
prohibicion de mantener divisas (Control de
Cambios), a bajas en las expectativas de infla-
ciéon y al aumento en el ingreso real. El ultimo
fue posible gracias a la capacidad ociosa que
presentaba la economia después de dos afios de
recesion, y al desembotellamiento en la impor-
tacion de bienes de capital e insumos que per-
mitié el control de cambios.

Véase A. Hernandez ‘‘Déficit Fiscal, Politica
Monetaria y Distribucion del Crédito”, El Mer-
cado de Capitales en Colombia, Banco de la
Republica, 1974.

Un estudio posterior, A. Ruiz ‘‘Los determinan-
tes de la Oferta Monetaria’’ Revista del Banco
de la Republica, mayo 1977, calcula una inci-
dencia monetaria menor del déficit fiscal
(67.1% en 1971, 47.09% en 1972 y 23.2% en
1973). Si bien los cdlculos citados de Herndn-
dez puede exagerar la incidencia del déficit fis-
cal, al suponer que todo el endeudamiento ex-
terno publico neto tiene un efecto monetario,
los de A. Ruiz lo subestiman al suponer que
toda la parte de los préstamos utilizados en im-
portaciones no lo tiene, como si éstas no se
hubieran realizado en ausencia de aquellos.
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CUADRO 1

CONTRIBUCION DEL DEFICIT FISCAL AL INCREMENTO ANUAL
DE LOS MEDIOS DE PAGO, 1968-1976

%o
1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976
Tasas de inflacion 6.4 8.7 6.3 14.7 14.0 25.0 26.9 17.9 25.9
Crecimiento de los medios
de pago 14.8 19.5 17.2 10.9 244 29.1 19.7 29.2 33.5
MEDIOS DE PAGO 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1. Atribuible a la base - 194.5 130.8 115.7 98.1 95.1 112.0 91.9 117.5 1133
a. Financiamiento del :
déficit fiscal 65.3 63.6 744 141.7 93.5 64.0 19.9 255 —31.4
b, Balanza cambiaria
ajustada et —8.2 —18.0 -—41.7 26.0 29.1 —15.8 59.8 172.8
¢. Crédito interno
neto Beco. Rep.y 160.5 91.3 721 —194 —150 —6.2 78.1 23.7 —28.3
d. Depdésitos de
importacién ~31.3 —15.9 —12.8 17.6 —9.3 25.0 9.7 8.4 e
2. Almultiplicadox ~74.1 —24.1 —10.5 0 24 —8.6 66 —139 -9.1
a. Coeficiente efec-
tivo /depdsitos 5.4 2.6 =2.9 1.9 28 113 =87 =22 0.6
b. Coeficiente de
encajes —68.7  —26.7 76 =19 5.2 1 —19.9 153 —11.7 8.5
3. FKactor de ajuste —20.4  ~670 —bH2 1.9 2.5 —34 1.5 —3.6 —4.2

Fuente: Revista del Banco de la Republica, A. Herndndez, op. cit., y calculos del autor.

i/

~' Excluye lo correspondiente a Tesoreria-Presupuesto.

«umiento moderado en los gastos publi-
cos como al lento crecimiento en los in-
gresos tributarios™ 8, La participacion
del gasto del sector publico (gobierno
central) en el ingreso nacional ascendi6
deun10.0%en1967 aun 12.8% en 1972,
Por su parte, la de los ingresos tributa-
rios de la nacion descendio de un 11.8%
del ingreso nacional en 1970 a un 9.2%
en 1974 ° . Este comportamiento de
los tributos nacionales era debido, en
particular, al progresivo deterioro del
recaudo de impuestos directos, los que

7
En 1973 hubo una politica fiscal muy restric-
tiva.

Las cifras de sector publico que se mencionan
en el trabajo corresponden a los ingresos y gas-
tos del gobierno contemplados en el presupues-
to nacional. Excluyen los ingresos propios y los
gastos de los departamentos, municipios y enti-
dades descentralizadas; incluyen si las transfe-
rencias del presupuesto nacional a estas entida-
des. Véase cuadro 2.

La cifra para 1974 alcanza a estar afectada por
algunos efectos de la reforma. Sin éstos, hubiera
sido inferior al 99%,.

después de representar un 50% de los
ingresos tributarios nacionales en 1970
lo hicieron solo en 45.6% en 1973 y
197419 El bajo crecimiento del impues-
to de renta y patrimonio (aproximada-
mente el 97% del recaudo de impuestos
directos), se explicaba, a su turno, por
una baja elasticidad, originada en las
miultiples exenciones que consagraba el
régimen organico expedido en 1961, y
por la proliferacion creciente de éstas
durante el periodo, convirtiendo el sis-
tema tributario directo en una ‘‘colcha
de retazos’’ a través de cuyas fisuras
se escapaba de la tributacion, legal e
ilegalmente, una proporcion creciente

10 Hasta 1970 los ingresos por impuestos directos

habian aumentado en virtud de una serie de
cambios que tuvieron como efecto ‘‘anticipar”
los recaudos del impuesto de renta. Entre ellos
sobresale el establecimiento gradual de un siste-
ma de retencion sobre salarios y dividendos y
de un anticipo sobre retas mixtas, asi como la
generalizacion de la obligacién de efectuar liqui-
daciones privadas del impuesto y de proceder
de inmediato a su cancelacion.
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CUADRO 2

EVOLUCION DE LAS FINANZAS DEL GOBIERNO CENTRAL

1967-1976

(en porcentaje del valor del ingreso nacional corriente)

1967 1968 1969 1970

1971 1972 1973 1974 1975 19761/

1. Ingresos corrientes2! 102 110 111 116 114 108 9.9 9.1 113 113

a. Ingresos tributarios 9.8 106 11.1 11.8 11.8 110 10.1 9.2 111 11.0

b. Ingr. no tributarios 0.42 0.53 0.42 0.20 -0.05 0.30 049 0.81 073 0.50
2. Gastos corrientes 6.2 6.5 7.1 7.6 8.1 1.4 5.8 7.0 7.6 6.9
3. Superavit en cuenta

corriente (1 menos 2) 4.0 4.5 4.0 4.0 3.2 3.2 4.2 2.2 3.8 4.4
4. Inversion 3.8 4.6 4.4 4.9 4.7 5.4 4.1 3.6 3.8 2.7
5. Déficit o superavit

(8 menos 4) 3/ 0.18 (0.16) (0.44) (0.90) (1.560) (2.21) 0.03 (1.35) (0.02) 1.7
6. Gastos totales

(2 mas 4) 100 11.1 115 125 128 128 99 106 11.4 9.6

Fuente; Boletines Direccion de Impuestos Nacionales, Revistas Banco de la Republica y calculos

delautor.

1/ Caleulado el crecimiento del ingreso nacional durante 1976 en 33% en pesos corrientes (5.5 % en

términos reales).
21

= a y b no siempre suma a 1, por ser cifras tomadas de fuentes diferentes.

3/

La cifra en paréntesis indica déficit.

del ingreso nacionall! Esta tendencia
habria de agravarse a partir de 1974 por
nuevas prebendas a las rentas mixtas y
de capital introducidas en 1973, a pesar
de ser contradictoria con los postulados
del Plan de desarrollo propuesto por la
Administracion Pastrana y por la re-
duccion, en ese mismo afio, del impues-
to a las empresas‘,lf. En consecuencia,
inmediatamente después de resultar
elegido, el Presidente Lopez solicitd a

11 e 2
Las exenciones, a mas de reducir directamente

la imposicidn efectiva y encauzar de hecho pro-
porciones crecientes del ingreso nacional, facili-
taban la evasion. V. gr., la excencién a las
ganancias de capital permitia eludir impuestos
con el expediente mas o menos complejo de
convertir ingresos ordinarios gravables en ga-
nancias de capital exentas mediante la interme-
diacion de sociedades cerradas constituidas con
fines puramente fiscales.

12 Las leyes 4a., 5a., y 6a., de 1973 introducian

exenciones y deducciones especiales por inver-
siones en un Fondo de Inversiones Publicas, por
plantar drboles, etc. El Plan oficial, en su llama-
da “Cuarta Estrategia’, proponia en contraste
abolir las exenciones como medio de recuperar
la progresividad tributaria y mejorar la distribu-
cién del ingreso.

su grupo economico el diseiio de un
plan de estabilizacion que compren-
diera una combinacion de politica mo-
netaria y fiscal y permitiera, entre otras
cosas, reducir el déficit fiscal y limitar
sus consecuencias monetarias por con-
siderar la compensacion de los efectos
expansionistas del déficit mediante el
uso de instrumentos de control mone-
tario habia resultado en la practica im-
posible13, La combinacion de la politica
monetaria y fiscal haria posible ade-
mas, de acuerdo a un analisis tradicio-
nal Keynesiano, que la reduccion de ex-
ceso de demanda agregada afectara en
menor proporcion la inversibn y en
mayor medida el consumo, resultando
que no se obtendria si se utilizaban ex-
clusivamente instrumentos monetarios.

De otra parte, se juzgo6 que la politica
fiscal debia comprender restricciones a

13 Como después ha resultado imposible compen-

sar la emision que procede del manejo cambia-
rio ante la bonanza cafetera. Véase B. 3.
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la expansion del gasto e incrementos
sustanciales en el recaudo real de los
tributos, debido a la existencia del dé-
ficit. De hecho, desde el momento de
asumir el poder en agosto de 1974, el
nuevo gobierno procedio a aplicar una
politica muy austera del gasto hasta el
momento en el cual comenzaron a fluir
ingresos fiscales apreciables en virtud
de la reforma tributaria expedida en
octubre de 1974 mediante el uso de po-
deres constitucionales de excepcion#15,

Finalmente, se opto por introducir
cambios permanentes y no transitorios
en el nivel de ingresos tributarios

14 Los mayores ingresos por concepto de la refor-

ma de impuesto de ventas comenzaron a obte-
nerse a partir de diciembre de 1974, y por con-
cepto de impuesto de renta y patrimonio a par-
tir de abril de 1975. El gobierno mantuvo una
polftica muy restrictiva de gasto hasta septiem-
bre de 1975 (véase B. 3).

i Véase Seccion F.
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orientados especialmente a fortalecer
la elasticidad-ingreso de los impuestos.
Se buscaba asi recuperar y mantener la
participacion de los tributos en el in-
greso nacional y prever la generacion
de nuevos déficit fiscales de magnitud.

El objetivo anterior se reforzaba por
otra consideracion. El gobierno pre-
tendia, tras conjurar las presiones infla-
cionarias, ejecutar ambiciosos progra-
mas de gasto publico orientados hacia
la poblacion de menores ingresos. La
dificultad de alterar significativamente
la estructura del gasto en el corto plazo,
por la inflexibilidad en sus apropiacio-
nes-comprometidas con el estableci-
miento militar, el crecimiento vegeta-
tivo de la burocracia, las necesidades
de financiacion de proyectos de inver-
sion a mas de un afio, y los compromi-
sos de gasto y servicio de la deuda con
organismos internacionales de creédito,

CUADRO No. 3

COMPOSICION PORCENTUAL DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS TOTALES

1967-1976
%
1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976
INGRESOS
TRIBUTARIOS 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0.100.0 100.0 100.0
1. Directos
a, Renta y com-
plementarios 44,1 43.3 482 472 458 469 443 440 47.8 406
b. Sucesiones y
donaciones 1.8 1.8 1.6 1.4 1.7 1.3 1.2 1.5 0.6 0.2
¢, Otros impues-
tos directos 0.5 0.4 0.2 0.1 0.2 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1
2. Indirectos
a, Impuesto a las
ventas 10.7 9.5 8.8 82 109 108 10.8 1356 18,5 19.9
b, Impuestos
aduaneros
—~ Aranceles 166 185 180 20,0 19.6 175 18,0 16.4 12.7 13.4
— Imp. CIF 13 2.5 24 2.5 2.3 2.1 2.2 3.2 4.1 4.8
c. Timbre y papel i
sellado 6.0 5.5 5.3 4.8 5.9 6.1 6.6 7.1 4.3 3.4
d. Gasolina
{y ACPM) 9.6 8.3 7.2 6.6 6.4 7.4 6.9 6.1 4.5 6.3
e. Impuesto al
café 8.9 9.5 8.0 9.0 7.0 7.6 9.6 7.8 6.1 10.2
f. Otros impues-
tos indirectos 1.5 0.7 0.3 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 1.2 1.1

Fuente: Boletines de la Direccion General de Impuestos, cifras del Banco de la Repﬁblica v cdleulos

del autor.
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demandarian forzosamente un incre-
mento en el nivel de gasto publico.

La reforma tributaria encontraba asi
su razon de ser y su presentacion poli-
tica en la ejecucion de un plan de esta-
bilizacién a favor del cual, presumible-
mente, se habia producido la mayor vo-
tacion en lashistoria politica del pais'18,
Adicionalmente, el gobierno deseaba
contar con una situacion fiscal holgada
para ejecutar los planes de gasto pu-
blico que conformaban el eje de su
““Plan de desarrollo’’17, Y, como se
vera mas adelante (seccion C), el diag-
nostico sugeria asimismo una gran ine-
quidad en la distribucion de las cargas
tributarias efectivas, razon por la cual
la reforma busco6 también mejorar la in-
cidencia del sistema fiscal.

Hay que senalar que no se cuantifico
con precision ni al aumento deseado en
el recaudo (por la ausencia de modelos
macroecondémicos confiables y de pro-
yecciones de gasto publico), ni el efecto
de las reformas por haberse procedido,
por razones de incidencia, a una revi-
sibn compleja e integral de las leyes
respectivas cuyas implicaciones en re-
caudo dificilmente podrian cuantifi-
carse con precision. El estimativo
inicial de incremento del recaudo que
se presento a la opinion publica era del
orden de 2.000 millones de pesos de
1974, suma que representaria un
aumento real del 8% y que podria con-
siderarse pequeiia frente a los objetivos
enunciados y al alcance y logro de las
reformas. La meta implicita, sin em-

16 Ver Seccion F.

4 La accién del Estado es concebida en este plan
de la siguiente forma. De un lado, lo restringe a
utilizar instrumentos indirectos que reduzecan al
maximo las ‘‘discriminaciones entre sectores
productivos y entre la produccion nacional y la
externa (dejando operar las fuerzas del merca-
do) bajo la conviccion de que las discriminacio-
nes e intervenciones discrecionales existentes no
solo habian afectado negativamente la asigna-
cion de recursos en la economia sino que
habian también contribuido a la concentracién
del ingreso”’, De otro, producto concentrar su ac-
cién en programas ‘‘asistenciales” a la produc-
cion y al bienestar de los grupos de menores in-
gresos. Véase Gomez, H., Junguito R., “Comen-
tarios al Nuevo Plan de Desarrollo” Coyuntura
Econémica; y el Plan de Desarrollo de Lopez.
I y II, Controversias Econémicas, CINEP, 1975.
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bargo, era la de recuperar la partici-
pacion del Estado en el ingreso na-
cional.

2. Instrumentos

El aumento deseado en recaudos se
busco a través de .un incremento signi-
ficativo en el impuesto de ventas, y
uno, menor en términos relativos y si-
milar en términos absolutos, en el im-
puesto a la renta de personas y socie-
dades y al patrimonio de las personas.
Por una parte, resultaba sencillo y de
mas rapida accion, el incremento en el
impuesto sobre las ventas. Por otra, di-
cho impuesto aumentaria el caracter de
estabilizador automatico que posee el
sistema tributario, si bien habria de
tener un efecto negativo sobre los pre-
cios en el corto plazo 8 Asi mismo al
convertir éste en el principal impuesto
indirecto, se disminuiria la dependen-
cia fiscal en el arancel, con lo cual su di-
sefio podria obedecer con mayor faci-
lidad a consideraciones de asignacion
de recursos y al nivel de proteccion
deseado para la produccion nacionall®.

"Ademas, en la medida en la cual la inci-

dencia del impuesto de ventas neutral
con respecto al ahorro, al contrario de lo
que sucede con el impuesto de renta se
contribuia al objetivo de lograr que
reduccion en demanda agregada reca-
yera mas sobre el consumo y menos
sobre la inversion.

Para alcanzar niveles significativos
de recaudo era menester, no obstante,
incrementar el de los impuestos direc-
tos que constituian casi la mitad de la

Dado que el recaudo aumenta tan pronto comac
se afecta el gasto. En el caso del impuesto de
renta, excepto en lo que hace a la retencién
sobre salarios y parcialmente sobre dividendos,
hay rezagos de cerca de un ano entre el recaudo
y el fenémeno que lo origina.

19 Se pretendia disminuir la proteccion selectiva-

mente por razones de la eficiencia en la medida
en que lo permitieron los compromisos sobre
Arancel Externo Comun en el Grupo Andino.
Se procuré también separar nitidamente el efec-
to de los dos instrumentos al eliminar discrimi-
naciones en el impuesto de ventas entre produc-
tos importados y nacionales.
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base fiscal. Razones de incidencia lo
aconsejaban igualmente (véase seccion

C).
a. Impuesto de ventas

El aumento en el recaudo del impues-
to sobre las ventas (un impuesto de
valor agregado a nivel manufacturero),
se buscoO mediante tres provisiones:
la elevacion diferencial en las tarifas
del impuesto??, la inclusion en la base
de algunos servicios facilmente contro-
lables y con incidencia progresiva®*
y una reestructuracion general del regi-
men del impuesto orientado a reducir
las posibilidades de evasion (‘loopho-
les’) y facilitar 'su administracion®?.

Debe senalarse que, si bien los cam-
bios introducidos aproximaron el efecto
del gravamen al valor agregado en las
distintas etapas de produccion??, el
impuesto se mantuvo al nivel manufac-
turero por dos razones basicas. Por
consideraciones administrativas al
tener en cuenta que en Colombia, como
sucede con otros paises en desarrollo
y a diferencia de lo que ocurre en mu-
chos paises industrializados, la produc-
cion manufacturera tiene un altisi-
mo grado de concentracion pero el

20 Diferencial, por razones de incidencia. Ver Sec-

cion C.

21 . " "
V. gr., servicios de clubes sociales, teléfonos y
telecomunicaciones, parqueaderos, reparacion
de vehiculos, seguros sobre bienes, etc.

22 AsfI, se ampli6 la definicion de “venta’ para evi-

tar simulaciones; se previo la posible disminu-
cién del impuesto cuando se da vinculacion eco-
némica con los distribuidores; se sustituyé el
sistema de exenciones en cadena por el de devo-
lucion mds controlable y se hizo una clasifica-
ciébn mds técnica y precisa de los bienes grava-
dos por tarifas diferenciales.

23 : . :
Se reconocieron costos que la ley "anterior no

reconocia, de modo que la totalidad de im-
puestos pagados con los insumos adquiridos
(excepto, sobre bienes de capital, en cuyo caso
el impuesto es parcialmente recuperable me-
diante la deduccién por depreciacion en el im-
puesto de renta) fuesen descontables mediante
un sistema de cuenta corriente de doble entrada
(impuestos por pagar sobre ventas menos im-
puestos pagados por insumos). El no contem-
plar un descuento total de los impuestos paga-
dos por bienes de capital, se ha defendido en
Colombia como una forma de compensar la dis-
torsiéon de precios en los factores de produccion
que opera en contra del empleo, y como una
contribucidon a simplificar la administracion del
impuesto.
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comercio se caracteriza por una disper-
sion apreciable. Extender el gravamen
al comercio al por menor, implicaba
mas que duplicar el nuimero de estable-
cimientos a controlar esfuerzo para el
cual la débil administracion tributaria
colombiana no estaba preparada. En
segundo lugar, porque al mantener el
impuesto a nivel manufacturero la
aplicacion de tarifas diferenciales
resultaba viable debido a que cada
empresa produce un numero reducido
de productos y éstos son relativa-
mente homogeéneos pudiéndose clasifi-
car en general bajo una misma tasa.
No sucede lo mismo a nivel de almacén
y una consideracion esencial fue la de
preservar el sistema de tarifas diferen-
ciales por razones de incidencia. Se
prefirio, entonces, mantener el impues-
to a nivel manufacturero, o pesar de sus
inconvenientes®*.

Varios tratadistas juzgan preferi-
ble la existencia de un impuesto de
valor agregado hasta el nivel de comer-
cio al por menor, con tarifa uniforme, y
la aplicacion de impuestos selectivos de
una sola etapa a ciertos bienes de con-
sumo suntuario argumentando que esta
estructura evita problemas y facilita
la administracion al especializarla?®.
Pero, esta posicion no consulta las
caracteristicas mencionadas respecto
a la estructura del comercio interno en
los paises en desarrollo, trasponiendo
mecanicamente modelos apropiados a
la estructura economica y la capacidad
de la administracion tributaria en pai-
ses industrializados. Asi mismo, desco-
noce que es posible lograr una inciden-
cia mas progresiva con un sistema de
tasas diferenciales, sobre amplios
grupos de bienes, que con la aplica-

24 A nivel manufacturero se introduce cierta dis-
criminacion contra las empresas integradas
hasta la etapa de distribucion por cuanto a ellas
se cobra sobre el valor agregado total. De otro
lado, a este nivel el impuesto resulta en tarifas
mas altas por el mismo.

25 Véase por ejemplo, Gillis y McLure “The Co-

lombian Tax Reform of 1974” mimeo, 1975.
Esta es igualmente la posicion del Programa de
Tributacion de la OEA, gran promotor del im-
puesto de valor agregado en América Latina.
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cion de impuestos selectivos sobre unos
pocos bienes suntuarios. La importan-
cia de esta estructura diferencial
radica no solo en atenuar o compensar
la incidencia regresiva de un impuesto
indirecto como éste (véase seccion C),
sino en sus efectos sobre la estructura
de la demanda interna (seccion D).
En efecto, en muchas ocasiones, detras
de esta discusion se esconde un aspecto
ideologico: la conveniencia de que el
Estado afecte o no la composicion de la
demanda interna que surgiria esponta-
neamente de las fuerzas del mercado.

Por lo demas, hay varios vacios en la
recomendacion de la tarifa “{Gnica’’;
sus proponentes admiten la necesidad
de eximir a los productos alimenticios
y otros bienes basicos proponiendo
asi dos niveles de tarifas. Cual es la
diferencia fundamental con tener tres
o cuatro? Ademas, no es mas simple
la administracion de un solo impuesto,
que la de dos regimenes distintos?.

b. Impuesto de renta y patrimonio

Por razones de incidencia se busca-
ba disminuir la carga sobre rentas pu-
ras de trabajo en especial aquella que
afecta niveles bajos de ingreso de ma-
nera que el incremento bruto recaye-
ra sobre las rentas mixtas de capital y
de la tierra, y en generla, sobre los
niveles del altos ingresos?®.

Para ello se tomaron las siguientes
medidas:

1) Se incrementaron las tarifas en
los niveles altos de renta y patrimonio
para las personas naturales. La maxima
tasa marginal de renta se elevd del
529 al 56% y la de patrimonio del
1.5% al 2%.

2) Se sustituyo el sistema de exen-
ciones especiales por el de descuentos
tributarios, disminuyendo de paso es-

26 por renta ‘‘mixta” se entiende la que combina
remuneraciones al trabajo y al capital o la tierra;
v. gr. la que recibe quien administra su propia
empresa o finca.
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tos beneficios para los nvieles altos de
ingreso.

3. Se eliminaron los beneficios tri-
butarios especificos para rentas mixtas
y de capital: deducciones especiales,
sistemas especiales de calculos de cos-
tos, exenciones y rentas exentas?’
En particular, se gravaron las ganan-
cias de capital y otros ingresos extraor-
dinarios bajo un régimen nuevo de
ganancias ocasionales. Para ello, se
disen6 un procedimiento mediante el
cual estos ingresos extraordinarios fue-
ran gravados en menor medida que los
ingresos ordinarios (para evitar los
efectos de ‘‘escalamiento’’ —bun-
ching— debido a la progresividad de
las tarifas y para atenuar las tendencias
inevitables a un cierto ‘‘bloqueo’’ —no
circulacion— de los activos fijos),
pero manteniendo la progresividad
del impuesto para las personas natura-
les. Asi, la suma de las ganancias de
capital calculadas sobre sus costos
ajustados en un 8% anual, para com-
pensar parcialmente el efecto de la
inflacion y otros ingresos extraordina-
rios menos las pérdidas de capital,
constituyen la ‘‘ganancia ocasional
neta’’, que se grava a la tasa que resul-
ta de anadir a la renta gravable el
20% del valor de aquella y disminuir en
diez puntos de porcentaje la tasa mar-
ginal correspondiente para la renta?8.
Anteriormente las ganancias de capi-
tal en bienes muebles (acciones,

27 V. gr. en el caso de actividades ganaderas se per-

mitiria calcular como ‘‘costo’’ el valor comer-
cial del ganado a diciembre 31 del afio anterior
lo que en la prdctica equivalia a considerar que
no habia utilidad en las ventas de ganado. Se
‘eliminaron, ademas, exenciones especiales por
inversiones en papeles del Estado y otros acti-
vos financieros, en ciertas ‘‘industrias basicas”,
etc. Igualmente, se eliminaron las exenciones
patrimoniales.

28

Vale decir: tgo = ty (R.G. T 0.2 G.O.N.)

—10%.
donde, G.O.N. = ganancia ocasional neta
R.G. = renta gravable
tmM(X) = tarifa marginal, en el im-
puesto de renta, correspon-
diente a una renta iguala X
tgo = Tarifa aplicada a la ganancia

ocasional neta.
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vehiculos, etc.) eran exentas, y las
obtenidas en bienes inmuebles se exi-
mian en un 10% por afio de tenencia
(alos 10 afios eran totalmente exentas).

Finalmente, otros beneficios que-dis-
minuian la renta gravable se sustitu-
yeron por descuentos tributarios, al
considerar que debd mantenerse algiin
incentivo debido a la existencia de
externalidades apreciables (como en los
casos de programas de reforestacion o
de donaciones a entidades de interés
publico y sin animo de lucro).

4. Se instituyo el régimen universal
de presuncion de renta minima sobre
el patrimonio en un 8% del patrimonio
neto a 31 de diciembre del afio anterior,
como formula para poner un tope
maximo a la-evasion, (en adelante
este régimen se denominara como
“renta presuntiva’’). La “‘renta presun-
tiva’’ debe ser desvirtuada por el decla-
rante, vale decir la ‘“carga de prueba”
pasa del Estado al contribuyente y se
permite solo en casos de “fuerza ma-
yor”. Se previeron las siguientes tres
excepciones: 1) Durante el periodo
de maduracion de inversiones de ren-
dimiento a largo plazo; de no ha-
cerlo, el régimen constituiria un des-
incentivo para ellas y una inequi-
dad flagrante. De esta manera, el régi-
men favorece las inversiones a largo
plazo, al considerar que su rentabilidad
anual futura es mejor en éstas que en
la de las inversiones a corto plazo, si
es que han de tener una rentabilidad
total similar. 2) Para limitaciones lega-
les o reglamentarias sobre la utilizacion
de ciertos activos, 3) para casos de
congelacion y controles especiales de
arrendamientos, precios, etc.

Es de anotar que en el momento de
adoptar la reforma estaba vigente, sin
que nunca antes se hubiera aplicado, la
renta presuntiva al sector agropecua-
rio2®. Las dos ultimas medidas (3 y 4)

29 - i s
En la seccién D se incluye.una comparacion

entre el régimen de renta presuntivo contempla-
do en la ley, y el que se adopté.
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afectaban el gravamen tanto de perso-
nas naturales como de sociedades. Adi-
cionalmente se previeron procedimien-
tos para limitar posibilidades de eva-
sion mediante los usuales artilugios
bajo el régimen previo3°.

¢) Reduccion del CAT y aumento del
impuesto CIF a las importaciones.
Las exportaciones menores venian
recibiendo desde 1967 un subsidio igual
al 15% de su valor en Certificados de
Ahorro Tributario (CAT), exentos y
utilizables para el pago de impuestos a
su vencimiento. Simultaneamente con
la reforma tributaria y con el proposito
de reducir el déficit fiscal, el CAT se
bajo al 5% para unos articulos y virtual-
mente a cero para otros. Como compen-
sacion parcial para los exportadores
menores, el gobierno previé un incre-
mento notable en el volumen del cre-
dito subsidiado a este sector respaldado
por un aumento gradual del 1% % al
5% en la tarifa de un impuesto al valor
CIF de las importaciones, con destina-
cion especifica3!l. Ademas, y en rela-
cion también con la reduccion de aran-
celes, se propuso mantener o elevar la
tasa efectiva de cambio.

3. Resultados

a) Recaudo

En términos reales el recaudo se
increment6 en un 29% durante 1975,
el primer ano de vigencia plena de las
reformas, de modo que la participacion
de los impuestos nacionales en el ingre-
so nacional ascendi6 de nuevo a un
11.1%. Este aumento represento casi
un 2% del ingreso nacional32, El

30 V. gr. se limité arbitrariamente el valor de cier-

tas deducciones, dificilmente controlable; se
gravé la asistencia técnica prestada desde el
exterior, que constituia un canal de evasion para
el capital extranjero, etc.

3 El crédito subsidiado, representa hoy dia el

equivalente de un CAT del 9% (para quien reci-
be préstamos de prefinanciacién y postembar-
que) y cubre un 50% de las exportaciones me-
nores.

92 En realidad mas del 2%. por cuanto el recaudo

en 1974 incorporaba el efecto del aumento de
impuesto de ventas correspondiente a un mes.
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crecimiento fue del 40%, en términos
reales, (en el recaudo del impuesto de
renta entre 1970 y 1974 dicho incremen-
to habia sido practicamente nulo)
y del 76.7% en el impuesto de ventas
(cuyo crecimiento real promedio habia

sido del 18.2% entre1970-1974)%.

Este Gltimo impuesto paso, en efecto,
a ocupar el segundo lugar en los
tributos nadionales, un 18.5% en 1975
comparado con un 13.5% en 1974 y
un 10.8% en 1973, desplazando al
arancel como principal impuesto indi-
recto’.. En términos absolutos los
incrementos originados en la reforma
fueron aproximadamente de 4.600
millones de pesos corrientes de 1975
en el impuesto de renta y de 2.900 mi-
llones en el impuesto de ventas®®.
El impacto neto total, considerando
la totalidad de los tributos, fue del or-
den de 7.200 millones.

Durante 1976, sin embargo, el im-
puesto de renta y complementarios
creci6 muy moderadamente; disminuyo
en un 11% en términos reales y la
participacion de los ingresos nacionales
apenas se mantuvo, a pesar del incre-
mento en valor del impuesto a las expor-
taciones de café, como consecuencia de
la bonanza cafetera. En parte este resul-
tado se debio a dos factores exogenos:
1) A finales de 1975 se dict6 una ley
que reducia los recaudos del impuesto
de renta en un 8% en términos reales;
esta ley, de ‘‘alivio tributario’’, dis-
minuyo en un 8% la tasa de impuestos
a las sociedades anbnimas que repre-
sentan casi un 90% de la tributacion
efectiva de las sociedades, y previo
modificaciones anuales de las tasas
a personas naturales, desplazando en
un 8% anual los ‘‘tramos’’, como
compensacion parcial por el efecto de

33 " 7 g Ty
Al mismo tiempo, en razén a los cambios intro-

ducidos disminuyeron dos impuestos menores:
el de sucesiones, reemplazado por el sucesoral,
disminuy6é en un 51% en términos reales, y el
de timbre y papel sellado en un 21.5%. El im-
puesto CIF a las importaciones aumenté en un
69% en términos reales.

34
Véase cuadro No. 3.

35 5 ik g §
Suponiendo una elasticiad unitaria para los
dos impuestos.
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la inflacion, a mas de otorgar otros
beneficios menores®®. 2) Cerca de 600
millones del incremento del recaudo
en 1975 se origin6 en la amnistia de
intereses de mora que acelero recaudos
atrasados y que inflo la base de compa-
raciobn. Sin embargo, atn teniendo
en cuenta este hecho y los efectos oca-
sionales de la ley de ‘‘alivio’’ un calcu-
lo de elasticidades la coloca en 0.94%7.
Al analizar por separado las componen-
tes se encuentra que, si bien la elastici-
dad es del 1.01 para ingresos puros de
trabajo, para rentas mixtas y de capital
es del orden del 0.93%. Estos hechos
podrian tener su causa en los siguientes
factores:

1. La aplicacion de la presuntiva,
que segln los resultados de un ejerci-
cio de simulacion cubrio cerca de un
30% de los contribuyentes personas
naturales en 1975, tuvo un menor
efecto en 1976%°. El recaudo de 1975
refleja que los contribuyentes se en-
frentaron a un hecho cumplido: el
patrimonio a diciembre de 1973, sobre
el cual habia de computarse la presun-
tiva correspondiente al afo gravable
1974, estaba ya declarado. A partir del
ano siguiente fue posible ‘‘acomodar”’
contablemente su patrimonio bruto y
sus deudas, para reducir el impacto de
la renta presuntiva. El hecho de que un
decreto posterior a la reforma inicial
eximio6 de este régimen a las sociedades
limitadas, jugé un papel importante al
respecto. Ademas, la presion de los
propietarios de tierras ha llevado a

36 En la seccion C se discuten la razén de ser de

esta ley y las limitaciones de la reforma en
cuanto a ajustar el sistema tributario por la in-
flacidén.
37 3o :

En 1976, la ley de alivio redujo el recaudo al
menos en un 8% por encima de lo que cabe es-
perar hacia el futuro, por la disminucidon del
impuesto de sociedades y porque la reduccién
en la retencién fue cercana al 169, (se acumula-
ron 2 anos en la aplicacion de la ley de “alivio”),
cuando el efecto normal de esta ley serd del 8%
anual sobre las tarifas efectivas a personas natu-
rales.

38 s e
Este calculo se basa en la descomposicion del

recaudo del impuesto en retencién (cuya mayor
a5 parte es por salarios) y el resto. Véase cuadro 4.
Véase la discusion al respecto en la seccién B. 3.
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CUADRO 4

RECAUDO DEL IMPUESTO DE RENTA Y COMPLEMENTARIOS
1970-1976

1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976
COMPOSICION PORCENTUAL
1. Retencion en la fuente salarios y :
dividendosl/ .81 1221 145 166 192 142 158
2. Recaudo menos retencion 90.9 87.9 85.5 83.4 80.8 85.8 84.2
a. Antici (17.7) (21.3) (23.5) (27.4) (29.0) (26.8) (29.4)
b. Resto (73.2) (66.6) (62.0) (56,0) ( 51.8) (59.0) (54.8)

CARGA TRIBUTARIA EFECTIVA COMO PORCENTAJE DEL INGRESO NACIONAL

3. Salarios (a partir de 1a fila 1) 0.61
4. Rentas mixtas y de capital

(a partir de la fila 2) 5.06
5. Total impuesto 5.67

065 0.75 0:74 0.78 0.75 0.71
4.75 4.41 3.73 3.27 4.55 3.76
5.40 5.16 4,47 4.05 5.30 4.47

Fuente: Boletines de la Direccion General de Impuestos.

L Constituido en mas de un 90% por retencion de salarios.

2/

=~ Representa un adelanto sobre el impuesto generado en el ano en curso calculado a partir de los
impuestos generados en el ano anterior. Obliga a las empresas v & las personas naturales cuyos
ingresos estan constituidos por rentas diferentes a salarios y dividendos de sociedades anonimas.

3

~ Incluye pagos por excedentes del impuesto liguidado privadamente sobre las retenciones y anti-
cipos, pagos por excedentes de las liguidaciones oficiales sobre las privadas y pagos atrasados.

posponer la vigencia de los recaudos
catastrales y a entrabar la accion del
Instituto Geografico Agustin Codazzi*°

2. En general, algunos contribuyen
tes en los niveles superiores de ingreso
aprendieron a dar vuelta a la ley y
aprovechar sus defectos. El nuevo
régimen tuvo, inevitablemente, errores
en su concepcion. Y, ademas, las solu-
ciones de compromiso dentro del gabi-
nete para acordar su expedicion asi
como las enmiendas introducidas pos-
teriormente ante presiones de grupos
de interés, desvirtuaron y debilitaron
considerablemente su estructura (véase
seccion F).

3. La evasion creciente de los grupos
de altos ingresos, que se relacionan

4
" Véase las resoluciones de la Junta Directiva de
Diciembre 1974 y Febrero 1975.

con los factores ya anotados, y con otros
adicionales:

a) la existencia de una ley de pro-
cedimientos que propicia comporta-
mientos dolosos.

La ley tributaria colombiana presenta
una excepcion al derecho administrati-
vo universal al prescribir que el ‘“silen-
cio administrativo’’ a los dos anos de
presentado un reclamo por el contribu-
yente, constituye veredicto definitivo
a su favor. Por demas, establece la
configuracion de nulidades irreparables
en los actos oficiales por toda suerte
de vicios de forma. Estos hechos han
creado un conocido canal de evasion
y corrupcion. El evasor cuenta con que
la revision por el Estado, de ocurrir,
puede declararse nula facilmente,
o por el contrario, discutida y no
resuelta en un alto porcentaje de los ca-
sos, lo que implica que de hecho se
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falla en su favor*'. Es sabida la facili-
dad existente para acordar con funcio-
narios inescrupulosos que se incurra en
errores de forma, o demoras en la dis-
cusion, que hagan nugatoria la accion
del Estado.

La reforma busco remedios parciales
a esta situacion. No obstante, la Corte
Suprema de Justicia declar6 inconsti-
tucionales algunos articulos que decre-
taban nuevas normas procedimentales,
no en cuanto su contenido, sino en ra-
zon de los poderes de emergencia uti-
lizados para su expedicion (seccion F).
De inmediato el gobierno procedio a
solicitar una autorizacion especial del
Congreso para poner en vigencia dichos
articulos. El Congreso, dominado por
mayoria de coalicion en gobierno, expi-
di6 con celebridad una nueva ley de
procedimiento. En ella sin embargo,
no se incluyeron las propuestas del
Ejecutivo que buscaban atenuar los
problemas en mencion. Posteriormen-
te, ante una nueva iniciativa del
Gobierno, el Congreso estudia un
nuevo estatuto del contribuyente pero
este, como la ley anterior, si bien po-
dria agilizar algunos procedimientos,
puede entrabar otros y no modificara
en ningun caso los problemas de fondo
anotados.

b) La debilidad en la Administracion
de Impuestos Nacionales. La Adminis-
tracion de lmpuestos de Colombia
presenta muchas fallas. La mas protu-
berante entre ellas es la virtual incapa-
cidad en la auditoria externa. Estos
problemas se quisieron corregir
parcialmente a través de una ambiciosa
reforma administrativa, expedida en
enero de 1976 en uso de autorizaciones
otorgadas por el Congreso*>. No

i El saldo de los negocios en reclamacién no re-

sueltos en la Direcci6on de Impuestos Nacionales
(segunda instancia) a 31 de diciembre aumentd
progresivamente para pasar de 80.074 en 1970
a 164.218 en 1976, segin el Boletin de la Di-
reccién General de Impuestos Nacionales. Igual
fenémeno se dd en las administraciones mayo-
res (primera instancia).

Véase G. Perry, Politica Fiscal. Gestion admi-
nistrativa e Institucionalizacion en la Direccion
General de Impuestos Nacionales, Ministerio de
Hacienda, mimeo, febrero de 1976.
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obstante, la reforma no se ha desarro-
llado sino muy parcialmente por haber-
se visto obligado el Gobierno en 1976,
como se vera luego, a seguir una poli-
tica muy austera de gasto publico.
Ademas, la administracion tributaria
se debilito todavia mas como conse-
cuencia de la prolongada huelga que se
present6 en febrero y marzo de 1976,
y de los despidos de personal directivo
y técnico que le siguieron.

¢) La falta de interés en el gobierno
mismo por tomar medidas colaterales
que aseguraran un mayor cumplimien-
to de la ley tributaria. Auncuando
en 1975 hubo iniciativas al respecto,
algunos ministerios y la banca estatal
se negaron dar crédito con fondos de
fomento con base solamente en los
balances fiscales, presentados ante la
Direccion de Impuestos Nacionales y
continuaron su practica, comin en la
banca comercial privada, de prestar
sobre balances ‘‘confidenciales’’.

d) La actitud prevalente en las clases
de altos ingresos frente a sus obliga-
ciones tributarias y su contraparte
de corrupcion dentro de la administra-
cion tributaria.

Estos aspectos de la ‘‘moral’’ tribu-
taria y civica, dentro y fuera del Estado,
se inscriben en el marco mas amplio de
progresivo deterioro del nivel de mora-
lidad social que ha caracterizado en los
ultimos afios a la sociedad colombiana
y en particular a sus clases dirigentes.

b. Inflacién y comportamiento fiscal

Como se ha dicho, el gobierno siguio
una politica muy austera de gasto
publico en 1974 (los gastos de la nacion
representaron s6lo un 10.6% del
ingreso nacional en ese afio como puede
verse en el cuadro 2), y moderada
durante la mayor parte del afio de 1975,
a tiempo que se recibian los sustancia-
les incrementos en recaudo menciona-
dos en los parrafos previos, y la reduc-
cion del CAT se hacia operativa. La
politica fiscal jugbd asi su parte como
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complemento a una estricta politica
monetaria para que en 1974 la inflacion
no se acelerara (fue del 27%) y que en
1975 hubiera sido posible disminuirla
significativamente colocandola por
debajo de las metas oficiales**. El
gobierno se comprometio publicamente
a que la tasa de crecimiento de los pre-
cios seria inferior al 20% en 1975 y
fue de 17.9%%*. Esto se debio6 en parte
a que en 1974 los medios de pago
crecieron apenas en un 19.7% y la
operacion del gobierno fue contrac-
cionista hasta septiembre de 1975%.

A finales de 1975 se produjo sin em-
bargo, una expansion considerable en
los gastos de la Nacion, de modo que
éstos volvieron a subir a un 11.4%
del ingreso nacional. El déficit se
redujo de un 1.35% del ingreso nacio-
nal en 1974 a un 0.023% en 1975,
atn cuando habria podido obtenerse
un superavit de no haber mediado esta
expansion. Ademas, a fin de afio se
registro el mayor déficit de tesoreria en
la historia del pais*®. La expansion
inmoderada del gasto a finales de 1975
se sumo en 1976 a las fuertes presiones
inflacionarias provenientes del manejo
cambiario ante la bonanza cafetera.
En efecto, ante el incremento sustan-
cial del ingreso de divisas al pais, como
consecuencia del alza en los precios
del café, el gobierno mantuvo su politi-
ca de adquirir la totalidad del flujo de
divisas para aumentar las reservas
internacionales en poder del Banco de
la Republica, produciéndose una ex-

= A pesar de que al introducir las alzas en el im-
puesto de venta y, por descoordinacién guber-
namental, haber pernfitido la Superintendencia
de Precios trasladarlas en su integridad en forma
inmediata, los precios subieron en octubre de
1974 en un 4%.

%4 El compromiso piblico tuvo como objeto el

buscar acelerar los cambios en expectativas.

Coyuntura Econdmica, Vol. VII, No, Mayo de
1977,

Al reducirse el endeudamiento externo hubo ne
necesidad de que el gobierno acudiera al Banco
de la Reptblica. Entre septiembre y diciembre de
1975 el crédito neto al gobierno por parte del
Emisor sumd 1.024 millones de pesos. El déficit
de tesorerfa al fin del afio fue de 3.900 millones,
El déficit de tesorerfa estd constituido por obli-
gaciones no pagadas, las cuales exigen una ex-
pansién monetaria posterior para cubrirlas.

45

46
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pansion sustancial en los medios de
pago, que aumentaron en 21% durante
el segundo semestre de 1975 (llegando
a un total anual de 29.2%), y en un
33.5% en 1976. Ademas, se resolvio
seguir elevando el valor nominal de
la tasa de cambio atin ante una nueva e
inesperada situacibn de la Balanza
de Pagos®’.

Como consecuencia, la presion infla-
cionaria se agudizo y el nivel de precios
al consumidor obrero creci6 en una cifra
récord de 26% en 1976 previéndose
para 1977 un alza minima del 35%“®.
De esta forma, aunque la accion del
Estado fue contraccionista en 1976, y
el crédito al plblico se redujo, no se
lograron compensar los efectos de la
expansion por adquisicion de reservas,
reforzados por la expansion del gasto
publico a finales de 1975. En el cuadro 1
se observa que la creacion de dinero se
ha debido desde 1975 principalmente al
manejo cambiario y no a la financia-
cién del sector publico, como ocurria
hasta 1973. !

Seria pertinente preguntarse cual
habria sido el efecto conjunto de la bo-
nanza y de un gran déficit fiscal, situa-
cibn que hubiera podido generarse
de no haber mediado la reforma tri-
butaria. Sin embargo, con igual vali-
dez se podria contraargumentar que en
ausencia de la reforma el gobierno
se hubiera visto obligado a un manejo
cambiario mas racional.

c] Lareforma y el plan de desarrollo

El incremento en el gasto piblico a
finales de 1975 no se efectuo, sino en
minima parte, en los programas cen-

47 El Banco podia haber mantenido su polftica sin

causar expansiéon, siempre y cuando el gobierno
hubiera decidido capturar parte del ingreso
cafetero o al menos posponerlo. Alternativa o
complementariamente habria podido abstenerse
de comprar la totalidad de las divisas y acumu-
lar menos reservas y/o haber revaluado el peso,
para poder continuar luego con una devaluacién
gradual que no estimulara un influjo indeseado
de capital externo a corto plazo.

=8 Coyuntura Econémica, Vol, VII, No. 2, agosto,
19717,
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trales del nuevo plan de desarrollo.
En efecto, los Programas de Desarrollo
Rural Integrado (DRI) y el Plan de
Alimentacibn y Nutricion (PAN),
estaban atin en su etapa de disefio,
de creacion de mecanismos de coordi-
nacion interinstitucional y de limitada
experimentacion en diciembre de 1975.
La expansion se hizo basicamente
en gastos corrientes usuales, si bien las
transferencias a municipios (Secciéon E)
se gastaron seguramente en educacion
y en salud.

Los gastos anteriores conformaban
una base minima no reducible para
1976. Ante el lento crecimiento de los
ingresos tributarios y la necesidad de
una operacion fiscal contraccionista,
como compensacion parcial a la gran
expansion por otros conceptos, el gasto
se redujo en 1976 en términos reales.

Los nuevos programas, por tanto,
tampoco comenzaron a desarrollarse
significativamente en 1976. Ante la
coyuntura, el gobierno decidio llevarlos
a cabo con el concurso del crédito
externo, a pesar del incremento en re-
servas internacionales, y se han venido
suscribiendo los empréstitos respecti-
vos aunque a un ritmo lento. De las
cifrag de gasto es dificil precisar la
magnitud de la ejecucion del Plan.
Todo parece indicar, sin embargo,
que el 50% mas pobre contintia a la
espera y que la brecha sigue abierta.

C. Distribucion de las cargas tributarias

1. Antecedentes

Los estudios sobre incidencia tribu-
taria por niveles de ingreso en Colom-
bia*® mostraban que ésta era apenas
ligeramente progresiva en la practica,
por dos razones principales: El predo-
minio de impuestos regresivos y neu-
tros a nivel departamental y municipal,
y el efecto de las exenciones y otros

49 Sobre cifras de 1961 (Taylor, 1965), 1963
(Bird, 1970), 1966 (McLure 1971) y 1972
(Obregdn y Perry, 1976).
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beneficios tributarios a las rentas
mixtas y del capital, que reducian
significativamente (entre quienes
tributan) el efecto progresivo de los
impuestos de renta y patrimonio a las
personas naturales (véase el cuadro
7)%°. Los estudios citados sobrestiman
ademéas la progresividad efectiva, al
no contemplar adecuadamente la eva-
sion de ingresos, puesto que parten de
aceptar la renta declarada como el
nivel efectivo de ingresos del contribu-
yente. En el cuadro 5 se corrige en par-
te este defecto.

La falta de progresividad y de equi-
dad horizontal efectiva del impuesto
de renta se observa atin mas claramen-
te al considerar su incidencia sobre
rentas puras de trabajo y otras rentas.
Una aproximacion a esta medida se
obtiene al calcular la participacion de
retencion por salarios en el recaudo de
impuestos (ver cuadro 4). A partir de
1970, cuando el sistema de retencion
se hallaba ya en pleno vigor, la partici-
pacion de la retencion crece de un 9.1%
hasta un 19.2% en 1974, mas que dupli-
candose en 4 afios®!. Las razones son
claras. La estructura de tasas margina-
les no se habia modificado desde 1961
y, por tanto, la inflacibn hizo que las
cargas tributarias efectivas tendieran
a crecer desmesuradamente. La presion
de los contribuyentes llevd a modifi-
caciones frecuentes en el régimen de
exenciones, pero no en la estructura
de las tasas. Los cambios, beneficiaron
naturalmente, mas a quienes disponian
de mayor representacion politica. Asi,-
mientras los reajustes en exenciones
personales, de las que todos se benefi-
ciaban, se encontraban, muy lejos de
compensar el efecto ¢onjunto de la
inflacion y las tasas nominales progre-
sivas, se observaba una proliferacion de
los ‘‘incentivos’’ tributarios a las rentas
de capital y mixtas, ya de suyo numero-

50 Naturalmente le otorga mayor progresiyidad el
hecho de excluir un amplio grupo de ingresos
bajos.

&t Con anterioridad a 1970 iba creciendo gradual-
mente la tasa de retencion.
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sas en el régimen instituido en 1961.
De modo que, con muy pocas excepcio-
nes, los asalariados sufrieron gravame-
nes efectivos crecientes, mientras los
capitalistas y rentistas se defendian
del efecto inflacionario a través de los
“‘incentivos’’ tributarios’?’. Ademas
estos grupos tenian recurso abierto a la
elusion (‘loopholes’) y la evasion, a
diferencia de los asalariados. De hecho,
su carga tributaria efectiva, como pro-
porcion del ingreso nacional, decrecid
entre 1970 y 1974, de modo que sus
gravamenes  efectivos  disminuian
mientras los de los asalariados aumen-
taban.

Estos hechos explican por qué los
impuestos directos habian venido
perdiendo participacién en los ingresos
tributarios (de un 50% en 1969 a un
45.6% en 1973). La incidencia total del
régimen impositivo era, por lo tanto,
cada vez menos progresiva (0 mas
regresiva), a mas de que los ingresos
del Estado perdian su participacion
en el ingreso nacional.

2. Instrumentos

Por consideraciones de recaudo,
objetivo y justificacion central de la
reforma, una parte sustancial del
incremento habria de ocurrir en el
impuesto de ventas. El objetivo de
equidad exigia entonces, por una parte,
atenuar o compensar la naturaleza
intrinsecamente regresiva de dicho
impuesto mediante el expediente de
las tarifas diferenciales por grupos de
bienes y, de otra, procurar un incre-
mento neto similar en impuestos direc-
tos a cargo de las rentas de capital mix-
tas y los niveles altos de ingreso,
disminuyendo inclusive las cargas de
los asalariados en los niveles de bajos
ingresos.

_a) Impuesto de ventas (valor agregado al nivel
manufacturero).

Desde su iniciacion en 1963, el
impuesto sobre las ventas en Colombia

= Las excepciones fueron los congresistas, los mi-

nistros y los aviadores, principalmente.
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agrupo6 los bienes objeto del gravamen
con el criterio basico de hacer menos
regresiva su incidencia.

La estructura vigente con anteriori-
dad a la reforma comprendia 5 grupos
con las siguientes tasas: 25% (suntua-
rios), 156%, 10%, 4% (vestido, calzado,
y los bienes no clasificados en otra
tasa), y ‘‘exentos’’ (alimentos, drogas y
libros). La reforma de 1974 busco
mantenerla. A partir de las encuestas
de hogares del DANE para el afio de
1973, se clasifico a los bienes que
pesaban mas en la canasta de consumo
de la clase ““baja’ y “‘media baja”, en la
categoria de exentos o en la correspon-
diente a la tasa menor (6%). Asi, en
exentos se ubico a la mayoria de los
productos alimenticios, a la maquinaria
agricola y de transporte, a los insumos
agropecuarios por su incidencia en los
precios de los alimentos, a las drogas, a
los libros, etc.53: 5%, En la del €% a las
prendas de vestir, el calzado, aquellos
materiales de construccion que confor-
maban cerca del 90% del costo de la
vivienda popular, radios, etc.5®. Deben
senialarse que los gastos de alimenta-
cion, vestido y vivienda cubren cerca
del 90% del gasto de las familias en
estos estratos de ingreso. Por otra par-
te, algunos bienes que so0lo aparecian
en forma significativa en el gasto de
los niveles de altos ingresos (estrato
medio-alto y alto) se ubicaron en la tari-
fa superior del 35% 3¢ (v. gr. automo-
viles). Los demas, asi como la mayoria
de los bienes industriales intermedios,
se clasificaron en la basica del 15%.

53 Unos cuantos productos alimenticios, consumi-

dos casi exclusivamente en niveles mayores de
ingreso quedaron gravados.

4 g
8 Los impuestos sobre insumos agropecuarios no

podrfan descontarse (o devolverse) por cuanto
los productos agropecuarios no estdn sujetos al
impuesto.

5 La informacion sobre materiales de construc-

cion se obtuvo de la estructura de costos de las
viviendas mds baratas del ICT.

S8 Se exceptuaron algunos bienes para los cuales el

aumento en ventas podria inducir corrientes
adicionales de contrabando, en détrimento de la
produccion nacional.



98

Como excepcibn a los criterios
anteriores se incluyo a los licores en la
tarifa del 35% y se mantuvo el régimen
especial sobre las ventas de cerveza (en
un 48% sobre el ‘precio de produc-
cion’). El efecto regresivo en el primer
rubro se compens6 por cuanto su pro-
ducto se destino especificamente a la
financiacion de los hospitales departa-
mentales, segiin el consumo de cada
departamento’’. En cuanto a la cer-
veza, no se quizo modificar el régi-
men por cuanto el recaudo del impuesto
se cede a los departamentos y en una
pequena proporcion a los hospitales.

Por Gltimo, se incluyeron en la base
del impuesto algunos servicios consu-
midos principalmente por grupos de
.ingreso medio y alto: telefonos, teleco-
municaciones, seguros distintos al de
vida, parqueaderos, servicios de repa-
racion de automotores, cuotas de clubes
sociales, etc.%8.

b) Impuesto de renta y patrimonio

Como se indico atras, los instrumen-
tos utilizados buscaban gravar mas las
rentas de capital y mixtas y los niveles
altos de ingreso, y menos las de sala-
rios en los niveles bajos de ingreso.
Para ello se hizo lo siguiente:

1. Se disminuyeron las tarifas en
niveles bajos y medios de renta y patri-
monio, y se aumentaron en niveles
altos®®.

2. Se sustituyeron las excenciones

personales por descuentos tributarios®®.

3. Se eliminaron los beneficios
tributarios especificos para rentas
mixtas y de capital y, en particular,

57 Habia una consideracién politica adicional: gra-

var las licoreras departamentales resultaba acep-
table sélo si los recursos regresaban a los depar-
tamentos a pesar de lo cual la redistribucién de
los departamentos que son exportadores netos
a los importadores netos, que produjo el grava-
men, ha dado lugar a multipleas problemas en
su aplicacion.

8 Anteriormente sélo se gravaba el servicio de re-
paracion de automotores.

o Véase Obregén y Perry, op. cit., grificas 2 y

2-A.

60 2
Obregén y Perry, op. cit., grifica 3.
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gravamen de las ganancias de capital
y otros ingresos extraordinarios asi
como las exenciones ¢n el impuesto de
patrimonio®!.

4. Aplicacibn de la renta presuntiva
minima®?,

Las exenciones y beneficios existen-
tes a favor de los asalariados se mantu-
vieron intactos, o se aumentaron, atin
en casos no justificados por razones de
incidencia, por razones adicionales®3.
En primer término, durante el disefio
de la reforma se pensd que era .necesa-
rio no modificar ningtin beneficio de los
asalariados y, antes bien, disminuir sus
cargas, para que la reforma contara con
un sector que se convirtiera eventual-
mente en su base de apoyo politico para
contrarrestar las presiones que surgi-
rian de otros grupos. En segundo lugar,
al escoger el poder de emergencia eco-
nomica para su expedicion, el no lesio-
nar ningin beneficio de los asalariados
se convertia en un imperativo consti-
tucional®*.

En adicion a lo anterior, la reforma
introdujo un pequerio beneficio a favor
exclusivo de los asalariados: un des-
cuento tributario por el 10% del valor
de la retencion por salarios efectuada
en el afno previo. Este descuento, en el
fondo, no representaba otra cosa que
una compensacion parcial por la ine-
quidad adicional existente en el régi-
men tributario en contra de los asalaria-
dos generada por el hecho de que éstos
pagan en relacion con su ingreso en el
afno corriente y los deméas contribu-
yentes lo hacen con relacion al afo an-
terior®s.

1 P
6 Obregoén y Perry, op. cit., grafica 4 y cuadro
23.

62

Obregdn y Perry, op. cit., cuadros 10 y A-10.
63 3

V. gr. los casos mencionados de los congresistas

P aviadores, etc. .
Véase Seccion F.

65 e
Aun teniendo en cuenta el llamado ‘anticipo’

para rentas mixtas y de capital, puesto que este
se calcula con base en el impuesto del afio ante-
rior, y la retencién por dividendos que normal-
mente no cubre sino una minima parte del im-
puesto respectivo para los ingresos altos.
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Ademas de los aspectos principales
enunciados, en razon del objetivo de
equidad se busco equilibrar la tributa-
cion conjunta socio-sociedades por ra-
zones de equidad (véase cuadro 5).
Para ello se agruparon las sociedades
bajo dos regimenes fiscales; en cada
uno de ellos se reunificaron cuatro tri-
butos en uno (el de renta, fomento eléc-
trico, de vivienda y exceso de utilida-
des) y se adopto una tasa nica (40%
para sociedades anonimas y similares,
Yy 20% para sociedades limitadas y simi-
lares), en lugar de las tasas diferencia-
les que existian antes segiin el valor de
la renta obtenida por lasociedad®®¢”.La
diferencia de tasas bajo los dos regime-
nes se explica por cuanto en el régimen
para sociedades anbnimas se grava al
socio solamente sobre la renta distribui-
da, y en el de sociedades limitadas se le
grava también sobre la renta no distri-
buida. La diferencia de regimenes se
mantuvo por cuanto los controles sobre
sociedades de personas son mucho me-
nores. El efecto final de la unificacion
realizada fue el de disminuir, en el
agregado, el impuesto conjunto socio-
sociedad para la sociedad an6nima, ma-
xime cuando en 1975 se rebajo su tarifa
efectiva a un 36.8%°8, y elevarlo para
las sociedades de personas, equilibran-
do un tanto la carga total bajo las dos
modalidades.

66
Antes de la reforma existian cuatro regime-

nes fiscales para sociedades: sociedades ané-
nimas, sociedades limitadas, sociedades co-
lectivas y sociedadse constituidas en el ex-
tranjero. Las fltimas tenfan una tarifa infe-
rior a la de las sociedades an6nimas constituidas
en Colombia (20%) y tributaban menos aun si
no constituian filiales en el pais; este desequili-
brio se solucion6é aumentando para este caso el
impuesto de remesas al exterior, impuesto que a
partir de la reforma recauda la oficina de Con-
trol de Cambios para asegurar un mayor
control.

67
Estas medidas tenian por objeto la reunifica-

cion de tributos y el establecimiento de tasas
unicas. También el de simplificar el régimen tri-
butario y cerrar canales de evasion.

68
Al otorgar un descuento tributario igual al 8%

del valor del impuesto; i.e., al 8 X 40% = 32%
de la renta.
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Naturalmente, el cambio implico
disminuir la carga para sociedades
grandes (tanto anonimas como limi-
tadas) y aumentarla para las pequenas.
El resultado es enteramente razonable
en el caso de sociedades anonimas: las
sociedades anonimas ‘pequenas’ eran
sociedades de familia o cerradas, de
personas de altos ingresos, creadas
con fines puramente fiscales. Las per-
sonas de bajos ingresos que poseen ac-
ciones son socias de las empresas gran-
des y conocidas. El efecto es mucho
mas discutible en el caso de sociedades
limitadas, por cuanto en este caso, una
buena parte de las ‘pequenas’ son
negocios de personas de ingresos me-
dios 0 medios bajos. Como este grupo
fue el que sufrio un mayoer aumento, no .
es claro el efecto total del cambio en
cuanto a incidencia se refiere. Mas ade-
lante se discuten sus efectos en cuanto
al crecimiento econémico.

Asi mismo, debe discutirse por qué
se mantuvo la llamada ‘‘doble tribu-
tacion”’®?. Por una parte, la tributacion
de las sociedades representa casi la
mitad del recaudo del impuesto de ren-
ta y patrimonio, y entre una quinta y
una cuarta parte de los ingresos tribu-
tarios de la nacion, de la cual mas de un
80% corresponde a sociedades anéni-
mas. De modo que no era posible elimi-
narla sin compensacion adecuada. La
unica compensacion factible correria a
cargo del sector cafetero sector que, en
razon de la ventaja comparativa del pais
en el comercio internacional, se apropia
de rentas que por justicia y convenien-
cia economica deberian irrigarse a otros
sectores econodmiccs a través del Esta-
do’®.Unaumentodela tributaciéon efec-
tiva del sector, compensada por una
baja en la retencion, tendria ademas la

69

Doble gravamen a la renta obtenida a través de
sociedades: en cabeza de lasociedady luego del
socio.

o En casi todos los paises del tercer mundo el

principal producto de exportacion genera una
parte sustancial de las finanzas publicas, La tri-
butacién agregada del sector cafetero en Colom-
bia es bien exigua: casi se limita al 12% del im-
puesto de exportacion que va al Estado, puesto
que, como sucede con la mayorfa del sector
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CUADRO 5
TRIBUTACION CONJUNTA SOCIO-SOCIEDAD COMO PORCENTAJE DE LA RENTA
Renta Tasa Tasa marg.ina] socios 2054/ Tasa marginal socios 50%
: gzavab]e re.mversxon :
L ® unli;;ade:s Antes _Ahota‘aj Antes Ahotaa-/
. . o (40) 36.8 51.1, (61) 59.4
Soiedsd * 200, 0 e ;1Y a0) 568 3592/ 49y 474
Anonima . 4 (40) 38.8 61.4 (61) (59.4)
10000000 g5 412/ (40) 36.8 4952  (49) (@7.4)
Sociedad 200.000 27.2 34 54.5 55
Limitada 10.000.000 39.2 34 62.0 55

L Se tiene en cuenta el efecto de la antigua exencxon a los dividendos recibidos, asi como del des-
cuento correspondwnte. para personas con patnmomo inferior a 2 millones de pesos.

2/ A esta tasa habxia de anadir el impuesto de exeeso de utilidades v otros recargos, cuando fueren

virtud de recaer sobre los grandes pro-
ductores y exportadores, ya que los me-
canismos actuales mantienen bajo el
ingreso monetario de los pequerios pro-
ductores y no los compensan suficien-
temente con servicios™. En las condi-
ciones actuales, los instrumentos pre-
vistos para controlar y regular la oferta
de café contribuyen de hecho a concen-
trar el ingreso y la propiedad cafetera
y no cumplen su cometido central, por

cuanto la parte del ingreso cafetero que.

se extrae del sector llega apenas a un
12% (del impuesto de exportacion) y,
ocasionalmente, en condiciones excep-
cionales, se aumenta por acuerdo

mutuo del gremio con el gobierno’..

Facilmente podria disefiarse un meca-
nismo tributario que sirviera simulta-

agrario, la administracion tributaria no contro-
la los ingresos y gastos de cada productor. Por
otra parte, los cafeteros obtuvieron con su
poder politico limitar significativamente el efec-
to de la presuntiva al excluir de su base el valor
de los cafetos, que en una finca promedio pue-
de representar el 707 a 809 de su valor.

71 " . 52 "
Retencion manejada por la Federacion y precio

minimo que deja a los exportadores una buena
parte de los ingresos por café en situaciones de
altos precios internacionales. Ver, FEDES-
RROLLO, La polftica Cafetera en Colombia,
1977, préximo a publicarse.

i Acuerdos de 1976 y 1977 y su manejo, FEDE-

SARROLLO, op. cit.

neamente para regular la oferta y el
ingreso del productor cafetero y trans-
firiera recursos significativos a otros
sectores, a través del Estado, en la
medida en que las condiciones del
mercado internacional fueran mejo-
res”. Esta alternativa, sin embargo,
no estaba abierta por cuanto el presi-
dente se habia comprometido con los
cafeteros, durante la campana electo-
ral, a reducir los impuestos, lo que de
hecho cumplio al reducir el impuesto de
exportacion que llega al Estado de un
16% aun 12%.

Por otra parte, la ‘‘doble tributacion’’
se justifica por cuanto, en gran medida,
los gastos del Estado benefician de
hecho, y principalmente, al sector mo-
derno de la economia que opera a tra-
vés de sociedades anbonimas o limi-
tadas.

Cabe preguntarse hasta qué punto
hay ‘‘doble tributacion’’ en Colombia.
De un lado, habria que estimar en queé

73 . o~ i
Por ejemplo, modificando la tasa del impuesto

de exportacion en proporcion al precio inter-
nacional del grano. Esta medida, requeriria, sin
embargo, de unas colaterales para frenar el con-
trabando.
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proporciones se transfieren los impues-
tos directos a las empresas, puesto que
ello implicaria un menor grado de doble
tributacion. De otro, la equidad en el
sistema fiscal exigiria gravar todos los
ingresos, realizados y no realizados, en
cabeza de su beneficiario. Esto condu-
ciria a que las utilidades de las socieda-
des anOnimas, distribuidas y no distri-
buidas, se sumaran a los ingresos ordi-
narios y extraordinarios de cada indi-
viduo para ser gravados exclusivamente
al nivel personal. Dada la gran concen-
tracidbn que existe en Colombia, esto
llevaria, de ser controlable, a una tri-
butacion mayor que la actual y mucho
maés progresiva. Posiblemente tendria,
simultaneamente, efectos graves sobre
la inversi6on en sociedades anonimas.

La llamada ‘‘doble’’ tributacion ac-
tual representada de hecho, en conclu-
sibn, un compromiso entre las necesi-
dades del Estado y de los grandes in-
versionistas en sociedades anoOnimas.
Perjudica solamente al pequefo accio-
nista, a pesar de su descuento tributa-
rio por dividendos, quien no debia
pagar una tarifa del 36.8%, como de
hecho paga. Es decir, desde el punto de
vista de incidencia, la doble tributacion
tiene como efecto principal hacer
menos progresivo el régimen fiscal.

En cuanto a las sociedades limitadas,
éstas-son hoy en dia el canal favorito de
evasion de los ingresos de capital, de
modo que resulta puramente académico
discutir su ‘‘doble tributacion’’ en for-
ma general’. El unico control que la
reforma contempl6 a sus escapes era la
aplicacion de la renta presuntiva, de la
cual se eximieron posteriormente por
presiones cuyo origen resulta dificil
identificar (seccion F). La ‘‘doble tribu-
tacion’’ posiblemente recae en la prac-
tica solamente sobre los pequenos ne-
gocios, cuyos duefios no poseen siem-

ke Debido a que no son controladas y a que la ley

tributaria facilita disfrazar como gastos de la so-
ciedad lo que en realidad son utilidades distri-
buidas a sus socios. Lo anterior no implica que
no haya casos particulares en los cuales éste sea
un problema real.
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pre ni la sofisticacion ni la osadia de los
otros para evadir, agravando aiin mas
los problemas de incidencia ya comen-
tados.

Igualmente, y por ultimo, las medi-
das introducidas para ajustar parcial-
mente el sistema tributario a la infla-
cion, estuvieron motivadas por el obje-
tivo de equidad. Sin embargo, se que-
daron cortas por dos razones. De un
lado, por especificar un ajuste fijo del
8% anual y, de otro, por no cubrir algu-
nos conceptos, como el ingresc y pagos
por intereses. En el numeral 3 y la sec-
cion D se discuten estos problemas.

c¢. Impuestos a las herencias y donaciones

Los impuestos a las sucesiones y
donaciones dependian del monto de la
sucesion o donacion y no del nivel de
ingresos del beneficiario. El régimen se
sustituyé6 por el impuesto sucesoral
simple del 20% para lo asignado a he-
rederos no directos. Por otra parte, el
80% de lo efectivamente recibido se
computa, en todos los casos, como un
ingreso irregular del beneficiario para
el calculo de su impuesto de ganancias
ocasionales. Adicionalmente, los here-
deros directos tienen derecho a un des-
cuento tributario cor. respecto al monto
de este gravamen. En esta forma, los
impuestos a las herencias y donaciones
adquieren las caracteristicas de equi-
dad horizontal y de progresividad que
caracteriza nominalmente al impuesto
de renta y complementarios (véase el
cuadro 6).

d. Impuesto de timbre y papel sellado

En 1975 el Congreso aprob6 un pro-
yecto de ley presentado por el gobierno
mediante el cual se reestructuraron inte-
gramente estos impuestos. Los cambios
introducidos obedecieron en su mayor
parte a criterios de eficiencia (seccion
D). Sin embargo, algunos gravamenes
se eliminaron por razones de equidad
(aquellos sobre nominas y posesion de
empleados publicos, certificados de es-
tado civil, actuaciones de defensa ante
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CUADRO 6

IMPUESTOS TOTALES COMO PORCENTAJE DEL MONTO GLOBAL DE LA HERENCIA
Y DE LO RECIBIDO POR CADA HEREDERO DIRECTO (paréntesis)

SISTEMA ANTERIOR

SISTEMA ACTUAL

IMPUESTOS DE GANANCIA OCASIONAL A LOS HEREDEROS

Impuesto de Liguidacion Liguidacion Liquidacion Liguidacion Liquidacion
masa global = eon renta con renta con renta con renta con renta
mas impues-  gravable gravable de gravablede pgravable de gravable de
Valor to de asig- = 0 $ 80.000 $120.000 $240.000 § 350.000
total de la nacion a los  para cada para cada para cada: para cada para cada
herencia herederos heredero hexedero heredero heredero heredero
e on o 2 6.8 7.2
$ 200,000 2 (4) 13.6) 14.4)
e 12 o 2.4 6.8 7.2
$ 500.000 (4.8) (13.6) (14.4)
oo 5 5 55 0 5.2 8.4 9.6
$ 1.000.000 2 (4) {10.4) (16.8) (19.2)
e a2 7.33 12.2 i3 14.2 15
$ 5.000.000 i (14.66) (24.4) (26) (18.4) (30)
e e 9.07 13 14.2 14.8 156.4 16.2
$ 10.000.000 ' (26) (28.4) (29.2) (30.8) (32.4)

Nota: El 509 de la herencia lo recibe el conyuge sobreviviente como gananciales libres de impues-
tos en ambos sistemas, El resto se reparte por igual entre 4 herederos directos a quienes se supone
un nivel idéntico de renta l{guida gravable, Tarifa mixima por heredero directo 46.8%. Tarifa maxi-

ma por heredero no directo 49,4%.

la administracion y la justicia, etc.), y
otros se mantuvieron por considerarlos
progresivos y por razones de recaudo
(los de gravamen sobre escrituras y
otros instrumentos que consignen o
modifiquen obligaciones, que constitu-

yen el nucleo del impuesto de timbre)”*.

3. Resultados
a. Composicidén de los ingresos tributarios

En primer término, como ya se se-
nalo, el incremento absoluto en el re-

Adicionalmente se mantuvieron algunos que
constituyen en efecto el cobro de un servicio.
Ver seccion D. Otros se eliminaron desde 1974
al incorporarlos al impuesto de ventas (por
ejemplo el que se cobraba sobre tiquetes de
aviacion).

caudo en el afio de 1975 fue mayor para
los impuestos directos que para los
indirectos, de modo que la participacion
de los primeros en los ingresos tributa-
rios de la Nacion se elevo de un 45.6%
en 1973 y 1974 a un 48.5% en 197576,
Sin embargo, por las razones ya comen-
tadas, su crecimiento fue muy lento
en 1976 y su participacion descendio
hasta un 40.8% 77 . Por lo tanto, el efec-
to permanente de la reforma esta domi-
nado por el aumento en el impuesto de
ventas.

6 Estos resultados reflejan también en parte una
disminucion por recaudos de aduana en 1975,
como resultado de la recesién y de bajas en las
tarifas arancelarias.

77 s . 5z 2
La baja en participacion se explica en parte, por

aumentos en el impuesto del café.
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En consecuencia, la incidencia global
del sistema depende en gran parte de
aquella relativa del impuesto de ventas
y de los impuestos de renta. La eviden-
cia sobre la incidencia del primero no es
concluyente. Existen varios estimativos
para diferentes afos, los cuales hacen
distintos supuestos sobre traslacion y
llegan a resultados contradictorios pero
indican que la incidencia es aproxi-
madamente neutral’®. Por su parte,
como ya se considero, la incidencia del
impuesto de renta ha sido ligeramente
progresiva en apariencia. Por tanto, los
cambios anotados en la participacion
relativa de los dos impuestos sugeririan
un efecto progresivo en 1975 y regre-
sivo en 1976, con respecto a la situacion
antes de la reforma. Debe tomarse con
cautela esta apreciacion, por cuanto la
tendencia del sistema era, en cualquier
caso, a una baja en la participacion de
los impuestos directos. Ademas,
debe complementarse con un estimati-
vo de la incidencia de los cambios en la
estructura del impuesto de ventas y,
especialmente del impuesto de renta,
en cuyo caso, como se vio atras, se plan-
te6 mas definitivamente un objetivo
de redistribucidn.

b. Impuesto de ventas

Como ya se observo, los estimativos
de la incidencia directa del impuesto de
venta en Colombia acusan una relativa
neutralidad. Pero, cual fue la direccion
de los cambios? Un calculo simple, ba-
sado en supuestos conservadores, per-
mitiria predecir un efecto relativamente
progresivo™ . Sin embargo el hecho de

L Cardenas, A. 1971. Citado por E. Low en “Poli-
tica Fiscal”’, Lecturas sobre Desarrollo Econé-
mico Colombiano’’ y Nifio, M. C.: La incidencia
del impuesto de ventas en Colombia, tesis de
grado, Universidad de Los Andes. 1973; en-
cuentran un efecto progresivo; y Levin, J.:
“The effects of economic development on the
Base of a Sales Tax: A case Study of Colom-
bia’’, IMF Staff Papers, 1968 y (Tesis ANIF)
concluyen lo opuesto.

Suponiendo que el 50% del gasto de personas
de bajos ingresos hubiera continuado exento,
que el 40% hubiera subido del 4% al 6% y que
el 10% hubiera subido del 4% al 15%, se ten-
dria para este grupo un aumento del 1.82%
sobre su gasto. Si en ingresos mads altos, se supo-
ne que el 2/3 del gasto tenia la misma distribu-

79
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que en los niveles altos se da un porcen-
taje de gasto inferior al del ingreso®°,
que una proporcion de ese gasto se rea-
liza en el exterior y de que hay mas eva-
sion en las tarifas mas altas, llevaria a
reconsiderar el resultado obtenido a ti-
tulo indicativo. Vale decir, aunque no
se tienen estimativos confiables, exis-
ten razones para pensar que los cam-
bios no tuvieron efectos progresivos
significativos.

Por Gltimo, si se tiene en cuenta que
la composicion del gasto de cada grupo
cambia con el tiempo, los calculos de
incidencia deberian al menos comparar
dos momentos en el tiempo. Las bases
para hacer una proyeccion de este tipo
son aun mas deébiles, pero, cabe es-
perar que a medida que aumente el in-
greso de los niveles mas bajos, una
mayor proporcion de su gasto sera gra-
vado a una tarifa media mas alta, con lo
cual, si las tarifas diferenciales —y sus
cambios— tienen un efecto progresivo,
lo van perdiendo con el correr del
tiempo.

C. Impuesto de renta a personas naturales

i. Incidencia inicial

En cuanto al impuesto de renta a per-
sonas naturales, los calculos sugieren
que en 1975 hubo en efecto una inci-
dencia progresiva apreciable. En pri-
mer lugar, se cuenta con los resultados
de una simulacion efectuada sobre una
muestra representativa de las liquida-
ciones oficiales del afio gravable de
1972 (recaudos en 1973)3!. (véase cua-
dro 7). Caben varias observaciones. El

cién y 1/3 se componia asi: 1/3 sube del 4% al

15m, 1/3 del 10% al 15% y 1/3 del 25% a 35%;

se obtiene para este grupo un aumento del

3.559, sobre su gasto. Naturalmente los supues-

tos podrian cambiarse y producir resultados di-
_ ferentes, inclusive opuestos.

80 No existen cdlculos confiables en Colombia de
propensiones a ahorrar por nivel de ingreso.

La estructuraciéon de la muestra y la forma
como se efectud la simulacion se explica en I.
Obregoén, G. Perry, Efectos Redistributivos de
la Reforma Tributaria de 1974 en Colombia,
mimeo, junio de 1975.

81
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CUADRO 7 -

DATOS BASICOS DE LA MUESTRA CLASIFICADA POR RENTA LIQUIDA
DECLARADA Y MODIFICADA L

ficiales det ano ble 1972)
B.000 12,000 24000 50,000 75000 100.000 150,000 200.000 300.000  Mas
Renta liguida declarada Hasta a a * a coa 2 a a * de
{modificada) 6,000 12,000 24.000  50.000  75.000 100.000. 150,000 200.000 300.000 400.000 400.000  Total
‘Distribucién de cantribu- 25.6 6.51 1407 24.6 109 6.4 6:d 2:4 1.8 o5 0.8 100%
yentes en la muestra (38:54)  (10:04) “(15.84) © (25:22)  (11.41y  (6:6B) ' (8:68) 1 (280} (1.BI) (0.55)  (0:6B) (100}
Impuesto de renta 17 60 268 1370 4852 11119 19878 32494 47811 73861 179700 5818
percépita (5) {39y~ (230)  (126B)  (4604) (10402) (18628) (30252) (43174) (66277) (1564705 (681B)
Tasa media efectiva det 0.5 0,66 149 47 19 127 12.7 1857 192 215 29.9
impuesto de renta 17)  (0A3)  (L28) 0 (343)  (1.37)  (IL89) (14.90) (17.29)  (17.27) (18.94) (26.08)
i Impuesto de patsimonio 807 422 666 1071 1858 - 2419 4a70; 5253 9129 14882 82085 - 1611
per-cépita (40) (1865 (354) CEVB) C(IBTEY. (2388) 0 (3618) 1 (BOB4)  (11269)° (19651)  (44362) (1611)
Tasa media efectiva del 16.9 E Vg 36 239 3028 2.9 30 3.6 4.1 5.3

impuesta de patrimonin. (3.3 2.1} 12.0) 1.9)

(2.5

ZR7) (2:9) (3:51 {4.5) (5:6) {74y

L/ Lo datas entre paré i d

problema central para calcular la inci-
dencia directa del impuesto de renta
sobre la distribucion del ingreso es el
de estimar la evasion. Por una parte, se
disponia de una distribucion del ingreso
calculada a partir de encuestas de ho-
gares (DANE, 1970) en la cual, y pese a
los multiples problemas asociados con
la medicion de los ingresos no realiza-
dos y en especie, el valor del ingreso co-
rresponde en orden de magnitud a su
valor verdadero. Pero, los datos so-
bre incidencia tributaria se calcula-
ron por niveles declarados de renta li-
quida, que son en general muy inferio-
res a los ingresos verdaderos por dos
razones. De un lado, la definicion de
renta liquida excluye varios ingresos; la
muestra para 1972, no contempla, por
ejemplo, las ganancias de capital no
realizadas, ni varias formas de ingresos
regulares. De otro lado, atn si se efec-
than estimados arbitrarios para com-
pensar el factor mencionado, ¢a qué es-
cala real de ingresos corresponde una
determinada renta liquida declarada?
La respuesta depende del nivel de eva-
sion, y por tanto, de la naturaleza de los
ingresos: uno es el caso para rentas de
salarios y otro muy distinto por renta de
capital, rentas agropecuarias, rentas en
el comercio, en el ejercicio indepen-
diente de la profesion, etc. El problema

ificacion por renta Nquida modificada.

no tiene solucion por cuanto en la me-
dida en que fuera posible determinar
con precision la evasion por tipo de ren-
ta y niveles de ingreso, seria también
posible controlarla. Naturalmente pue-
de procederse a realizar estimativos
arbitrarios. Conociendo la renta decla-
rada por tipo de actividad y la distribu-
cion de ingresos en cada actividad, se
podria ‘asignar’ la evasion por niveles
de ingreso. Pero los supuestos que se
utilicen para dicha ‘‘asignacion’’ de-
terminan el resultado final de ejercicio.

Ante tales dificultades se procedio a
calcular el efecto por niveles de ingreso
en la siguiente forma: En primer térmi-
no, se calculo la incidencia por niveles
de ‘‘renta liquida modificada’’, supo-
niendo que en ningun caso ésta era in-
ferior, en larealidad al 8% del patrimo-
nio liquido declarado®?. Este ‘‘supues-
to’’ ya incorpora una ‘‘asignacion’’
parcial de la evasion. En realidad, sin
hacer un supuesto de esta naturaleza,
el efecto de la renta presuntiva y de los
cambios en el impuesto patrimonial pa-

82 El cuadro 7 muestra las diferencias en la inci-

dencia tributaria previa a la reforma que resul-
tan de clasificar por renta liquida declarada o
modificada. Los cuadros 8 a 10 presentan los
resultados finales de la simulacion, segin ambas
clasificaciones.



CUADRO 8

EFECTO CONJUNTO DE LAS NORMAS SIMILADAS EN EL IMPUESTO DE RENTA (PORCENTAJE DE AUMENTO)

(Simulacion sobre Liquidaciones Oficiales 1972)

RENTA LIQUIDA

6.000 12.000 24.000 50.000 75.000 100.000 150.000 200.000 300.000 Mas
Patrimonio Hasta a a a a a a a a a de
Liquido 6.000 12.000 24.000 50.000 75.000 100.000 150.000 200.000 300.000 400.000 400.000 Total

De Hasta
20.000 —97 —99 =97 —62 —34 —32 —28 —15 5 13 20 —26
20.000 60.000 —99 —100 -96 —~62 —36 =39 ~28 —16 s & 12 15 =32
60.000 120.000 —99 —100 =95 —60 =35 =33 ~28 e b 18 19 ~25
120.000 240.000 ~99 o —84 ~—b5 —32 —33 o o & 13 22 23 gt
240.000, 500.000 156 168 —63 —49 —27 —28 —24 —11 13 42 25 —11
500.000 750.000 2.726 3.153 297 ~—26 =23 =21 —16 =6 15 35 59 5
750.000 1.000.000 1.971 6.100 992 74 =91 —20 —14 =4 14 28 94 17
1.000.000  1.500.000 3.204 9.867 2.237 307 30 e ) —14 —2 14 29 110 32
1.500.000 2.000.000 266.100 17.900 4.648 704 163 27 ~1.3 e 11 27 82 46
2.000.000  3.000.000 6.373 54.600 7.942 1.331 390 121 27 —6 9 15 74 60
3.000.000 4.000.000 311.000 69400 17.250 2.804 749 314 121 35 10 17 82 96
4.000.000 10.000.000 719.200 62.400 25.250 5.014 1.392 801 380 168 94 49 54 111
10.000.000 100.000.000 966.700 0 59.167 25.715 6.296 3.011 1.855 1.031 563 323 165 291
100.000.000’ o més 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Total 3.350 354 78 o el —18 —18 —3 18 30 70 13

G/6lL A PL6L 3A SVIYVLINGIHL SYINHO434 SV
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recerian regresivos por cuanto se con-
centrarian en quienes, teniendo altisi-
mos patrimonios no declaraban renta;
es decir, sobre los evasores mas obvios
pero que estaban clasificados en los
niveles méas bajos de renta®®. Vale de-
cir, se utilizaron los cuadros 8A y 9, y su
sintesis final en el cuadro 11.

Partiendo de este Gltimo supuesto,
subsiste el problema de que los niveles
de renta son inferiores a los niveles de in-
greso de la poblacidn econd6micamente
activa, P.E.A. seglin la informacioén dis-
ponible, y de, que el universo muestral
es sustancialmente inferior a los decla-
rantes potenciales segin la distribucion
de ingreso disponible. Se supuso enton-
ces que el ordenamiento de las personas
era el mismo en ambas listas y los ‘eva-
sores no declarantes’® se asignaron en
dos formas casi extremas. De un lado,
se supuso que la mayor renta declarada
‘modificada’ correspondia al mayor in-
greso real. Vale decir, se asignaron los
contribuyentes de la escala superior de
renta declarada ‘modificada’ al decil
mas alto y asi sucesivamente. Este su-
puesto subestima apreciablemente el
efecto regresivo de la evasion e implica
que el grupo que de hecho no declara se
concentra en los niveles de mas bajos
ingresos que tienen obligacion de de-
clarar (con este supuesto tributaria todo
el 45% de la P.E.A. colocado en los ni-
veles superiores de la distribucion de
ingresos y solo ellos). En el cuadro 12
se denomina como variante A al calculo
realizado con base en este supuesto. En
el otro extremo, se tomo el nivel de in-
greso minimo que debia arrojar im-
puestos positivos, con lo cual los contri-
buyentes efectivos se distribuyeron
entre el 60% de la P.E.A. que ocupa la

83 En efecto nétese los grandes aumentos en tri-
butacion de los contribuyentes ubicados en el
tridngulo inferior izquierdo en los cuadros 8 y
9, vy la comparacion de los estimativos finales,

84 segun cada clasificacion, en el cuadro 10.
Asimismo, resulta sorprendente el alto niimero
de evasoresnodeclarantes. Esta cifra puede
estar sobreestimada por las diferencias defini-
cionales entre ingreso y renta liquida y porque
obviamente el universo de la muestra (liquida-
ciones privadas almacenadas en el computador)
no contiene el universo total de declarantes.

COYUNTURA ECONOMICA

parte superior de la distribucion de in-
gresos. La distribucion se hizo por igual
en cada decil. Este supuesto posible-
mente sobrestima el efecto regresivo de
la evasion y a su turno subestima el
efecto progresivo de la reforma?®’ . Véa-
se variante B en el cuadro 12.

Con todas las observaciones hechas,
casi no valdria la pena presentar los re-
sultados de estos calculos hipotéticos si
no fuera porque, a pesar de constituir
el uno un caso de sobreestimacion y el
otro de posible subestimacién, coinci-
den en algunas conclusiones generales.
Resulta claro que el efecto central con-
sistiria en redistribuir aproximadamen-
te un 2%8¢ del ingreso nacional dis-
ponible del 5% de la P.E.A. que tiene
el ingreso mas alto (y que acapara entre
el 28 y 30% del ingreso nacional dispo-
nible) hacia el resto de la P.E.A. pero,
en particular, hacia aquellos que no son
contribuyentes®’. Este estimativo su-
pone que el gasto publico incremental
(o el efecto del aumento neto en recau-
do) tiene una incidencia similar a la dis-
tribucion final del ingreso disponible.

Los resultados de la simulacién en si
misma, por otra parte, pueden tomarse
con alguna confianza puesto que predi-
cen un aumento neto en el recaudo, de-
bido a la reforma del mismo orden de
magnitud de los resultados obtenidos
mediante calculos basados en las cifras
observadas. En efecto, la simulacion
permitia predecir un incremento neto
real (debido a la reforma) de un 13% en
el recaudo por concepto del impuesto
de renta sobre personas naturales (cua-
dros 8 y 8A) y del 40% en el recaudo
por concepto de impuesto de patrimo-
nio (cuadros 9 y 9A). Dada la relacion
entre el recaudo de estos impuestos y el
que los impuestos sobre las personas
naturales, antes y después de la refor-
ma, constituian casi el 50% de los re-

5 Al menos de las 4 medidas principales que fue-

ron simuladas.
1.969%, en un cdlculo y 2.07 % en otro.

El impacto sobre el coeficiente de Gini es de
aproximadamente 0:01 en ambos cédlculos.

86
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CUADRO 8-A
EFECTO CONJUNTO DE LAS NORMAS SIMULADAS EN EL IMPUESTO DE RENTA (PORCENTAJE DE AUMENTO)
-~ CLASIFICACION SEGUN RENTA LIQUIDA MODIFICADA —

(Simulacidn sobre Liquidaciones Oficiales 1972)

RENTA LIQUIDA

6.000 12.000 24.000 50.000 75.000 100.060 150.000 200.000 300.000 Mas

Patrimonio Hasta a a a a a a a a a de
liquido 6.000 12,000 24.000 50.000 75.000 100.000 150.000 200.000 300.000 400.000 400.000 Total
Hasta 20.000 —97 —55 -—97 —62 —34 —32 -28 —15 5 13 20 —26
60.000 —99 ~100 —96 —62 —36 —32 —28 —16 —1 12 15 —32
120.000 —99 —100 —95 —60 —35 —33 —28 —18 5 18 19 —29
240.000 0 —99 —94 —55 —32 —33 —27 —12 13 22 23 —29
500.000 0 0 —74 —43 —27 —28 —24 —11 13 42 25 —11
750.000 0 0 0 39 —23 —21 —16 -6 15 35 59 5
100.000 0 0 0 139 44 —20 —14 —4 14 28 94 17
150.000 o 0 0 0 135 65 —14 —2 14 29 110 32
200.000 0 0 0 0 0 72 74 —1 11 27 82 46
300.000 0 0 0 0 0 0 149 100 9 15 74 60
400.000 0 0 0 0 0 0 0 272 135 17 82 96
10.000.000 0 0 0 0 0 0 0 0 302 199 84 111
100.000.000 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 291 291
+100.000.000 0 0 0 0 0 0 0 (0] 0 0 0 0
Total —99 —100 -93 —48 —22 —22 —186 1 29 49 93 13
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CUADRO 9

CAMBIO PORCENTUAL EN EL IMPUESTO DE PATRIMONIO DEBIDO A LA REFORMA

—CLASIFICACION SEGUN RENTA LIQUIDA MODIFICADA —

(Simulacion sobre Liguidaciones Oficiales 1972)

RENTA LIQUIDA MODIFICADA

6.000 12.000 24.000 50.000 75.000 100.000 150.000 200.000 300.000 Mas
Patrimonio Hasta a a a a a a a a a de
Liguido 6.000 12.000 24,000 50.000 75.000 100.000 150.000 200.000 300.000 400.000 400.000 Total

Hasta 20.000 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 (1]
60.000 —100 —55 =99 —-100 —98 —96 —93 —67 0 0 0 —99
120.000 -85 —33 —b1 —47 —34 —23 —14 St —14 0 0 —48
240.000 0 1 4 5 17 37 52 55 46 50 39 13
500.000 0 0 12 14 16 22 36 47 49 44 32 20
750.000 0 0 (¢} 21 19 24 27 36 41 41 39 24
1.000.000 0 (8] 0 27 26 23 30 35 39 42 44 28
1.500.000 0 0 o 0 33 37 33 36 36 43 48 35
2.000.000 0 (8] 0 0 0 40 40 32 38 43 34 39
3.000.000 (1} (¢] 0 0 0 0 47 48 42 40 43 46
4.000.000 0 0 (4] 0 0 0 0 61 62 54 48 59
10.000.000 ¢ o 4] 0 0 (4] 0 0 70 73 66 69
100.000.000 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 o
Total o) =12 2 13 23 31 38 44 54 62 67 40
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CUADRO 9A

CAMBIO PORCENTUAL EN EL IMPUESTO DE PATRIMONIO DEBIDO A LA REFORMA

(Simulacién sobre Liquidaciones Oficiales 1972)

RENTA LIQUIDA

6.000 12,000 24.000 50.000 75.000 100.000 150.000 200.000 300.000 Mas

Patrimonio Hasta a a a a a a a a a de
Liquido 6.000 12.000 24.000 50.000 75.000 100.000 150.000 200.000 300.000 400.000 400.000 Total

De Hasta
20.000 0 [¢] (4] 0 0 0 0 0 (8] 0 0 (4]
20.000 60.000 —100 —99 =59 -100 —98 —96 —93 —67 0 (8] 0 =49
60.000 120.000 —56 —b4 —51 —47 —34 s —14 =t —14 (¢] (8] —48
120.000 240.000 4 2 2 5 17 37 52 55 46 50 39 13
240.000 500.000 20 12 12 12 16 22 36 47 49 44 32 20
500.000 750.000 31 22 19 18 18 24 27 36 41 41 39 24
750.000 1.000.000 40 38 32 25 20 23 30 35 39 42 44 28
1.000.000 1.500.000 56 43 46 35 29 28 33 36 36 43 48 35
1.500.000 2.000.000 72 45 55 49 86 32 30 32 38 43 34 39
2.000.000 3.000.000 70 47 63 66 48 47 35 37 42 40 43 46
3.000.000 4.000.000 89 84 96 85 70 52 50 53 45 54 48 59
4.000.000 10.000.000 112 61 91 98 84 88 70 60 64 54 b6 69
10.000.000 100.000.000 71 0 76 105 145 52 92 71 104 87 72 80
100.000.000 + 100.000.000 0 Q 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Total 41 20 28 33 85 37 40 43 49 50 57 40

GL6L A PL6l 30 SYIYVLNGIHL SYINHO43H SV

601



110

COYUNTURA ECONOMICA

CUADRO 10

EFECTO DE LAS MEDIDAS SIMULADAS EN EL IMPUESTO DE RENTA Y PATRIMONIOL

(Cambios porcentuales)

6.000 12,000  24.000 50.000 75.000 100.000 150.000 200.000 300.000 Mas
Renta lfquida declarada = H a a a a a a £y a a de
(modificada) 6.000 12.000  24.000 50.000  75.000 100.000 150.000 200.000 300.000 400.000 400,000 Total
Cambio en tarifas ~89 ~99 -85 57 —35 ~—36 —34 24 ~13 Y 9 238
y descuentos (—99)  (—100)  (-985) (5B} (-86) (—86) (—34)  (+25) (14 —3) (8) (=23}
Eliminacién de o 0 0 1 4 7 11 15 25 29 58 21
rentas exentas ©) ©) (oh) Q) (3) 1) (1) (16) (28) 27) (586) {—21)
Efecto presuntiva 3450 454 173 53 238 11 7 6 b 4 3 15
) ©) 2) @) (€3] {7 1) 8) (18) (25) 29) %)
Tatal cambios en 4350 354 78 =3 —8 18 =186 -3 18 a0 10 13
impuesto de renta (=99) = (—100) (—83) (—48) (—22) (—22) —16) 1 (29) (49) (93) 13)
Cambios en impuesta 41 20, 28 33 35 37 40 43 49 50 87 40
de patrimonio (—91) (=12) 2) (13) (23) (31) (38) (44) {54) (62) (67) (40).

7S En paréntesis las cifras clasificadas por nivel de renta liquida modificada.

caudos totales del impuesto de renta, la
proyeccion del crecimiento en estos ul-
timos serian del orden de 22%88  Los
calculos a partir de las cifras observa-
das arrojan un 27%, que es similar en
orden de magnitud®®.

88 "
En efecto, los resultados de una simulacién sobre

la tributacién de sociedades (cuadro 14) permi-
tia predecir un incremento real en esta, debido
a lareforma, del orden de 23°¢ en el primer ano
o sea, muy similar al de personas naturales.

- Esta cifra se obtiene de comparar el recaudo en

1975 (menos 600 millones que corresponden al
producto de la anmistia de intereses decretados

En conclusion, estos calculos parecen
sugerir que en 1975 la reforma tuvo una
incidencia progresiva significativa. Hay
otro tipo de evidencia empirica que re-
fuerza esta impresion. La participacion
de la retencion por salarios en el recau-
do total del impuesto de renta y com-
plementarios, que venia subiendo hasta

en 1974 y no se puede atribuir a la reforma)
con lo que se habia obtenido sin reforma. Este
ultimo cdlculo se hizo suponiendo una elastici-
dad unitaria. El mayor valor observado puede
reflejar al efecto de cambios adicionales que se
tienen en cuenta en la simulacién.

CUADRO 11

INCIDENCIA DEL IMPUESTO DE RENTA Y PATRIMONIO
POR NIVELES DE RENTA LIQUIDA MODIFICADA

Escala de renta Impuesto total

Impuesto total Ntmero de

ligquida per-capita antes per-capita después contribuyentes
modificada de la Reforma de la Reforma (porcentaje)

0- 6.000 45 4 18.6
6.001 - 12.000 225 164 10.0
12.001 - 24.000 584 377 15.8
24.001 - 50.000 1,983 1.467 252
50.001 - 75.000 6.179 5.528 11.4
75.001 - 100.000 12.735 ©11.170 6.7
100.001 - 150.000 22.241 20.634 6.6
150.001 - 200.000 36.336 39.315 2.6
200.001 - 300.000 54.443 73.048 1.8
300.001 - 400.000 85.928 130,587 0.6
400.001 y mas 200.832 376.072 0.7

Fuente: Cuadros 7, 8A y 9A.



LAS REFORMAS TRIBUTARIAS DE 1974 Y 1975

'EFECTO ESTIMADO I

riante B Se sugone que los dec antes dis‘ ib

1974, bajo de un 19.2% en ese afno a un
14.2% en 1975 (ver cuadro 4).

ii, Incidencia permanente

La situacion aparece diferente en
1976. La participacion de la retencion
por salarios aumenta de nuevo a un
15.8% y, como ya se indico, se da una
disminucion real de los recaudos totales
del impuesto en dicho afio, explicada
parcialmente por las nuevas medidas to-
madas a finales de 1975 y por una elas-
ticidad aparentemente baja. Para poder
interpretar los resultados en 1976, con-
viene analizar el impacto diferencial,
segln la simulacion, de los principales
cambios  considerados  individual-
mente (ver cuadro 10). El cambio en ta-
rifas y exenciones personales por des-
cuentos tributarios implicaba una dis-
minucion real neta del orden del 23%;
la eliminacibn de rentas exentas un
aumento real del orden del 21% y la

idos umfmmemente en'los 6 datzues superiozes.

aplicacion de la presuntiva un aumento
del orden del 15%. El impacto distri-
butivo es progresivo para cada medida
considerada individualmente, pero
especialmente en el caso de las dos l-
timas. Alin mas, sin el efecto de la ren-
ta presuntiva, las otras medidas tienen
un efecto mas nominal que efectivo por
cuanto no corrigen la gran evasion.
Conviene aca aportar evidencia adicio-
nal de que la presuntiva, y la reforma
en general, afectaron en mayor medida
a los grupos mas evasores. Sobre una
submuestra, se procur6 clasificar a los
contribuyentes por actividad econoémica
(ver cuadro 13) y atncuando ambas
clasificaciones tienen graves inconve-
nientes®® , la simulaciéon presenta al-

%0 La clasificacion 1 se basa en la anotacion subje-

tiva del liquidador de cual es la actividad ‘prin-
cipal’ del contribuuente. Ademads en cada grupo
incluye patronos, empleados y trabajadores. La
clasificacion 2 buscé agrupar segun la renta y el -
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gunos resultados interesantes. En pri-
mer término, en la agricultura y gana-
deria habia niveles de tributacion muy
bajos en términos relativos®! y sobre
este grupo de contribuyentes recae el
mayor incremento en impuestos de pa-
trimonio®? y renta, en particular debido
a la aplicacion de la presuntiva. Los
efectos de la reforma recaen en segun-
do lugar sobre los rentistas (clasifica-
cion 2) y sobre las personas dedicadas
al comercio (clasificacion 1y 2). Por ul-
timo, en el caso de empleados disminu-
yen los gravamenes®®, clasificacion 2,
lo cual se manifiesta también en los
grupos 2 y 4 de la clasificacion 1, consti-
tuidos mayoritariamente por em-
pleados.

Ahora bien, en una secciébn anterior
se sugirio que la aparente baja elasti-
cidad en el nuevo impuesto de renta
podria deberse principalmente a que la
efectividad de la presuntiva declin6 a
partir del segundo afio y a que la elu-
sion y evasion en rentas mixtas y de
capital se incrementaron de nuevo por
este y otros conceptos. La conclusion
que parece desprenderse es claramente
la de que si bien la reforma en el im-
puesto de renta tuvo un efecto progre-
sivo significativo (aunque marginal en
términos de la desigualdad existente®*
en el primer afio de aplicacion, este
efecto no se mantiene en su totalidad a

patrimonio declarado en cada 4ctividad, pero se
incurrié en un error serio: cuando la renta de-
clarada de trabajo era mayor que otras rentas,
se clasificé a la persona como empleado, con lo
cual muchos evasores de otras rentas quedan en
esta categoria. De allf el efecto alto de la pre-
suntiva sobre este grupo. Finalmente, la sub-
muestra no es representativa: estd sesgada hacia
impuestos per-cdpita mayores, por la cual el
efecto global del cambio en tarifas y descuentos
se estima en —13% y no en —23%.

1 o F
9 La proporciéon del recaudo con que se contribu-

ye es muy inferior a la proporcion de contribu-
yentes en la actividad: Véase especialmente
clasificacién 2, en la cual no se incluyen em-
pleados en la actividad.

92 Debido especialmente a la eliminacion de exen-

ciones sobre el patrimonio ganadero.

93 A pesar de que la simulacidon arrojo erronea-

mente un efecto de la presuntiva, como ya se
explico en nota previa.

4 Puesto que, como maximo hizo que el 5% de la
P.E.A. de mayores ingresos pasara a detentar el
26-28% del Ingreso Nacional disponible, en
lugar del 38-30%.

COYUNTURA ECONOMICA

partir del segundo afio. La tendencia
observada en la pérdida de participa-
cion de los impuestos directos, en adi-
cion a este resultado, sugiere la conclu-
sion general de que la incidencia del
sistema tributario como un todo conti-
nua siendo cada vez menos progresiva
(o mas regresivo) y que las reformas de
1974 y 1975 (por las causas discutidas)
no cumplieron sino marginalmente los
objetivos que se propusieran en este
sentido. Maxime cuando la baja elasti-
cidad de los impuestos directos respon-
de de nuevo, como en el pasado, a una
tendencia a que se disminuya la carga
efectiva sobre rentas mixtas y de ca-
pital.

Esa tendencia, por demas, puede
acentuarse por nuevos cambios legales,
que beneficien principalmente a rentas
mixtas y de capital; como también ocu-
rrio en el pasado. En este sentido, a
posteriori, parece un error haber fijado
una compensacion parcial por la infla-
cion en forma rigida, el 8% del ‘alivio
tributario’ y del reajuste de costo de ac-
tivos fijos para el impuesto de ganan-
cias ocasionales®. En ese momento, se
fijo el 8% sobre la base de que el plan
de estabilizacion permitiria regresar a
los promedios historicos de inflacion y
que, en esa perspectiva, a mediano
plazo se mantendria la incidencia del
impuesto y se conservarian sus propie-
dades estabilizadoras®®. Ante la nueva
aceleracion de la inflacion esta rigidez
ha provocado consecuencias indesea-
bles en la incidencia, ha puesto en pe-
ligro la estabilidad misma de la nueva
estructura tributaria y no parece que el
impuesto haya ganado mucho en sus
propiedades estabilizadoras, por su
baja elasticidad®”’.

95 Con este motivo, el gobierno ha presentado un

proyecto de enmienda en 1977, con el cual se
corre el riesgo de comenzar a incrementar de
nuevo prebendas especificas.

26 Ademas, la insistencia en metas de inflacion del

89 podia contribuir en acelerar el cambio re-
querido en las expectativas de inflacion.

97 .
Como consecuencia, en parte, de los rezagos del

recaudo en relacion con la generacion del ingre-
so, lo cual se agrava cuando se acelera la infla-
cion, y en parte, por el recrudecimiento de la
elusion y evasiéon en las rentas mixtas y de ca-
pital.



CUADRO 13

EFECTOS DE LA REFORMA EN IMPUESTO DE RENTA POR GRUPOS DE ACTIVIDAD 1J

%
CLASIFICACION 1 CLASIFICACION 2
Ag. Min. Ind. Transporte Servicios Otros Total Empleados Trabajadores Agricult. Ind.y Rentistas Total
y Ganad. Indepen. Ganad. Com.
1. m de contribuyentes 44 3 32 13 8 100 37 18 7 17 25 100
2. Impuesto de renta, antes 23.7 2.3 51.2 15.1 7.8m 100 i6 19.6 0.6 15.6 48.2 100
3. Impuesto de patrimonio
antes 31 0.9 58 6.1 3.9 100 11.1 8.6 0.7 20.3 59.5 100m
4. Efecto cambio tarifas y
descuentos (renta) —13 —24 —8 —24 —20 —13 —28 —22 —18 —10 oy —13
6. Efecto cambio tarifas, des-
cuentos y presuntiva (renta) 13 =22 1 —23 e o | —16 —20 57 9 7 ~ 1
6. Efecto eliminacion rentas
Exentas 19 17 28 19 22 24 11 29 12 17 29 24
7. Efecto presuntivoZ/ 26-27 2 911 1-2 37 1213 1213 - 2 76-76  19-20 12-14 12-13
8. Efecto total cambios
imporrenta 33 —5 31 —3 9 34 —6 9 70 27 36 23
9. Efecto cambios patrimonio 59 35 36 46 35 44 46 & 43 281 46 39 44
1 Esta simulacion tuvo gue usar una submuestra no representativa, debido a lo cual resultan valores de impuesto percapita antes (fila 2) y del cambio en ta-

rifas y descuentos (fila 6) mayores que en los cuadros anetriores,

2,81y 4 Sobre la interpretacion de estos resultados véase el texto.
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Debe observarse que, como resultado
del mayor recaudo provocado por la re-
forma, se habria podido contribuir a
una mejor distribucion del ingreso efec-
tivo, de haberse realizado los planes de
gasto previstos. En efecto, los estudios
sobre incidencia del gasto publico en
Colombia muestran que ésta es apenas
ligeramente progresiva en el agregado,
pero que podria serlo significativamen-
te de cambiar su estructura®®. No obs-
tante, como se observo anteriormente,
no se produjo la reestructuracion pre-
vista.

d. Impuesto de renta a las sociedades

En cuanto al impacto sobre socieda-
des, resulta claro de las simulaciones
que el cambio en tarifas y la unificacion
de impuestos disminuyo la tarifa efecti-
va promedio sobre la sociedad anénima
de un 41.6% a un 40%, y luego a un
36.8% con la ley de ‘alivio’ en 1975; y
aumento las de las sociedades limitadas
de un 12.5% promedio a un 20%, sien-
do mayor el aumento para las socieda-
des con menor renta declarada. El efec-
to de este cambio sobre el recaudo fue
minimo en 1975 (aproximadamente
2%), y negativo en 1976. El impacto de
la presuntiva sobre sociedades anoni-
mas fue del orden del 0.9% del impues-
to de sociedades. En cambio, la elimi-
nacion de rentas exentas pudo aumen-
tar la tributacion hasta en 21% en
1975%. (véase cuadro 14).

En todo caso, los aumentos discuti-
dos no se mantienen en términos reales
en 1976. En primer lugar, como ya se
senalo, a las sociedades anonimas se
les redujo en un 8% la tarifa. En segun-
do lugar, principalmente en las socie-
dades limitadas, se ha producido un
aumento en la evasion. Resulta muy di-
ficil estimar los efectos de estos cam-

98 A. Berry y M. Urritia, La Distribucién del Ingre-

so en Colombia, Selowsky, M. La distribucién
de Servicios Publicos en Colombia, mimeo
CEDE, 1977,

99 Sin embargo, la simulacion exagera este efecto
por cuanto no tener en cuenta que los primeros
decretos se modifican para mantener algunas
rentas exentas (seccion F).

COYUNTURA ECONOMICA

bios en la distribucion del ingreso, al no
poseerse estimativos sobre el grado de
traslacion de los impuestos, ni sobre el
nivel de ingresos de los socios y sobre la
distribucion de las acciones y los dere-
chos sociales. Debe advertirse, por ul-
timo, que estas cifras, se deben tomar
con mucha cautela, pues hay fenome-
nos que no se reflejan. Por ejemplo, a
finales de 1974 un gran niimero de so-
ciedades anonimas de familia y cerra-
das se convirtieron a limitadas, como
efecto de la reforma. Asimismo, la rela-
cion de la tributacion sociedad-socio
puede alterarse, sobre todo en el caso
de las limitadas.

D. Efectos
economico

sobre el crecimiento

1. Antecedentes

Una medida de politica economica
puede tener efectos sobre el ritmo de,
crecimiento a traves de:

a) Aumentar la tasa de inversion.

b) Afectar la estructura sectorial de
la produccion en forma mas adecuada a
la disponibilidad de factores producti-
vos en la economia, segin la utilizacion
que de ellos hace cada actividad.

c) Provocar una mayor eficiencia en
la utilizacion de factores productivos
dentro de cada actividad, a través de la
generacion y escogencia de los procesos
tecnologicos mas apropiados.

Naturalmente los efectos no se limi-
tan a uno u otro de los mencionados y la

distincion se hace solo por razones de

exposicion.

El regimen vigente a la fecha de la
reforma buscaba, ante todo, los prime-
ros dos efectos. Las exenciones a las
rentas de capital y varios beneficios tri-
butarios a estas y otras rentas (agrico-
las, ganaderas, etc.) contempladas en
el estatuto de 1961, y ampliadas y di-
versificadas con el correr de los afios, se
orientaban a aumentar, en forma gene-



CUADRO 14

EFECTOS POTENCIALES MAXIMOS DE LA REFORMA SGBRE TRIBUTACION DE LAS EMPRESAS
(SIMULACIONES SOBRE LIQUIDACIONES OFICIALES DE 1972)

%
S. Anonimas S. Limitadas S. Limitadas antes Casas matrices Asociaciones Otras colectivas Total
asimiladas a anon. extranjeras de lucro de minas etc.
m del recaudo antes de
la reforma 80.3 15.5 1.8 0.5 0.2 1.7 100.0
Tarifa promedio efecti~
va antes de la reforma 41.6 3:2:5 35.7 26.0 6.0 9.1 —
Tarifa con la reforma 40.06 2 20.0 20.0 10.0L/ 20.0 20.0 s
36.8 Y
Efecto porcentual de la
unificacidbn de impuesto —4 8.0
v el cambio en tarifas 12 & 60.0 —44.0 54.0 231.0 120.0 1.6
Efecto porcentual 10 — S = o o S 0.8
de la presuntiva
Efecto pocentual ‘po-
tencial’ de la :
eliminacion 19.0 25.0 14.0 6.0 10.0 58.0 20.4
de rentas exentasS/
Efecto s totald/ 16.0 29.2
( 8.0 85.0 —30.0 60.0 241.0 178.0 (22.8)

4 Excepto para dividendos (20%).

2 Las cifras en paréntesis incluyen la modificacion de tarifas en la ‘ley de alivio Tributario’ de 1975

Y Este efecto se sobrestima porque no considera las modificaciones a los decretos iniciales

4 Es la suma de efectos parciales porque éstos se calcularon sobre las nuevas bases
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ral, las tasas de ahorro interno e inver-
sion y, muy especialmente, a dirigir la
ultima hacia ciertos sectores.

Naturalmente, el proceso de exten-
der los beneficios a muchas actividades
conducia mas, en la practica, a propi-
ciar un aumento general en las tasas de
inversibn que a dirigirla hacia ciertas
actividades.

El disefio del régimen tributario es-
taba muy influenciado por el pensa-
miento de la CEPAL y, en forma mas
general, por las teorias iniciales de
desarrollo economico a lo Harrod-
Domar, que veian en la acumulacion de
capital, y en la disponbilidad de ahorro
interno y de divisas que la permitieran,
el factor determinante del crecimiento
menospreciando la importancia en la
estructura productiva de un proceso de
adopcion de tecnologia que produjera
una correcta asignacion y utilizacion de
recursos. Como es sabido, este pensa-
miento condujo a excesos en el subsidio
al capital y en la proteccion a activida-
des intensivas en capital que desembo-
caron en Ameérica Latina en las altas
tasas de desempleo de la década de los
60, en un relativo estancamiento de la
produccion agricola e industrial y en la
proliferacion de muchas industrias ine-
ficientes!°®. El pensamiento mas mo-
derno sobre desarrollo ha venido ha-
ciendo mas énfasis en la eleccion de
tecnologias adecuadas y en la buisqueda
de una estructura productiva que apro-
veche mejor la disponibilidad relativa
de factores10! y ultimamente, en la a-
daptacion o generacion local de tecno-
logia para ampliar el rango de opcio-
nes192. Sin entrar a discutir los méritos
de una u otra orientacion, debe sefalar-

100 Al estancamiento agricola se llegaba por la
discriminacion en contra de la agricultura y al
industrial por el agotamiento de las posibili-
dades ficiles de substitucion de importaciones.

101 Entre otras, mediante la especializacidon que

procede de una insercién maslibre en el comer-

cio internacional.

102 Este énfasis se di6 como consecuencia de las

exitosas experiencias de Japon (adaptacién) y

la China Popular (generacion).

COYUNTURA ECONOMICA

se simplemente que el disefio de la re-
forma y de la politica economica del go-
bierno Lopez, se inscribio en su etapa
inicial, en la Gltima tendencia descrita.

Adicionalmente, se juzg6 que el efec-
to de los ‘‘incentivos’’ al ahorro y a la
inversion era muy relativo en compara-
cion con los costos sobre la misma in-
versionl93. Por un lado, la “exencion”
tributaria, en general, puede conducir al
fomento, en el margen, de inversiones
en actividades ya de suyo rentables y no
a la promoci6n de inversiones en activi-
dades sin rentabilidad privada en las
cuales, la ‘‘exencion’’ seria inoperante.
En este caso resulta preferible el subsi-
dio directo como se verifica por el
mayor impacto del CAT sobre las ex-
portaciones menores, por ejemplo, en
comparacion con las exenciones que
sustituyo. Pero, de otro lado, unos y
otros, exenciones y subsidios, tienen un
impacto sobre el balance fiscal y a tra-
vés de éste, sobre el ahorro del gobier-
no y, consecuentemente, sobre la inver-
sibn o sobre la expansion monetaria
para financiar el déficit. Asi, el gobier-
no decidio por ejemplo, reducir sustan-
cialmente el CAT, pero al mismo tiem-
po buscoO mantener la rentabilidad de
las exportaciones mediante una tasa de
cambio que no discriminara contra ellas
y del incremento en los recursos de
crédito subsidiado, que se financio con
el aumento en los impuestos CIF a la
importacion® 4.

108 Véase al respecto: McLure ‘‘Colombian Tax
Incentives” in Musgrave y Gilis ed. Fiscal
Reform of Colombia, Harvard Law School,
1971; Bilsborow, R.: ‘“The structure of Tax
Incentives in Colombia”, mimeo, 1966, Slitor
R. “Reforma de la Estructura Tributaria de
las Sociedades en Colombia’’ en Lecturas so-
bre Desarrollo Econémico Colombiano, FE-
DESARROLLO; R. Bird, Taxation and De-
velopment. Lessons from Colombia experien-
ce, Harvard University Press 1960, pp. 131-
146 y R. Porter: The Effectiveness of Tax
Exemption in Colombia University of Michi-
gan, 1969.

104 4 mismo tiempo K naturalmente, se continué

la tarea del gobierno anterior de reducir el

nivel general de proteccién arancelaria para las
actividades orientadas al mercado domeéstico

(a aquellas de sustitucion de importaciones).
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Pero, a mas de esto, la concepcion
vigente implicaba en principio renun-
ciar a la equidad horizontal y vertical
del sistema tributario. Como la reforma
se orient6 a buscar preservar la equidad
nominal y a aproximarla lo mas posible
en la practica, se deshecho esta concep-
cion.

2. Instrumentos y resultados

a. Efectos sobre el ahorro y la inversién

En principio, una reforma tributaria,
como la que se expidi6 en 1974, podria
implicar un aumento neto en el ahorro
total pues el mayor ahorro puiblico po-
dria mas que compensar la disminuci6on
probable en el ahorro privado!®$, Lo
mismo podria decirse con respecto a la
inversion total; la disminucion en in-
version privada podria mas que com-
pensarse con aumentos en la inversion
publica. No obstante, dadas las diferen-
cias en la naturaleza de uno y otro tipo
de inversion, esta sustitucion podria
tener efectos sobre el crecimiento de la
produccion y en particular sobre su dis-
tribucién en el tiempo, cuya direccion
resulta dificil de estimar!°®,

Mas atn, al analizar la composicion
del ahorro bruto privado, se observa
que en su mayor parte éste procede de
las empresas y especialmente de las re-
servas de depreciacion. Para evitar una
reduccion importante en el ahorro pri-
vado se procedi6 en la reforma a libera-
lizar el régimen de depreciacion'®’,
Como resultado, se observa que las re-
servas por depreciacibn pasaron de

105 ygase Perry, G., Martinéz, M; “Ahorro Pi-
blico y capitalizaciéon social”’, en Banco de la
Republica, El1 Mercado de Capitales en Co-
lombia, 1971.

106 Los frutos de la inversién publica en general

se observan a mas largo plazo que los de la in-

version privada.

107 ge eliminé el valor de salvamento para el cdl-

culo de la reserva y se permiti6 una aplica-

ci6on mas flexible de métodos contables de de-
preciacion acelerada.
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constituir un 6.73% del ingreso nacio-
nal en 1974 aun 10.16% en 1975, y las
utilidades retenidas por las empresas
deun 2.01% aun 2.89% . Estos aumen-
tos, sin embargo, no compensaron el
fuerte descenso en el ahorro de las
familias (cuadro 15)18,

Por demas, la reforma, en conjunto
con la llamada reforma financiera, bus-
o activar el mercado de capitales y re-
ducir las distorsiones que éste provo-
caba en la asignacionp de recursos. En
Colombia los activos financieros esta-
ban sometidos a regimenes tributarios
muy diferentes (los rendimientos de
UPAC y de los papeles del Estado eran
exentos y los rendimientos nominales
de otros eran gravados) y a controles di-
ferenciales sobre su rendimiento nomi-
nal que mantenian tasas reales de in-
terés negativas y muy dispersas. Ade-
mas, los intermediarios financieros no
buscaban activamente la captacion de
ahorros, por cuanto, de un lado, dispo-
nian de un amplio acceso a cupos de
redescuento (emisi6bn primaria) y a
lineas de crédito externo muy rentables
y, de otro, la rentabilidad de sus coloca-
ciones estaba limitada por un ctmulo
de inversiones forzosas. En contraste,
los papeles a ‘mediano plazo’ del Go-
bierno y el Banco Central Hipotecario
tenian una liquidez primaria inmediata.
Los hechos descritos llevaban a: 1) una
demanda excedente por el crédito ins-
titucional y, en particular, a la tenden-
cia desproporcionada de las empresas a
endeudarse; 2) el financiamiento de in-
versiones no rentables pero atractivas
por el subsidio al crédito; 3) a concen-
trar los ingresos tanto por retribuciones
diferenciales a los ahorradores como
por la distribucién del crédito subsidia-
do; 4) un escaso dinamismo del casi
inexistente mercado institucional de
capitales y el desarrollo consiguiente de
un mercado no regulado, muy riesgoso

108 Debe observarse sin embargo, que esta ulti-
ma cifra constituye un residuo de segundo or-
den en la elaboracién de las cuentas naciona-
les y poco confiable en consecuencia.
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y a través del cual se producia una gran
evasion de impuestos!®?.

La reforma tributaria, y la financiera,
buscaron equilibrar el tratamiento fis-
cal, elevar y uniformizar las tasas reales
de interés en el mercado institucional,
cortar el cordon umbilical de los inter-
mediarios financieros con el Banco Cen-
tral y crear un mercado de papeles a
mediano plazo. Sin embargo, las me-
didas se quedaron cortas en muchos
aspectos! 19,

_ En el campo tributario, se mantuvo el
régimen preferencial a las UPAC y no

109 Estos fendmenos y sus causas se encuentran

analizados en varios trabajos presentados a los
simposios sobre el El Mercado de Capitales en
Colombia; Banco de la Republica y Asocia-
cion Bancaria; 1971, 1972, 1973, 1974 y
1975. Véase en particular: M. Carrizosa. ‘‘La
Intervencion Estatal en el Mercado de Capita-
les”, 1975 y H. Gomez, F. Pieschacén y M.
Carrizosa: ‘‘Instrumentos financieros infla-
cién produccion y empleo’ 1976.

Véase El Mercado de Capitales en Colombia;
op. cit, 1975 y M. Carrizosa: ‘Inflacion, tasas
de interés y financiacion del sector cafetero’
en Financiamiento Externo, Banco de la Re-
publica y Asociacién Bancaria 1977.
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se ajusto su incidencia por la inflacion.
Asi, los ahorradores son gravados sobre
rendimientos nominales, a pesar de que
sus rendimientos reales son negativos y
las empresas obtienen una doble ven-
taja del crédito subsidiado institucional:
intereses nominales menores a la tasa
de inflaci6on y deducibles ademéas. En
esas condiciones no es de extrafiar que
sea dificil implementar una politica de
tasas reales de interés positivas, que el
mercado de capitales no adquiera di-
namismo y que las empresas continien
prefiriendo endeudarse en demasia a
retener utilidades y emitir acciones!!!,
Ahora bien, el ahorro piiblico aumen-
to en efecto en 1975. El superavit en
cuenta corriente del gobierno nacional
paso de un 2.2% del ingreso nacional

en 1974 aun 3.8% en 1975 y un 4.4%

111 g pien el factor tributario mo es la tnica y

quizad ni siquiera la principal causa de esta ten-
dencia. La gran concentracion en el control de
las sociedades, especialmente a través de los
grupos financieros, puede por si sola explicar
este fenomeno. Véase G. Perry. “Comentarios”
en El Mercado de Capitales en Colombia. op.
cit., 1974.

CUADRO 15

RELACION PORCENTUAL ENTRE FINANCIAMIENTO DE LA FORMACION
INTERNA BRUTA DE CAPITAL Y EL INGRESO NACIONALY

1970 1971 1972 1973 1974 1975
1. Ahorro de las sociedades de capital 2.95 3.05 2.36 2.74 2.01 2.89
(2.42) (3.04) (2.36) (2.74) (2.01) (2.47)
2. Ahorro de las unidades familiares 1.93 0.57 2.81 3.48 4,04 0.46
(1.58) (0.57) (2.80) (3.48) (4.04) (0.39)
3. Ahorro del Gobierno 6.62 4.53 4.30 4.08 3.61 4.81
(5.42) (4.53) (4.30) (4.08) (3.61) (4.10)
4. Superdvit (—) 6 déticit (+)
de la Nacion en cuenta corriente 4.54 5.18 2.39 0.53 241 1.48
(8.71) (5.18) (2.39) (0.63) (2.41) 1.27)
5. Asignaciones para el consumo inter-
no de capital fijo 8 .75 6.98 6.84 T.47 6.73 10.16
(7.17) (6.98) (6.84) (1.47) (6.73) (8.67)
6. Financiamiento de la FIB de capital 24.8 20.3 18.7 18.3 18.8 19.8
(20.3) (20.3) (18.7) (18.3) (18.8)

(16.9)

Fuente: Cuentas Nacionales, calculado a partir de los valores en pesos constantes de 1970.

1
=/ Las cifras entre paréntesis son porcentajes respecto al PIB
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en 1976, recuperando el nivel mas alto
alcanzado en los ultimos afos (ver cua-
dro 4). Las cifras de cuentas nacionales
(ver cuadro 15) muestran que el ahorro
del gobierno, que venia disminuyendo
de un 6.6% del ingreso nacional en
1970 a un 3.6% en 1974, volvio a
aumentar a un 4.8% en 1975. Sin em-
bargo, la igversion publica disminuyo
en términos reales tanto en 1975 como
en 1976 por los factores explicados
atras; de un 4.1% del ingreso nacional
en 1973, se redujoun 3.8% en 1975y a
un 2.7% en 1976. El ahorro y la inver-
sion bruta totales, que venian dismi-
nuyendo de un 24.8% del ingreso Na-
cional en 1970 a un 18.8% en 1974, su-
bieron moderadamente a un 19.8% en
1975. Sin embargo su tasa de creci-
miento real disminuyo, al igual que la
del ingreso Nacional, e igualmente dis-
minuyo como porcentaje del PIB (ver
cuadro 15).

Los resultados muestran, en sintesis,
que la inversion bruta redujo su ritmo
de crecimiento, si bien mantuvo su par-
ticipacion en el Ingreso Nacional. Hasta
qué punto este resultado fue determi-
nado por la reforma? La economia na-
cional disminuyo6 su ritmo de crecimien-
to en 1975, al menos en parte por el im-
pacto de la recesion internacional en
1974 y 1975, lo cual contribuye a expli-
car el fenomeno. Seguramente, sin em-
bargo, la reforma, y el plan de estabi-
lizacibn en general, contribuyeron a
agudizar esta tendencia. Dificilmente
se concibe una reduccion en la deman-
da agregada que no recaiga en parte
sobre la inversion y que no reduzca el
ritmo de actividad economica. Asimis-
mo,-una reforma con intenciones redis-
tributivas afecta necesariamente el ‘cli-
ma de inversion privada’ o, cuando
menos, lleva a posponer ciertas deci-
siones. ¢Por qué entonces se insistio en
la reforma y el plan de estabilizacion en
esa situacion coyuntural? Como ya se
ha dicho, el compromiso central de la
campana del presidente electo consistia
en desacelerar el alza en el costo de la
vida. Posiblemente la ejecucion del
plen de estabilizacion era inaplazable
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politicamente, si bien habria podido
moderarse en sus alcances. De otro
lado, no era facil que el capital politico
inicial se mantuviera intacto para poder
arriesgarlo mas tarde en una aventura
reformista. (Seccion F).

b. Efectos sobre la estructura de la produccion

La medida central dentro de la refor-
ma tributaria para efectuar la estruc-
tura de la produccion, modificando la
de consumo nacional, fue la de tarifas
diferenciales del impuesto de ventas.
Presumiblemente, al gravar con tarifas
mas altas ciertos bienes cuya demanda
es relativamente elastica, la demanda
se concentraria mas en los bienes de
consumo basico. Varios estudios han
explorado hasta qué punto la produc-
cion de estos bienes implica una mayor
absorcion de fuerza de trabajo y meno-
res requisitos en uso de divisas y de ca-
pital, tanto para sus efectos directos
como indirectos, para el mismonivel de
produccion global. La evidencia no es
concluyente, pero sugiere un efecto
global positivo, aunque moderado, en
adecuar mejor la demanda por factores
productivos a su disponibilidad relativa
¥, por consiguiente, en alcanzar un ni-
vel de produccién agregada mas alto!12,
Debe observarse, sin embargo, que en
la medida en que este efecto se pro-
duzca, la incidencia del impuesto de
ventas y de sus cambios sera menos
progresiva (o mas regresiva) puesto
que la traslacion efectiva del impuesto
sera menor en los consumos no basicos.

Observaciones parciales, como la
disminucién inicial en las ventas de
automoviles, sugieren que de hecho las
modificaciones tuvieron este efecto. El
crecimiento relativo de algunas ramas
de la produccion en 1975, refuerzan
esta impresion, pero es dificil llegar a
conclusiones firmes!13,

112 Véase, por eiemplo, Foxley A.: Estrategias de
Desarrollo y modelos de Planificacion, CE-
PLAN, Fondo de Cultura Econé6mica 1975.

113 yg4se Coyuntura Econémica, FEDESARRO-
LLO, 1975.



120

Debe sefialarse que en la medida en
que la incidencia buscada con los cam-
bios en el impuesto de renta se hubiera
materializado, asi como de haberse
efectuado la reestructuracion prevista
en el gasto publico, estos hechos ha-
brian tenido un efecto sobre la estructu-
ra de la demanda similar al descutido
en esta seccion con respecto al impues-
to de ventas.

c. Efectos sobre la generacion y escogencia de
procesos tecnologicos apropiados.

I Impuesto de renta.

La exencion total o virtual a las
ganancias de capital en el régimen pre-
vio estimulaba las actividades espe-
culativas, en particular en lo refe-
rente a la tenencia de la tierra, en
comparacion con los usos produc-
tivos de los recursos. La operacion con-
junta de la renta presuntiva y del gra-
vamen a las ganancias ocasionales, en
el caso de la tierra, por ejemplo, dismi-
nuiria tebricamente la rentabilidad de
los propietarios que mantienen sus
predios rurales o urbanos con fines ex-
clusiva o principalmente especulati-
vos'!*_.En efecto, dichos propietarios o
bien habrian de revaluar sus bienes'!?,
sometiéndose a mayores tasas imposi-
tivas en el impuesto de renta y por ac-
cion de la renta presuntiva minima, o
los mantendrian declarados a un valor
bajo, exponiéndose en el futuro a una
tributaci6on mayor a través del impuesto
de ganancias ocasionales. En estas cir-
cunstancias el propietario tendria que
producir mas, o vender a un menor pre-
cioll® Conviene recordar que una de las
fuentes principales de enriquecimiento
ha sido constituida por la rapida valori-
zacion de tierras, principalmente urba-

114 Como es el caso usual en la ganaderia exten-
siva.

115 En 1974 se permitié revaluar el ‘costo’ a va-

lor comercial, lo cual constituyo una amnis-

tia a las ganancias de capital acumuladas hasta

esa fecha.

118 O al menos incurrirfia en una mayor tributa-

cién.
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nas y suburbanas sin gravamen al-
gunoll‘l

Los efectos potenciales mencionados
encuentran dos limitaciones. Por una
parte, quienes reciben sus ingresos de
diversas fuentes pueden no generar in-
gresos en sus activos agropecuarios, u
ocultarlos, supliendo los requisitos de
la presuntiva mediante sus otros ingre-
sos declarados (salarios, intereses, divi-
dendos, etc.). Asi, en el mejor de los
casos, los efectos de la presuntiva, en
cuanto a incidencia sobre el ingreso
personal y sobre la productividad en el
sector agropecuario, quedaban limita-
dos a lo sumo a los terratenientes y
campesinos ricos y pobres que extraen
sus ingresos exclusiva o primordial-
mente del campo. En este sentido, la
estructura de la renta presuntiva agra-
ria vigente a la fecha de la reforma,
pero nunca aplicada (calculada sobre el
valor bruto de la tierra), era mas ade-
cuada para lograr una reduccion de la
evasion en rentas agropecuarias y un
aumento de productividad, que eran los
fines buscados. El cambio de régimen
obedecio a otras consideraciones econo-
micas —la presuntiva anterior tenia
tasas diferenciales por actividad y casti-
gaba a quienes adquirian a crédito nue-
vas propiedades, entre otras cosas— y
politicas— dificilmente se aplicaria en
la practica un régimen exclusivo al
sector agropecuario, cuando el ministro
respectivo podia obviar su aplicacion
como sucedio en 1973.

Por otra parte, los efectos dependen
obviamente del grado de aplicabilidad
efectiva de las medidas. A mas de los
problemas sefialados atras, en cuanto a
la “‘acomodacion’’ a la presuntiva, la
aplicacion de ésta a un gremio o region
determinada depende discrecionalmen-
te del gobierno, y por tanto, de la pre-
sion de los grupos respectivos!!®, En

117 En el régimen adoptado, el pago de impues-
tos de valorizacion, si existe. se anade al costo
del bien.

118 gn 1977 se decret6 su no aplicacion en vastas
regiones, respecto del afio gravable de 1976,
en razén del “fuerte verano’’ en ese afio.
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cuanto al régimen de ganancias ocasio-
nales, se ha generalizado la costumbre
de denunciar ventas y hacer escrituras
ocultando el precio de la transaccion y
la administracion tributaria no ha hecho
esfuerzos adecuados para controlar esta
practicall®,

A mas de estos instrumentos princi-
pales, otros cambios en el impuesto de
renta se orientaron a buscar una mejor
utilizacion de los factores productivos.
Por una parte, se sometieron las em-
presas industriales y comerciales del
Estado al impuesto de renta, inclusive
al regimen de presuncion minima, con
el objeto de presionar una mayor efi-
ciencia en su operacion. Asimismo, se
eliminaron inicialmente, aunque fueron
reinstaurados con posterioridad en su
mayoria, las exenciones arancelarias al
sector publico y otras entidades, con el
objeto de provocar una mejor asigna-
cion de recursos.

Por ultimo, al gravar las rentas por
asistencia técnica —atn cuando eésta
fuese prestada desde el exterior— y al
limitar las deducciones por gastos en el
exterior a un 10% de la renta bruta, se
pasoO de una situacion fiscal que discri-
minaba en contra de los servicios técni-
cos nacionales, a una que los proteje,
que fomenta el desarrollo tecnologico
nacional!2°,

2. Impuesto de ventas

El haber aproximado mas el im-
puesto de ventas al concepto de valor
agregado, como se indico atras, debera
atribuir a una mejor asignacion de re-

119 ygase Conyuntura Econdmica, de Agosto,
1977. Mas aun, el gobierno mismo sefalé es-
te como el motivo principal para presentar un
proyecto de ley modificatorio en 1977. Véase
seccion .F.

120 El proyecto modificatorio de 1977 prevé re-

ducir ésta aplicacion a los casos en que la asis-

tencia técnica ‘‘no se pueda prestar en el pais”.

Los aspectos dindmicos de la ‘“‘proteccion’ al

desarrollo tecnolégico nacional pueden sufrir

con esta medida. Asimismo se propone eximir
de impuestos nuevamente a varias empresas

Estatales.

121

cursos. Igualmente, la reclasificacion
éfectuada permiti6 ubicar la gran ma-
yoria de los bienes de capital en la tarifa
mas baja del impuesto (6%), a diferen-
cia de lo que ocurria anteriormente. El
hecho de que los impuestos sobre estos
bienes no se ‘descuente’, aunque se
computen para propositos de la deduc-
cion por depreciacion en el impuesto de
renta, puede tener un efecto marginal
sobre la utilizacion relativa de los fac-
tores productivos.

3. Herencias y donaciones

Las simplificaciones introducidas al
tramite de las sucesiones (eliminacion
del sistema de avalios por peritos y
otras) reduce el costo social asociado
con mantener activos inmovilizados en
largos procesos civiles y fiscales.

E. Descentralizacion de
fiscales

recursos

En Colombia existen dos mecanismos
de transferencia automatica de ingresos
tributarios a los departamentos y muni-
cipios. Como punto de partida, un 30%
del recaudo del impuesto de ventas se
cede a los departamentos y a los muni-
cipios’?!.A mas de ello, un 15% de los
‘ingresos no compensados’, denomi-
nado ‘situado fiscal’'??, se cede a los
departamentos con las mismas reglas
de distribucion que rigen para la cesion
de ventas. A diferencia de esta ultima,

121 El 30% se traslada inicialmente en su totali-
dad a los departamentos asi: 70% en propor-
cién a su poblacién y un 30% por partes igua-
les. De lo recibido, los departamentos tras-
ladan un 73.6% a sus municipios en propor-
cién a la poblacién a partir de 1973. Hasta
1972 el traslado representaba solo el 50%. Es-
tas proporciones se modificaron de nuevo a
finales de 1975. Como se comenta posterior-
mente en el texto.

122 Se entiende por compensados aquellos im-

puestos cuyo recaudo tiene destinacion es-

pecifica: impuesto a la gasolina, la cesion del
impuesto de ventas, el situado fiscal mismo,
etc. El porcentaje que determina el situado
puede subir hasta un 259% a razén de 2, pun-
tos porcentaje por afno, siempre y cuando los
ingresos crezcan al menos en un 15% nominal
promedio en los ultimos 3 afios Las tasas han

sido del 13% en 1973, 14% en 1974 y 15%

desde 1975. Un 749 debe destinarse a educa-

ciéon y un 219 a salud.
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la totalidad de la cesion se destina a re-
forzar las finanzas departamentales.

Por consiguiente, el incremento en
los recaudos de los impuestos naciona-
les, provocado por la reforma tributa-
ria, y en particular el hecho de que el
impuesto cuyo recaudo sufri6 el mayor
incremento fue el de ventas, resultaron
en un incremento sustancial en la trans-
ferencia automatica a departamentos y
municipios. Ademas la reforma cedio,
como se indico atras, la totalidad del
impuesto de ventas sobre las licoreras
oficiales a los departamentos. De esta
manera las transferencias de la nacion a
los departamentos, que en 1974 repre-
sentaban aproximadamente un 1.2%
del ingreso nacional, pasaron en 1975 a
constituir un 1.5% del mismo (aumen-
taron aproximadamente un 25% como
efecto de la reforma) y la transferencia
a los municipios que en 1974 represen-
taban un 0.3% del ingreso nacional,
pasaron a constituir un 0.5% del mismo
en 1975 (se incrementaron en un 67 %
como efecto de la reforma)!?® (véase
cuadro 16).

La importancia de estos incrementos
para las finanzas departamentales y
municipales se aprecia en los cuadros 17
y 18. Las cifras deben tomarse con cau-
tela, puesto que su fuente, las estadis-
ticas oficiales de la Contraloria, presen-
ta inconsistencias!?*. Para obviar un
tanto este problema, se tomo6 una mues-
tra de aquellos departamentos y muni-
cipios capitales para los cuales dicha
fuente presenta informaciones mas
completas y menos inconsistentes (11
en total). En el caso de los departamen-
tos de la muestra, las transferencias de

123 Calculos basados en las cifras de los boletines
de la Direccion General de Presupuesto. Un
cdlculo tedrico, a partir del aumento en parti-
cipacion del impuesto de ventas en el ingreso
nacional en 1975 y del efecto de la ley 43 de
1975, permitiria estimar el aumento en las
transferencias automaticas a municipios, co-
mo proporcion del ingreso nacional; en un
53m como efecto de la reforma y de la ley 43
en di cho arno.

124 Contraloria General de la Republica, Estadis-

tica Fiscal del Estado, tomo II, 1976.
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la nacion representaban un 17.3% de
sus ingresos totales er :1973, un 18% en
1974 y un 21% en 1975. Los ingresos
totales mantuvieron su participacion en
el ingreso nacional. Por tanto, estas
transferencias presentarian un incre-
mento real neto debido a la reforma de
un 16%, segln estas cifras, comparado
con el 25% calculado para las transfe-
rencias automaticas a todos los departa-
mentos, a partir de las cifras de presu-
puesto nacional (cuadro 16). La diferen-
cia entre estos dos calculos, a mas de
los problemas estadisticos de la mues-
tra. pueden reflejar alguna sustitucion
de .ransferencias discrecionales de la
Nacion, ante el aumento de las transfe-
rencias automaticas!?’

En el caso de los municipios las cifras
indican que, para la muestra escogida,
las transferencias de la nacion repre-
sentaban un 16.7% de sus ingresos to-
tales en 1973, un 19.2% en 1974 y un
22.5% en 1975. Como proporcion del
ingreso nacional, estas cifras represen-
tarian un incremento real neto debido a
la reforma de un 34.6% (pasando de
0.156% aun 0.21%), comparado con un
67% calculado para las transferencias
automaticas a todos los municipios a
partir de las cifras de ejecucion del pre-
supuesto nacional (cuadro 16)!2¢ Con
respecto a la diferencia entre estos
calculos, cabe la misma observacion
consignada en el parrafo previo.

Por tanto, la reforma tuvo como uno
de sus efectos incrementar sustancial-
mente los ingresos de los departamen-
tos y especialmente dé los municipios y
otorgarles una mayor estabilidad y
autonomia en su manejo, al haber ele-
vado el nivel de las transferencias auto-
maticas de ingresos de la Nacion, atin
en mayor proporcion de lo que estos ul-
timos aumentaron.

125 Esta interpretacion se refuerza por el hecho
de que las transferencias totales para la mues-
tra escogida segin estos cuadros, son mayo-
res que las transferencias automdticas para to-
dos los departamentos.

Y con un 53% calculado a partir del incremen-
to en recaudos por concepto de impuestos
sobre las ventas.
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CUADRO 16

TRANSFERENCIAS AUTOMATICAS DE LA NACION A DEPARTAMENTOS Y MUNICIPIOS

ANOS 1974-1976

1974 1975 1976
2 Sit\fado fiscal 3.042,948 4.303.456 5.776.000
2. Cesion imp. ventas 1.206.998 2.260.077 2.563.685
3. Imp. ventas licores 2t 389.134 499.000
Total 4.249.946 6.952.667 8.838.685
2. Cesion efectiva imp. de ventas a los
departamentos y a los municipios* :
A los Departamentos: 318.633 472.212 256.368
A los municipios: 888.365 1.574.035 1.584.900
1.206.998 2.046.247 1.821.268
* Total cesion imp. ventas = a las cajas departamentales 1 a los municipios + educacién
3. Total Transferencias a los Departamentos:
1. Situado fiscal 3.042.948 4.303.456 5.776.000
2. Impusto ventas licores o 389.134 499.000
3. Participacion imp. ventas 318.633 472.212 256.368
Total tranferencias 3.361.581 5.164.802 6.531.368
e OO
4. Total Tranferencias a los Municipios:
888.365 1.574.035 1.584.900
5. Relacion entre los totalesde transferencia Departamentales y Munieipales con el ingreso Nacional:

Transferencias a Departamentos
Ingreso Nacional

Transfrencias a Muncipios
Ingreso Nacional

1.29% 1.5% 1.47%

0.3% 0.5% 0.3%

Fuente: Direccion Nacional de Presupuesto.

Posiblemente este resultado, mas
que otro cualquiera, permitio un apoyo
amplio de la clase politica a la reforma
(véase seccion F).

Estos efectos en la descentralizacion
de los ingresos fiscales, se modificaron
sustancialmente con la Ley 43 de 1975,
paranacionalizar, la educacion secunda-
ria. Esta Ley prescribio que entre octu-
bre 1 de 1975 y diciembre de 1980, la
participacion de los departamentos en
el impuesto de ventas se reduce de un
7.92%'*" aun 3%, la de los municipios

127 g) 26.49% del 30%.

capitales se reduce de un 7.8% a un
3.54% y la de municipios no capitales
se mantiene en un 15%!'2®. Asi la cesién
total se reduce hasta 1980 del 30% al
21.54% teoricamente. De hecho, en
1976 se redujo a un 18% , correspon-
diendo un 2.5% a los departamentgs y
un 15.5% a los municipios (cuadro 16).

128 La ley mantuvo, en primera instancia, la par-

ticipacion de los municipios en el nivel de un
22.89 (173.6% del 30%) pero a renglon se-
guido estipuld que de la parte que correspon-
dia a municipios capitales (aproximadamente
el 7 8¢9, del recaudo), la mitad gquedaria en
manos de la Nacién.
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A partir de 1981 la cesion total se ele-
vara de nuevo a un 30% repartido asi:
3Y% departamentos y 27% a municipios
(contra 7.92% y 22.08% antes de la Ley
43); pero la nacion habra adquirido
nuevos compromisos de gastos que an-
teriormente corrian a cargo de los de-
partamentos.

Por lo tapto, a mediano piazo, esta
Ley tendra como efecto reducir las
transferencias de la nacion a los depar-
tamentos, aumentar la tendencia defici-
taria del presupuesto nacional e incre-
mentar aun mas las transferencias
automaticas de la nacion a los munici-
pios.

F. Resultados y el proceso politico
1. Sintesis de resultados

A modo de sintesis, los principales
resultados de la reforma, frente a los
objetivos que se propuso son los si-
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guientes: 1. La reforma incremento
de manera importante el recaudo
tributario en el primer ano de su apli-
cacion, devolviendo al Estado la parti-
cipacion que tenian en el ingreso
nacional en 1970. 2. En 1976 se da un
retroceso parcial en el recaudo de los
impuestos directos debido, en parte, a
la ley de ‘alivio’ y, en parte, a una apa-
rente baja elasticidad de los impuestos
efectivos a las rentas de capital y mixtas
se refiere. 3. Como resultado, la opera-
cion del sector publico ha dejado de
ser la principal fuente de creacion de
medios de pago. Este hecho contribu-
y6 a la baja en la tasa de inflacion
en 1975, pero se vio anulado por el
mal manejo cambiario ante la bonan-
za cafetera. 4. Intentando compensar
los efectos de este tltimo se ha mante-
nido desde 1976 una gran restriccion
en el gasto publico, la cual, sumada a
una expansion importante de los gastos
corrientes a finales de 1975, ha impedi-

CUADRO 17

FINANZAS DEPARTAMENTALES Y TRANSFERENCIAS NACIONALES

%
1973 1974 1975
1. Composicion de los Ingresos totales 100 100 100
Ingresos corrientes 74.4 73.1 73.6
Ingreso de capital 8.3 8.9 5.4
Tranferencias 17.3 18.0 21:0
2. Composicion de los gastos 100 100 100
Funcionamiento 178 74.2 81.4
Deuda' . 2:3 4.0 2:4
Inversion 20.2 21.8 16.2
3. Deéficit en cuenta corriente como % de
los gastos corrientes ~—22.3 »=21.3 —24.3
4. Ingresos corrientesy como porcentaje
del ingreso nacional g 55 8 1.0 1.0
5. Gastos cortienterucomo porcentaje del
PIB 1.1 > 55 ¢ 1.3
6. Inversion como—l-jporcentaje de la for-
macién Interna Bruta de €apital 1.4 13 1.0
7. Déficit como % del ahorro
interno bxutczj —1.6 —1.2Z 1.7

1
o Para la muestra escogida.

Fuente: Direccion Nacional de Presupuesto.
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CUADRO 18

FINANZAS MUNICIPALES Y TRANSFERENCIAS NACIONALES

c

pia

1973 1974 1975

1. Composicion de los ingresos totales 100 100 100

Ingresos corrientes 79.8 74.0 63.7

Ingresos de capital 3.5 6.8 13.8

Transferencia 16.7 19.2 22.5
2. Composicion de los gastos 100 100 100

Funcionamiento 89.8 92.3 89.5

Deuda 6.5 5.1 5.1

Inversion 3.7 2.6 5.4
3. Deéficit en cuenta corriente como

<. de los gastos corrientes —14.7 ~16.0 —29.5
4. Ingresos corrientest como 9 del

ingreso nacional 0.7 0.6 0.6
5. Gastos corrientes—l‘/como porcentaje

del PIB 0.7 0.6 0.7
6. Inversion como % de la formacion

Interna Bruta de capital 0.1 0.07 0.2
7. Déficit como ¢ del ahorro

interno bruto™’ - 0.6 - 0.5 —1.3

1) Parala muestra escogida
Fuente: Direccion Nacional de Presupuesto.

do que los recursos de la reforma se
utilicen en gastos asistenciales a los
grupos de bajos ingresos, en la medida
prevista. 5. La incidencia de los cam-
bios en los impuestos directos a perso-
nas naturales fue bastante progresiva
en 1975, debido especialmente a la
aplicacion de la renta presuntiva mi-
nima. 6. Esta incidencia, sin embargo,
se debilita considerablemente en 1976.
Las cargas efectivas sobre salarios
contintlan su tendencia creciente y las
correspondientes a rentas mixtas y
de capital su tendencia decreciente,
después de los cambios en 1975. 7. Es-
te hecho, que explica asimismo la baja
elasticidad en los impuestos directos,
parece deberse a las siguientes causas:
a) La efectividad de la presuntiva, la
medida con un mayor impacto distribu-
cional, declina porque se produce una
‘acomodacion’ de los balances y se
frena el ritmo de reavaltios catastrales;
b) Algunos contribuyentes de altos

ingresos aprovechan mejor los defectos
del nuevo régimen; ¢) Se mantiene una
legislacion sobre procedimientos
tributarios que facilita la evasion, en
especial respecto del régimen de
reclamaciones. d) Contintia agravan-
dose la debilidad administrativa de la
Administracion de Impuestos, en par-
ticular en lo que a auditoria se refiere.
e) El gobierno no toma medidas cola-
terales que ayuden a la aplicacion
efectiva del sistema tributario; f) Se
acentua el deterioro de la moralidad
civica en los contribuyentes de altos
ingresos. 8. La reforma reduce las dis-
torsiones en la tributacion conjunta
socio-sociedades y simplifica el réegi-
men tributario a las sociedades. Al
hacerlo, reduce la carga efectiva a las
sociedades anonimas y la eleva a las
sociedades de personas y en especial
a las pequenas. 9. La disminucion
en el ahorro privado no es sustancial,
debido a la liberacion del régimen
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de depreciacion, y a que los aumentos
de ahorro publico como pensaron esa
disminucion. 10. Sin embargo, la inver-
sion publica baja entérminos reales y
la reforma, junto con el plan de estabi-
lizacion, refuerzan el efecto del ciclo
recesivo score la inversion privada.
11. Los efectos positivos sobre asigna-
cion y utilizacion de recursos que ca-
brian esperarse de la accion combinada
de la presuntiva y el impuesto de ga-
nancias ocasionales, se ven limitados
por la aplicacion deficiente de estos
instrumentos. 12. Las correcciones por
inflacion que se introducen en el sis-
tema tributario resultan insuficientes
ante la nueva aceleracion de ésta, con
lo cual, sufre la incidencia del sistema
y se pone en el peligro de su propia
estabilidad. 12. El no haber introdu-
cido ajustes por inflacion en el trata-
miento tributario a los intereses,
dificulta el lograr tasas de interés
real positivas y mantiene estimulos
a un endeudamiento excesivo de las
empresas. 13. La reforma produce una
descentralizacion significativa de ingre-
sos hacia los departamentos y munici-
pios. La ley 43 de 1975 reduce el primer
efecto y acentua el segundo.

2. El proceso politico

De este balance surge la pregunta de
cual fue el proceso politico que desem-
boco en la aprobacion de la reforma y
de como condicion6 sus logros y sus
limitaciones. Para responderla convie-
ne revisar los antecedentes de mas lar-
go plazo.

La participacion de los ingresos
tributarios en el PIB era inferior al
10%*2? hasta principios de la decada de
los 50, cuando las reformas del gobier-
no Rojas Pinilla la elevan al maximo
nivel que ha alcanzado (del orden del
13%)'30 . Esa participacion se va debili-

129 Contabilizando incluso los ingresos tributarios
de departamentos y municipios.

130 Sin embargo, el gasto publico aumenta mas
que proporcionalmente en este periodo. Véa-
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tando a fines de la década y se reduce a
menos de un 8% con la expedicion del
nuevo régimen del impuesto de renta
en 196131, Por esa misma fecha el
gasto publico, y en especial la inver-
sion, se elevan significativamente
con base en el influjo de los préstamos
de la Alianza para el Progreso. Se
gesta desde entonces un déficit perma-
nente y una absoluta dependencia de
la inversion publica en el endeuda-
miento externo.

Los siguientes gobiernos del Frente
Nacional buscan reducir la magnitud
de este problema. La administracién
Valencia crea el impuesto sobre las
ventas en 1963'3?, La administracion
Lleras crea el impuesto a los combus-
tibles (gasolina y ACPM) y, especial-
mente, busca disminuir la evasion en
el impuesto de renta!33 y adelantar su
recaudo!3*. Conciente de que estas
Gltimas medidas no podian preservar
el nivel alcanzado, constituyo una mi-
sion de reforma tributaria. Con la ase-
soria téecnica de un grupo dirigido por
R. Musgrave; la Mision propuso una
revision integral del régimen tributa-
rio. Sin embargo, uno de los miembros
de la Mision contribuy6 a orquestar una
gran reaccion en contra por parte de los
gremios y la reforma se convirti6 en
una anatema politico. La Administra-
cion Pastrana eleva los impuestos de
ventas y de timbre y de papel sellado,
pero debilita al mismo tiempo el im-
puesto de renta!*®, de modo que los

se J. Garcia, A History of Economic Policies
in Colombia, 1953-1970, Appendix 6, mimeo,
CEDE, 1976.
131 Véase R. Manrique, Las Reformas Tributarias
en Colombia 1986-1974, Instituto de Estu-
dios Colombianos, agosto de 1977.
132 Cuyos recaudos comienzan a ser importantes
desde 1965.

133 pecreto 1366 de 1967.

134 Al introducir la retencion en la fuente sobre
salarios y dividendos y el anticipo sobre im-
puestos a las rentas de capital y mixtas; y al
generalizar la obligacion de la liquidacién pri-
vada.

135 Leyes 3a., 5a., y 6a de 1973 que introducen
una serie de exenciones. La Ley 4a. de 1973
introdujo la renta presuntiva en el agro, pero
al mismo gobierno no la aplicé en 1974.
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ingresos tributarios vuelven a perder
participacion en el ingreso nacional.

En esas circunstancias, con un diag-
nostico claro sobre la contribucion
del deficit fiscal a la aceleracion del
proceso inflacionario y un fuerte com-
promiso politico para poner en marcha
un plan de estabilizacion, es elegido el
presidente Lopez por una abrumadora
mayoria de votos (seccion B).

De inmediato constituye un equipo
economico y le encomienda la elabora-
cion de dicho plan. Los lineamientos
de éste, y los del proyecto de reforma
tributaria, reciben su aprobacién en
visperas de su posesion. El grupo eco-
nomico tomoé naturalmente como base
los estudios existentes para Colombia y
otros paises3¢. Resulta frecuente la
afirmacion de que las reformas de 1974
y 1975 constituyeron una edicion de las
propuestas Musgrave. Si bien los prin-
cipios que informan los dos proyectos
son similares y el equipo economico
acogié muchas recomendaciones de la
Mision, conviene sefialar las diferencias
principales. En lo que se refiere al im-
puesto de renta a personas naturales,
las recomendaciones de la Mision no
contemplaban la aplicacion de un régi-
men generalizado de renta presuntiva
minima sino Gnicamente el relacionado
con el patrimonio bruto dedicado a la
agricultura y ganaderia, como el que se
habia adoptado en la Ley 4a. de 1973;
ni el cambio de exenciones por descuen-
tos tributarios; ni los ajustes por infla-
cién en la tabla de tarifas, en el valor
de descuentos y deducciones y en la
determinacion de las ganancias de
capital; ni el descuento especial por
retencion de salarios. La Mision
proponia asimismo equiparar el régi-
men de las sociedades limitadas al de
anonimas y mantenerlo diferente solo

136 Programa conjunto de tributacion OEA-
BID, M. C. TAYLOR, Fiscal Survey of Co-
lombia (1965) Bird, (op.cit), Musgrave (op.
cit) y estudios de un peqqueno comité de re-
forma que establecid el Presidente Pastrana al
inicio de su administracién. Asi mismo, re-
visO para otros paises, en particular las pro-
puestas de la comision Carter para el Canada.
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para las colectivas. Por demas, las
tarifas propuestas por la Mision para
el impuesto de renta a personas natura-
les y sociedades, el impuesto de patri-
monio y el impuesto de ventas eran
mayores que las del nuevo proyecto;
y la forma de calculo de la tarifa del
impuesto a las ganancias de capital
era diferente. Finalmente, la Mision
no incluy6 ninguna modificacion a los
impuestos sobre sucesiones y dona-
ciones.

El Presidente anuncio por primera
vez que se procederia a una revision
integral del régimen tributario en su
discurso de posesion!3?. De otre lado
durante su campafna, el Presidente
habia ofrecido una concertacion tripar-
tita de la politica econbmica (entre
gobierno, patronos y trabajadores),
en particular, con el fin de ejecutar
una politica de ingresos y salarios,
con objetivos antiinflacionarios y redis-
tributivos, una vez que hubiese sido
puesto en marcha el plan de estabili-

1817 “Tanta injusticia, como se registra, por el
contraste entre los gravimenes de las rentas de
trabajo y. de las rentas de capital, no per-
mite a largo plazo la supervivencia de las
instituciones. Existe una aberrante injustigia
en la forma como se grava el trabajo y se ali-
gera el peso de los impuestos sobre las rentas
de capital. Mi gobierno procurard aliviar las
cargas que pesan sobre las rentas de trabajo y
gravar las de capital a las que favorecen de ma-
nera muy sehnalada la actual legislacion. Te-
nemos entre los paises del mundo uno de los
mas bajos indices de participacion fiscal,
dentro del producto mnacional bruto apenas
8 1/2%, que medido con cualquier patrén
es uno de los mas bajos de América y del
mundo. No obstante nuestras tarifas tributa-
rias son comparables a las de paises mds avan-
zados. De ahi que no cesaremos en la lucha
contra la evasion legal o ilegal, evitando las
componendas y arreglos de que se acusa a los
propios funcionarios de la administraciéon de
impuestos. Se extenderd la renta presuntiva
no soélo a los agricultores sino a otros secto-
res que no tributan en la medida de sus ingre-
sos reales. Se simplificard para efectos del re-
caudo el impuesto a las rentas, pero, por sobre
todo, se abolird el desafortunado principio
de que el Estado al cabo de los anos pierde,
por prescripcion, la capacidad de revisar las
liquidaciones privadas de los contribuyentes,
otorgandoles, una gabela en su contra. Se mo-
dificard, igualmente, la legislacion sobre ga-
nancias ocasionales y se buscard en lo posible
la abolicidon del anacrdonico sistema de percibir
el impuesto de sucesiones y de estimar por
medio de peritos el monto de las mismas,
cuando el Estado debe estar al corriente dia
a dia, a través de las declaraciones de renta,
que imponen rigidas normas sobre estimacion
de bienes del valor de los mismos. ’
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zacion. Transcurrido un mes largo de
su posesion, instalo la Comision Tri-
partita y ante ella present6 un analisis
de la situacion de emergencia econémi-
ca que vivia el pais, sefialo el papel que
en ella jugaba el déficit de la Nacion,
explicO como, ademads de la restric-
cion del gasto publico resultaba indis-
pensable ‘‘reestructurar algunos tri-
butos tratarido de aliviar a los contribu-
yentes de las escalas mas bajas a ex-
pensas de los mas altos contribuyentes
y de gravar los articulos menos esencia-
les a costa de aquellos de primera
necesidad’’ e indic6 la decision de invo-
car facultades constitucionales extraor-
dinarias para expedir la reforma
tributaria 138,

Al terminar su intervencion el Pre-
sidente solicito a los gremios convoca-
dos a un pronunciamiento oficial sobre
lo expuesto, y en particular sobre la
conveniencia de ‘‘abstenerse de recu-
rrir a la emision y endeudamiento y
acogerse a la reforma tributaria’’.
Posteriormente éstos manifestaron su
acuerdo con el diagnostico efectuado
y su apoyo unanime a las medidas
propuestas por el gobierno.

138 «p,0s miembros del gobierno, sin ninguna dis-
tincion hemos declarado que, dentro de la
situacion de estrechez que vive el pais asig-
namos una prioridad especial de las inversio-
nes y gastos destinados a mejorar la condicién
del 509% de la poblacién menos favorecida por
la fortuna. Dentro de este propodsito, que la
Comision Tripartita conoce nos encontramos
ante la necesidad de ajustar precios de cientos
de articulos con el objeto de‘evitar su escasez,
bien sea por evasidon hacia los paises vecinos,
bien sea por la imposibilidad de producirlos
por incosteables. Son resoluciones que el go-
bierno puede dictar de la noche a la manana,
dentro de las atribuciones del Ejecutivo, pero,
en nuestro concepto, seria inequitativo y con-
trario a las leyes mismas de la economia que,
para contrarrestar estos efectos de la inflacién
y aplicar por igual la austeridad a todas las cla-
ses, se produjera un desfase en el tiempo,
segun el cual medidas tales como el alza ine-
vitable de algunos articulos, tuviera por dispo-
sicion del gobierno cumplimiento inmediato,
mientras el plan de estabilizacién, basado en
el establecimiento de nuevos tributos, como
los que anuncié en el discuros de posesion,
sobre las ganancias ocasionales, sucesiones y
renta presuntiva para actividades adicionales
a la agricultura solo pudiera establecerse para
un futuro remoto. No podemos encarecer la
vida de un momento a otro para los pobres y
someter a un largo proceso legislativo, de rega-
teos y negociaciones, los gravimenes que van
a pesar sobre las clases altas, para sanear la
situacion fiscal y ponerle término al envileci-
miento de los salarios.”’
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Obtenido este consenso, el gobierno
consulto al Consejo de Estado, como lo
dispone la Constitucion Nacional, vy,
una vez conocido el visto bueno de esta
Institucion, decreto el estado de emer-
gencia economica en todo el territorio
nacional el 17 de septiembre de 1974.
Esta disposicion constitucional, intro-
ducida en la reforma de 1968!3°, se
utilizaba por primera vez. Junto con
otras medidas, se expidieron a su am-
paro en el curso del mes siguiente,
nuevos decretos leyes oOrganicos para
los impuestos de renta y patrimonio,
ventas y las herencias y donaciones,
y uno que introducia reformas al pro-
cedimiento tributario. n Habiéndose
conocido los primeros decretos, que or-
ganizaban los impuestos de ventas y
renta, se produjo una fuerte reaccion
en contra por parte de los gremios
financieros y de la produccion, a pesar
de su compromiso adquirido en la
Tripartita, a mas de ataques politicos
por parte de un sector del liberalismo.

El gobierno entr6 en un proceso de
discusion con los gremios durante el
cual se hicieron diversas concesiones,
plasmadas en decretos posteriores,
modificatorios de los iniciales. En
particular se mantuvo para las compa-
niias petroleras extranjeras las deduc-
ciones y exenciones por agotamiento en
las concesiones y contratos vigentes!40;
al sector financiero se le prorrogo6 la
vigencia de beneficios tributarios sobre
operaciones ya realizadas; a los gana-
deros, a los cafeteros y a otros agricul-
tores se les redujo sensiblemente el
efecto de la presuntiva al exceptuar
de la base de calculo el valor patrimo-
nial del ganado, de los cafetales y de
las plantaciones de tardio rendimiento,
en forma general, asi como la mitad del
valor de la maquinaria agricola; a las
companias de aviacion se les mantuvo
un beneficio tributario transitorio; a
la Flota Mercante Grancolombiana, se

139 A propuesta del mismo Alfonso Loépez Mi-
chelsen.

140 Ademas las reformas extendieron este regimen
preferencial a la explotacion del gas natural.
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le mantuvo una exencion total; se dis-
minuyeron las tarifas del impuesto
sobre las ventas a muchos productos,
con lo cual se altero en parte la relativa
coherencia de la clasificacion inicial;
etc. A mas de estas concesiones especi-
ficas se hicieron otras de caracter gene-
ral; se eximio de la aplicacion de la pre-
suntiva a las sociedades limitadas con
lo cual las sociedades anonimas ‘fan-
tasmas’ constituidas con fines pura-
mente tributarios, se convirtieron
masivamente en sociedades limitadas
‘fantasmas’; se redujo la incidencia del
nuevo régimen tributario a las heren-
cias y donaciones, al tomar como ga-
nancia ocasional solamente un 80% de
su valor, con lo cual se hizo ain maés
atractivo el acudir a la donacion a los
hijos como forma de quebrar la pro-
gresividad del impuesto de renta y a
las herencias; etc. En veces, una conce-
sion especifica llevo a una modifica-
cion de caracter general;asi, para aco-
modar el tratamiento preferencial
consagrado para los ahorros y deposi-
tos en valor constante —UPAC’S-
(considerados excepcionalmente como
ganancia ocasional) ante el sistema es-
tablecido de presuncion de renta mi-
nima, se modifico la forma de calculo de
la presuntiva, debilitando su aplicacion
en multiples casos!#!.

Es claro que si estas concesiones le
procuraron una mayor aceptacion a
la reforma, debilitaron su estructura.
No solamente por constituir excepcio-
nes de mayor o menor importancia a los
principios utilizados en su disefno
sino porque al introducirlas en forma
aislada y precipitada tuvieron, con fre-
cuencia, consecuencias no previstas.

Al terminar la vigencia de las
facultades de ‘emergencia economica’,
y por tanto la capacidad del gobierno de

T4l Inicialmente la renta gravable deberia ser al
menos igual a un 89 sobre el valor del patri-
monio gravable a diciembre 31 del afno ante-
rior. Finalmente, la renta liquida (antes de
descontar las rentas exentas) mas la ganancia
ocasional neta debe ser al menos igual a un
8% sobre el valor del patrimonio liquido en
esa fecha.
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modificar sus propios decretos, dismi-
nuyo naturalmente el tono de las cri-
ticas de los gremios. Sin embargo,
éstas no mermaron sustancialmente si-
no hasta julio de 1975 cuando las enti-
dades internacionales de crédito expre-
saron una opinion ampliamente favora-
ble a la reforma y abrieron sus com-
puertas viendo la reforzada capacidad
de pago de gobierno colombiano!*?.De
alli en adelante gremios y prensa consi-
deraron la reforma como una gran obra
del gobierno, justamente reconocida a
nivel internacional.

¢ Cual fue la posicion de los dos par-
tidos politicos tradicionales al respecto?
Salvo un sector del liberalismo, cuya
oposicion inicial tomo6 la forma de un
cuestionamiento juridico en cuanto a
la constitucionalidad de decretar
normas de vigencia indefinida median-
te las facultades excepcionales de la
emergencia economica, los dos partidos
apoyaron las medidas. Este hecho tiene
relacion con la forma escogida para su
expedicion.

JPor qué el gobierno, cuyo partido
detentaba una amplia mayoria en el
Congreso, no sometio a su aprobacion
las reformas o solicitd autorizaciones
especiales para expedirla? La respuesta
se halla en parte en el parrafo que
transcribimos arriba de la alocucion
presidencial ante la Comision Triparti-
ta; vale decir, en evitar un proceso
dispendioso y de inciertos resultados
en cuanto a la suerte de medidas espe-
cificas. Pero, el procedimiento escogi-
do constituia ademas, una forma
de comprometer al partido conser-
vador, socio en el gobierno por mandato
constitucional, con la reforma. De
haber sido ésta expedida por el Congre-
S0, o0 con su autorizacion expresa, ante
una iniciativa de un ministro de ha-
cienda liberal, habria podido aprobarse
con los solos votos liberales y el conser-
vatismo habria quedado libre de ata-

142 La reunion del Grupo Consultivo para el fi-
nanciamiento externo colombiano, precidida
por el Banco Mundial, y efectuada en Paris
en junio de 1975.
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carla posteriormente como una de las
mayorias liberales en el Congreso.
En contraste, como decreto expedido
en uso de facultades constitucionales
hubo de llevar la firma de todos los
ministros del gabinete, mitad liberales
y mitad conservadores. En esta forma,
el proceso politico se traslado del
Congreso a las discusiones en el gabi-
nete, previas y posteriores a la expedi-
cion de los primeros decretos!43,

De acuerdo con las normas constitu-
cionales, la Corte Suprema de Justicia
entr6 a juzgar la exequibilidad de las
normas promulgadas, tanto con respec-
to a su contenido, como en la constitu-
cionalidad de su expedicion mediante
las facultades de la emergencia econo-
mica. La mayoria de los magistrados fa-
llaron a favor ‘en lo concerniente a las
normas sustantivas. Sin embargo hubo
un empate en lo referente a las normas
procedimentales; empate que fue diri-
mido en contra por un conjuez. La opi-
nion predominante fue, en conclusion,
la de que si bien la reforma tributaria en
sus aspectos sustantivos tenia una rela-
cion directa con las causales de la emer-
gencia econbomica (con el deéficit fiscal
en particular), no sucedia lo mismo con
los cambios que proponia sobre las nor-
mas procedimentales, las cuales ten-
drian apenas una relacion indirecta con
tales causales. El fallo de la corte creo
un vacio juridico y el gobierno procedi6
de inmediato a solicitar del Congreso,
con caracter urgente, autorizaciones
para poner en vigencia los articulos
de procedimiento asi derogados. Las
mayorias parlamentarias que acompa-
naban al gobierno, obraron solicita-
mente para aprobar en un tiempo
record la Ley 23 de 1974, mezcla curiosa
de autorizaciones restringidas y articu-
los definitivos, mediante la cual se pu-
sieron en vigencia algunos de los cam-
bios propuestos por el gobierno en
cuanto a los procesos de liquidacion,
la introduccion de intereses corrientes

143 Asi, no es sorprendente que la oposicion poli-

tica provino exclusivamente del unico grupo
en los partidos tradicionales que estaba ex-
cluido de participar en el gabinete.
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que redujera el estimulo a financiarse
a costa del fisco nacional y otras
materias. No obstante, no se aprobaron
las iniciativas timidas orientadas a
solucionar el problema referido atras
con respecto al regimen legal de los
recursos tributarios (seccion B).

Al mismo tiempo, como requeria la
Constitucion, el Congreso impartia su
aprobacion al informe del Presidente
sobre el uso que hizo el gobierno de las
facultades conferidas por el régimen de
emergencia economica.

El desarrollo referido en los parrafos
previos demuestra que, por los riesgos
envueltos, dificilmente el gobierno hu-
biera podido aventurarse a utilizar las
facultades mencionadas para expedir
la reforma tributaria sin contar con el
respaldo de las mayorias parlamenta-
rias!*. La sancion politica, sin em-
bargo, solo se protocolizo en la legisla-
tura correspondiente a 1975. El partido
conservador anunci6 que presentaria
un paquete de modificaciones pero
nunca lo hizo, debido posiblemente al
compromiso adquirido en la emergen-
cia. Hubo iniciativas aisladas de contra-
rreforma, promovidas por algunos gre-
mios, a pesar de su apoyo verbal a
la reforma que por ese entonces mani-
festaban. El gobierno sin embargo,
les sali6 adelante con dos proyectos. El
primero, denominado de ‘alivio tribu-
tario’ proponia disminuir en un 8% los
impuestos a las sociedades anonimas
y establecer una revision anual auto-
matica de las tarifas del impuesto de
renta para personas naturales, a mas
de algunas concesiones menores. El
segundo consistia en mnna revisibon
integral de los impuestos de timbre y
papel sellado y preveia la eliminacion
de un numero importante de grava-
menes menores. Estos proyectos

144 Esto refuerza la interpretacion de que el go-
bierno utilizé el mroceso descrito, y no acu-
di6 a los procedimientos constitu-ionales
corrientes para expedir la reforma, en parte
con el objeto de comprometer al partido con-
servador y que lo pudo hacer precisamente
en la medida en que contaba con el respaldo
de las mayorias en el Congreso.
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ahogaron las otras iniciativas y con
motivo de su discusion y aprobacion
se presentd un amplio debate que cul-
mind con un apoyo mayoritario y expre-
so a la Reforma. Respaldaba este apoyo
la opinion favorable de las agencias
internacionales de crédito sobre el nue-
vo régimen tributario'*’, la abundancia
de recursos con que éste habia proveido
a los deparfamentos y municipios y la
‘disciplina politica’ de los grupos de
los partidos tradicionales que partici-
paban en el gobierno.

Posteriormente, en 1977, ante el
nuevo desborde inflacionario que con-
virtio en insuficiente los ajustes pre-
vistos por inflacion en algunos aspectos
del sistema tributario se cre6 el am-
biente para nuevas modificaciones!*¢.
El gobierno present6 un proyecto que
de ser aprobado haria mas flexible di-
cho ajuste, sin llegar a ser una compen-
sacion total por la inflacion. Queda por
ver si al proyecto no se introducen
ventajas preferenciales a ciertas rentas
de capital*’, como ha sido lo usual en
enmiendas parciales en el pasado.

3. Consideraciones finales

Parece claro, entonces, que la adop-
cion en Colombia de una reforma
relativamente ambiciosa como ésta,
fue posible gracias a circunstancias
excepcionales y a un manejo politico
sumamente habil. De un lado, se con-
jugo6 un gran respaldo electoral a una
campana basada en el compromiso de
un plan de estabilizacion, con la dispo-
nibilidad de nuevos poderes constitu-
cionales de excepcion que aun no ha-
bian sido usados y que habian sido

145 Como lo demuestra el hecho de que los parla-
mentarios que asistieron a la referida reunion
del Grupo de Consulta en Paris cumplieron
un papel de gran importancia en estos deba-
tes.

146 El 8% de ‘traslacion’ de la escala de tarifas y

ajuste en valor de descuentos, deducciones,

etc., v el 8% de ajuste sobre el costo para de-
terminar el valor de las ganancias de capital
gravable.

147 El proyecto ya incluye una ventaja especial

en el gravamen a las ganancias de capital en

ventas de acciones.
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promovidos por el mismo Presidente
electo!*®, De otro, la reforma fue con-
cebida de modo que permitiera un
apoyo politico de algunos grupos
(los asalariados a quienes, al menos
en el primer afo se les redujeron sus
cargas) y de la clase politica en gene-
ral, gracias al aumento de transferen-
cias a los municipios'#®. Asi mismo, el
manejo politico comprometio, al menos
formalmente, a los gremios y al partido
conservador en la adopcion de la refor-
ma;y le cre6 un clima de mayor acepta-
cion entre los grupos afectados al
efectuar una serie de concesiones una
vez expedidos los decretos iniciales.
Finalmente, el apoyo de los organis-
mos internacionales de crédito facilito,
considerablemente, la  aceptacion
interna de la reforma.

Lo anterior ayuda a explicar el éxito
en el establecimiento de una reforma
que en su primer afio de aplicacion tuvo
efectos importantes en el recaudo y la
redistribucion de las cargas tributarias.
;Qué explica las limitaciones en la
permanencia de estos efectos? Las
secciones anteriores identifican las
causas de origen politico que pueden

sintetizarse asi’*®:1.Las negociaciones

y concesiones que facilitaron la ‘asi-
milacion’ de la reforma, debilitaron
al mismo tiempo su estructura; 2. el
gobierno realizo el esfuerzo de expedir
la reforma, la cual con sus costos
politicos por la reaccion de grupos
vocales afectados, acarreaba innega-
bles dividendos politicos entre otros
grupos, pero, no continuo este esfuerzo
en la aplicacion diaria del nuevo
régimen tributario, lo que conlleva los
mismos costos pero no los mismos
dividendos'®!. 3.1a Corte y el Congreso
no permitieron la rectificacion de nor-

148 Véase A. Lopez, Postdata a la alternacion.

Normalmente una reforma tributaria que au-
menta recaudo no tiene beneficiarios inme-
diatos facilmente identificables

Véase especialmente seccion B y F. Ademas
de ellas estdn ciertos errores técnicos en el di-
seno de las reformas.

150

151 Al no reforzar como se queria la administra-

cion tributaria y cohonestar la evasion, acep-
tando las presiones para retrasar los avalios
catastrales y los balances ‘confidenciales’ co-
mo base del otorgamiento de préstamos.
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mas procedimientos que facilitara
la evasion y la corrupcion en la adminis-
tracion.

Por demas, se ha generado un clima
politico para modificaciones en el
nuevo régi..en, que pueden llegar a
debilitar atin mas los efectos iniciales,
debido, en gran parte, al hecho de que
los ajustes que se introdujeron en el
nuevo reégimen resultaron insufi-
cientes ante el desbordamiento del pro-
ceso inflacionario, como también al
fracaso en las metas de estabilizacion y
gasto publico, que ha producido un
cierto desprestigio de la reforma, asi
ese fracaso hubiera tenido su origen
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en otro ambito, especialmente en el
deficiente manejo cambiario ante la
bonanza cafetera.

Puede argumentarse que un gobier-
no mas comprometido con una estra-
tegia redistributiva, un mejor diseno
técnico, un mejor manejo de otros ins-
trumentos de politica econémica, per-
mitirian la realizacion de reformas con
efectos mas significativos y duraderos.
Sin embargo, a mi juicio, surgen de
esta experiencia serias dudas sobre la
viabilidad del reformismo en un pais
en el cual el poder econémico y poli-
tico se halla tan concentrado como en
Colombia.
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Un dialogo con
el profesor Jan Tinbergen*

Diego Pizano. Seria interesante em-
pezar esta discusion comentando al-
gunos problemas de tipo metodologico
pertinentes para entender la evolucion
del pensamiento econémico y las rela-
ciones entre la construccion de la teoria
econbmica y su aplicacion. Es claro que
al hacerlo estariamos invadiendo el
terreno del filosofo pero, estoy conven-
cido de que los economistas deberian
estar mejor informados acerca de la
naturaleza de su disciplina y de los
problemas epistemologicos relacio-
nados con sus fundamentos. Una buena
base para iniciar la discusi6n podria ser
la reaccion de Keynes(1) cuando se pu-
blico su trabajo sobre la aplicabilidad
de las teorias del ciclo economico(2).

* El Dr. J. Tinbergen es Profesor Emérito de la
Universidad de Rotterdam. Ha sido. Director de
la Oficina de Planeacion de Holanda y actual-
mente es Presidente del Comité de Planeacion
de las Naciones Unidas. Se le reconoce como
uno de los fundadores de la econometria, de la
macroeconomia empirica, de la teoria de la po-
Iftica econdémica y de la teorfa del desarrollo
econémico. Es autor de mas de 200 articulos en
revistas especializadas y de mds de 10 libros. La
Academia de Ciencias de Suecia hizo un recono-
cimiento publico de la calidad de sus trabajos al
otorgarle el primer Premio Nobel de Economfa
en 1969 al mismo tiempo que su hermano (Ni-
kolas) recibia el de Medicina. El Profesor Tin-
bergen accedi6 muy amablemente a la publica-
cion de esta discusion que tuvo lugar en La
Haya el dia 14 de Abril de 1977. Esta es una
traduccioén de la version original en inglés.

Diego Pizano Salazar

Los argumentos de Keynes pueden sin-
tetizarse en dos proposiciones:

a) El método de la correlacion mul-
tiple no es adecuado porque el material
econbmico no es homogeéneo a traves
del tiempo.

b) Que los coeficientes para cual-
quier funcion econométrica se obtienen
de estadisticas historicas.

Con respecto a la primera, la pre-
gunta crucial que se deriva del co-
mentario de Keynes es determinar
hasta qué punto la economia deberia
seguir la trayectoria epistemologica de
la fisica, o si seria mejor seguir un me-
todo especial para establecer sus prin-
cipios. Un hecho evidente a tener en
cuenta es que el numero de variables
significativamente relacionadas es en la
economia mayor que en la fisica y que
la estabilidad de esas relaciones es
menor muchas veces. Respecto a la
segunda pregunta, seria el papel de las
expectativas y el clima de confianza en
relacion con el futuro. Después de 40
afios de su debate con Keynes, seria
interesante oir sus opiniones al res-
pecto.
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Profesor Tinbergen. Su pregunta es
clara. Hay que reconocer que la critica
de Keynes a los métodos econométricos
llevo a la consideracion de problemas
bastante complicados pero no he cam-
biado mi posicibn original. Toda-
via creo que el método de la fisica
tiene aplicabilidad fuera de su contexto;
sin embargo, es bueno aclarar que al-
gunas variables relevantes para el
analisis, como las expectativas, no se
habian introducido en esa época, y
se contintan buscando meétodos para
hacerlo, como ocurre, por ejemplo,
con las variables ficticias (dummies).
En algunos mercados especulativos se
pueden estimar las expectativas de los
agentes economicos sobre los precios
futuros extrapolando simplemente los
movimientos de los ultimos meses, o
semanas, dependiendo del bien en
cuestion. En otros casos es posible
preguntarle a la gente explicitamente
por sus expectativas. Estas anota-
ciones me traen al punto central de la
discusion con Keynes, o sea la absoluta

_necesidad de incluir los fenomenos
relevantes para que una correlacion
multiple tenga sentido; no necesaria-
mente todos los eventos asociados con
el problema deben ser incluidos pero
si los mas relevantes. De lo contrario el
ejercicio no tiene mucho valor. Claro
esta que uno puede ir descubriendo a
travées del tiempo que algunos eventos
importantes no han sido incorporados
cuantitativamente en el modelo y que,
por lo tanto se debe hacer un esfuerzo
para medirlos. En este sentido mi
mente funciona como la de un fisico;
después de todo fui educado como tal.
Creo que hay muchas variables que se
podrian medir a pesar de los argu-
mentos de muchos de mis colegas
sobre la imposibilidad de medirlas. Atn
mas, diria que el progreso que se puede
hacer en cualquier ciencia depende de
la disposicion de sus practicantes a
realizar mediciones. Para lograr recha-
zar una teoria y reemplazarla por una
mejor se requiere ante todo encontrar
evidencia empirica negativa.
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D. P. Seria correcto concluir con base
en su analisis que la economia y la fisica
estan enfrentadas a problemas de la
misma naturaleza? Tengo mis dudas
sobre la validez de ello porque ademas
de la posicion de Keynes (la econo-
mia es una ciencia moral y no una cien-
cia natural) es intéresante considerar la
alternativa propuesta por -cientificos
eminentes, como Von Neumann, quien
argumentaba que el problema de la
aplicabilidad de los modelos desarro-
llados por los fisicos era que éstos no se
habian disenado para explicar las situa-
ciones de tipo social tipicas de la econo-
mia; esta posicion implicaria que hay
diferencias de grado, y cualitativas,
entre la economia y la fisica. Por ejem-
plo en el oligopolio, en donde se en-
frenta el problema derivado de la in-
terseccion de varias mentes, no parece
haber una contraparte en la mecanica
clasica o en los desarrollos mas recien-
tes de la mecanica cuantica. Por esta
razon Von Neumann decidié inventar
un nuevo conjunto de herramientas
matematicas para simular estas situa-
ciones. Aceptaria usted el hecho que la
economia tiene problemas inexistentes
en la fisica y que por lo tanto la analogia
no siempre es justificable?

J. T. Evidentemente. Solamente
para mencionar lo mas obvio: la fisica
no tiene que tratar con seres vivientes y
esto de por si introduce la posibilidad
de tener que trabajar con conceptos dis-
tintos en la economia, desconocidos
para los fisicos. AGn mas, quisiera
referirme a uno de sus comentarios an-
teriores. Estoy de acuerdo en que el
namero de variables significativamente
asociadas en la economia es mayor que
en la fisica, y en que las relaciones tien-
den a ser mas inestables, complica-
ciones que deberian conducir a una re-
vision permanente de nuestras teorias,
asi como a la disposicion para efectuar
cambios, cuando ellas no encajen
dentro de la evidencia empirica y el
mundo real. De hecho, es mas usual el
cambio de teorias en la economia que
en la fisica, aun cuando en esta ultima
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tenemos ejemplos de cambios frecuen-
tes, como ha ocurrido con las teorias
sobre la naturaleza de la luz.

En resumen: prefiero hablar de una
diferencia de grado a pesar de que la
frontera entre las diferencias de grado
y las diferencias cualitativas no es muy
precisa. Considero que los métodos de-
sarrollados por Von Neumann son no-
vedosos y creo que la teoria de juegos
tiene una potencialidad que no se ha ex-
plotado suficientemente. Pero creo que
no seria exagerado afirmar que buena
parte de la teoria economica tradicional
puede utilizarse todavia con razonable
exito.

D. P. El tema que estamos discu-
tiendo tiene que ver con otra contro-
versia: la aplicabilidad de las matema-
ticas en la elaboracion de los modelos
economicos. Como usted sabe, Alfred
Marshall pensaba que era obvio —y su
entrenamiento fue en el area de las ma-
tematicas— que no habia lugar en la
economia para largas cadenas de tipo
deductivo. Pero se podria afirmar que
la justificacién principal para el uso de
las matematicas en cualquier campo, es
su eficiencia como método de analisis;
con todo, no creo que este argumento
de eficiencia .pueda ser aplicado en
todos los casos. Por ejemplo, ¢piensa
usted que en la formulacion de la politi-
ca econobmica la logica verbal y el razo-
namiento literario pueden ser una me-
jor alternativa?

J. T. No me atreveria a excluir de
antemano esa posibilidad ya que re-
cuerdo claramente situaciones en las
cuales el tratamiento matematico no
dio resultados. Sin embargo, cualquier
proposicion matematica tiene un equi-
valente verbal. Es mas, todo se reduce
a un problema de lenguaje y las mate-
maticas son un lenguaje. En la mayoria
de los casos el método matematico
facilita la comprension de un autor y lo
hace mas preciso en sus definiciones y
conceptos. Por tanto, diria que el ana-
lisis matematico y la logica literaria son
esencialmente equivalentes pero que,
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en ciertos casos, el primero es un poco
artificial y no ayuda mucho.

D. P. No sé hasta qué punto estaria
usted de acuerdo con el punto de vista
del Profesor Samuelson cuando afirmo
que las matematicas y el lenguaje son
isomorficos(3). En la discusion que tuve
con él expresé mi desacuerdo sobre
este punto por considerar que, adicio-
nalmente a los problemas que uno en-
cuentra en la literatura sobre la filosofia
de las matematicas, éstas solamente
pueden trabajar con elementos objeti-
vos y cuatificables(4)(5). Los elementos.
subjetivos y los cualitativos son muy
dificiles de introducir en un contexto
que supone que las definiciones son
precisas, que la funcionalidad implica
interdependencia estricta entre las va-
riables y en el cual se aplica el método
axiomatico.

J. T. Debo confesar que estoy muy
cerca a la opinion del Profesor Sa-
muelson sobre el particular y que por lo
tanto estaria en desacuerdo con usted
en este aspecto. Los elementos cualita-
tivos, y este es el término que usted ha
introducido a la discusion, pueden re-
presentarse por un simbolo matemati-
co, lo que no quiere decir que puedan
ser medidos directamente en esta for-
ma. Siempre que introducimos un con-
cepto en forma cualitativa podemos re-
presentarlo por un simbolo; esto no
agregaria mucho al poder explicativo del
sistema, pero se podria transformar el
concepto cualitativo en uno cuantitati-
vo. Mi ejemplo favorito es tomado otra
vez de la fisica y se refiere a la tempe-
ratura olo que solia llamarse calor. Por
ese entonces se sotenia que el calor era
algo que solamente se podia sentir
—uno describia siel agud estaba calien-
te o fria—hasta que casi por coinciden-
cia fue posible introducir el concepto
de temperatura. ;Como fue introduci-
do? Mediante la observacion de que si
se incorpora calor en el medio ambien-
te la mayoria de las sustancias cambian
de volumen y gran parte de ellas lo ha-
cen en forma proporcional. Debo sub-
rayar que esto no se da en todos los
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casos; de tal manera que es posible afir-
mar que a través de un voto mayorita-
rio de varios materiales fue posible in-
ventar el termometro. Entonces no fue
por unanimidad entre los materiales
como se hizo posible construir el termo-
metro, debido a que para cada tempe-
ratura hay sustancias que no aumentan
su volumen-proporcionalmente a otras.
Esto es cierto, por ejemplo, en el cono-
cido intervalo entre 0 y 4 grados en el
cual el agua en lugar de expandirse re-
duce su volumen. Pero, también se
aplica a toda sustancia que cambia su
estado de agregacion (cuando pasa del
estado solido al liquido o del liquido al
gaseoso), vy los puntos de ebullicion y
de fusion son distintos de acuerdo con
la sustancia. O sea que aun en la fisica
fue altamente productivo incorporar
un concepto a pesar de que éste no
contaba con el apoyo de todos los sec-
tores. El ejemplo ilustra un tipo de in-
certidumbre mas frecuente en las cien-
cias sociales y en las disciplinas huma-
nas, en las cuales tenemos que conten-
tarnos con un menor grado de exacti-
tud del que puede lograrse en la fisica.
En este sentido diria que aqui volve-
mos a tener una diferencia, aunque me
inclinaria a pensar que ella es de grado
y no de fondo.

D. P. Cuando hablé de elementos
cualitativos tenia en mente problemas
como los que surgen de la toma de deci-
siones bajo condiciones de incertidum-
bre y diferencias de riesgo. Esto quiere
decir que en muchas circunstancias los
agentes economicos no tienen ninguna
forma de predecir la trayectoria futura
de las variables relevantes. En otras
palabras, que la condicion de prevision
perfecta (perfect foresight) postulada
en muchos modelos, no es aplicable.
Quien construye modelos se enfrenta
en este caso con el problema de asignar
una probabilidad objetiva a un nivel de
creencia (degree of belief), lo cual ter-
mina siendo la asignacion de una pro-
babilidad subjetiva. Ahora bien, podria
argumentarse que el agente econémico
ordenaria sus grados de creencia; el
problema es que unicamente podria
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llegar a un ordenamiento cualitativo y
no a uno cuantitativo. En ninguna es-
cuela de pensamiento se ha podido re-
solver este problema; ni siquiera la
fisica ha podido hacerlo después de que
Heisenberg postul6 su principio de in-
certidumbre. Es evidente, entonces,
que la incertidumbre juega un papel
importante en la economia, como lo
demuestra la experiencia de los mer-
cados de futuros y las bolsas de valores.

La situacion descrita esta asociada
con las complicaciones causadas por la
paradoja del tiempo. A pesar de que
Bertrand Russell afirmo que el conti-
nuo matematico (mathematical con-
tinuum) podria ayudar a entender el
concepto del tiempo, pensadores como
Poincare llegaron a la conclusion de que
ni siquiera la celebre teoria de los na-
meros transfinitos de Cantor tenia
poder para resolver los misterios del
tiempo. A la luz de las consideraciones
anteriores no sé hasta qué punto el fe-
nomeno de las expectativas es analogo
al de la temperatura que usted senalo.
O estaremos ante un problema mas
complejo?

J. T. Bueno. Estamos de acuerdo en
que hay una serie de complicaciones
como las comentadas por usted y en
este mcmento no estoy preparado para
hacer un planteamiento muy preciso
sobre el particular. Déjame, sin embar-
go, ilustrar su propio punto con un caso
distinto pero de cierta similitud.

En la economia hay una serie de ele-
mentos subjetivos, o juicios de valor,
que salen a la luz especialmente cuando
se trata de aplicar la teoria econémica al
proceso de toma de decisiones. Asi, la
mayoria de los economistas estan de
acuerdo hoy en dia en la necesidad de
introducir algunos juicios de valor sin
los cuales seria imposible resolver
ciertos problemas de la politica econo-
mica. Mi colega sueco Gunnar Myrdal
no solamente hace este planteamiento
sino que sostiene que todo autor debe.
hacer explicitos sus juicios de valor
cuando discute el tema. Quisiera ilus-
trar este problema mediante la breve
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consideracion de un problema que ha
estado cerca a mi pensamiento estos
ultimos anos como es el de las funcio-
nes de utilidad o de bienestar. El es-
fuerzo por establecer la funcion de
bienestar de un individuo es un pro-
blema objetivo y no implica un juicio de
valor; es un ejercicio que consiste sim-
plemente en encontrar el ordenamiento
de las posibles preferencias del indivi-
duo. Pero, desde el momento en que
uno empieza a hablar de una funcion de
bienestar social los elementos subjeti-
vos aparecen. Por ello, estoy de acuer-
do con Myrdal en la necesidad de hacer
explicitos los juicios de valor y de que
todo aquello que se derive de una de-
terminada construccion depende de si
se coincide o no con el elemento subje-
tivo inicial.

D. P. Quisiera aprovechar esta opor-
tunidad para preguntarle sobre su me-
todologia de construccion de las funcio-
nes de bienestar social. En su trabajo
sobre la teoria del régimen 6ptimo
usted propuso un procedimiento para
agregar las funciones de bienestar indi-
viduales y llegar a la funcion de bienes-
tar social(6). He estado examinando su
procedimiento a la luz del teorema de la
imposibilidad de Arrow, que esta ba-
sado en una serie de juicios de valor
aparentemente razonables, y he llegado
a la conclusion que usted se aparta de
algunas de las condiciones de este teo-
rema(7). ¢Sera ello cierto?

J.T. Creo que si, auncuando en este
campo me inclino por simplificar las
cosas suponiendo que el bienestar indi-
vidual se puede medir. Esta es mi hipo-
tesis y no estoy seguro respecto al nu-
mero de economistas que la comparten.
Pero, me gusta aceptar esta estrategia
por cuanto simplifica mucho el proble-
ma; de lo contrario, si uno niega la posi-
bilidad de hacer comparaciones inter-
personales de utilidad surge la serie de
complicaciones bien conocidas. Mi es-
fuerzo debe entenderse como un proce-
dimiento para llegar mas rapidamente a
resultados concretos aunque soy con-
ciente de la relatividad de esta posicion.

D. P. Para concluir esta seccion, que
hemos dedicado a problemas metaeco-
nomicos, podria decirse que hay una
serie de diferencias importantes entre
el material de los economistas y el de
los fisicos, bien sean ellas de grado o
cualitativas. Mi preocupacion es la si-
guiente: ;hasta qué punto las diferen-
cias que se perciben entre las ciencias
naturales y las sociales deberian con-
ducir a un sistema especial para educar
a los economistas que los familiarizara
con las disciplinas conectadas en una u
otra forma con el material bajo estudio:
filosofia, sicologia, sociologia, etologia,
ecologia, historia, politica, etc., y no
solamente con técnicas matematicas? A
mi me da la impresion de que Von
Hayek ha argumentado claramente
cuando plantea que para hacer la tran-
sicion de la teoria economica a la poli-
tica economica es necesario tener un
entrenamiento multidimensional (8).
;Cual es su opinion respecto a este
asunto que parece ser importante en el
disefio de programas académicos?

J. T. En general comparto la idea.
Sin embargo, por razones practicas hay
que limitarla, no porque el economista
no deba conocer un tanto en todas las
areas que usted menciona, sino por la
imposibilidad de llegar a ese grado de
erudicion. Por ello la cooperacion en-
tre cientificos de distintas disciplinas es
tan importante, o sea el enfoque multi-
disciplinario. En la practica la interac-
cion se lleva a cabo en la siguiente
forma: se plantea un esfuerzo conjunto
entre profesionales de distintas discipli-
nas (naturales y sociales) entre los cua-
les debe haber economistas; pero, para
poder entenderse mutuamente es indis-
pensable que cada miembro del grupo
se familiarice con las disciplinas de los
demas. De esta manera estoy de acuer-
do con usted sobre lo indispensable de
que en la educacion de cualquier profe-
sional se incluya la ensefianza de disci-
plinas vecinas o relacionadas con su
campo; de lo contrario, la coopera-
cion multidisciplinaria en la investiga-
cion seria imposible.
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D. P. Ya que nos hemos referido a la
cooperacion cientifica y a los enfoques
multidisciplinarios, quisiera preguntar-
le hasta qué punto la investigacion ade-
lantada por Lorenz y por el Profesor
Nikolas Tinbergen arrojan luz sobre las
estrategias deseables de crecimiento
economico en nuestro planeta(9)(10).
Estoy pensando en un articulo reciente
del Profesor Tinbergern en el cual afir-
ma que la evolucion cultural y, en parti-
cular, el desarrollo tecnologico, estan
produciendo y generando un conjunto
de efectos negativos bastante comple-
jos. Afirma que nuestra especie esta pa-
sando a travées de una fase de des-
adaptacion, de pérdida de viabilidad y
que muchos sintomas psico-sociales y
enfermedades sicosomaticas como el
asma y la trombosis coronaria, estan
apareciendo como resultado de la at-
mosfera creada por la sociedad indus-
trial y post-industrial. En relacion con
la economia seria entonces obvio pre-
guntarse si los economistas deberian
tener en cuenta los estudios sobre los
determinantes biologicos del compor-
tamiento humano, cuando formulan
planes de desarrollo para asi evitar un
crecimiento exponencial de los centros

urbanos y un grado de competitividad’

excesivo?

De otro lado, uno de los wltimos li-
bros del Profesor Lorenz plantea la tesis
de que nuestra civilizacion esta en un
proceso de deterioro progresivo y de
que, dada la complejidad de la sociedad
humana como sistema viviente, es im-
perativo utilizar todas las disciplinas
para entender su funcionamiento(11).
Lorenz esta convencido de la naturaleza
patologica de los problemas de nuestra
civilizacion y de que, por consiguiente,
se ha vuelto una necesidad emplear los
métodos de la medicina e interpretar
los avances de los etblogos..Si esto es
asi, ¢no deberian los economistas
tener en cuenta los esfuerzos que se
han hecho para buscar formas de re-
conciliar los conflictos entre la cultura y
la tecnologia, y reconocer que existen
limites al crecimiento al nivel médico-
biologico? (O sera prudente por el con-
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trario creer en la inmensa capacidad de
adaptacion del hombre y no tomar en
consideracion esas voces de alarma?

J. T Este es un problema muy impor-
tante. Sin embargo, la disponibilidad de
informacion es insuficiente todavia y
los elementos de juicio parallegar a una
solucion son inadecuados. En cierta
forma yo he actuado como el vocero de
mi hermano entre los economistas, y he
senalado que hay que ser cauteloso y
prudente, ya que en este sentido soy
mucho menos optimista que personas
como W. Beckermann o H. Kahn(12)
(13). Otro casorelacionado con este pro-
blema es el que le relato a continua-
cion. No hace mucho tiempo, mi com-
patriota el Profesor Linnemann preparo
un estudio sobre las posibilidades de
alimentar en el afio 2010 a una po-
blacibn mundial que seria, tomando
1970 como el afio base, el doble de la
actual. Antes de esa publicacion, un
grupo de agronomos, geologos y ex-
pertos en clima, prepararon un ensayo
introductorio en el cual se concluyo que
la maxima capacidad de la tierra para’
producir alimentos es aproximadamen-
te treinta veces mayor que la actual. Sin
embargo, este tope de capacidad no se
utilizo al proyectar el crecimiento eco-
noémico puesto que mucho antes de al-
canzarlo se encontrarian restricciones
de tipo social. Pero, yo he considerado
que es necesario examinar criticamente
un estudio que llega a una cifra como la
anterior y, especialmente, profundizar
en el aspecto de las dificultades ecolo-
gicas que surgirian si ese nivel de pro-
duccion se lograra. A raiz de esto, un
pequefio grupo holandés elabor6 un
informe preliminar sefialando qué tipo
de situaciones deberian estudiarse con
mayor detenimiento. O sea que yo
acepto muchas de las ideas y los peli-
gros que senalaba mi hermano, pero es
aclarar que lo frecuente es encontrar
etologos incapaces de trabajar con di-
fras precisas que indiquen la magnitud
del problema a nivel mundial. Déjeme
darle un ejemplo sobre el particular: los
etologos sostienen que algunas areas se
deben dejar en condiciones naturales,
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conviertiéndolas en algo asi como areas
de reserva genética; pero no han esta-
blecido con exactitud cuales serian
aquellas apropiadas para reservar, de-
jando asi una laguna que hay que llenar
a fin de poder darnos cuenta de donde,
exactamente, estamos en la actualidad.

D. P. Podria inferirse, a la luz de las
consideraciones anteriores, que existen
una serie de limitantes fuertes al creci-
miento economico acelerado, derivados
tanto de la escasez de materias primas
basicas como de factores sociales y po-
liticos? En este mismo orden de ideas,
estaria usted de acuerdo con el plantea-
miento de que el crecimiento econémico
no es un fin en si mismo sino solamente
un medio para facilitar la busqueda de
la perfeccion espiritual en el hombre?
Estoy pensando en la utopia de Keynes
de que a través del poder combinado de
la técnica y el interés compuesto, el
problema economico desapareceria y la
gente se dedicaria a llevar una vida civi-
lizada. Esta idea es altamente deseable
a primera vista pero si se examina la
forma en que la gente utiliza su tiempo
libre en las sociedades con altos niveles
de ingreso per capita, y se toman en
consideracion los limitantes de que
hemos hablado, se llegaria a la conclu-
sion de que el ideal de Keynes no es
alcanzable facilmente y de que se trata
fundamentalmente de una utopia. (Es-
taria usted de acuerdo?

J. T. No me atreveria a decir que
tengo la respuesta a ese interrogante.
En mi conferencia de despedida de la
Universidad de Rotterdam formulé la
siguiente pregunta: ;Tendremos una
época o periodo post-economico? Lo
respondi diciendo que no sabia. Todo lo
que puedo decir es que la acumulacion
de presion social que se produce actual-
mente hace muy dificil la realizacion del
suefio de Keynes. Pero hay gentes opti-
mistas, como Kahn y Beckermann, que
estan convencidos de llegar a ese es-
tado. Todo depende de una proyeccion
de largo plazo que es muy dificil de
realizar por la carencia de estadisticas
confiables; la-evidencia disponible y mi
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intuicion me hacen ver el futuro, sin
embargo, en una forma mucho menos
optimista que la de Keynes, Kahn y
Beckermann.

D. P. Es evidente que el tema que
estamos tratando se relaciona estrecha-
mente con las opciones energéticas del
mundo actual. El informe de Kahn es,
como decia, muy optimista sobre el par-
ticular. De otra parte, durante la sema-
na pasada el Presidente Carter anuncio
la decision de los Estados Unidos de
frenar la construccion y la promocion de
plantas nucleares, especialmente las
relacionadas con proyectos en paises en
via de desarrollo. No seria exagerado
afirmar que este es posiblemente uno
de los temas politicos mas importantes
de la actualidad. Ahora bien, es muy
dificil saber si la decision de Carter se
considerara ‘‘sabia’’ en el largo plazo,
aunque expertos como John Berger han
estado advirtiendo a las potencias in-
dustriales sobre los riesgos que re-
sultan de un aumento en la probabili-
dad de una guerra nuclear, con la irre-
versibilidad de la contaminacion ra-
dioactiva y la amenaza genética a nues-
tra especie(15). La pregunta obvia en
este contexto seria: ;Cual es la factibili-
dad de introducir en el mediano plazo
las llamadas alternativas limpias tales
como la energia solar, la fuerza geo-
termal y las fuerzas derivadas del
viento y del movimiento de las olas?

J. T. Primero que todo, debo decir
que me identifico con las personas que
han insistido en los peligros del tipo ac-
tual de energia nuclear. Derivo mis

,opiniones sobre este tema de los plan-

teamientos de un ingeniero amigo mio
—es bueno confesarlo—, Monsieur
Gibrat, quien particip6 en el equipo que
redact6 el llamado ‘‘Rio Report’’ (Re-
form of the International Economic
Order). Su opinién, que encuentro muy
convincente, es la de que debemos desa-
rrollar la energia solar en vez de las
plantas nucleares basadas en el princi-
pio de la fusion nuclear, asi como la
energia geotermal y, en la medida de lo
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posible, la energia nuclear derivada del
principio de la fusion. La introduccion
de estas alternativas tomara su tiempo,
lo cual hace imperativo ahorrar al ma-
ximo toda la energia que podamos.

D. P. Quisiera comentar que el Pro-
fesor Hicks, en una conversacion que
sostuvimos recientemente, afirmé su
creencia de que los esfuerzos de indus-
trializacion de los paises en desarrollo
iban a chocar pronto con una escasez
aguda de materias primas estratégicas,
razon por la cual veia que solamente
unos pocos paises iban a ser capaces de
montar un sector industrial importante
y dinamico, a menos de que se presen-
tara un cambio tecnologico que multi-
plicara significativamente las fuentes
tradicionales de materias primas y de
energia. Ahora bien, en algunos de sus
escritos usted ha propuesto un plan de
desarrollo mundial y un gobierno mun-
dial. Asumiendo que esto fuera posible,
si a usted le tocara decidir sobre la es-
cogencia de una estrategia intersecto-
rial de asignacion de recursos a nivel
mundial, le daria prioridad a la indus-
tria o a la agricultura?

J. T. Un plan de desarrollo a nivel
mundial deberia disefiarse en tal forma
que las tasas de crecimiento de los
paises en via de desarrollo fueran mas
aceleradas que las de paises desarro-
llados. Al mismo tiempo deberia reali-
zarse un esfuerzo considerable para en-
contrar formas menos peligrosas de
energia, como ya hemos comentado.
Ademas, las nuevas técnicas tendrian
que ser disefiadas para ser adaptadas
en los paises en desarrollo. El estudio
adelantado por la Fundacion Bariloche
de Argentina es muy interesante; entre
otras razones, porque es la primera vez
que un continente en desarrollo estudia
el problema que estamos tratando;
deberian felicitarse por ese esfuerzo.
Como usted sabe, los limites que ellos
ven al crecimiento son mas estrictos
que los supuestos por Kahn. El reporte
RIO escogio6 una posicion intermedia en
el sentido de considerar que los paises
en desarrollo pueden crecer mas alla de
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los limites establecidos por el sefor
Amilcar Herrera. Pero, admitimos que
nuestras cifras son ilustrativas sola-
mente y que su materializacion depen-
de de conocimientos que todavia no
estan a nuestra disposicion.

D. P. Volviendo a la pregunta del
gobierno mundial, es interesante ano-
tar que un grupo de fisicos y cientificos
politicos de alto nivel reunido el ano
pasado en el Instituto Tecnologico de
Massachussetts, MIT, lleg6 a la conclu-
sion de que de no llegarse al estable-
cimiento de un gobierno mundial antes
del afio 2000, la probabilidad de una
guerra nuclear se acercaria a uno. La
pregunta logica en este contexto se
referiria a la base de poder de este go-
bierno a nivel mundial. ;Cual seria?
Recuerdo un ensayo escrito por Russell
sobre la materia en el cual senalaba
como condicion basica para una paz du-
radera, la de colocar el control de las
armas nucleares bajo una institucion
supranacional(18). A pesar de ello, es
evidente que muchos paises —especial-
mente las grandes potencias— no ten-
drian suficiente confianza en una auto-
ridad nuclear mundial y que, por consi-
guiente, esta propuesta no seria muy
factible. Quisiera preguntarle, siguien-
do esta linea de pensamiento, ¢cual
seria el procedimiento sugerido por
usted para llegar a un plan de desarro-
llo mundial y a un gobierno mundial?

J. T. Quienes colaboramos en la
elaboracion del informe RIO fuimos
conscientes de que al hablar de un
‘‘gobierno mundial’”’ podrian crearse
confusiones, por cuanto este gobierno
se restringiria a manejar un conjunto
limitado de problemas sin reemplazar
—como mucha gente lo cree— a los go-
biernos nacionales. Estos tltimos se-
guiririan existiendo para llevar a cabo
muchas actividades aunque hay por lo
menos diez campos en los cuales se
tiene la necesidad de autoridades mun-
diales, siendo uno de las mas importan-
tes y dificiles el del control de los arma-
mentos(19). Todo lo que puedo decir es
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que comprendo que para reducir los
armamentos en el mundo se requiere
un acuerdo entre la Union Soviética y
los Estados Unidos. Un nuevo elemento
en el analisis de este punto lo contiene
el libro de la sefiora A. Myrdal, que
acaba de aparecer, titulado ‘‘El Juego
del Desarme’’, cuyo planteamiento cen-
tral se refiere a lo absurdo de que para
llegar a un equilibrio de poder, las dos
potencias mundiales deberian igualar
su capacidad nuclear. Si alguna de las
potencias tiene la capacidad de liquidar
a los habitantes del mundo, y sabemos
que ya la tienen, seguir la carrera arma-
mentista es una locura. La sefiora
Myrdal considera este argumento con-
vincente para que las personas influ-
yentes de Estados Unidos y Rusia me-
diten, y decidan frenar la competencia
de los armamentos. Pero, auin si esto
fuera posible, estariamos lejos todavia
del escenario que usted dibujaba cuan-
do menciono la idea de Russell sobre el
particular; en el momento es muy poco
factible llegar a ese grado de concenso
entre las superpotencias. Este es, en mi
opinion, el problema mas importante
del mundo en el momento actual; si se
puede lograr un estado de mayor con-
fianza entre la posicion de los comunis-
tas ortodoxos y la representada por la
sociedad mixta que prevalece en la
mayoria de los paises desarrollados.
Hasta el momento el entendimiento ha
sido muy dificil, pero hay algunos co-
mienzos. Usted debe estar enterado,
claro esta, del Instituto que se ha esta-
blecido cerca de Vienna (IIASA — The
International Institute of Applied Sys-
tems Analysis), en donde cientificos de
las dos tendencias tratan de cooperar
en varios temas importantes, como el
de la contaminacion ambiental y el
energético. Este esfuerzo se encamina
a que los cientificos se entiendan mejor
entre si y a que, gradualmente, vayan
teniéndose mas confianza. El otro
ejemplo a mencionar es el del llamado
movimiento “Pugwash’, que busca
fines similares. Sin embargo, aun
cuando los cientificos que partici-
pan en estos dos proyectos llegaren a
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compenetrarse muy bien, no esta ga-
rantizado por ello que los gobiernos
cooperen y puedan limitar, —he aqui el
punto— su soberania en ciertas areas.

D. P. Pasando a otro tema analizado
en el informe RIO, me parece que uno
de los aspectos mas importantes en la
discusion del establecimiento de un
nuevo orden econémico internacional es
el relacionado con los acuerdos mun-
diales de productos basicos. El desequi-
librio que se ha estado generando entre
la expansion de la produccion industrial
y la expansion de las fuentes de abaste-
cimiento de las materias primas es evi-
dente. Quisiera someter a su considera-
cibn algunos elementos teoricos que
podrian ser relevantes para el analisis
de este importante tema. Algunos auto-
res como H. Johnson se han opuesto a
los acuerdos mundiales de productos
basicos con base en el argumento de
que éstos son de por si restrictivos,
ademas de que obstaculizan la delicada
operacion de las fuerzas de la oferta y la
demanda, necesaria para lograr una
asignacion optima de los recursos pro-
ductivos a nivel mundial. Estos autores
parecen olvidar que Sraffa desafio la
teoria moderna del valor en 1925, cuan-
do mostro en su célebre articulo que la
armonia del conjunto era perturbada
por la incompatibilidad entre la compe-
tencia perfecta y los rendimientos cre-
cientes a escala(20). Ademas de la ob-
servacion de Sraffa, el problema de los
mercados mundiales de productos basi-
cos se complica —particularmente — en
mercados como el del petroleo y el del
café, por la imposibilidad de suponer la
agregacion independiente de las curvas
de oferta y demanda, debido a que los
agentes econdmicos estan envueltos en
una espiral de expectativas reciprocas
de tal manera que, cuando los produc-
tores y los consumidores pueden coor-
dinar sus acciones, la teoria tradicional
se derrumba. Ahora bien, uno podria
argumentar que las teorias de la com-
petencia imperfecta desarrolladas por
Joan Robinson y Chamberlin ofrecen
una solucion al problema pero, en mi
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opinion, estos desarrollos teoricos igro-
ran la caracteristica principal de los oli-
gopolios bilaterales: que todo agente
econOmico en esta situacion entiende
que algunas de las decisiones de su
rival dependen de su propio comporta-
miento y que, por lo tanto, debe tener
en cuenta este aspecto en su propia fun-
cibn de decision. Los agentes economi-
cos que estan vinculados a los mercados
mundiales de productos basicos saben
que la competencia no consiste en un
mar calmado en donde no hay batalla
—como asumen los Walrasianos— por-
que no hay nadie suficientemente fuerte
para perturbar la paz. Por el contrario,
la vida competitiva consiste en estar
dando batallas permanentemente, si-
tuacion que solamente surge en el caso
del oligopolio, y que es muy importante
porque la competencia perfecta no es el
caso general en el comercio Internacio-
nal sino la excepcion. Por ello, las im-
plicaciones logicas que H. Johnson de-
riva de un marco conceptual construido
bajo los supuestos de competencia per-
fecta y anticipacion perfecta, no son
aplicables en el caso de mercados como
el del petroleo y el del cafée. Atn mas,
es posible argumentar que en el caso de
un oligopolio bilateral se puede justifi-
car un acuerdo que regule el mercado,
aan al nivel teorico.

J.T. Concuerdo con su planteamien-
to. No comparto, en lo mas minimo, la
tesis del sefior Johnson; mas bien me
acerco al enfoque de la UNCTAD. Esta
es una forma rapida de definir mi posi-
cion. Usted, ademas, probablemente
tiene la razon cuando afirma que en la
mayoria de los mercados no existe algo
que se parezca a la competencia perfec-
ta. Si se toman, por ejemplo, los mer-
cados de los productos industriales es
muy claro que los paises desarrollados
se estan protegiendo de la competencia
de los paises en via de desarrollo. Como
usted sabe, en el informe RIO nosotros
somos muy criticos de esta proteccion.
Podria resumir mi punto de vista sobre
el particular en la siguiente forma. En
principio hay dos tipos de bienes: unos
cuyo mercado es relativamente estable
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y otros cuyo mercado es comparativa-
mente inestable. Usted menciono el
mercado mundial del café, que obvia-
mente es muy importante para su pais,
y es bien sabido que el tiempo de reac-
cion de la oferta con relacion al precio
es tan largo que se generan una serie
de oscilaciones bastante acentuadas.
En realidad se trata de un buen ejemplo
de un tipo de mercado que debe ser
regulado siendo ello igualmente cierto
para la mayoria de los productos agri-
colas, para las materias primas y aln
para algunos productos industriales. De
tal manera que la Gnica manera de
lograr un orden aceptable en estos mer-
cados sujetos a fluctuaciones es intro-
duciendo controles que lo regulen. Este
principio ha sido aceptado atin por el
pais que mas quiere la competencia que
es Estados Unidos. Sin embargo, exis-
ten una serie de casos en los cuales los
mercados son relativamente estables;
esto es, en donde las situaciones de
desequilibrio pueden convertirse rapi-
damente en situaciones de equilibrio.
Esto ocurre con un gran niumero de pro-
ductos industriales. En estos casos, los
grandes pecadores son los Estados
Unidos, Alemania, La Comunidad Eco-
nomica Europea y, tal vez, Japon —que
se estan protegiendo de unas importa-
ciones baratas que reflejan la ventaja
comparativa de los paises en via de
desarrollo—. Esta situacion es muy
inequitativa por lo cual creo que se
debe presionar por todos los medios
para que los paises desarrollados abran
sus mercados a los paises en via de
desarrollo.

D. P. Como sabemos, ha habido un
movimiento en favor de los paises en
desarrollo en lo que se refiere a los tér-
minos de intercambio entre productos
industriales y productos basicos. No
cree usted que el sector industrial va a
contrarrestar esta tendencia aumen-
tando sus propios precios a través de
una inflacion de costos inducida? En
otros términos, considera que quienes
sostienen que existe un movimiento
secular en contra de los precios de los
productos basicos (Prebish, Singer,
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Myint) tienen razon? (21), (22), (23). O,
por el contrario, encuentra convincente
el razonamiento de quienes sostienen lo
contrario? (W. A. Lewis, C. Clark,
Keynes) (24), (25), (26). O no cree usted
que tal vez Kindleberger tenga razon
cuando afirma que el analisis teorico y
la evidencia empirica disponibles no
son suficientes para establecer una
tendencia de largo plazo?(27).

J.T. Meinclino a aceptar el plantea-
miento de Kindleberger sobre el parti-
cular, pero quisiera sumarle un ingre-
diente. Deberiamos tratar de establecer
un orden econémico en el cual haya una
mayor estabilidad, asi sea dificil hacer
una prediccion de largo plazo. Tal vez el
elemento mas importante en todo este
debate es algo no tratado todavia: de-
terminar si una parte mas sustantiva de
las materias primas puede ser procesa-
do en los paises en via de desarrollo.
Esto se lograria a través de una reestruc-
turacion de la division internacional del
trabajo que implicaria establecer una
serie de plantas de produccion en los
paises en via de desarrollo, y no a tra-
vés del sistema de precios o de acuerdo
sobre éstos. Por esto yo personalmente
buscaria. plantear el debate en térmi-
nos distintos para promover un cambio
que se empezaria a lograr una vez los
paises desarrollados eliminen sus barre-
ras arancelarias y no arancelarias, faci-
litando asi el procesamiento de los pro-
ductos basicos en un grado superior y
posiblemente hasta llegar a hacerlo en
su totalidad en los paises en desarrollo.
El cacao se convertiria en chocolate, el
algoddn en confecciones, etc., antes de
ser exportados. Este seria el camino
para llegar a una distribucion del ingre-
S0 menos inequitativa entre los paises
desarrollados y los subdesarrollados.

D.P. Lo que usted acaba de decir es
bien interesante. Quisiera comentarle
que en mi pais estamos tratando de
desarrollar una serie de criterios para
disefiar una estrategia en materia de
exportaciones para los proximos afios.
Uno de los puntos centrales de la inves-
tigacion es el de determinar hasta qué
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punto podemos basar nuestra reco-
mendaciones en indicadores derivados
de la teoria de las ventajas compara-
tivas estaticas, como los calculos ge-
nerados por las tasas de proteccion
efectivas y el criterio del costo en recur-
sos domeéstico por divisa generada o
yahorrada, ya que es claro que surgen
una serie de conflictos entre las teorias
del crecimiento y la teoria de la ventaja
comparativa estatica, si se incorporan
en el analisis elementos tales como:
economias de escala, economias exter-
nas y aprendizaje a través de la accion
(“Learning by doing”’). Estos elementos
no pueden ser dejados a un lade en una
economia como la que tiene Colombia.
Es evidente que la respuesta obvia a
estas complicaciones seria la de cons-
truir una tabla insumo-producto de ca-
racter dinamico. Pero, existen dudas
sobre la factibilidad de hacer esto ul-
timo por la imposibilidad de predecir
el cambio tecnologico. Me parece apro-
piado pensar en un aumento del valor
agregado, pero no diria que se deberia
maximizar éste, por temor a la existen-
cia de un importante conflicto entre el
incremento al valor agregado y la efi-
ciencia productiva a partir de cierto
punto. En mi opinién, el nivel optimo
de valor agregado deberia estar dado
por una estructura arancelaria bien di-
sefiada que se revisase periodicamente,
a la luz del progreso tecnologico, el
aprovechamiento de economias de es-
cala y el aprendizaje.

Otro punto crucial que debe tenerse
en cuenta es la coordinacion de nuestra
estrategia de exportaciones con los
otros paises en via de desarrollo. Como
usted sabe, muchos paises estan adop-
tando politicas de crecimiento hacia
afuera y es evidente que si las estrate-
gias no son complementarias podrian
surgir problemas de superproduccion
con el efecto negativo de aumentar la
tendencia hacia el proteccionismo en
los paises desarrollados. En el esta-
blecimiento de un nuevo orden econo-
mico internacional se le deberia dar
prioridad a este aspecto.
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administrativa; por esta causa no soy
partidario de la invencion de nuevas
técnicas de planeacion. Usted tiene
razon también, cuando sefnala que un
plan para desarrollo debe indicar los
aspectos macroeconomicos para luego
considerar aspectos microeconomicos,
complementando la estrategia con sen-
tido comun y con la ‘‘mano invisible’’.
Todos estamos buscando este equilibrio
optimo. Si se estudia la experiencia de
los paises europeos es interesante ob-
servar que cada pais ha llegado a una
combinacion distinta y que posible-
mente se puede identificar la combina-
cion mas exitosa. Claro que esta
mezcla de planeacion y ‘‘mano invisi-
ble’’ no necesariamente se puede trans-
plantar a la Ameérica Latina, dadas las
considerables diferencias culturales.
Por tanto, me parece que ustedes de-
ben actuar de acuerdo con sus propias
experiencias y tratar de corregir errores
hechos en el pasado. Aprender uno de
sus propios errores y de los errores de
los demas es la mejor estrategia que se
puede recomendar.

D. P. _Eltema que estamos discutien-
do esta conectado con su trabajo rela-
cionado con la teoria de la politica eco-
nomica. Su célebre teorema que esta-
blece que para alcanzar objetivos
macroeconOmicos se requieren por lo
menos instrumentos de politica eco-
nomica distintos, ha tenido mucha
influencia en paises tanto desarrollados
como subdesarrollados. De la misma
manera su formulacion del problema
de objetivos multiples fue interesante
porque mostro que la solucion dependia
de la coordinacion simultanea de una
serie de instrumentos. Sin embargo,
muchos gobiernos no han sido capaces
de alcanzar simultaneamente sus
objetivos macroeconomicos por la exis-
tencia de importantes conflictos
entre los objetivos mismos; entre la
tasa de inflacion y la tasa de crecimien-
to, entre la tasa de crecimiento y la
distribucion del ingreso, entre pleno
empleo y las politicas de estabiliza-
cion, etc. Mas aan, algunos de los ins-
trumentos seleccionados no han sido
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los apropiados por interferir entre
si muchas veces, de tal forma que
generan una serie de efectos perturba-
dores del equilibrio buscado. En
resumen, muchos paises han aplicado
su teorema sobre la igualdad de obje-
tivos e instrumentos, pero pocos han
logrado llegar a los objetivos propues-
tos. Podria ser del caso reconocer los
conflictos entre los objetivos e interfe-
rencia entre los instrumentos, y postu-
lar por lo tanto otro teorema?

J. T. El analisis que usted presenta
indica que seguramente es mas ade-
cuado tener un mayor numero de ins-
trumentos que de objetivos, por la
mayor amplitud que existiria para ma-
niobrar. En los paises desarrollados el
ejemplo mas reciente de este problema
es, obviamente, el conflicto que existe
entre la tasa de inflacion y la tasa de
desempleo; doy mayor importancia
personalmente a la generacion de em-
pleo, aun si esto significa un incremen-
to razonable en la tasa de inflacion,
pero, simultaneamente, se debe for-
talecer la capacidad de luchar con-
tra la inflacibn y para lograrlo hay
que convencer a la opinion piblica de
que la inflacion es desventajosa para la
mayoria de la poblaciéon y de que, por
tanto, el grado de respaldo para luchar
en contra de ella, tiene que ser mayor.
En los paises en via de desarrollo el
grupo mas pobre de la poblacion son
los desempleados, lo que lleva a dar
maxima prioridad a la generacion de
empleo. Esto nos trae de nuevo al pro-
blema del fomento a la utilizacion de
técnicas intensivas de mano de obra.
Igualmente es necesario promover la
cooperacion de los paises europeos
con los paises débiles; Alemania, por
ejemplo, deberia seguir una politica
distinta en este sentido. Al mismo
tiempo estaria de acuerdo con una de-
claracion reciente del sefor Arthur
Burns (Presidente de la Junta de Direc-
tores del Federal Reserve Board de los
Estados Unidos), con quien normal-
mente no estoy de acuerdo, en la cual
afirmo 'la necesidad de que todos los
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J. T. Estoy de acuerdo con la mayor
parte de las ideas que usted ha formu-
lado. Tal vez podria agregar que hace
poco tiempo me llegb un informe
preparado por el llamado Club de Dakar
que ha estado trabajando sobre las es-
trategias de industrializacion del
Africa. Tengo en mente el tercer
informe que fue discutido en una
sesion en la Costa de Marfil. Este
grupo trato de identificar en detalle el
tipo de industrias que Africa deberia
promover y desarrollar llevando a
cabo el primer intento de esta natura-
leza que yo he visto, con base en un
estudio un poco mas teorico, elaborado
por mi amigo y previamente alumno
B. Herman del Per1, quien habia traba-
jado su disertacion doctoral sobre este
tema(28). El Club de Dakar utiliz6
muchas fuentes —estudios franceses
y de la O.E.C.D. entre otros— y para
identificar las industrias se aplicaron
seis criterios que se aproximan a lo
que usted ha denominado ventaja
comparativa dinamica. También consi-
dero, como usted, que se deberia tratar
de ver queé tipo de cambios tecnologi-
cos son factibles para estar en capaci-
dad de recomendar cambios en la es-
tructura de la produccion de los paises
en via de desarrollo.

D. P. Es bien sabido que una de sus
mas importantes contribuciones a la
economia ha sido a la teoria de la pla-
neacion econOmica. Quisiera presen-
tarle algunas ideas derivadas de la ex-
periencia de planeacion en algunos
paises de Ameérica Latina. Varios de
ellos se han vuelto un poco escépticos
sobre el alcance de la planeacion debido
al abismo que se ha presentado entre
los planes y las realizaciones, que ha
llevado a concluir que ésta no ha sido
seguida o aplicada. Este fenomeno
merece explicarse por cuanto el nivel
técnico de muchos de los planes era
relativamente alto. Casi todas las herra-
mientas tradicionales han sido usadas:
tablas insumo-producto, modelos Ha-
rrod-Domar, programacion lineal, etc.
Mi impresion personal es la de que
se ha presentado un desfase considera-
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ble entre la formulacion de los planes y
la ejecucion de los mismos. Pero podria
haber algunas explicaciones: a) que
la teoria de la planeacion bajo condicio-
nes de incertidumbre y de interdepen-
dencia entre los agentes economicos
esta en su infancia y que las variables
exoOgenas y las no predecibles son muy
numerosas; b) que el nivel de agrega-
cion de los modelos como el Harrod-
Domar es demasiado grande; c) que
muchas veces se ha descuidado la
planeacion y promocion de proyectos
especificos.

El tema de la planeacion es conside-
rado como uno de alta prioridad en
nuestra institucion. Uno de los puntos
centrales de la controversia contintia
siendo la eficacia relativa de las fuer-
zas del mercado y de los instrumen-
tos de la planeacion para alcanzar los
objetivos macroeconomicos. Creo que
los trabajos del Profesor Kantorovich
en Rusia y el Profesor Koopmans en
Yale senalaron que su tesis de la con-
vergencia de los sistemas econdémicos
y del régimen Optimo podria tener
validez(29)(30).

J. T. Independientemente de si la
tesis sobre convergencia de los siste-
mas es correcta, se deberia buscar una
combinacion de los dos sistemas. La
experiencia soviética con la planeacion
ha mostrado que la burocracia se vuelve
muy grande y sofisticada si se intenta
planear todos los aspectos de la vida
economica. También hemos visto como
los paises que Gnicamente recurren a la
operacion libre de las fuerzas del mer-
cado enfrenta problemas serios. De
tal manera que el unico sistema que
opera es el mixto, subsistiendo el pro-
blema de encontrar Ja .combinacion
optima. Su observacion sobre el escep-
ticismo del alcance de la planeacion
quisiera comentarla de la siguiente
forma. Desde luego que el escepticismo
existe. Y que una de sus principales
causas ha sido la falta de disciplina de
los gobiernos para poner en operacion
realmente los planes. Por lo tanto, se
trata de un problema de eficiencia
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paises sigan unas mismas reglas del
juego en relacion con el manejo de sus
balanzas de pagos: los paises con un
superavit deberian revaluar y los paises
con deéficit deberian controlar mas
activamente el ritmo de crecimiento
de los salarios. Esto requeriria, natu-
ralmente, mucha intuicion para lograr
unas relaciones mas adecuadas con los
sindicatos y al mismo tiempo para
ofrecer a los trabajadores disciplina-
dos una compensacion. En el caso con-
creto de mi pais, se deberia mirar la
escala de los ingresos mas elevados,
pues en algunos casos son demasiado
altos e incluir en las negociaciones co-
lectivas acuerdos sobre los salarios
mas altos. Eso es lo que yo pienso.

D. P. Pasemos a otro tema. Una de
sus importantes contribuciones a la
econometria fueron sus estudios sobre
la aplicabilidad de las teorias del ciclo
econbomico. Quisiera conectar el tema
de los ciclos con el tema de las fluc-
tuaciones de los mercados mundiales
de productos basicos que tratamos
anteriormente. Como usted sabe, al-
gunos autores como McBean(33) han
sugerido que la idea de una mayor
importancia del sector externo en los
paises en via de desarrollo, en contraste
con la que tiene en los paises desarro-
llados, es un mito. Tomando como base
una serie de calculos realizados por
Coppock, se ha afirmado que el pro-
medio no ponderado para la proporcion
entre el comercio y el ingreso en una
muestra grande de paises en desa-
rrollo, es menor que la proporcion
correspondiente de los paises desarro-
llados. Estos estudios dan, a primera
vista, la impresion de que no hay una
relacion clara entre las oscilaciones
ciclicas del precio de los productos
basicos en los mercados internacionales
y el nivel de actividad economica
interno de los paises productores de
materias primas. Estoy comenzando un
ejercicio para mostrar, en el caso de la
economia colombiana, que los ciclos
econOmicos observados en los altimos
100 anos se relacionan estrechamente
con los detectados en el mercado mun-
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dial del café. Tengo en mente dos estu-
dios realizados por colegas colombianos
en los cuales se ha logrado identi-
ficar en forma detallada ciclos a corto,
mediano y largo plazo mediante la
utilizacion de técnicas estadisticas
como el analisis espectral(34). Se ha
mostrado que cada ciclo se genera por
fuerzas diferentes: las condiciones téc-
nicas de la produccion, la produccion
de los mercados de futuros y las varia-
bles metereologicas y politicas del caso,
por ejemplo. Estamos en el proceso de
recolectar la informacion relevante para
comparar esos ciclos con los ciclos
economicos del pais. Por intuicion
sostengo, entonces, que en el caso
colombiano la tesis de McBean no va
a tener validez.

J. T. Yo también me inclino a poner
en duda la idea del seiior McBean.
Los resultados de los estudios que us-
ted menciona son interesantes y sus
conclusiones plausibles. Hay varios
ejemplos en los paises industriales
de los cuales se obtienen causas distin-
tas para un movimiento ciclico de unos
siete u ocho afos de duracion; también
tenemos la llamada ‘‘ola’ (wave)
americana de una duracion de 3 a 4
afnos. Esta Gltima tendria que ver mas
con los mercados agricolas aun cuando
nunca se hubiere expresado en esta
forma. Los estudios de Ragnar Frisch
son también de interés en el contexto
del analisis de los movimientos perio-
dicos de las variables econbmicas.
Me parece que estas investigaciones
deben ser estimuladas y que evidente-
mente seria importante suavizar los
ciclos, una vez que se logren establecer
con mayor precisibn sus causas. El
desarrollo deberia ser mas estable y
menos irregular de lo que se fue en el
pasado.

D. P. Ahora que usted menciona los
ciclos de los paises industrializados
recuerdo que Schumpeter creia en el
llamado ciclo Kondratieff, cuyas
grandes oscilaciones aparentemente
correspondian a innovaciones tecnolo-
gicas. De otro lado, el ciclo identificado
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por Kuznets (de 16 a 20 anos de dura-
cion), y asociado con la actividad de
la construccion, parece respaldarse por
la evidencia del mundo real. Cree usted
en la base empirica y teorica de estas
hipotesis sobre largas fluctuaciones en
el nivel de actividad economica?

J. T. Se han observado algunos ci-
clos, pero no estoy convencido de la
explicacion del Kondratieff. Algunas
personas, como el economista sueco
Cassel, pensaron que éste se relaciona-
ba principalmente con el descubrimien-
to de minas de oro; otros creen que su
explicacion se encuentra, mas bien,
en el ciclo de vida del equipo pesado.
Aunque el “Kondratieff”’ podria ser un
ciclo, también podria tratarse de una
sucesion de coincidencias. Si creo que
hay un conjunto de elementos que pro-
ducen los ciclos y que por lo tanto la
investigacion en esta area es mas que
justificada. Este analisis deberia perse-
guir tanto la identificacion de las causas
de los movimientos ciclicos como el
planteamiento de medias correctivas
para disminuirlos o amortiguarlos.

D. P. Algunos académicos han sena-
lado que el concepto tradicional del
ciclo economico es obsoleto; supongo
que esta idea surge de la observacion
de un crecimiento continuo y autosos-
tenido en Europa Occidental y Japon,
con excepcion de los ultimos aios,
obviamente. Seria usted de la opinion
de que el modelo tradicional construido
sobre la base de la interaccion entre el
multiplicador y el acelerador (Hicks,
Samuelson, Kaldor, etc.) es adecuado
todavia por poseer una capacidad
explicativa razonable?

J. T. Sigue siendo util pero en grado
menor que en afnos anteriores. Hemos
aprendido mucho, particularmente
durante la gran depresion, sobre la
forma de suprimir los efectos negativos
de algunas de las fuerzas de operacion.
Ahora, sin embargo, nos enfrentamos
a nuevos problemas. Por lo que debe-
mos estar abiertos mentalmente para
capturar nuevas relaciones y recomen-
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dar nuevas politicas. Ya mencioné que
el conflicto que venimos observando
entre la tasa de inflacion y la tasa de
desempleo es un elemento que no
existia en el pasado. Este es un buen
ejemplo para senalar la necesidad
de revisar nuestros modelos; en reali-
dad estamos en pleno debate, no creo
que hayamos encontrado una solucion,
pero insisto en dar mucha importancia
al objetivo de generar empleo.

D. P. El tema de un alto nivel de
empleo tiene que ver, obviamente,
con el problema de la distribucion del
ingreso. Quisiera comentar ciertos
aspectos de su reciente libro sobre la
materia(35). Si entendi bien su plantea-
miento, usted ha integrado el enfoque
de la escuela que da prioridad al capital
humano con el que pone su énfasis en
la demanda de trabajo a distintos
niveles de educacion. Una de sus
principales conclusiones es la de que
las tasas de crecimiento de la educacion
y de las innovaciones tecnologicas
son criticas para entender las fuerzas
que generan la estructura de distribu-
cion de ingresos en paises occidentales.
Este es un punto interesante pero, no
es claro que sea posible hacer el anali-
sis dejando por fuera variables como
el grado de monopolio (en el sentido de
J. Robinson) o el poder de negociacion
de distintos grupos, o la estructura del
sistema impositivo y del gasto publico,
o la importancia relativa de elementos
aleatorios que surgen cuando los
agentes economicos actiian en un am-
biente incierto e interdependiente.

J. T. En realidad el libro ha sido
objeto de reacciones bastante -criti-
cas, lo cual me ha encantado pues
éste es el sistema para impulsar el
progreso de una disciplina cientifica.
Las teorias deben analizarse critica-
mente para detectar sus debilidades
y mejorarlas. Es posible que yo haya
hecho demasiado énfasis en los factores
derivados de la operacion de las fuer-
zas de mercado, y estoy dispuesto a
aceptar que la distribucién del ingreso
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esta parcialmente determinada por lo
que yo llamaria la voluntad politica, o
sea por instituciones como la seguridad
social y aquellas similares. Pero,
una buena parte del proceso esta
relacionado, en realidad, con fuerzas
del mercado. Una posible solucion que
percibo para hacer mas eficaz el siste-
ma es la de aumentar la competencia en
actividades que generan salarios o
ganancias demasiado altas, por gozar
de un cierto grado de monopolio.
Para alcanzar este resultado se requeri-
ria extender la educacion y la capacita-
cion de las personas que manejan
empresas. Un dato interesante es el
que contiene la revista ‘‘Fortune’’ de
mayo del ano pasado, de que los altos
empresarios de las 500 empresas
mas grandes de los Estados Unidos
tuvieron en 1975 un ingreso menor
en 30% al de 1952; asi, parece factible
mejorar la distribucion del ingreso
aumentando la competencia por esos
puestos tan bien pagados.

De otro lado, las variables que usted
menciona, relacionadas con el poder de
negociacion de distintos grupos, no se
incluyeron explicitamente en mi anali-
sis. Acabo de recibir una resefa
critica de mi libro que sefiala el mismo
aspecto. Se podria desarrollar un marco
conceptual que tuviera en cuenta el
poder de los sindicatos y al mismo
tiempo las fuerzas del mercado; la
accion de los primeros se reflejaria
en el acuerdo colectivo de que habla-
mos antes y la de las segundas a
traves de una expansion de las escuelas
de administracion.

D. P. Para concluir este breve ana-
lisis sobre la distribucion del ingreso
quisiera hacer referencia a un punto
que surgio en una conversacion con el
Profesor Hicks. El considera que la
distribucion internacional del ingreso
es muy dificil de modificar por cuanto
los paises industriales resistirian con
todos los recursos a su disposicion,
cualquier disminucion importante en su
nivel de vida. (Es usted mas optimista
sobre el particular?
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J. T. No se trata de ser optimista o
pesimista sino de encontrar los medios
adecuados para cambiar las cosas en
la direccion que se desea. En el infor-
me RIO recomendamos la formacion
de coaliciones, un concepto de la teoria
de juegos que seguramente usted
encuentra de interes. Sefialamos que
los consumidores organizados de los
paises occidentales deberian cooperar
mas con UNCTAD y buscar asi la re-
duccion de las barreras arancelarias,
un ejemplo que muestra que los consu-
midores no han sido concientes de las
posibilidades que tienen de luchar
por sus propios intereses. Una segunda
coalicibn podria resultar entre los
campesinos de los paises occidentales
y los gobiernos de los paises en desarro-
llo. Tome por ejemplo la politica agri-
cola de los Estados Unidos en los afios
cincuenta y sesenta. El gobierno pagd
a quienes no utilizaron toda su tierra
con el proposito de mantener el ingreso
de cultivadores y agricultores. El
Informe Linnemann por otra parte, ha
mostrado la necesidad de encontrar
unos precios mas estables y remunera-
tivos para los granos, como requisito
para aumentar la produccibn de ali-
mentos en paises en via de desarrollo.
En este caso se podrian movilizar las
organizaciones internacionales las
agricolas —especialmente — para eje-
cutar las decisiones acordadas en la
Conferencia Mundial de Alimentos de
1974.

D. P. Para finalizar este interesante
dialogo me gustaria comentar breve-
mente el tema de la aplicabilidad de
la teoria economica a los paises en via
de desarrollo. Como usted sabe, aca-
démicos de la categoria del Profesor
Mpyrdal han afirmado que la teoria
economica fue elaborada teniendo los
paises desarrollados en mente y que,
por lo tanto, no es lo suficientemente
util para aclarar los problemas tipicos
de los paises en via de desarrollo. Sera
valido este argumento?

J. T. Habria que especificar las par-
tes de la teoria que deben cambierse.
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En cierta forma mi insistencia en la
busqueda de tecnologias mas apropia-
das a la disponibilidad de los factores
de produccion en los paises en via de
desarrollo, es uno de los mejores ejem-
plos para sefalar la necesidad de modi-
ficar nuestros puntos de vista. Porque
si hay algiin campo en el cual casi
todo se ha hecho en beneficio de los pai-
ses desarrollados, es el de la investiga-
cion tecnologica. Hay que estimu-
lar los programas de generacion de
empleo en los paises en via de desarro-
llo. Estaria de acuerdo, entonces, con
Myrdal, en cierto sentido, aunque
pienso que se deberia hacer un esfuerzo
para detallar los cambios que deben
hacerse a la teoria tradicional. Myrdal
avanzo en su libro sobre el Asia en esta
direccion; con todo, el tema requiere
mas analisis y elaboracion. No hay que
olvidar, ademas, que tenemos un grupo
creciente de economistas del Tercer
Mundo que han organizado su propia
institucion y que persiguen el objetivo
de investigacion autosuficiente (‘‘self-
reliant research’’). Yo estoy de acuerdo
con esta linea de pensamiento.

N
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D. P. En otras palabras, considera
que la investigacion teorica sobre pro-
blemas tales como el redesplazamiento
de técnicas (‘‘Reswitching’’), los
caminos de portazgo (Turnpikes), las
edades de oro y los elegantes teoremas
de la teoria del crecimiento, se debe-
rian relegar a una posicion secundaria,
mientras otros problemas como la
escogencia de tecnologias, por ejemplo,
deberian tener prioridad?

d. T. Esto es, tal vez, irse a un
extremo. No descartaria las areas
que usted menciona tan facilmente;
debemos ser cuidadosos en la esco-
gencia de problemas, cosa que po-
drian hacer mejor los economistas
de los paises en desarrollo, ya que
ellos son quienes conocen esas reali-
dades mas precisamente que los eco-
nomistas extranjeros. Pero, al mis-
mo tiempo hay que mirar la experien-
cia de los paises desarrollados para
aprender de los varios errores que
indudablemente se cometieron en el
pasado y que continian cometiendo.
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