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PARTE V 

LA ECONOMIA ·POLITICA DE LAS REFORMAS 

En varios capitulos anteriores .!f, se ha hecho referencia a aspectos del proceso polrtico 

que acompat'lo la expedicion de las reformas y contrareformas d~rante este periodo, asT 

como a ciertos aspectos de su implementacion. En esta parte se sistematiza y se amplra 

el analisis de tales aspectos Y. El CapTtulo XIII senala algunos aspectos del proceso 

politico vinculados con las reformas previas a la de 1974 y, a continuacion, discute en 

detalle lo pertinente a las reformas de 1974 y 1975. El Capitulo XIV hace lo propio ~ 

ra las contrareformas de 1977 y 1979 y el refuerzo legal que tuvo lugar entre 1982 y 1985. 

El CapTtulo XV resume las principales lecciones que se derivan de este examen y, adem6s, 

vincula el proceso politico con los aspectos reglamentarios y administrativos que dete~ 

nan la incidencia ultimo de los estatutos legales. 

En el an6Hsis se examinan las motivaciones del gobiemo que ~mprende una reforma o CO,!! 

trareforma y· los procedimentos jurTdicos y politicos que escoge para su expedici6n; asT 

como las actitudes, e influencia.,en el proceso decisorio, de diferentes actores : los 

.!/ Especialmente en los de la ··Parte Cuarto. 

j/ -·s·in embarg~, algunosospectos·como los_vinculados_con·el regimen.de·presunc16n . 
y el proceso ·de reforma ogrario, no·se retoman oc6 (vease al. respect9 el CopTtulo XI). 
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partidos y el Congreso; los gremios y sindicatos; los medios de opini6n; la tecnocracia 

local; las 1ffiiSiOneS I extranjeraS Y loS organiSmOS intemacionales de Credito o 

XIII EL PROCESO POLITICO EN LAS REFORMAS DE 1974 Y ANTERIORES 

A. Algunos aspectos del proceso politico en las reformas anteriores a 1974 

1 • Las Reformas de la decada de los tre i nta. 

Como se indic6 en el Capitulo I, las refoi:-mas de la decade de los 

treinta .establecieron en el pa is los impuestos di rectos modemos (a la 

renta, al patrimonio, al exceso de utilidades ya las herencias y do"2 

ciones) •. :la motivaci6n inmediata del gobiemo fue~ como se senal6 

\ en el _Capitulo Voa·,~ la dr6stica caida en :las importaciona,_durante la 

Gran -Depresi6n, ·que redujo considerablemente · los ingresos~fiscales 

hasta entonces enteramente dependientes de los gravamenes aranc"elarios. 

. Este hecho, en conjunto con el cierre del mercado de capitales que 

. habia financiado los programas de obras_ publicas de los aiios anteriores, 

produjo una contracci6n sin precedentes del gasto publico y contribuy6, 

por lo.tanto, a agudizar las presiones recesivas. De alli surgi6 la~ 

cedidad de las reformas tributaries de la decada de los treinta. 
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.Los nuevos gobiemos liberales. plantear;on expresamente estas reformas 

como una manera de crear una base de impuestos intemos que Jndep~ 

dizara la finanCiaci6n del Estado de los ciclos extemos, ya que la e~ 

periencia de la Gran Depresi6n habia deinostrado cuan costoso podfa 

llegar a ser esa dependencia. Adem6s, la administraci6n L6pez Pum-2 

rejo, conocedora de las modemas estructuras impositivas en los Estados 

·unidos yen Europa, fue una vehemente defensora de la superioridad 

de los impuestos directos, que por esa epoca constituia la ortodoxia en 

esta materia, e inscribi6 las reformas de 1935 y 1936 dentro de un CO_!! 

junto de iniciativas orientadas a modem.izar al pars. 

Dentro de estas ultimas debe darse enfasis especial al apoyo que se brin 
- - -

d6 a la acci6n del movimiento sindical ya la expedici6n de los prim! 

ros. c6digos laborales;· que habian de ser desairol lados en su segundo 

perfodo presidencial; asr como el apoyo ofrecido a las luchas campe~ 1 

nos por la tierra, en especial en las zonas cafeteras de Cundinamarca, 

y la expedici6n de una ley agraria que buscaba resolver los graves p~ 

blemas de titulaci6n existentes y que en el pois se ha entendido como 

el primer intento de reforma de la propiedad agraria. Tonto la ref~ 

ma tri~·taria, come este conj unto de medidas y politicos i riv l t6 
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ci una aposici6n beligerante por parte del partido conservador, y u~ 

sector del propio part.ido liberal,pero especialmente por parte de los 

empresarios que dec.idieron constituir un movimiento pol rtico -la A~ 

ciaci6n Patri6tica de Empresarios Nacionales, APEN- para combatir 

las reformas y que se calificoron de anticapitalistas y procomunistas. 

Pero a su turno, el movimiento sindical y otras fuerzas populares les 

sirvieron de apoyo, en ocasiones mediante movilizaciones masivas, a 

la expedici6n de estas normas, no tanto por su interes especrfico en 

las reformas tributaries, sino en raz6n del soporte general que recibfan 

del gobierno. · Posteriormente, la dirigencia econ6mica y polTtica del 

pars habrfa de pasar de ·esos ai\os de batal la campal contra el gobiemo 

Lopez Pumarejo y sus reformas, a considerarlos como -~as· m6s fundamen~ 

les del siglo, y como l9s que permitieron al pois iniciar el tf6nsito de 

una sociedad feudal hacia una estructura modema del Estado. 

2. La Reforma de 19 53 

En el Capitulo V se indic6 como la reforma de 1953 tuvo por objeto 

principal. el financiamiento. de un vasto programa de inversiones p~ 

blicas, que se disponia a efectuar el gobierno miHtar de Rojas Pinilla. 
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,Esta reforma fue expedida mediante decretos de Estado de Sitio, de 

modo que los partidos polrticos no tuvieron la posibi lidad de disc:utir 
. -

la en el Congreso. El posterior recorte de las libertades_ polrticas, hJ. 

zo que centraran su atenci6n en estos aspectos y no en la oposici6n a 

las medidas de car6cter econ6mico. · Por el contrario, los gremios -y 

en particular, la·ANDI- desarrollaron una beligeronte oposici6n a 

la brusca elevaci6n de las tarifas de las sociedades an6nimas y al es-

tablecimiento de la ~oble tributaci6n, al gravar por primera vez los 

diyidendos recibidos en cabeza de los accionistas. Observadores de la 

epoca, hanr sei'iaJado:.qtie· el hecho. de-que::_el ··gobierno.-mantuvlera SU decisi6n 

pese a la intensa oposici6n del estdblecimiento a estas reformas, in-: 

. dice la considerable autonomic q~~ puede alcanzar el Estado en Colo!!! 

bia Y· 
I 

Sin embargo, a diferencia de lo que ocurri6 con las reformas de los 30, . l 

la de 1953 jam6s lleg6 a ser aceptada por los grupos empresariales. . I . 

Desde esa epoca, los gremios indusfriales hon buscado continuamente 

la eliminaci6n de la doble tributacion y la reducci6n de las tarifas de 

Ji Bird, R, op cit. 
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las sociedades anonimas; lo que se ha venido consiguiendo paulatin~ 

mente en las reformas posteriores. 

3 • La Reforma de 1960 

Como se indico atros,· la ley 81 de 1960, que redujo considerablemente 
I 

los recaudos, se expidio en un memento de·~abundancia de ingresos fis 
: -
I 

cales y ante perspectives de cuanttosos· ing~esos de credito por la 11Ali~ · 

za para el Progreso" • En principio, constituia parte del Plan Decenal 

que el gobierno hubo de elaborar como uno de los compromises suscritos 

en Punta del Este para hacerse a los recurses de la .A I ianza. El plan 

fue elaborado con asesoria de la CEPALy de asesores del D. A. S. al 

D. N. P .; se fundamentaba, principalmente, en el papel expansivo de 
. j . 

la inversion publica-y-el impulso;al proceso de industrializaci6n, tanto 
i . . 

de.·sustituci6n de importaciones como de exportacion. La concepci6n 
1 . 

del proyecto tributario del gobierno, en rse marco tuvo desde un prin 

cipio dos elementos contradictories: de.una parte, buscaba lncrem~ 

t~:ir los recaudos para disponer de fondos de contrapartida a los recur-

sos de credito extemo de la Alianza, con el objeto de financier los 

mayores niveles deseados de la inversion publica; de otra parte, pro-
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ponra establecer un numero considerable de exenciones e incentivos 

· a favor de la inversion en industrias basicas y complementaries, de las 

exportaciones y otras .actividades. Tanto en proyecto final del gobie.! 

no como en la discusi6n en el C~ngreso, prim6 la segunda orientaci6n; 

I~ que result6 en una reduccion considerable de los recaudos del impu~ 

to de renta. En el seno del Congreso se h izo presente la inf luenc ia de 

intereses econ6micos poderosos, en particular del sector agropecuario, 

que obtuvieron una serie de privilegios, tanto en el i_mpuesto a la re~ 

ta com0 al patrimonio, no contemplados en el proyecto del gobiemo. 

4. El establecimiento del impuesto a las ventas (1963 a 1965) 

Como sucedi6 conJa :mayoria de las reformas que incrementaron reca.!' 

dos, esta iniciativa se origin6 en una crisis fiscal, ·causada ·tanto. por 

la reducci6n de los ingresos tributarios, como por la disminuci6n . y -

posterior suspension de los flujos de credito externo. En la adopci6n 

y diseiio del tributo, jugaron un papel irriportante tanto los organismos 

internacionales de credito -e".' particular el FMI-, como asssores e~ 

tranjeros independientes. La expedici6n de las normas de 1963 se 

enfrent6 a una considerable y creciente oposici6n de la opini6n publica, 
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.e incluso cC>ndujo a un paro. general obrero en su contra por sus efectos 

potenciales iniciales sobre el costo de la vida. 

El gobierno tuvo que suspender la aplicacion del tributo por m6s de un 

ano, hasta principios de 1965, principalmente en raz6n de pi'oblemas 

administrativos para su puesta en marcha, pero tambien por la recci6n 

que ~e levant6 en su contra. · Segun observadores del periodo ·'JI; la 

oposici6n creciente a finales de 1964 hacia poco probable su im-

plementaci6n en la nueva fecha. No obstante, una vez qu~ esta 

se produjo, el nuevo impuesto' fue gradualmente aceptado por todos 

los sectores de opinion y entr6 a former parte definitive, y coda 

. vez m6s importante;- .deJa estructura tributaria de la naci6n. · · 

B. -·La Reforma -de 197 4 -

1. la ·motivaci6n del gobiemo -y el papel de la tecnocracia 

Y Bird, op.cit. 

Como se senal6 en el Capitulo V, la refos:ma de 1974 constituy6 

una de las. pocas excepciones en las que se expidi6 una reforma 
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que increment6 recaudos, sin que hubiera una necesidad insalva-

ble de incrementar los recurses para financier el nivel de gasto d!. 

seado. En efecto, pese al debilitamiento de los ingresos tributa-

ries entre 1970 y. 1974 y la aparici6n de un creciente deficit f!! 

cal, el gobierno habria podido continuer la pr6ctica de la admin!! 

traci6n anterior de cubrir los faltantes con financiamiento externo 

en el mercado de eurodolares. 

La motivaci6n b6sica fue la de detener el proceso inflacionario. 

En efecto, la campana del presidente electo en 1974 se centr6 en 

una critica de la aceleraci6n del proceso inflacionario entre 1970 

y 1974 y su efecto sobre los salaries reales; la bandera fue la lucha 

contra la carestia. El gran exito electoral obtenido se adjudic6 

en buena parte a este ofrecimiento y, apenas electo, el nuevo Pre 

sidente reuni6 un grupo de tecnicos para elaborar un plan de est~ 

bilizaci6n. El dia9n6stico del grupo fue el de que la aceleraci6n 

del proceso inflacionario se habia debido, antetodo, al creciente 

deficit fiscal !/ y que este habta sido causado por un deterioro 

progresivo de los recaudos. . Propuso, por tanto, una reforma tri-

Y Lo que, como se senal6 en el Caprtulo IV, fue solo parcialmente cierto. 
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butaria ambiciosa en terminos de recaudo. Por lo dem6s, su an~ 

lisis revel6 que el deterioro se habia debido a la .erosi6n de la tri 

butaci6n de rentas de capital y que la incidencia efectiva del sis 

tema tributario se venia hacienda cada vez m6s regresiva; por lo 

cual sugiri6 una reforma integral, con objetivos ambiciosos tanto 

en terminos de recaudo como de red istribuci6n de las cargas. 

El Presidente electo ht:ibia ofrecido en su campai'ia una polrtica de 

ingresos y salaries, como instrumento principal de su estrategia anti -

inflacionaria. No obstante, acept6 la propuesta de la reforma t~ 

butaria y-.una reforma financiera como los elementos centrales de 

un plan de estabilizaci6n mas ortodoxo, orientado a combatir un 
1 

proceso inflacionario que el grupo tecnico consideraba mas dete~ 
i 

nado por factores de demanda q~e de costos .• De esta manera, 
! 

este grupo tecnico, que habria de constituirse luego en el equipo 

econ6mico del gobiemo, tuvo una considerable influencia en la 

decision de acometer una reforma tributaria tan ambiciosa. 

El disei'io detallado fue llevado a cabo. por este grupo y para ello 

utiliz6 ampliamente las propuestas de la Misi6n Musgrave, qua ha 
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1>fa visitado al pars a finales de 19'69 por iniciativa de la admin~ 

traci6n Lleras Restrepo. Sin 'embargo, algunos cambios fundament~ 

les que se intradujeran, constituyeron innovacianes propuestas per 

el grupo, 6 se apartaran de las recamendaciones de la Misi6n. Tai 

fue el ·caso antetodo del regimen de presunci6n. La Misi6n Mus-

grave habia propuesto un regimen de presunci6n de rentas limitado 

al sector agropecuario y, sabre el valor bruto de los predios, simi 

lar al que se estableci6 con la Ley 4a. de 1973. La reforma de 

1974 adopt6 m6s bien un regimen universal sabre el patrimonio !! 
quido (descontando las pasivos), tanto por las rezones recnicas que 

se discutieron en el Caprtulo XI, coma por dos consideraciones de 

tipo polftico. · La primera, que le atarg6 preferencia a los obj.! 

tivos de equidad efectiva del sistema tributario, sabre los eventua 

les efectos del regimen sobre la productividad de la tierra. La 

segunda, porque se consider6 que a juzgar por la experiencla del 

Decreto 290 de 1957 y la Ley 4a. de 1973, dificilmente 

se podria aplicar de hecho un sistema que afectara exclusivamente 

al sector agropecuario (Vease una discusion detallada de este tema 

en el Capftulo XI). 
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~n segundo lugar, la reforma de 1974 se apart6 de las recomenda 

ciones de la Misi6n Musgrave en materia de impuesto a la's Ventas, 

manteniendo el impuesto al nivel manufacturero y las importacio-

nes · y ampliando las diferencias en la estructura de tarifas. Esta 

discrepancia se bas6 en consideraciones administrativas y de control 

y en el deseo de atenuar la regresividad inherente del impuesto 

(Vease al respecto la discusi6n presentada en el Caprtulo XII). 

En tercer lugar, los ajustes por inflaci6n en el costo de los activos 

fijos, establecidos en 1974,y en las tablas de tarifas, en 1975, no 

habian sido recomendados por la Misi6n. 

En cuarto termino, hubo diferencias importantes en la f6rmula ado,e 

tada para el impuesto a gananCias ocasionales y en las reformas a 

la tributaci6n de las sociedades, con respecto a las sugerencias de 

la Misi6n. En .particular, no se adopt6 la recomendaci6n de es-

tablecer una 'exenci6n de pequeP\os negocios 1 , por considerar que 

esta no se justificaba desde un punto de vista de equidad y que 

·complicaria innecesariamente la administroci6n, al tratar de pre'!! 

nir el fraccionamiento de las empresas. 
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,Por ultimo, ni las reformas sobre tributaci6n de las soCiedades ex 

tranjeras, ni sobre la asistencia tecnica prestada desde el exterior, 

ni sobre el gravamen de las empresas publicas y entidades descent~ 

lizadas de la naci6n, habia·n sido contempladas por la Misi6n; c~ 

mo tampoco la reforma integral que se efectu6 en los impuestos. de 

sucesiones y donaciones, ni en los impuestos de timbre y papal se 

llado. 

2. El Procedimiento Escogido y El Manejo Politico 

El Presidente opto por utilizer para la expedici6n de la reforma. pr~ 

cedimientos constitucionales de excepci6n que habian sido incorpo-

rados en la reforma de -1968 .. por su iniciativa y que hasta el momen 

to no habian sido utilizados. · Esta figura., .denominada .de la Erner 

. gencia Econ6mica, ··permitia al gobierno expedir decretos-.Jey sobre 

6reas de competenci~. habitual del Congreso, con base en el con-

cepto favorable del Consejo de Estado, alrededor de las causales 

invocadas para decretar la situaci6n de Emergencia Econ6mica. La 

Corte Suprema de Justicia habria de fal lar despues sobre la consti-

tucioncilidad de las medidas adoptadas; en particular, sobre su co-

rrespondencia con las causales invocadas para decretar la Emergencia , 
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'De la misma manera, el gobierno habrra de presentar un informe al 

Congreso que debia ser aprobado por este. El Congreso, adem6s, 

quedaba con facultad de. reviser por su propia iniciativa, cualquiera 

de las medidas adoptadas; pese a que la Constituci6n asigna al Ei! 

cutivo la iniciativa en estas materias.tributarias. 

El Presidente anunci6 por primera vez en su discurso de posesi6n 

que se procederia a una revision integral del sist&;na tributario y 

senal6 las lineas b6sicas de su contenido : 

11 Tanta injusticia como se registra por el contraste entre gravamenes 
de las rentas de trabajo y de las rentcis de capital, no per:mlte a 
largo plazo la supervivericia de las instltuciones. ~xiste una aberran 
te injusticia en la forma como se 'grOva el trabjo y se aligera el 
1peso de los impuestos sobre las rentas de capital. Mi gobiemo pr~ 
1curar6 aliviar las cargas que pesan sobre las rentas .de trabajo y 
~raver las de capital, que favorece de manera muy sei'\alada la 

. actual legislaci6n. Ten·emos entre los poises del mundo uno de los 
fr,6s bajos indices de participaci6n fiscal dentro del producto nacio 
~al bruto, apenas 8 1/2, que medido con cualquier patron es uno 
.de -los m6s bajos pe America y del mundo. No· obstante, nuestras 
tarifas tributaries 1son comparables a las de los poises m6s avanzados. 
De ahi que no cesaremos ·en la lucha contra la evasi6n legal o ile 
gal, evitando las: componendas y arreglos de que se acusa a los pro 

. pios funcionarios de la administraci6n de impuestos. Se extender6-
la renta presuntiva no solo a los agricultores sino a otros sectores 
que· no tributan en la medida de sus ingresos reales. Se simplificar6 
para efectos del recaudo el impuesto a las rentas, pero, por sobreto 
do, se abolir6 el desafortunado principio de que el Estado al cabo 
de ,dos aiios pierde, por prescripci6n, la capacidad de reviser las 
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'liquidaciones privadas de los contribuyentes, otorg6ndoles una ga 
bela en su contra. Se modificar6, igualmente, la legislaci6n 10-
bre ganancias ocasionales y se buscar6 en lo posible la abollc16n 
del anacr6nico sistema de percibir el impuesto de sucesiones y de 
estimar por medio de peritos el monto de las mismas1 cuando el 
Estado debe ester al corriente dra a dia, a troves de las declara-
ciones de renta, que imponen rigidas normas sobre estimaci6n de 
bienes del valor de los mismos 11

• 

Un mes despues, instalo la Comision Tripartite que habra ofrecido 

para el establecimiento de la polrtica de ingresos y salarios. Afir 

mo entonces como, en la situacion de. emergencia que se vivFa, no 

cabia la implementaci6n inmediata de dicha politico, sino que se 

requeria proceder antes a efectuar un plan de estabilizaci6n. Ex 

plic6 como dentro de ese plan jugaba un papel fundamental la re 

ducci6n del deficit fiscal·,:poro lo cual resultaba indispensable uno 

reforma tributaria. E indic6 claramente que se disponia a utilizer 

procedimientos de excepci6n para su expedicion : 

"Los miembros del gobierno sin ninguna ditinci6n hemos declarado 
que, dentro de la situaci6n .de estrechez que vive el paFs, asigna 
mos 1,1na prioridad especial a las inversiones y gastos destinados a-
mejorar la condici6n del 50% de la poblaci6n menos favorecida 
por la Fortuna. Dentro de· este prop6sito, que la Comtsi6n Tripar 
tita conoce, nos encontramos ante la necesdidad de ajustar precios 
de ciertos articulos con el objeto de evitar su escasez, bien sea 
por evasion hacia los poises vecinos, bien sea por la imposibilidad 
de producirlos por incosteables. Son resoluciones que el gobiemo 
puede dictar de la noche a la mai"iana, dentro de las atribuciones 
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~el ejecutivo, pero, en nuestro concepto, serfa inequitativo y con 
trario a las• leyes mismas de la economic que, para contrarrestar -
estos efectos de la inflaci6n y aplicor por igual la austeridad a to 
dos las closes, se produj.era un desfase en el tiempo, segCm el cual 
medidas tales como el alza inevitable de olgunos articulos, tuviera 
por disposici6n del gobierno cumplimiento inmediato, mientras el 
plan de estabilizad6n, basado en el establecimiento de nuevos tri 
butos, como los que anuncie en el discurso de posesi6n, sobre las 
ganancias ocasionales, sucesiones y renta presuntiva para activida-
des adicionales a la agricultura, solo pudiera establecerse para un 
futuro remoto. No podemos encarecer .la vida de un memento a 
otro para los pobres y someter a un lai:-go proceso legislative, de 
regateos y negociaciones, los gravamenes que van a pesar sobre las 
closes altas para sanear la situaci6n fiscal y ponerle termino al en 
vilecimiento de los salorios". -0.ebe mencionarse que los gremios y 
sindicatos presentes manifestaron su conformidad con lo qoe expuso 

.el Presidente en esa ocasi6n. 

Por que el gobierno, cuyo partido detentaba una amplia mayoria en 

el Congreso, no· someti6 a su aprobaci6n las reformas o solicit6 auto 

rizaciones especiales para expedirla? La respuesta se encuentra en 

parte en el p6rrafo de la alocuci6n presidencial ante la Comisi6n 

Tripartita que acabamos de transcri.bir; vale decir, en evitar un pr£ 

ceso dispendioso y de inciertos resuhados en cuanto a la suerte de 

las medidas especificas. Pero el procedimiento es!;Ogido constitufa, 

adem6s, una forma expedita de comprometer al partido conservador, 

socio en el gobiemo por mandato constitucional, con la reforma. 
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De haber sido esta expedida por· el Congreso, o con su autoriza-

ci6n expresa, .ante una iniciativa de un Ministro de Hacienda Li-

beral, habria podido aprobarse con los solos votes liberates y el 

conservatismo habria quedado I ibre de atacarla posteriormente como 

una imposici6n de las mayorias liberales en el Congreso. En con 

traste, como decreto expedido en uso de facultades constitucionales, 

hubo de llevar la firma de todos los ministros del gabinete, mitad 

libera.les y mitad conservadores. ·En esta forma, el proceso po!! 

tico se traslad6 del Congreso a las discusiones en el gabinete, pr_! 

vias y. posteriores ·a la expedicion de los primeros decretos. 

N~ cabe duda, como lo ha senalado Urrutia,yquesehacramucho 

m6s f6cil aprobar la reforma por ministros conservadores que habfan 

sido nombrados por el propio presidente y que por tanto le debran 

una lea,ltad considerable. Sin embargo, como se seflalar6 luego, 

el compromise en el gabinete no alcanzaba a aquellos sectores ~ 

lrticos que no estaban °participando en el gobiemo y que habrfan 

de encamar la oposici6n pol ftica a las reformas. 

De otra parte, el mecanismo escogido disminuia el riesgo de que 

M. Urrutia, Gremios y Politico Econ6mica en Colombia, FEDESARROLLO. 
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'en el Congreso se introdu.jeran modificaciones a favor ·de intereses 

economicos particulares, por influencia de los gremios o en raz6n 

de la sobrepresentaci6n de al9unos de ellos, tales como los agri-

cultores· y gcinaderos, en el Congreso; tal como habia sucedido en 

1960 y habria de suceder posteriormente en 1979. En efecto, por 

razones de mec6nica parlamentaria, es m6s f6cil .obstaculizar la· 

aprobacion de un proyecto de iniciativa del gobierno o introducir 

modificaciones a su articulado (dado que se votan primero las pr~ 

· puestas de modificaciones al proyecto inicial) que, posteriormente, 

conseguir modificaciones a Decretos-Ley expedi.dos por el gobierno , 

mediante proyectos de ley de iniciativa parlamentaria, cuando se 

invierte el procedimiento. 

Por ultimo, el procedimiento escogido puso un tanto fuera de gu~ 

dia a los gremios, pese a las advertencias previas en el discurso 

de posesion y en la Comision Tripartita. Los gremios se vieron 

obligados a reaccionar ante las medidas iniciales para conseguir 

algunas modificaciones durante un periodo de t.iempo sumamente C<>_! 

to, durante el cual no les fue f6cil llevar a cabo, como usualmente 

lo hacen, un despliegue publicitario importante a troves de los me 



.1 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 

282. 

dios de comunicacion en favor de sus posiciones. 

No obstante lo anterior, el procedimiento de la emergencia limi-

taba en varios sentidos al gobierno y no estaba exento de riesgos. 

Asi, la norma constitucional exige que no se vulneren derechos a~ 

quiridos de los trabajadores, lo que interpretado en un sentido a_T 

plio restringia la posibilidad de modificar privilegios excesivos e 

injustificados a algunas rentas especificas de t11Jbajo. En parte por 

esta razon, el gobiemo fue muy cuidadoso en asegurarse que no h~ 

biese ninguna disposici6n que gravara los grav6menes de ninguna re_!! 

ta de trabajo. Mas aOn, en forma explfoita, se busc6 beneficiarlos 

a troves no solo del cambio en la estructura de .tarifas y descuentos, 

sin6 del -establecimiento·de un descuento especial por retenci6n de 

salarios. El objetivo buscado era el de obtener el apoyo .del mo-

vimiento sindical a la reforma·, como elemento de contrapeso ante 

la oposici6n que necesariamente se suscitaria por parte de la may~ 

ria de los gremios de la producci6n y otros intereses econ6micos 

poderosos. Los p6rrafos ·trans~ritos de las alocuciones presidencia-

les en la toma de posesi6n y en la instalaci6n de la Comisi6n T~ 

partita, dejan entrever con claridad este prop6sito. Los riesgos, 
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se refieren a la actitud que asumiera la Corte y, posteriormente, 

al hecho de que el Congreso recuperarTa la iniciativa en materia 

tributaria; ·{ vease abajo). 

,3. La Negociacion en el Seno del Gabinete 

Una vez se decret6 la emergencia econ6mica, se procedio a una 

discus ion detallada de la propuesta de la reforrna en' el seno del 

Consejo de Ministros. En primer luger, se discutieron los linea• 

mientos b6sicos alrededor de un documento preparado por el Dep~ 

tamento Nacional de Planeaci6n y la Direcci6n de lmpuestos Na-

cionales. La discus ion en esta etapa se centr6 sobre el. valor de 

la tasa de la -renta presuntiva y la magnitud de las rebajas de ta-

rifas. El planteamiento de los tecnic.os fue .el de:.:que para conse-

guir un mismo objetivo de _recaudo .se_ podia, _ o bien ·· poner una ~ 

sa:::-ml.ls baja para la renta presunta y no reducir significativamente 

las tablas de tarifas, o, por el contrario, efectuar una disminuci6n 

aprec:;iable en estas ultimas e imponer una tasa de presunci6n ele-

vada. Los tecnicos recomendaban la segunda alternative con una 

tasa del 12% par el regimen presuntivo, bajo el convencimiento 
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de que el Conseio de Ministros la adoptaria con el objeto de po-

der ofrecer una disminuci6n sustancial en las tarifas, que benefici~ 

ria un grupo muy amplio de contribuyentes. No fue este el caso, 

sinembargo, debido al hecho de que en el gabinete se encontraba 

un grupo de ministros con considerables compromisos con el sector 

agropecuario y que buscaron por todos l.os medios disminuir la incJ. 

dencia del · nuevo regimen sobre la tributaci6n efectiva de ese se~ 

tor _!/. Este grupo de ministros busc6 sin exito que se mantuvieran 

en los decretos iniciales otras ventajas para los agricuhores y gan~ 

deros. No obstante, en el· proceso posterior de discusi6n pubBca de 

los decretos y la introducci6n de modificaciones durante el mismo 

periodo de la Emergencia, fueron instrumentales para conseguirlas 

(vease abajo) .-

Quiz6s los cambios mas importantes que se incluyeron en la_primera 

revisi6n de los proyectos de decreto se ubicaron en el impuesto a . 

las ventas. En particular, se dmpli6 la lista de productos exentos 

y se produjeron una serie de cambios en la estructura tarifaria, que 

habrian de introducir problemas c:idministrativos posteriores (Vease 

]_/ Vease Urrutia,,.op. cit. 
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Caprtulo XII).• 

4. La Posicion de los Partidos 

Como se dijo atr6s, la escogencia del mecanismo de emergencia 

economica tra~lado, inicialmente, la negociacion polTtica al int! 

rior del gabinete. Asf I no es de extraiiar que el apoyo pol rtico 

de la reforma durante este perfodo· y ·en las -discusiones posteriores 

en el Congreso, estuvie~o-·cargo·de los sectores que tenian una 

mayor participacion dentro del gobierno, pese a que, como se ver6 

posteriormente, ninguno de ellos estuvo de acuerdo con su contenido. 

- El apoyo por el lado liberal estuvo principa,lme.nte a cargo del e.!! 

tonces jefe del partido,-=Julio ·Cesar--Turbay Ayala, -quien como Pr! 

sidente, habria de auspiciar. la- ley .20 de ·1979 ,que como queda en 

claro con el on61isis de fos Capitulos · 111 y VIII, constituyo un d~ 

monte significativo de instrumentos cloves 'de la reforma. El apoyo 

permanente de Turbay a esta y otras iniciativas del gobierno con 

las cuales tenia discrepancies, se debi6 tanto a su calidad de jefe 

del partido de gobiemo y a su participaci6n burocr6tica en el mis 

mo, como de manera muy especial al hecho de que con esta con-
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ducta asegur6 el apoyo del Presidente L6pez a su pr6xima candi~ 

tura. Por el contrario, el ~xpresidente Carlos Lleras, quien no te 
' -

nia participaci6n en el gobierno en roz6n de su _aleiamiento con 

Lopez durante la pugna por la candidaturo del partido, se consti -

tuy6 en la oposicion mas vehemente a la reforma, pese a. un rela 

tivo acuerdo .con su contenido. · Debe ~cordarse, en efecto, que 

Carlos Lleras habia coiitratado la Misi6n Musgra·ve, cuyas recome.!! 

daciones sirvieron de base en buena parte a la reforma de 1974 y 

que el equipo econ6mico. que diseii6 y puso en pr6ctica esta ref~ 

ma, habia sido formado casi en su in.tegridad durante el gobierno 

de ~leras Restrepo. De hecho, en los analisis de la revista Nueva 

Frontera, dirigida por el -expresidente, no se presentaron en general 

objeciones de. fondo a .la nuesva estructura tarifaria;~ incluso se al~ 

baron varios de· sus · aspectos; · -Desde el· punto--·de·vista tecnico, su 

mayor objeci6n al primer decreto sobre impuesto de tenta fue la de 

no contemplar explrcitamente un aiuste por inflaci6n de los costos 

· de los actives para prop6sitos del impuesto de ganancias ocasiona-

les; lo que fue r6pidamente corregido en un Decreto adicional (D,! 

creto No.2447de1974).Si bien es cierto que el expresidente Lleras 
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~n algun memento opin6 que las cargas resultantes podrran sei:- exc! 

sivas, el centro de su oposici6n a la actuaci6n. del gobiemo se ce~ 

tr6 en el hecho de haber utilizado el mecanismo de emergencia ec~ 

n6mica para expedir una refomia tributaria con efectos permanentes. 

En su concepto, este mecanismo constitucional de excepci6n s61o 

podia ser ufilizado para establecer medidas de car6cter temporal, 

que permitieran sortear a c:orto plazo los problemas originados en 

la situaci6n de emergencia. 

Por el lado conservador, el mayor apoyo provino del sector "a Ivar!! 

ta", que tenfo una amplia participaci6n en el gobierno. Sin em-

bargo, Alvaro G6mez. habria de constituirse. anos m6s tarde en e'I 

critico. m6s vehemente de la estructura tributaria establecida en 

1974 y habria de afirmar que desde un principio habfa· manifestado 

su desacuerdo con ella. No cabe duda alguna sobre el desacuerdo 

de fondo del Doctor G6mez con respecto a la concepci6n de la '! 

Forma de 1974, como habrfan de demostrorlo sus escritos posteriores 

y los editoriales de El Siglo. En particular, critic6 el hecho de 

que la reforma estuviera orientada a "graver la riqueza ", en lugar 

del ingreso, refiriendose asi tanto a la elevaci6n ·considerable que 
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.tuvo lugar en el impuesto al patrimonio, como al establectmiento 

de la renta presunta minima sobre el patrimonio neto y al nuevo 

gravamen sobre ganancias de capital. Por su parte, el expresldente 

Ospina apoy6 en terminos generales la reforma, solicitando tan s6lo 

que se aliviara el impacto del nuevo regimen establecido para las 

herencias y donaciones, a lo que accedi6 el gobierno medicinte el 

Decreto No. 2348de1974quedispusotomartan solo el 80% del monto 

de la herencia como base del grav6men, con lo que se redujo su 

tarifa marginal maxima del 46% al 36.8%. 

La posici6n de los Gremios y otros Grupos de Presi6n 

· a. Los gremios industriales I ·; 

La ANDI critic6 no tanto lo que se hizo, como lo que no se 

hizo. En efecto, la unificaci6n de los diversos re9Tmene1 de 

impuestos a la renta que existfan para las sociedades, asr como 

la unificaci6n tarifaria al interior de cada grupo, redujo la ca.! 

ga efectiva de las grandes sociedades an6nimas que hon sido 

tradicionalmente la preocupaci6n central de la ANDI. Lo m~ 

mo sucedi6 con el establecimiento de normas de depreciaci6n 
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fiJCelerada, que constituian una vieja aspiraci6n del grem1o. 

La mayor oposici6n a las medidas tomodas se centr6 en el i~ 

puesto de ganancias ocasionales, en cuanto afectaban a las 

accfones de sociedades an6nimas y que, en su concepto, · ag~ 

vaba considerablemente los efectos de la doble tributaci6n. 

De hecho, la mayor critica de la ANDI a la reforma se cen 

tr6 sobre la eliminacion de una -serie de rentas exentas, ta-

les. como las ganancias de capita I y la reserva de capitaliza-

ci6n econ6mica, y sobre el hecho de no haber otorgado 'in-

centives'- al sector industrial similares a los de la Ley 81 de 

1960 y que habian-estado-vigentes hasta 1973. En especial, 

se critic6 que no se hubiera eliminado o reducido sustanciaJ. 

mente la doble tributaci6n; lo que ha constituido, -como- se 

dijo atr6s,- la mayor aspiraci6n--del gremio en. estas materias 

desde 1953. De otra parte, el Presidente de la ANDI y 

· otros dirigentes del sector industrial tuvieron una oposici6n 

m6s Fuerte con respecto a otros aspectos de la reforma que no 

tenian que ver tan directamente con la actividad industrial. 

De hecho, a Igo similar sucedi6 con casi todos los gremios. 
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Las crrticas se concentraron, en general, en los efectos que 

tendrfa ~el establecimiento de regfmene5' de presunci6n, de los 

grav6menes a las gana"!cias de capital y la eliminacion de exen 

ciones sobre los impuestos a !Os personas naturales. En otras 

palabras, la preocupaci6n de la dirigencia empresariCll tuvo 

que ver con la medida en que la reforma los afectaba como 

contribuyentes individuales, mas que en cuanto afectaba dire.= 

tamente a sus empresas. La capacidad de los gremios para ~ 

fluenciar la opinion publica del gobierno, fue utilizada con 

el prop6sito de buscar moderar ·estos efectos. 

En particular, el presidente de la ANDI concentr6 en sus err 

ticas sobre los efectos qee- podia---tener-la .reforma -sobre~el se.= 

tor agropecuario; lo que evidenciaba su mayor vinculaci6n an . -
terior con el gremio agropecuario que con el industrial. Ade 

mas, se ha ·sugerido que el apoyo inicial ·que la ANDI di6 al 

planteamiento de la reforma en la Comisi6n Tripartita, se de-

bi6 principalmente a razones de amistad personal del presidente 

del gremio con el Presidente de la Republica !J. 

Y Urrutia, ? p. cit • 
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~a ANDI fue muy crrtica tambien de la elevacion de tarlfas 

en el impuesto a las ventas que, por supuesto, a corto plazo 

afectaba el nivel de ventas industriales. En esta materta, 

solicit6 reducciones generales pero, adem6s, hizo observar in 

coherencies especificas de lei dasificacion de los bienes en 

diferentes grupos tarifarios. Estas ultimas solicitudes fueron 

acogidas parcialmente por el gobierno (Decreto No.··2368 de .1974). 

Conviene senalar la 'forma' que adopt6 la critica y las solic:.!, 
.-.. 

tudes de la ANDI. Desde un principio, indic6 su conformi-

dad con los criterios generales de concepcion de la reforma y 

sus planteamientos y peticiones especificas fueron acomodados 

sustancia·lmente al ·nuevo dis~urso~ · · Asi, por ejemplo, la ANDI 

se cuid6 de no pedir nuevas 'exenciones' o ~deducciones 1 y m6s 

bien solicit(> 'ciertos 'descuentos' tributarios especl'ficos para el 

sector industrial; y, en general, presento una argumentaci6n a 

favor de sus posiciones. muy encuadrada dentro de la orien~ 

cion y los planteamientos que por entonces hacia el gobierno. 

Por su parte, la ACOPI protest6 vehementemente por la eleva 
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ci6n considerable de la tasa efectiva sobre las pequeftas em-

presas, como consecuencia de la unificacion tarifaria que se 

llev6 a cabo dentro del regimen de sociedades. De la misma 

manera se opuso a' la elevaci6n de tarifas del impuesto de ve~ 

tas, en particular en ·ciertos productos dominados por la pequ! 

fta y med iana empresa. No obstante, muy pocas de sus so!,! 

citudes fueron tomadas en cuenta en el proceso de revision de 

los decretos iniciales, lo que refleja sin duda la escasa vocerra 

y capacidad de presi6n de este ·gremio en relaci6n con los que 

representan grandes empresas. 

b • · Los gremios agropecuarios 

La oposicion mas vehemeri'te· al nuevo regimen provino de. los 

gremios .agropecuarios.,. en. particular· de- la SAC .y FEDEGAN, 

como. consecuencia ·obvia del hecho de que la introducci6n del 

nuevo regimen de presunci6n, asi como la eliminaci6n de exe_!! 

ciones patrimoniales y del regimen ti:-ibutario especial para la 

ganaderia, perjudicaron en particular a estos sectores. A di-

ferencia de lo que ocur:ri6 con la ANDI y con los gremios !!, 
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nancieros (ver abajo), los gremios agropecuarios no tntentaron 

armonizar sus demandas con la nueva . concepci6n del r6glmen 

tributario, ni con los objetivos de polftica que aplicaba el 

gobierno. Por el contrario, sus comunicaciones se limitaron 

a soli.citar .que se repusieran en su integridad artrculos de I! 

yes anteriores,· derogados por la nueva estf'uctura de los impu~ 

tos. En otras palabras, a diferencia de los gremios 'm6s mo-

dernos 1
, que intentaron la via de la 11persuaci6n 11 y la 11 con-

vicci6n11, los gremios agropecuarios se enfrentaron al gobierno 

en una estrategia de fuerza bruta. La considerable sobre - re 

presentaci6n de intereses del sector tanto en la ~lase parlame.!! 

taria, como dentro del gabinete, hizo que fuese el beneficiario 

de las mayores concesiones 'otorgadas en. el proceso de· modific~ 

ci6n de los- decretos iniciales •... ~Tai foe .el -caso .de. dos--modi-

ficaciones fundamentales al sistema de presunci6n de renta m.! 

nima : la eliminaci6n del regimen ci las sociedades limitadas 

y la excepci6n de buena parte de los actives agropecuarios de 

la base de apl icaci6n de la presuntiva. 

Se observ6 a.tr.Os: como cinco de los ministros del gabinete, con 
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ivfnculos econ6micos y gremiales con el sector, concentraron 

su capacidad de negociaci6n interna, tanfo antes de la exp.! 

dici6n de los decretos iniciales, ~omo especialmente en las 

· transacciones posteriores, en estas materias. De hecho, la 

negociaci6n intema lleg6 a un punto de crisis en la reuni6n 

de Hatogrcmde , que convoc6 el Presidente para discufir las 

modificaciones finales a los decretos iniciales de la emergencia. 

En esta reunion se estuvo a punto de aprobar un sistema similar · 

al de la Ley 4a. de 1973, por medio del cual un porcentaje 

considerable de los patrimonios totales vinculados con la ag!'.! 

culture y con la ganaderra serian exceptuados de la base de 

· 1a renta presuntiva. El equipo econ6mico comprometido con 

la reforma, .sin ·embargo,- plante6 su ··absoluta inconfonnidad con 

esta posici6n1 aduciendo .que en tal caso seria mejor .eliminar 

del todo el sistema de presuncion, dado que su objeto princi-

pal era precisamente el de exigir algun grado de tributaci6n 

efectiva del sector agropecuario. El Presidente hubo de sus-

pender la sesi6n y constituir una pequei'\a comision entre los 

·:"dos grupos", que debia de llegar a un acuerdo en ·esta mate 
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ria. El acuerdo final fue. el de exceptuar del patrimonlo para 

la apl icaci6n de la renta presuntiva el valor del ganado de . . 
cria, de los cultivos de tardio rendimiento y del 50% de la 

maquinaria agricola. 

Este acuerdo se facilit6 por- cuanto las zonas ganaderas que 

querran defender algunos miembros del gabinete {los· Llanos y 

la Costa Atlantica) son 6reas donde ·el valor de la tierra era 

probablemente inferior al valor del ganado. Por su parte, la 

excepci6n de, los cultivos de tardfo rendimiento tuvo origen en 

una so'licitud de personalidades vinculadas con el gremio cafe-

tero, directamente ante el Presidente de la Republica Y. 
Dado que el valor de los cafetos es, por lo general, varies 

. I 

veces superior al valor de la tiefra desnuda, esta excepci6n 

redujo considerablemente el impa~to que la presuntiva podrTa 
' 

haber tenido sobre el sector cafe
1

tero. 

..!/ Testimonio personal ante el autor. 
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c. 'Los gremios financieros 

las dos asociaciones gremiales en que se encontraba dividido 

el sector Financiero, tuvieron attitudes muy' distintas ante la 

reforma. La Asocioci6n Bancaria se opuso de manera beligerC_!! 

te. Su reclamo se centr6 en la eliminaci6n de multiples exe!! 

ciones que beneficiaban al sect"Qr y que harfa aumentar consi-

derablemente su tasa efectivo de tributaci6n. Su propuesta co!! 

creta, que fue aceptada por el gobierno, fue la de extender en 

el tiempo la vigencia de estas exenciones, de modo que afect~ 

ra tan solo a las nuevas operaciones de las entidades financieras. 

En esta forma, el impacto de las medidas sobre la tasa efectiva 

de tributacion del sector· tuvo efecto s61o de manera gradual. 

ANIF, por el contrario brind6 un apoyo sustancial a la reforma, 

posiblemente en raz6n de una orientaci6n novedosa que se ve-

nia dando al manejo de este gremio y que lo hacia aparecer 

publicamente preocupado por problemas de indole nacional, y 

.no como un grupo de presion especrfico, lo que no impedfa 

que actuara en esta direccion en forma discreta. 
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for su parte, las Corporaciones de Ahorro y Vivienda obtuvi.! 

ron una prebenda ·especial, al mantener exenta una parte de 

la correccion monetaria {correspondiente a un 8% anual). Es 

ta concesion parece sorprendente, por cuanto el Presidente 

electo habia criticado duramente el sistema de valor constante 

en los ai'ios anteriores. Sin embargo, precisamente ante la e~ 

pectativa de que en su gobierno se reformara sustancialmente 

el sistema,· por la epoca de su posesion se present6 una corrida 

significativa de dep6sitos. El temor de que· volviera a ocurrir 

a Igo similar, condl:.ljo al gobierno a mantener, aunque reducido, 

un privilegio tributario a favor de esta modalidad de ahorro • 

Esta decision;:: ·sin embargo, habria de, ·tener un-·efecto -inesp.! 

rado. Con el prop6sito de que la exenci6n parcial. al ahorro 

en el sistema de valor constante no apareciera ·como un ben.! 

ficio especial, se dispuso que la correcci6n monetaria se con 

siderara. come una 'ganancia ·. de capital' y fuese gravada en 

consecuencia bajo el regimen de ganancias ocasionales, per-

mitiendole el ajuste exento de un 8% de su costo como a cuaJ 

quier activo fijo {aunque sin la obligaci6n que a estos se impo 
' -
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nia de mantenerlos durante dos ai'ios). Posteriormente, las 

Corporaciones harian notar que en estas condiciones una per-

sona que obtuviera todas sus rentas de dep6sitos en el sistema, 

seria gravado en una mayor medida por aplicaci6n de la pre-

suntiva, a no ser que se pudiera contabilizar las ganancias 

oca&lonales en conjunto con la renta liquida para comparer con 

la renta minima presunta. Al ceder ante este argumento, el 

gobierno habria de abrir un camino para el posterior debilita-

miento de la efectividad de la renta presuntiva, que fue utili 

zado por la Ley 20 de 1979 en la forma como se sei'ial6 en 

los Capi'tulo VIII y XI • 

d. Las empresas extranjeras 

Las compai'iTas petroleras argumentaron en forma vigorosa que 

la eliminaci6n de las deducciones y excepciones por agota-

miento constituia poco menos que una violaci6n de sus dere-

chos adquiridos y un cambio inaceptable en las reglas del j~ 

go bajo las cuales habian aceptado invertir en el pafs; lo que 

conduciria a una menor disposici6n a invertir recursos adicion~ 

les. Por alguna raz6n, los gobiemos colombianos recientes y 

pasados hon sido muy sensibles a este tipo de argumentaci6n 
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• 
y de pres ion por pa rte de las compai'lfos petrol eras. En las 

circunstancias por las que atravesaba la economia petrolera b~ 

io la administracion L6pez (el pois hacia el tr6nsito de exp~ 

tador a importador iusto en el momento en que · se habian cua 

druplicado los precios del petr61eo), esta posici6n_ habrTa de 

tener sus efectos. El Ministro de MinaSYacudi6 al Consejo de 

Ministros en favor de la posici6n de las compai'lias extranjeras, 

pero se entontr6 con u.na oposici6n considerable por parte del 

resto del equ.ipo econ6mico. El ·'impasse' fue solucionado m.= 

diante una decision que habria de tener una enorme trascende!! 

cia para la politico petrolera fuh:.1ra del pois. En efecto, ac~ 

giendo la propuesta de :un- estudio sobre el tema I que habTa ~ 

do llevado a -cabo ·en los ai'los anteriores_ por ·el Ministr'O -de -H~ 

cienda y su equipo economico desde una entidad .academica, !/ 
el Presidente decidi6 el iminar el sistema de concesiones hacia 

el. futuro; al mismo tiempo, para satisfacer a las compoi'ITas, ~ 

puso las exenciones y deducciones especiales por agotamiento. -

Esta decision, y una posterior sobre el reconocimiento de P!.e 

cios internacionales J,ajo contratos de asociaci6n, determinaron 

FEDESARROLLO, La lndustria Petrolera en Colombia, op. cit. 
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t!Jn viraje en la conducta de las compai"ifas petroleras, que des 

de entonces incrementaron sustancialmente su actividad en el 

pais !/ • Conviene sei'lalar que en los contratos de asociaci6n, 

(mica· opci6n que qued6 abierta hacia adelante para las com~ 

nias, las regalias son mas altas, E_copetrol participQ., con - el 

500k restante .de las inversiones en desarrollo y de la producci6n 

y las compaf'lias no tienen derecho a utilizer las deducciones y 

exenciones especiales por agotamiento. En otras palabras, e~ 

tos cambios resultaron tanto en una mayor actividad de las em 

preses en el pais, como de una mayor participaci6n de Ecop.! 

trol y una mayor tributaci6n efectiva a favor de la Naci6n. 

Estas mismas companies y- otras empresas·extranjeras protestaron 

tambien contra la norma que gravaba la asistencia tecnica pre.! 

tada desde el exterior. No obstante, ·no obtuvieron en esta 

oportunidad uric modificaci6n de esta disposici6n, como sr ha 

y Vease Mejia Millan y Perry Ltda. Estudio Nacional de Energia DNP. 1981. 
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brian de lograrlo posteriormente, en 19n (Vease abajo). 

e. Las empresas pub I icas 

Las empresas y otras entidades publicas · descentrallzadas, que 

verfon elevar sus costos por la eliminaci6n de las exenciones · 

arancelarias, presionaron para que se revirtiera esta medida. 

La casi totalidad de los ministros respectivos acogieron esta 

solicitud de las entidades bajo su cargo. Los argumentos del 

equipo economico, sobre la lmportancia de. que las entidades 

publicas pagaran aranceles para evitar que se mantuviera su 

sesgo a favor de bienes importados, cayeron en el vacTo ante 

el escepticismo de los ministros sobre eventuales compensaciones 

presupuestales a las .dificultades que- podrian enfrentar en el fi-

nanciamiento ·de las .entidades bajo su responsabilidad. En con 

secuencia, se repusieron la mayor parte de las exenciones dero 

gadas. 

f. Otras empresas 

Algunas empresas privadas consiguieron mantener privi legios 
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tributarios especiales. Tai fue el caso, en particular, de Avia_!! 

ca y la Flota Me·rcante Grancolombiana, con el argumento de 

que en otra forma se. reduciria su capacidad de competencia con 

otras empresas internacionales de transporte, no sometidas a 

impuestos en sus poises sede. La· petici6n de estas empresas 

tuvo buenos defensores en algunos ministros del gabinete. 

g. El movimrento sindical 

Aunque. algunos sectores del movimiento sindical vieron con sim 

patia la reforma, ninguno de ellos se constituy6 en una fuerza 

efectiva de apoyo a la misma. Su acci6n se concentr6 m6s bi en 

en Qsegurar que se modificara unQ norma sabre indemnizaciones 

por despido sin justa cause, que en su sentir afectaba los int~ 

reses de .los .trabajadores y resultaba violatoria de los limitantes 

constitucionales al uso de la emergencia econ6mica; el gobiemo 

accedio a esta petici6n. 

Como se sei'lalo atras, el movimiento sindical habia constituido 

un punt.al efectivo de apoyo par las reformas tributaries de 

1935 y 1936 y habia tornado una posici6n beligerante en contra 
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de la expedici6n de la primera ley sobre impuesto a las ve!! 

tas en 1963. En esta ocasi6n, sin embargo, no jug6 un papel 

definitivo ni a favor ni en contra. En esta actitud influy6, en 

aJguna medida, el hecho objetivo de que la reforma al impuesto 

de renta beneficiaba a los asalariados, pero no ocurrTa lo mis-

mo con la del impuesto a las ventas. Quiz6 su ultima explic~ 

cion se encuentre, sinembargo, en el hecho de que la reforma 

no se hubiera inscrito en un proyecto politico reformista m6s 

amplio, como habia ocurrido bajo el gobierno Lopez Pumarejo, 

y que no hubiese mediado un apoyo explicito al movimiento 

sindical, que este retribuyera en apoyo a las reformas, como 

sucedio entonces. Por el contrario, la administraci6n L6pez 

Michelsen se caracterizo por una actitud; si no hostll , al m! 

nos no favorable hacia el movimiento sindical. Tonto- el Pre 

sidente, como parte de su equipo econ6mico, consideraban a 

los asalariados sindicalizados como un grupo relativamente P'i 

vilegiado~ frente a otros sectores m6s desprotegidos de la po-

blaci6n, a favor de los cuales se orientaria en principio su 

politico social. De hecho, el gobierno habria de terminar en 
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frentado, con frecuencia, al sindicalismo estatal y a todo el 

movimiento en su conjunto, por la epoca del paro nacional de 

1977. 

De otra parte, esta actitud. de relative indiferencia del movi 

miento sindical frente a la reforma, puede tambien entenderse 

en raz6n de la dispersion y division del movimiento. Como se 

sugiere un trabajo reciente sobre el tema !/, la dispersi6n y 

division han dificultado la toma de posici6n sobre temas glo~ 

les de las finanzCS publiCOS Y han privilegiodO I mcJS bien, el 

desarrollo de planteamientos especificos sobre algunas ram_as de 

la actividad puhlica, en las que el movimiento sindical se ~ 

cuentra mas cohesionado (v.gr. en los campos de. la eclucaci6n, 

transporte ferreo y portuario, la politico petrolera ·etc). 

6. La evolucion de la opinion publica 

Aunque no ~ejaro!"' .de existir voces sueltas de apoyo, los medios 

Perry, G., Londono R., Gomez H.; Sindicalismo y Politico Economica, por a~ 
recer. · 
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de comunicacion masiva reflejaron, antetodo, la oposici6n de los 

gremios de la produceion a los decretos inicfoles de la reforma de 

1974. Como era de esperarse, el tono de las criticas baj6 en 
. . 
intensidad una vez concluido el periodo durante el cual el go-

biemo podra modificar sus propios decretos expedidos al inicio de 

la emergencia econ6mica. No obstante, debido a esa prepond! 

rancia de la opinion gremial en· 10s medias de comunicaci6n, la 

percepci6n del ciudadano comun fue la de que se habra dado un 

elevamiento generalizado en las cargas tributaries. Como sef'ia-

Iara en un editoriol el expresidente Carlos Lleras Restrepo, sine!!! 

bargo, el momento de. ·prueba de la reacci6n ciudadana ante· · la 

reforma:·habria ·:de~darse;:en :el. momento:·de I iquidarse .los. impuestos 

por el ano. gravable ·de· :l 97.4 · y comprobar en came ,,propia ·el efe~ 

to positivo o negative ·de las nuevas normas. -~El clima de opini"6n~ 

hacia la refonna mejor6 de hecho considerablemente en. el .segundo 

trimestre de 1975. En parte, ello se debi6 a· 1a influericia que la 
. . 

opinion favorable del Banco Mundial, el Fondo Monetario Inter~ 

cional y la banca internacional, 'expresada en el grupo de consu_! 

ta en abril de 1975, tuvo sobre la opinion de los di"rigentes gr! 
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["iales y empresariales y de los medios de comunicaci.on, e inclu 

so de los part.ides pol rticos. La opinion del sistema financiero 

internacional sobre la politico economica del gobierno, que el 

gobierno se encargo de publicitar de manera amplia, ·ejerci6 en 

esta oportunidad, como usualmente sucede, una profunda influe!! 

cia sobre estos segmentos muy vocales de la opinion del pars. 

La suerte de las modificaciones procedimentales. El papel de la 

Corte y el Congreso. 

Al memento de juzgar la consHtucionalidad de los decretos de 

emergencia, una minorfa de los magistrados acogi6 la tesis del 

expresidente Lleras y ·expres6 su opinion .desfavorable·a todos :los 

decretos tributaries de la Emergencia Economica. · .. la mi tad de -los 

magistrados, sinembargo,._tuvo una. opinion contraria -y·vot6 a fa-

vor de la exequibilidad de la gran mayorra de las disposiciones 

establecidas mediante estos decretos. Hubo, sinembargo, un gru-

po que vot6 afirmativa~ente en el caso de los decretos que con 

tenian principalmente 'normas sustantivas', pero negativamente en 

el caso de aquel que se referia exclusivamente a modificaciones 
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ta la Ley de procedimiento; alegando que en este caso no se daba 

una vinculaci6n directa entre las· medidas expedidas y el deficit 

fiscal, que habra sido invocado como una de las causales de la 

emergencia econ6mica. La extrana posici6n de este grupo, en 

la que muchos observadores vieron m6s una actitud polrtica que 

juridica y, condujo al resultado de que la Corte aprobara por 

mayoria la constitucionalidad de todos los decretos, excepto del 

No •. 2247 que· contenia la mayoria de··las noevas ··normas :procedimentales, 

·en cuyo caso se produjo un empate. Al ser dirimido por un co~ 

juez, en la forma negativa, el gobierno se vi6 obligado a some-

ter al Congreso un proyecto de ley identico al Decreto 1tumbado', 

mediante declarcitoria de urgencia, con el objeto de.·evitar un g~ 

ve vacio ·jur.fdico>·· Las mayorias parlamelitarias, que :dieron su 

apoyo .al . .informe sobre la. emergencia .eeon6mica presentado por 

el .. gobierno y que habrian _de res'paldarlo nuevamente con motivo 

de fo discusi6n de un proyecto ·de ley modificatorio en la legisl~ 

tura· de 1975 (Vease abajo), en esta oportunidad actuaron con ~ 

ma diligencia, de modo que se aprob6 una nueva ley ·procedime~ 

tal -. en tiempo record, pero sin acceder a las propuestas m6s 

Y Su inconsistencia fue manifiesta al no oponene a articulos de car6cter proce-
dimental incorporados en los demas decretos. 
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iimportantes que contenfa el proyecto del gobierno. 

La actitvd de algunos miembros de la Corte y, en especial, del 

Congreso, en esta materia, puede interpretarse en diversas formas. 

La m6s benevola es la de que tradicionalmente ha primado una 

actitud de defense de los derechos individuales, sin~·reparar en que, en 

su nombre, se acaba imponiendo limitaciones sumamente severas al 

Estado para cumplir su tarea de fiscalizaci6n. La interpr'etaci6n 

menos benevola es la de que hay plena conciencia sobre esta si-

tvaci6n, pero que el argumento de defender los· .. derechos de los 

contribuyentes constituye una conveniente·;iustificaci6n polrtica a 

. lo que en -el .fondo .representa facilitar..,_g .algunos grandes .intereses 

econ6micos el- .incumpl.imiento cde-:las-'normas_:sustantivas del- sistema 

tributario. De hecho,·-en· 1975 result6 ·mucho ·m6s difrcil que en 

1961 que los intereses econ6micos consiguieran un apoy.o mayori~ 

rio en el Congreso para in:co1po.rar beneficios especific:;os en las 

normas sustantivas; y, como se ver6 luego, este fenomeno fue mu 
. . -
cho mas claro todavia en 1983. No obstante, aun en los ultimos 

episodios legislativ0s, fueron relativamente pocos los congresistas 

que estuvieron dispuestos a d~fender ciertas modificaciones proce-
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dimentales como elementos esenciales para el combate a la e"!!' 

sion frente al argumento, aun generalizado, de que dichas normas 

constituirfan un atropello a los derechos de defensa de fos contri 

buyentes frente al Estado. 

El tr6mite de l·as Leyes de 1975 

A comienzos de la ·1egislatura ordinaria de 1975, iniciada el 20 

de julio, el gobierno present6 2 proyectos de Ley en materia t~ 

butaria. El primero comprendfa una serie de modifi caciones a las 

normas expedidas en uso de emergencia economica sobre el im-

puesto ci la renta y el segundo una reestructuraci6n complete de 

los irilpuestos. de timbre. y papel: sellado. 

Las disposiciones .m6s importantes, en el primer caso, estaban cons 

tituidas por la introducci6n de un ajuste del 8% anual en las ta-

blas de tarifas, para compensar parcialmente el 'inflation creep', 

y por el establecimiento de un descuento especial del 8~ de los 

impuestos netos (una vez 'descontados' los dem6s descuentos) 

a favor de las sociedades an6nimas nacionales. La primera de ~ 

tas normas habia sido contemplada desde 1974, cuando se introdu 
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j.o el ajuste del 8% en el costo de los activos fijos para prop6~ 

tos del impuesto a las ganancias de capital, pero fue desechada, 

en parte por el temor a que su expedici6n mediante focultades de 

emergencia econ6mica pudiera ser decretada inconstitl,l.cional . ..!/. 
El nuevo descuento a las sociedades an6nimas nacionales tenfa por 

objeto disminuir en algo las criticas de la ANDI, que representa 

a las·:.grandes sociedades an6nimas, cuya carga efectiva promedio 

se habia aumentado, pese a la rebaja en su tarifa efectiva, debido 

a la eliminaci6n de la mayor parte de las rentas exentas. Por su 

parte, como se explic6 en el Capitulo II, el proyecto de timbre 

y papel sellado eliminaba una multitud de impuestos anacr6nicos 

y ·que constituian una considerable cargo ·administrativa, -m6s que 

tributaria, para los afectados. 

Como se dijo atras, el Congreso quedaba eri libertad de legislar 

libremente sobre todos los temas que habia 1tocado 1 la reforma tri 

Dado que se constituiria en una forma de rebajar durante muchos anos los impues 
tos, cuando las normas dictadas al amparo de la Emergencia deberian orientane-
a la reducd6n del deficit fiscal. 
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. Lbutaria; esta inicicitiva,.en otra forma, serra exclusiva·,del .ejecutivo. 

En los meses previos habia habido anuncios de que se presentarian 

diversos proyectos modificatorios de las nosmas de emergencia; una 

de ellas por parte del Directorio Naci.onal Conservador. La anti 

cipaci6n del g·obierno, al presentar estos dos proyectos, constituy6 

una forma eficaz de 'canalizar', en forma controlada, los intentos 

de algunas fuerzas parlamentarias por infroducir modificaciones al 

nuevo regimen. Tonto asi, que otros proyectos menores que fueron 

. presentados por iniciativa de diversos congresistas, no se tuvieron 

en cuenta, y toda la discusi6n se centr6 alrededor de los proyectos 

del gobiemo. 

Los grand es ~intereses-econ6micos ~renovaron . SUS ·intentos cpor -obte-

ner el restablecimiento de afgtmas viejas normas o la introducci6n 

de algunos nuevos privilegios. Los ponentes del proyecto invitaron 

a esta actitud, al convocar a una serie de i'euniones para oir las 

opiniones y las solicitudes de diversos grvpos. El gobiemo se e!!! 

peR6 a fondo en una ofensiva publicitaria y parlamentaria para 

bloquear la introduccion de ··privilegios especrficos indeseados; 

en un momento en que, como se indic6 atras, el clima de opinion 
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~e favoreda. En este prop6sito obtuvo tal exito, ... que incluso 

los ponentes fracasaron en el intento, por demos modesto, de el.! 

var la tasa de ajuste en las tablas de tarifas del 8% propuesto 

por el gobierno a un 10%; lo que, en la perspectiva de an6lisis 

del Capitulo VIII, no hubiera resultadooo· ·naaa :diferente que en b.! 

neficio para la estabilidad del nuevo sistema tributario. 
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XIV EL PROCESO POLITICO·DE LAS· REFORM.6.S DESPUES DE 1974 

A. Las Reformas de 19n y 1979 

1. Antecedentes. El 'Clima de opinion'. 

A.partir de 1975 comenz6 a afianzarse de nuevo un clime de opini6n 

·muy desfavorable a la reforma tributaria. Esta. evoluci6n estuvo de-

terminada por varios hechos. En primer termino~ como se sei'lal6 en 

el Capitulo IV,. en .1967 se present6 un bache recesivo, despues de 

las ahas tasas de cremiento alcanzadas entre 1967 y 1974. Como 

alli se sei'lal6 esta fue .la consecuencia tanto del impacto sobre la 

economfa; colombiana' de· la recesi6n internacional ·iniciada en 1974, 

-que represent6 Lin- deterioro. importante en los- terminos· de··intercambio 

del pars y de sus ingresos totales por exportaciones, como de la r.! 

forma tributaria ·Y el plan de estabilizaci6n que el gobierno aplic6, 

un tanto extempor6neamente, para dar cumpl:imiento a sus comprom]_ 

sos en materia de lucha anth-inf..lacionaria. La opinion predominante 

en los medios de comunicaci6n, sinembargo, muy determinada como 

se ha indicado por los grandes gremios de la producci6n, y reforzada 

por los sectores politicos que hacian oposici6n al gobierno, atribuy6 
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fo situaci6n recesiva exclusivamente- a la reforma tributaria. 

En segundo lugar, como se indic6 tambien en el Caprtulo IV, la tasa 

de inflaci6n descendi6 en 1975, pero volvi6 a elevarse a partir de 

1976 debido tanto a di.ficultades en la oferta de alimentos, como a 

las presiones monetarias de la ·rapidci, = acumulaci6n de reservas, CO_!' 

secuencia de la bonanza cafetera y su rnanejo. El gobierno habra 

seiialado el descenso en la tasa de inflaci6n en 1975 como prueba 

del exito de los objetivos de corto plazo de la reforma y el plan de 

estabilizaci6n. Como lo han seiialado varios analistas, de no haberse 

contado con los mayores recurses tributaries que produjo la reforma, 

el mariejo macroecon6mico de .la bonanza hubiese sido mucho m6s 

diffcil y ·posiblemente se hubiera .. llegado .. a-una aceleracion_ mayor del. 

proceso inflacionario. · No obstante, la percepci6n publica fu&, in! 

vitablemente, la de que habTan fracasado fos objetivos anti-inflaci~ 

narios de la reforma y el plan de estabilizaci6n; tanto asT, que el 

mayor crecimiento en los rndices de precios determine la salida del 

Ministro de Hacienda responsable de las reformas. 

De manera an6loga, como se demostr6 en el Caprtulo IV, ·el gobierno 
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pcudi6 a partir de 1976 a una polrtica fiscal contraccionista, res-

tringiendo el gasto y sobre todo la inversion publica, con el objeto 

de compensar las presiones expansionistas de la acumulaci6n de reser 

vas. 

En consecuenciq ,:_de todo lo anterior.,el considerable aumento de r.! 

caudo de la reforma .no se tradujo, ante la opinion, en mayor inv«:! 

sion o gasto publico, ni en un freno efectivo al proceso inflacionario, 

y, m6s bien, se le atribuy6 la respansabilidad de la recesi6n de 1975, 

asi coma la lento recuperaci6n de la inversion industrial en las af'los 

siguientes, pese a la situaci6n de bonanza (Capitulo IV). Pero, a 

m6s de lo anterior, lo que resulto definitivo ·en crear ·un ·clime des-

favarable .a la reformer= y., propici6-~sus · madificaeiones, fueron _ Jas 

consecuencias que tuvo la aceleraci6n del procesa-inflacionario sabre 

la incidencia efectiva de las cargas tributarias. En efecto, ante aju.!_ 

tes en las tablas de tarifas limitados a un 8% anual, la tasa de in-

flaci6n del 20.5 % en 1976 condujo a que los -contribuyentes se en 

frentaran de nuevo a tarifas efectivas mas altas. De esta manera, 

el aliuio real que habia representado para la mayoria de los cont~ 

buyentes del impuesto de renta el efecto combinado de reducci6n de 
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tarifas y sustituci6n de exenciones personales por descuentos (Capftulo 

VII), se revirti6, y gan6 credibilidad la afirmaci6n de qu~ la reforma 

habia elevado las cargas. tributaries para todos los contribuyentes, rf:!! 

terada con frecuencia por sus opositores. Lo que habrfa de constituir 

el talon de Aqulles de la estabilidad pol'itica del nuevo regimen fue, 

sinembargo, el· impacto que este hecho .. tuvo sobre el nuevo 9rav6men 

a las ganancias de capital. Las nuevas tasas de inflaci6n, frente a 

la limitaci6n en el ajuste del costo a los activos fijos a tan solo un 

8%, condujo a que el ·impuesto recayera sobre ganancias puramente 

nominales y se ·t iJ·d·a.ra .-de 'confiscatorio'. Comenz6 a generaliza..!: 

se la subdeclaraci6n de· las ventas de propiedad raiz y el gobierno 

toler6 en buena pcirte este proceso; posiblemente por su convicci6n 

inti ma de que en .las· condiciones descritas el grav6men ·a las ganan-

cias de capital resultaba excesivo. 

2. La Ley de .1977. 

El nuevo Ministro de Hacienda, a mediados de l9n, recogi6 pub!! 

. camente estas criticas y anunci6 una reforma a fondo del impuesto 

de ganancias ocasionales, Ol'.'gumentarido que su exceso estaba con-
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""duciendo a una considerable evasion. Varios especialistas desde 

fuera del gobierno, entre ellos algunos de los autores de la reforma 

de 1974, seiialaron como el problema se debra exclusivamente al 

ajuste imperfecto por inflaci6n e indicaron como este hecho· afectaba 

tambi_en a la totalidad de los contribuyentes a troves del 'inflation 

creep'; proponiendo, en consecuencia, que en lugar de reformer el 

impuesto de ganancias ocasionales, se procediera a un ajuste compl_!. 

to por inflaci6n, tanto en el costo de los activos fijos como en las 

tablas de. tarifas y el valor de los descuentos. El Ministro de Ha-

cienda recogi6 apenas parcialmente esta inquietud,. temiendo que un 

ajuste completo por inflaci6n en las tablas de tarifas y los descuentos 

tuviese un impacto .demasiado grandf!· en. los.recaudos; en un memento 

en que se requeria una polrtica fiscal contraccionista. ~- Ror tanto, d_! 

cidi6 limitar el ajuste·'O · un · 14% para el-~ano· gravable de -1977--y-·al --· -

600.k de la tasa de inflaci6n del ano gravable de 1978 en adelante. 

Para el costo de los actives fijos se permitio, sinembargo, un ajuste 

adicional haste el· 1000.Ai de la tasa de inflacion, siempre y cuando 

la diferencia con anteriores se inviertiera en bonos pub I icos o en 

sociedades an6nimas abiertas. Al mismo tiempo permiti6 revaluar 
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todos los activos, por una vez, a su valor comercial, · tal como se 

habFa hecho en 1974; lo que equival:ia a permitir una amnistra de 

las ganancias de capital hasta la fecha. Pero adem6s, en el pro-

yecto y en la discusion posterior en el Congreso, se introdujo una 

serie de privilegios especiales. En primer lugar, a favor de las g~ 

nancias de capital efectuadas eri ventas de acciones, limitando su 

gravamen a una tasa maxima del 20%. En segundo lugar, estable-

ciendo un descuento adicional para todas las sociedades hasta por 

un 200A> de las utilidades en exceso de la renta presuntiva minima:, 

en caso de invertirlas .en acciones de nuevas sociedades an6nimas 

abiertas y de 1interes nacional 1 • Adicionalmente, se elimino vir-

tualmente el efecto de la renta de goce, al ampliar ·considerable-

mente su exenciori b6sica. En forma an6loga, se anu.16 en la pr6ctica 

el impuesto de· renta para una serie de -empresas publicas. -~ f'inalmente..,..-.-

se·- exceptuo del gravamen la _asistencia tecnica prestada_ desde el e~ 

terior, en algunos casos especificos. 

En esfo forma, los gremios industriales, ·las empresas extranjeras y 

algunas empresas publicas obtuvieton algunas de las modificaciones 

que habian solicitado durante la discusi6n de los decretos iniciales 
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de 197.4 Y· que no habfan sido concedidos en esa epoca. Se asisti6, 

· asi, a una nueva .etapa de un proceso ya bien conocido, como se 

indic6 en el Capitulo .IX. El ·•inflation creep' y una opini6n des-

favorable sobre los efectos i'nacroecon6'micos de la reforma, crearon 

un clime de opinion apropiado para las nuevas modificaciones. Es-

. tas, sinembargo, no resolvieron 'sino parcialmente el problema de 

fondo que afectaba a todos los contribuyentes y en cambio fueron 

utilizadas por algunos grupos economicos para conseguir ciertos p~. 

vilegios especrficos. 

3 • La Reforma de 1979 • 

Como el alivio tributario ·de 1977 no resolviera completamente el 

problema de ajuste .p_or inflacion, y fos tasas de inflacion continua-

r6n a .niveles del orden.del .25% anual, se.mantuvo un .clime .de-.o~ 

ni6n favorable a una nueva modificaci6n del impuesto de renta. 

Adem6s, aunque los recaudos tributarios comenzaron a deteriorane 

desde 1976 en terminos reales, su disminucion fue m6s que compen-

sada por el aumento en los recursos monetarios de la cuenta especia I 

de cambios, debido al efecto que sobre estos tuvo la acumulaci6n de 
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reservas en esos ai'los (Vease Caprtulo VIII). En estas circunstan-

cias, el nuevo gobierno -y en particular el nuevo Ministro de Ha-

cienda- anunciaron una nueva ley de 'al ivio tributario', orientada 

a 'suavizar' el impuesto de ganancias ocasionales y la renta presu!! . 

tiva y a crear nuevos incentivos para la capitaliz~cion de las em-

presas y la inve.rsion industrial~ Por intervencion directd del Presi-

dente 'Lopez y su Exjefe del Departamelito Nacional de Planeacion, 

esta contrareforma no se extendi6 directamente al regimen de .presu!! 

cion y se limit6 en algunos otros aspectos .!/. Sinembargo, el Mi-

nistro de Hacienda, quien formara parte del gabinete que expidi6 la 

reforma de 1974 y fuera vno· de los principales. opositores intemos a 

la 'tenaza' que ejercia el sistema-de presunci6n.y~el gravamen-a las 

ganancias de capital.., promovi6 una serie de reformas.al. impuesto de 

ganancias ocasionales que, en- la ·pr6ctica·; 'condujeron no- solamente 

a su desmantelamiento efectivo, sino tambien a debilitar sustancial-

mente la incidencia pr6ctica del regimen presuntivo (Vease Caprtulo 

VII). En particular, se cambi6 la forma de calculo del grav6me.n 

.!/ S egun testimonio de Miguel Urrutia. 
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P las ganancia ~casionales, limitando la tarifa m6xima a un 2Sok 

y disminuyendo considerablemente su progresividad; se adopt6 una t~ 

rifa separada para los ingresos de loterfas, rifas y similares; y, lo m6s 

importante, se estableci6 una exencion total a las ganancias de ca-

pital,. siempre y cuando el producto de la venta de activos se rev.!!' 

tiera en la empresa o en bonos publicos, sin exigir la permanencia 

de estas inversiones. Para poder extender estos beneficios a las s~ 

ciedades, se separaron las ganancias ocasionales de su renta ordina-

ria, lo que no justificaba de manera alguna dada la existencia de 

una tasa (mica en su impuesto de renta (Capitulo II). Estas modifiC!' 

ciones facilitaron el crecimiento de la evasi6n y debUitaron consi~ 

rablemente los grav6menes efectivos a· las rentas· de capital y mixtas 

asi como los recaudos globales (CapTtulo Vll'I). ~.:. Adicionalmente, se 

ampli6-=-significativamente "el· descuento especial ,,establecido por . la Ley 

54 de 1977, para cubrir inversiones en acciones ·de sociedades an6'!!_ 

mas ya establecidas; se volvi6 a oonceder.•el viejo privilegio del to 

mar como costo del valor del ganado el precio a finales del afto an 

terior y se aument6 la parte exenta en el impuesto de herencias y 

donaciones·. 
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Una vez mas la presentaci6n polrtica del proyecto se centr6 en el 

a.ivste por inflacion, que se llev6 finalmente a un 1 OOOk de la tasa 

de inflaci6n, y en un aumento en los descuentos personales, que be 

neficiaban a todos los contribuyentes; pero a su amparo se llev6 a 

cabo esta tarea de desmonte efectivo del impuesto de ganancias de 

capital, de debiUtamiento del regime.i:- presuntivo y de nuevos privil! 

gios especificos para el sector agropecuario e industrial; en forma m~ 

cho mas profunda y con un efecto considerablemente superior al que 

tuvieron las modificaciones de 1977. 

En esta oportunidad·, el gobierno y el Congreso atendieron en forma 

amplia las solicitudes de los gremios respectivos, sin poner atenci6n 

a la critica un6nime al proyecto que venia desde sectores academicos 

y tecnocr6ticos y ~ Esta critica advirti6 de las consecuencias que 

tendria el proyecto en terminos de debilitamiento de los recaudos, de 

aumento de la evasion y de una perdida considerable de ·la progre~ 

vidad efectiva del impuesto de renta. 

Vease en particular los an61isis de COYUNTURA ECONOMICA, Estrotegia Eco-
n6mica, J. Bueno ( ), German Ayala ( ) y G. Perry ( ). 
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Los Refuerzos de 1983 en adelante. 

1. Los Decretos de emergencia de finales de 1982 y principios de 1983. 

a. La motivacion del gobierno. 

A poco de iniciarse la administracion Betancur, el Ministro de 

Hacienda constituy6 una Comisi6n asesora en asuntos fiscales, 

con el man.date de sugerir al gobierno propuestas para sustituir 

con rapidez los recurses monetarios de la Cuenta Especial de 

Cambios por ingresos tributaries; con el objeto de reducir el 

deficit fiscal y, en especial, de eliminar su financiamiento con 

recurses de emision. Pero 1 al mismo tiempo, ·con el objeto de 

sugerir medidas. que- contribuyeran a -.la reactivaci6n-=de---la econ_£ 

mia, en particular a troves de un alivio a la doble tributaci6n. 

Estos objetives, en buena medida conflictivos·, y el resultado 

final de los decretos, constituyeron un reflejo de· las contra-

dicciones inherentes en los planteamientos iniciales de polrtica· 

economica del gobierno Betancur; asi como entre los comprorf!! 

sos de la campana electoral del nuevo Presidente y las necesi 
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dades del memento. En efecto, el Presidente electo habTa a~ 

quirido con los industriales un compromiso publico en cuanto al 

. desmonte o alivio de la doble tributaci6n; y con la opini6n p.Q. 

blica en c1.:.1anto a la· reducci6n de las tarifas del impuesto a la 

renta y las cargas tributarias, en general. De otra parte, el 

Ministro de Ha~ienda plante6 como prioridad de la polrtica ec~ 

n6mica la reducci6n de la tasa de inflaci6n, principalmente a 

traves de una disminuci6n del deficit fiscal y en particular de 

la eliminacion de su financia.miento monetaria; pero, al mismo 

tiempo, se preocup6 por la necesidad de reactivar la economTa 

y tenia vinculos regionales con el sector industrial que venTa 

promoviendo el desmonte de la doble tributaci6n. 

b. La posici6n de la Comisi6n y la negociaci6n en el Gabinete. 

La Comisi6n plante6 al Ministro de Hacienda la conveniencia 

de no eliminar del todo la posibilidad de utilizer los recursos 

de la Cuenta Especial de Cambios, ante la situaci6n recesiva 

· que atravesaba el pars, sino mas bi en la de tenninar con su 

car6cter de ingresos ordinaries del presupuesto, que se apropi~ 



I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 

325. 

ban autom6ticamente para gastar, y constituir en su lugar un 

Fondo,. que podria ser utilizado para prop6sitos de estabtl.izaci6n 

o para el financiamiento de la inversi6n publica, segun las ne 

cesidades macroecon6micas del memento. Al mismo tiempo, 

recomend6 una serie de refuerzos al. regimen de presunci6n de 

rentas sobre el patrimonio y el establecimiento de una nueva 

presunci6n de rerita minima con relaci6n a los ingresos brutos 

de los contribuyentes, que harfa participar de la tributaci6n 

efectiva a algunos sectores de la actividad con. Indices de t!:!_ 

butaci6n muy bajos (Ver Capitulo XI). Sugiri6 tambien establ! 

cer un sistema autom6tico de ajuste de los avaluos catastrales, 

para evitar_ el _efe.cto que su rezago venia teniendo :sabre el co~ 

portamiento ~de Jos-recaudos. tdbutarios (Vease Capitulo VIII). · 

De la misma manera, -propuso modificar el gravamen a -los re!' 

dimientos financieros y la. deducci6n a los gastos financieros, 

con el objeto de disminuir los incentives al excesivo endeuda 

miento de las empresas y de facilitar la normalizaci6n de la 

operaci6n del sistema financiero (Vease Capftulo IX). En forma 

similar, propuso modificar el sistema de anti cipos y retanciones 
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.para hacer m6s equitativo su tratamiento con respecto a dis-

tintos tipos de contribuyentes y de rentas. De igual manera, 

propuso corregir las deficiencias juridicas formales que habTan 

per~itido al sector petroleto escapar de la aplicacion del im-

puesto de ·remesas y utilidades; asi como otras mejoras en el 

·gravamen de los pagos al exterior. Finalmente, de comCm 

acuerdo con el Ministro de Gobierno, sugirio implanter varias 

recomendaciones de la Comisi6n de Finanzas lntergubernamen~ 

les, sobre impuestos municipales y · departamentales y las tra'!! 

ferencias de la Nacion a estos niveles. Tambien recomend6 

algunas modificaciones a la ley procedimental, que facilitaran 

la tarea de la AdminstraCion de lmpuestos Nacionales y per-

mitiran un mayor control a la evasion. Por ultimo propuso 

disminuir :las tarifas ... para volver a · los niveles de-. incidencia 

real de lo reforma de 1974 y limitar las tarifas rn6ximas del 

impuesto, con el objeto de reducir los incentivos a la evasi6n •. 

Una buena parte de estas recomendaciones de, la· c~·misi6n fueron 

aceptadas por el gobierno y plasmadas en los decretos de eme.! 

gencia econ6mica; en algunos casos, pese a la considerable 
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oposici6n por parte de varios miembros del gabinete, como s~ 

cedio con las normas ·que buscaban reponer la efectividad del 

impuesto de remesas a las companies petroleras. Hubo, sine~ 

bargo, algunas normas incluidas en los decretos en contra de 

la opinion unanime de la Comision. Tai foe el caso de la 

exenci6n prevista para las cedulas del Banco Central Hipot.! 

cario, por el interes presidencial de incrementar los recursos 

disponibles para la ejecucion de planes de vivienda; lo que, 

en concepto de la Comisi6n, constituia un considerable paso 

atr6s, tanto en ferminos del sistema tributario, como del or~ 

namiento del mercado de capitales. Lo mismo sucedi6 con las 

propuestas de alivio a la doble tributaci6n. Ante la insisten-

cia del gobiemo sobre este punto, la Comisi6n 6e inclin6 m6s 

bien,· al igual que los gremios privados que .fueron consultados 

(la ANDI y la Boise de Valores) por un sistema que centrara 

el 1alivio 1 a nivel de la empresa y no en cabeza de los acci~ 

nistas grandes; por considerar esta ultimo formula menos efectiva 

y considerablemente regresiva. Tampoco estuvo de acuerdo con 

la discriminaci6n que proponra el gobierno a favor de las socie 
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'dodes on6nimos 'obiertas' '· po r· considerer que no promoverfo 

efectivamente la democrotizoci6n de las sociedodes y, . en ca!!! 

bio, representarra uno complejidad administrotiva sustancia_I. 

T ampoco estuvo de ocuerdo la Comisi6n con una serie de be-

neficios es.pecrficos para el sector agropecuario, que fueron 

incorporados a la ley por inicioti_va del Ministro de Agricultura. 

Dados los bajos niveles de tributacion del sector, consideraron 

los miembros de la Comisi6n que estos beneficios tendrian un 

considerable costo en terminos de equidad del sisterna tributario 

y poco o ningun efecto sobre el nivel de actividod del sector 

(Vease al respecto Capitulo X). 

La escogencia del mecanismo de emergencia econ6mica. 

La escogencia del mecanismo de emergencia econ6mica pudo 

basarse, en alguna medida, en consideraciones similares a las 

que se tuvieron en 1974; en particular, en el deseo de evitor 

la introducci6n de privilegios especrficos no deseados para ~ 

tisfacer a diferentes grupos de interes econ6mico. Sinembargo, 

la raz6n definitive, parece haber sido la necesidad de expedir 
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t;:on rapidez una amnistia patrimonial, que permitiera normalizer 

la situaci6n tributaria de aquellas personas que tenian activos 

financieros ocultos y pasivos .falsos, mediante sistemas que se 

convirtieron en delitos penales con la expedici6n de los deer.! 

tos d_e Noviembre de 1982, orientados a con{urar la crisis fi-

nanciera que se desat6 en esa epoca. 

d. ·la discus ion· durante la -emergencia "econ6mica • 

Al igual de-lo-que:sucedi6-en··1974,-1.ma vez expedidos:cfos. 

primeros.-·decretos, tuvo lugar -uria reacci6n vigorosa por .parte 

de algunos:sectores poJrticoL:Y..ode :varios -gremios. ·.:La oposici6n_-::C:::-'=~

polrtica ·provino ·principalm~nte del .sector -alvarista_ -del parlido--·-: -

conservador; ··.-Este sector1~pese ·p:-estar !parti('.ipando ... en -·el.-g~-- . - - -

bierno 1--se·,sinti6-en,-I ibertad~~de"'expresar ·1su Jnconformida~;~c~n -

el hecho· de, que- IEl "'reforzaran -los. mecanismos de· -presunci6n-

establecidos ·por·.la:-reforma'Jributaria.de 1974.- ~:Por esta--epoca, 

este sector elabor6 su critica global m6s coherente sobre la e.! 

tructura del regimen~tributario constituido desde esa epoca y. 
j 

y · Veanse·al respecto, los editoriale~ de El Siglo durante ese periodo. 



I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 

• 

• 

330. 

tos gremios industriales, que, como se sef'ial6, habian sido be 

neficiarios importantes de la reforma de 1977 y 1979 y en es-

ta oportunidad obtuvieron 'alivios' tanto tiempo buscados a la 

dab.le tributacion, cent raron su oposici6n a las normas sobre 

tratamiento tributario de los rendimientos y los prestamos fina.!! 

cieros. Aunque aceptaron que la orientaci6n de estas medidas iba 

en la 'direcci6n correcta ',senalaron que en la situaci6n del me-

mento, caracterizada pot 1c:i-recesi_6n.~·i!ldustricil · y; muy altos -.ni -~: 

veles de ·en.deudamiento -de las empresas, ,el efecto -principals=. 

ria el ·de· elevar la carga-tributaria- efectiva --y ·agravar:Jos-:pro-

blemas financieros y de liqoidez·~~~~~~--:e~e~~sa~~- -.-:A_t~~iendo-- --

esta argumeotaci(>n;-- pero Jambi;;rL°P-QJ __ c_'QnsideiQC:ione5~te'cnicas • 

(como .se .indic6 en el~-Capitulo ]5.(},;~el--gQoiernci-e~ho~Je 'atrlis--

en· la·· medida.-~:Sinembargo:1--=·mantuvo -un ;desgravamen--parcial .,,: , 

para -Jos ·reridimientos financieros_ -obtenidos por-.personas--natura-

les en exceso 0 .de •US gastos. financieros,- -con el proposito--de. f~ -

cilitar la normalizaci6n de la situacion tributaria de quienes 

habian estado ocultando sus activos financieros; · asi como para 

facllitar. la incorporaci6n al pais de recursos que habian salido 
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ilegalmente al exterior y a los que se otorg6 una amnistfa cam 
Ir 

biaria. 

Los gremios agropecuarios, cuyo sector se vi6 favorecido por 

algunos privilegios especificos, protest6 por el incremento en 

los avaluos catastr-0les; en razon de los efectos que esta medida 

habria de tener a troves del regimen de presunci6n mfoima sobre 

patrimonio-y .·el pago de impuestos .patrimoniales y prediales, 

que consti.tuyen-·el grueso de la :tributocion·-del sector •. La re_! 

puesta-deL·gobiemo=fue.:la::-de>disminuir a .un ·85% ei valor·.de· 

los avaluos ·rural es .que s~. tomarian como .. base para. fo aplica~ 

ci6n de .. la presuntiva, 'asi: conio ·la0:,de•.modificat ·un··tanto' los 

terminonen;.que·-se~'levar-ia -a·:cabo -1a· actualizaci6n-autom6tica .·.-
- ... -~ 

- ~ 

de lo5 misr--

'J 
Pero en --esta ocasion,-=a ,diferencia de 1974,, la ·mayor oposici6n 

provino de FENALCO, -Clado que el ·sector-comereio habrTa-de. 

ser alguno de los principal es afectodos por el nuevo regimen de 

presunci6n sobre-.ingresos totoles·(Capitulo XI). El gobiemo 

atendi6 s61o f>arcialmente .esta oposici6n, permitiendo que la 
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\asa de presunci6n comenzar6 por un nivel m6s bajoy no Hegara 

sino hasta un 2%. 

Todos · 1os gremios, adicionalmente, se opusieron a otros aspectos 

de los decretos de la emergencia; en particular, a los referentes 

a la ley de procedimiento. Esta posici6n indica, de nuevo, el 

uso del poder gremial para frenar la tributaci6n efectiva a P=r 

sonas naturales de altos ingresos • 

Se debe sefialar que en .este periodo hubo dos hechos que dismi. 

nuyeron ·la:·efectividad de las protestas ·.gremiales,;._,.'.fl -primero;_-::: .. 

_ ,..~-. ·-~.-~foe la. po·sicion -de" vai'ios=columnistas· de prensa, que. hicieroh7;-:-..;-= 

· ·-=~~~'if~sis-er:i~~u~ la ·opinion 'de· los'·gremios no representaba he~ 

-~--~--=-:~nam~~te"JO:;~pinion 'publicci ~ni el .interes general y aavirti! 

ron sobre: los {peligros' de atender- en 'exceso ·a··sus "'Solicitudes. 

El otro, -m6s importante aun,fue -el hecho de que la.discust6n 

publi-ca· estuvo dominada ·por un temo apenas tangencialmente 

vinculado con las normas tributarias; a saber, un decreto ord_! 

·na"rios que kimitaba los arriendos de vivienda 

a determi n:ados: ·porcen ta·j es de los:avaluos catastra-
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les de los mismos. Esta disposicion, en principio,,obligaba a los 

propietarios a reducir los arriendos o a elevar voluntariamente el 

nivel de dichos avaluos, con las consecuencias impositivas res'!,! 

tantes. El Decreto sobre arriendos surgi6 de una advertencia 

que hiciera la Comision Fiscal al gobiemo, sobre la inconsiste!! 

cia de mantener una congelaci6n de arriendos para inmuebles 

cuyos avaluos habrian de ser·ajustados autoniaticamente con la 

inflacion .• _ ·El Decreto.del ·gobiemo,.unAanto improvisado, tom6, __ 

sinembargo, .una orientaci6n .enteramente .diferente a la inquietud 

que planteaba.Ja~-Comisi.on .y .fue. objeto-de un: .. ·encendido ·debate 

publico ·desde~,eL<rnoento~e:.1Su·=-·expedici6n;-~·ahogando,~un ~ tanto --el-·: 

debate .sobre .. aspectos meram~~e . .!!'!~uranos. Cle1os-decrefos de 
• 

eme rgencia ;· 

Las I eyes de 1983. 

A- diferencia de--lo que ocurriera· en -1974,· en :esta oportunidad --la 

Corte, por mayoria, declare inexequible la expeclici6n de nor:mas 

sustantivas tributaries de car6cter·· permanente a troves del:::~rocecli

miento de la Emergencia Econ6mica; con lo cual oblig6 al) gol:ierno 
J 
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~ acudir al Congreso con proyectos de Ley sobre todas estas moterios. 

Pese a los temores del gobierno -compartidos por muchos observadores-

de que en el Congreso se limitarran considerablemente las normas que 

permitirian incrementar recaudos y en cambio se abririan paso nuevos 

beneficios especificos, el Parlamento aprob6 en su mayor parte los 
' 

proyectos e incluso result6 mas estricto que ·el gobierno en algunos 

aspectos especificos .• · Asi, por ejemplp, elimin6 las exenciones pr~ 

puestasa las cedulas del Banco Central Hipotecario, por las .mismas · ~ 

zones que en su momento tuviero la Comision asesora del .gobie~o, 

pese a la considerable insistencia--del ,presidente en -esta- materia. 

· -.-.Ta~bI~~-:se_--Qp~~~ .a --lo forma-especifica· que-~tomoban Jos.c'cilivios'---_ ._ 

propuestos ·a lo ·doble :fributacion; eri esto materia, -se · lleg6 .tJ un com 

promiso que limit6 en .alguno medida _ _la iniC:iativa ·del ·gobierno. De 

otra ·parte, se incluy6 a ultimo· hora una autorizaci6n::para modif.icar · 

el impuesto al ·valor agregado,. que el gobierno habrio de utilizar.,con 

largueza, como ·veremos luego·. Algunos testimonies sugieren que di-

cha autorii:aci6n se incluy6 bajo el convenci~iento de que el gobie!. 

no llevario o cobo simplemente. una reestructuracion de tarifas, ele-

vando unas y disminuyendo otras, segun un proyecto que a la sai:6n 
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habfa elaborado el Departamento Nacional de Planeacion y habia sido 

en principio recomendado por la Comision Asesora del Gobierno. 

No obstante lo anterior, no dejaron de introducirse algunos privi legios 

especiales en la Ley 9 de 1983. La mayorla de estos beneficiaron 

al sector agropecuario,. disminuyendo al 75% el valor de los avaluos 

que entrarian a constituir la base de aplicaci6n de la presunci6n sobre 

patrimonio, asi como creando nuevos descuentos y deducciones a favor 

de ciertas inversiones en el secfor. Asimismo, se :establecio una re 

baja_ en el impuesto a las ventas para ciertos tipos de autom6vil. De 

otra parte, 'el Congreso _no acept6 la . mayoria de las .propuestc;is gube.!. 

namentales .. en materia prc:>ce~imental,;.-. Sinemba!go1-. e.1 m6s' grave.,de 

- - c=fost>rivilegiOS·'qUe'-Se 0 introduj°o·,...,-fue el .de establecer.:una excepci6n 

expresa~ a.~ la aplicaci6n 'del .impuesto .de remesas:.y _utilidades__para co~ 
; 

. panics _petroleras y ·mineras, de tal mod~) que · se obtuvo precisamente 
. i 

el efecto contrario que habia buscado ~I; Decreto inicial de emergen 
·• -i 

1 

cia economica en esta materia. Esta dxcepci6n fue incorporada a 
I 

" j 

uhima hora, sin un debate suficiente, al parecer por mediaci6n dire.=_ 

ta de representantes del gobierno (del Miinisterio de Minas y ECOPE-. ..] 

TROL). 
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'l>ese a estos ultimas aspectos, resulta sorprendente la actitud general 

asumida por el Congreso. De hecho, fue m6s dificil para el gobi~ 

no obtener la aprobacion de cupos de emisi6n, para financier en pa.! 

te ·el deficit fiscal, que presentara simultaneamente con los proyectos 

tributarios, que el aumento de los grayamenes efectivos. Este fen6 

meno habria de repetirse posteriormente en· 1984 y 1985, como vere 

mos luego. La explicaci6n -principal de este viraje de .actHud en .el 

Congreso, frente a las .experiencias previas.de 1961,· J.973,;]977 . y 

1979, se enc!Jentra en la posici6n asumida. por el Partido ,Liberal y 

su sector disidente., el Nuevo-Aiberalismo~· · .El Partido liberal. cre6 

una Comisi6n Fiscal foterparlamentaria:4ue fij6 una posici6n-definida 

a nivel ae partido.~ en cuanto a que la .soluci6ri del .deficit fiscal :no_:_ __ _ 

deberia propiciar 'la .emisi6n monetaria ;._.,De otra parte, .se .adopt6 .. 

una cictitud· politico· -de ·•defar hacer'• ,- .it..e. el-'partido ·permitiria-al · 

gobiemo aplicar las--soluciories ;impositivas-·que · deseaba:,.-::baio .respO_!!- - - - . : 
. . 

sabilidad exclusive del gobiemo. ·Estes posiciones ·fueron :compartidas 

por el Nuevo Liberalismo, algunos de cuyos miembros participaron d~ 

~ rante parte, del periodo en las discusiones de la Comisi6n Fiscal In-
' 

terparlamentaria. Miembros de esta Comisi6n llevaron, en efecto; 
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el liderazgo en las discusiones del Congreso; de esta manera se ~ 

rantizo una posicion de'. partido en la votaci6n de los .proyectos, a 

diferencia de lo que hobio ocurrido en circunstancios anteriores, cuan 

do habion predominado posiciones individuales disperses. Por su pa.! 

te, el Partido Conservador, como partido de gobierno, vot6 discip_!! 

· nadamente a favor del proyecto gubernamental, pese a la oposici6n 

'conceptual' del sector alvorista~ 

El Proyecto de Ley referente a las reformos sobre impuestos municip~ 

les fue tombien oprobado en su mayor parte por el Congreso. 

En esta posici6n hubo rezones odic.ioriales, como el hecho de que ho 
~-=~-

____ v_e~n_ido existiendo una preocupoci6n --~eciente en el Congreso de re-
-1 

___ --_f_orzor J«:Js fi!'a~zos locales con el objeto de osegJrar uno mayor des 
1 -

centralizoci6n polftico y odministrativa del Estod~; a fin de cuentos, 
OJ 

los congresistos representan esenciolmente intereses regionoles y se 
~ 

benefician politicomente del mayor gosto publico llevodo a cabo por . ~ 4 
las entidodes municipales y deportomentales. 

i 

3. Lo extension del impuesto de v~ntos al detol. 
·l 
' 

Como se dijo atr6s, el gobierno\ utilize las autorizociones expedidos 
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por el Congreso en la Ley 9a. para llevar a cabo una reforma sus-

tancial en el impuesto sobre las ventas. Este tema fue objeto de 

I an61isis detallado en el Capitulo XII. 

I La motivaci6n principal de esta iniciativa la constituy6, por supu~ 

I to, la necesidad de ar:bitrar mayores recursos tributarios ante la cri-

sis fiscal que se desarroll6 por esa epoca (Capitulo IV y V). En el 

I disei!\o especifico de .esta reforma, habrian de jugar el papel princi-

I pal lc;i tecnocracia de la Direcci6n de lmpue.stos--Naceena,les y-algu-

nos organismos internaeionales. La Direccion de lmpuestos- Naciona-

I les propuso la extension al nivel al detal principalmente por rezones 

I de ccfracter"adminislrativo, dentro de una concepci6n· que buscaba 

_al iviar los esfuerzos de administracion del impuesh;> -de i:enta y uni-

I _I 

" 'I 
ficar ·el- manejo de los dos tributes (Vease. Capitulo XII). Por su pa_!: 

-l 

I ~ 
' • . il 

•I 

I :1 

1 
! 

te, diversos testirnonios indican como,esta idea fue·sugerida ·al-Pre~ 

dente · por el Presidente del Banco lnteramericano de _Oesarrollo (BID}, 

durante visita al pais en el curso de 1983. El BID ha sido u~. pro-

• 
I motor incansable de la aplicacion del lmpuesto al valor agregrado al 

nivel del comercio al detol, con una relative unificaci6n de torifos, 

I·. en todo el continente latinoamericano. En esta oportunidad, a dife 

I 
I 
I 
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I 
I rencia de todas las reformas previas, habrian de jugar un papel es-

pecial en el disei'lo de las -nuevas normas asesores extranjeros facili-

I tados por el BID y la OEA, solicitados directamente por la Presiden 

I cia de la Republica. 

I Desde ·el memento en que se cono-ci6 publicamente la intencion del 

gobierno de llevar a t:abo la reforma del impuesto a las ventas en 

I este sentido, se ·produjo una oposicion publica -muy vehemente por 

I parte de ,ffNALCO.- ·- Este gremio argument6 que tql-decision ttendrla 

un efecto considerable -sobre _.Jos -precios, que conllevaria inmensos 

.I costos administrativos,_ -~tanto 4>0ra ~l~sector·-comercio -como para el 
------·-------

1~------
,_~-fjOb!er~~-y ~e,antela imposibi lidad cefectiva. de control de los pequ_! 

- -"os"comerciantes,,,el -impuesto-,terminarra· gravando en forma· discri~ 

I -natoria~· al gran comercio_ organizado ~-- La inten5idad ·.de la oposici6n 

I de FENALCO- :se comprende .al ctomar· en consideraeion el- hecho de 

que la ley 9a de 1983 habia -infroducido -el regimen de presunci6n 

I sobre ingre50$ totales, que cJfeCtOba-:..en fonna SignificatiVO al SeCtOr I -I 
I 

y que la ley 14 del mismo aRo, al reordenar el impuesto de indus-
1 -

. ·1 : :; 
tria y comercio, hbbia resultado en una elevacion de .estos grav6m..= 

j 
nes al sector en la mayor parte del _ territorio nacional. - El gobiemo 

I 
I 
I 
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ise enfrent6 abiertamente al gremio, acus6ndolo de que el incremento 

en el nivel de precios que ocurriera a partir de la introducci6n del 

gravamen, se deberia_ a especulaciones del propio sector comercial 

y amenazado con estrictos controles y sanciones. Al mismo tiempo, 

dispuso que el impuesto no se facturara separadamente al consumidor 

final, en un intento por hacer aparecer cua lquier elevaci6n en los 

precios, ante el publico, como resultado de la acci6n del gremio 

_ y no de las disposiciones oficiales. Sinembargo, simult6neamente 

respondi6cilas protestas, expidiendo una norrna reglamentaria sobre i!! 

ventarios que permiti6 una incidencia gradual de las-nuevas normas 

sobre el sector~orrr~rciQ~_I_~ __:pr~~ios.o-:aLconsumidor -final-.(Vease- --

no I es durante -~~--eri rrie.T_~_!l~ _ de __ <'.!Pli cac i6n del .nuevo regimen; foci-

lit6 enormemente su aceptaci6n publica posterior. 

4. Las Reformas de 1984 y 1985. 

A mediados de 1984, el gobierno se vio obligado a negociar con el 

sistema financiero internacional, con el objeto de eilitar una reducci6n 

de las ITneas de credito de corto plazo y obtener algunos recursos 
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nuevos a mediano y largo plazo que permitieran estabilizar la situa-

ci6n cambiaria (Vease Caprtulo IV). El programa de ajuste acordado 

informalmente, previ6 una dr6stica disminuci6n en el deficit fiscal p~ 

ra el ai'io de 1985. En concordancia con· este compromiso, el gobierno 

present6 un nuevo proyecto de ley en niater.ia tributaria .a consideraci6n 

del Congreso, asi como otros orientados a una racionalizaci6n y un ma 

yor control del •gasto publico. 
1 

;J ., 
La norma principal -p~bpuesta foicialmente -por el gobierno;---la constitufa-. 

una so bretasa -temporal- al ·impuesto ·de crenta .-y complementaries,· susti-

tuible _por~una--inver-si6n,-'en bonos.:deJinanciamiento ·presupuestal .. emJ. 

. - ~~~~-~~~fid'-~S:JL5_ af.ios y :con· inter~ses:.:r.educidos. ·,:fl Partido -Liberal', .. a· troves 

--------~a. ~-la:·:comislon :fiscal fote.ri:>arlamentaria""Y .-la -Direcci6n- liberal: Nae~ 

nal, se ·opuso::radicalmente7CJ·.esta propuesta · y .a algunas otras, v .gr. 

las destinadas'=-O~gravar.·en .alguna~medida a· ciertas--entidades- sin -6~ 

mo de~·:lucro, que .venian si,endo traaicionalrilente exentas.. Debido a · 
:1 

es ta -,_·posici.On, se entr6 -en (fun proceso de negociaci6n y: :el gobiemo 

susti.tuy6 SUS propuestas !niciales por otctJS altemativas. En las ulti-
J 
! 

mas semanas de la .legis\atura se lleg6 a un acuerdo con los partidos, - -
1 

mediante el cual se·convinci en que algunas 'de las normas serian aprobadas 



I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
'I 
I 
I ., 
I 
I 
I 

• I ., 
I 
I 
I 

342. 

en 1984, otras se pospondrian para su consideraci6n en sesiones extraor 

dinarias a principios de 1985 y unas m6s serian definitivamente desecha 

das. El acuerdo condujo a limiter la sobretasa y la suscripcion de ~ 

nos de financiamiento presupuestal a las sociedades y a las personas 

con rentas superiores a $2 1000.000; a limiter la deduccion vigente por 

gastos financieros incurridos en la adquisicion de vivienda y las dedu~ 

ciones por vi6ticos exentos pogados en exceso de un cierto por:centaje 

de los salaries; al establecimierito de un impuesto del 8% sobre la m~ 

yor parte de las importaciones (que fuese sugerido por una entidad 

academica); a eliminar un amplio grupo de exenciones vigentes en el 

--~~mpuesto al ·valor agregado (Ley 50 de diciembre de 1984). Adicio-
- --------. ·---

···- -nalmen~_~orgaron amplias autorizaciones al gobiemo para estab!! 

cer refencfones sobre todo tipo de pagos; con el objeto de 'equilibrar' 

las retenciones sobre rentas de capital y de trabajo, como tambien 

para establecer un fondo rotatorio, constituido con el. producto de p~ 

peles de corto plazo (los TAN, creados en 1982)cuyos incrementos PE, 

drian ser motivo de apropiaciones presupuestales !J . 

y En cuanto a la importancia de esta ultimo medida, vease la discusion en el Ca 
pitulo VI, Secci6n B. 
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£ stos C.ltimos tftulos podrran ser bien colocados entre el pub Ii co a tasas 

de rendimiento competitivas, o como inversion forzosa de entidades ~ 

blicas descentralizadas, con rendimientos m6s bojos. 

Una vez mas, el Congreso, y en particular el Partido Liberal, estu-

vieron dispuestos a aceptar una reduccion del deficit fiscal, vfo incr~ 

mentos en los grovamenes efectivos, antes que a troves de recurses de 

emisi6n. Las propuestas del gobierno en esta ultimo materia fueron 

reducidos consideroblemente y pospuestas para ser consideradas a pri~ _ 

cipios de 1985. Varios de las medidas finalmente aplicadcis fueron, 

en la pr6ctico, iniciativcis de los congresistas y en particular de la 

___ _:.:;:;-~Comisi-6n Fiscal lnterparlamentaria del liberolismo, si bien por rozones 

tanto pc;:1rtTcas como constitucionales, fueron introducidos en el curso ----- ------
de lbs debates como nuevas 

;~ 
! 

iniciativas. de-I gobiemo. 
i 

-;i :\ 
1 

~ 

Como caso de particular interes,--ideb~j anotarse que una de estas ini-
j 

ciativas, referente a la ~liminacion de la excepcion introducida en 

- la ley 9a. de 1983 a favor de las companfos petroleros y mineras, 

despues de haber sido corwenida entre partidos y gobiemo, fue re_!! 

roda por el propio gobierno para considerocion posterior, por diver-
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gencias internas en el seno del gabinete. 

EI principal aporte de la nueva legislacion de 1985 lo constituy61. el 

n1,1evo regimen de rentas de destinaci6n especial, con el cual se ini-

cio un desmonte parcial de este sistema, que imponia una considerable 

rigidez a la asignaci6n de los fondos publicos, conservando al mismo 

ttempo algunas de sus ventajas. . Este constituyo otro desarrollo .de las 

: propuestas de la Comision de Finanzas lntergubernamentales a las que 

se h-izo referencia atr6s. El Partido Liberal aprob6 este proyecto e~ 

giendo, sinembargo, la preservacion de fondos de destinacion al ICBF 

y el SENA, en consideraci6n d su caracter redistributivo. 

--~ ·Una--ve!_~~s--el.-C--ongreso acepto en 1985 solo algunas de las modifica 

.. -·--aones propuestas por el gobierno en materia procedimen.tal y de_ c~~"." _ 

trol de la· evasion. Asimismo, a finales de 1985, por iniciativa del 

gobierno, se elimin6 la obligaci6n de declarer a los asalariados y, 

por iniciativa de los parlamentorios liberales, se elimin6 definitivamente 

fa discutida exenc ion al impue.sto de remesas a favor de las compal'lias 

petroleras y mineras. 



I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 

A. 

1. 

a. 

i\ 
.J 

• 

CAPITULO XV 

EL PROCESO POLITICO Y LA ADMINISTRACION 

Hasta el momento se ha descrito y analizado el proceso polttico 
vinculado con la expedici6n de las narrnas legales, tanto sustan-
tivas corno procedimentales. Como la efectividad filtirna de estas 
norrnas depende de decisiones de reglarnentaci6n, interpretaci6n y 
administraci6n, que quedan totalrnente en rnanos del ejecutivo, co~ 
viene examinar algunos casos concretos sabre los cuales se dispo-
ne de alguna informaci6n_, Los que se presentan a continuaci6n 
tuvieroil lugar a partir de la expedici6n de las ultimos decretos 
de la emergencia econ6rnica de 1974, . 

. Los Casos 

La actualizaci6n de los avalfios catastrales. 
El prirnero se refiere a 3 reso_luciones de la Junta .Directiva 
del IGAC, expedidas.a finales-de 1974~ ·con respectc al proceso 
de actualizaci6n de los avalfios catastrales. La.prirnera consis-
ti6 en el aplazarnientO---de• la puesta e~ Vigencia· de.: avalUOS adrni 
nistrativos efectuado·s: por e-l·Instituto· durante el:-afi.o, en cier -·-
tas localidades especificas. lLa~se~unda prescribi61que el Ins 

. ·j 

tituto no podria actualizar lbs ~valuos tatastrales·en ningun 
1 

rnunicipio, 6 Area urbana,_ sino~h,sta -cinco afios despu~s de ha-
berse efectuado la ultirna revisi6n; excepto en las casos del 
suelo: La tercera dispuso que cuando quiera que un aval6o ca-
tastral aumentara en mis del 100\ de su valor previo, el in-
cremento se incorporaria en fotrna gradual al valor del catas~ 
tro, durante un periodo de cin¢o afios. 

i 
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Estas 3 resoluciones tuvieron por objeto atequar los efectos de 
la tarea de actualizaci6n de los avalOos sobre las liquidaciones 
de impuestos de patrimonio y, principalmente, de la renta presu~ 
tiva minima. Todas ellas, a su vez, se constituyeron en un en-
trabamiento a la funci6n estatutoria que debia cumplir el Insti-
tuto. De hecho, en ninguno de estos casos la iniciativa se ori-
gin6 en el Instituto, ni en su Junta, sino que fueron sugeridas 
por el Consejo de Ministros, con el argumento de que la rcforma 
tributaria tendria un impacto muy sustancial sobre este tipo de 
gravamenes y que resultaba prudente moderar su impacto. Tales 
decisiones del alto gobierno,. por supuesto, no constituyeron 
otra cosa que concesiones a la presion directa, no publica, de 
grupos espetificos de interfis. 

En el primero de los tres casos mencionados, en particular, la 
presi6n fufi canalizada a trav~s de importantes dirigentes poli-
ticos de las localidades 6 regiones afectadas; en representa-
ci6n de intereses de propietarios, por lo general urbanos, y 
en -0casiones de sus propios intereses. _Tanto es asi, que_en 

-- . 
var'ias~de estas ocasion~s hubo posteriorment.e_ pro_t_e__s-_t_a~s ~fotma~-

les -d-e las autoridades municipales por ·la decision -de_l· lnstitu----'- ~ ;_:_ 
to ;--ya que afectaba los ingresos previstos de impuesto predial, __ _ 
e incluso de manera mucho mas importante- que los corre-s·Mndien-
tes a los impuestos nacionales. Este tipo de situaciones se ha 
presentado,por demis, con frecuencia en el Instituto, que se ha 
vista sometido·de una parte a la presion de los municipios por 
agilizar el proceso de actualizaci6n de avalfios y, de otra pa~ 
te, a las presicne~ de ciertos intereses econ6micos de las lo-
calidades, surtidas a ·trav~s del gobierno,-en particular, del 
Ministerio de Hacienda, que preside el Institute- para .demorar 
el proceso de actualizaci6n 6 atenuar su impacto. 

La segunda resoluci6n complicaba considerablemente el planca- ! 

miento de los trabajos del Institute, restandole\eficiencia a 
toda SU labor de actualizaci6n de avaluos. Mas grave aun, la 
tercera hubo de tener un efecto considerable sobre el retrnso 
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en el valor real promedio de los avaldos, (Capitulo VIII), dado 
que ante periodos promedio de actualizaci6n entre 5. y 8 af'ios, 
una proporci6n muy sustancial de los ajustes exced1a del 100\ 
del valor anterior. 

La retenci6n sobre titulos al portador. 
El segundo caso para examinar se ref iere a la suerte del grav& 
men a los titulos al portador. La reforma de 1974 (Decreto 2053) 
establecio una retencion del 40\ sobre los intereses y otros ren 
dimientos obtenidos de estos papeles. Tan alta tasa de retenci6n 
tenia como objeto no solamente asegurar un gravamen efectivo so-
bre los ingresos correspondientes; sino tambi~n desestimular la 
utilizaci6n de este tipo de papeles financieros, por su costo 
fi~cal indirecto, ya que permiten esconder el patrimonio, debi-
litando la acci6n tanto del impuesto de patrimonio como de lo~ 
sistemas de comparaci6n patrimonial y la renta presuntiva~ E~ 

• I 

1915 lleg6 a conocimiento de la Administraci6n que, aprovechahdo 
-

u~.!__falla del reglaniento expedido ar respecto, · se ·habia ·es·table-

I 
E-~-. -
· ·----~-~~i_.,d'""'"'"o-ya un mecanismo masivo de evasi6n--de- la -norma- por parte -de 

I' -· ----·--- -----t-:r-es grupos financieros ~~.. =~ efecto' el regl~ent_o habia :c~
locado la obligaci6n de retener ,en el caso de ti tulos con ae:s 1 

I 
I 
I 
I 
I 
I 
I 

-

cuento, en cabeza de la entidad que emitiera y redimiera los ~i 
tulos, sobre la diferencia entre el valor de la colotaci6n y te 
denci6n. El 'truco' consisti6 en introducir un intermediario, ~ 

vinculado econ6micamente, que compraba los papeles al v.alor no-
minal y los colocaba a descuento; de esta manera desaparecla la 
diferencia entre el valor de redenci6n y de colocaci6n por parte 
de la entidad ·que hacia la emisi6n. Cuando se discuti6 la expe1 
dici6n de un nuevo reglamento que arreglara este problems, alg~ 
nos miembros.del equipo econ6mico, que habian sido partidarios i 

~/ El mas importante de los cuales apoyaba publicamente la 
reforma. 

J 
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de la norma original en la ley, juzgaron que era mejor no ser 
muy rigidos en su aplicaci6n, argumentando posibles efectos ne-
gatives sobre el funcionamiento del mercad~ financiero y el ere 
cimiento del ahorro transferible. Este constituye otro ejemplo 
de c6mo en ocasiones se est§ dispuesto a enfrentar problemas en 
la expedici6n de normales legales, ante· los cuales se retrocede 
en la expedici6n de normas complementarias. 

c. El gravamen al Fondo Nacional del Cafe. 
I 

Un tercer ejemplo lo constituye la suerte de un Articulo del 
Decreto 2053 de 1974 (Articulo4o.) yque buscaba gra~ar al Fonda 
Nacional del Cafe,·con el objeto de transferir parte de sus re-
cursos a disposici6n del gobLern~ a·traves· del proceso presupue~ 
ta.I ordinario ... ne haberse ap.li.cado_:esta'=norma,- hubi.era. -f:acilit~· ~ 

do enormemente el manejo posterior de· la bonanza.cafetera 2/~ ya 
que result6 · ex.tremadamente di:ficil ·para· el. gobierno transferir 
a sus .ar...cas-:--·o. hacia .. ot.ros--se.cto:res · ~ ·. _ .. los excedente-s=-:generados -
durailte· ·est a·~ epoca --por :el: Fondo ·-{vease<Ca.pi~tul·o.:4f) . ·No obs tante, 
la Fede-rad.6n:. de .. Cafe:t.ero:s.,~·-admini.s tr..ador.a_·de_l _Fondo_, __ j-amas .pre-.. 

. -
sent6 la declaraci6n:-:-de""'""renta- re-spect:iva :td,- el-, Fonda· p:ag6_. impues 
to al-guno· por -este·-concepto·;---Al conoce·r-e·ste~hecho,- -el Ministro:0~co • 

de Hacienda llam6 a su,de'Spacho··en,T975 a idb diriogentes--de-la. 
. . I 

Fede:taci.6n, quienes le·. comunicaron · que es;ta Jentidad se apoyaba 
en un concepto juridico,.segfin·el.cual.la norma no:afectaba al 
Fondo .(finico destinario-de 1 la norma)~ por cuantocot~o articulo 
posterior exceptuaba .a -..}as entidades publicas: que tuviesen coma 
objeto la prestaci6n de servicios publicos; y se daba el case 
de que uno de los impuestos-quc nutria el FoJ1do~el de "pasillas", 

• 1 • ... 

debia _ dest.inarse en parte a. la provicioru de .. serficios de salud en 
. . l 

. ~ / El Articulo 4o.· asimila a Sociedad Anonima los Fondos Publicds definidos del Ar 
- ticulo 3o. del Decreto 1979 de 1974, que incluye al Fondo Nacional del Cafe:-

ljTanto-en 1976, como en 1986. 
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las zonas cafeteras. Cuando los abogados de la Direcci6n de 
lmpuestos Nacionales indicaron que, a su parecer, t~l argumen-
to era delez nable, los representantes de la Federaci6n sefiala-
ron como el impuesto del 1. 5 CIF sobre las importaciones que se ha 
bia destinado al Fondo Nacional del Caffi, jam~s habia sido tra~ 
ladado a este, y que si el Fonda llegara eventualmente a verse 
en problemas de liquidez par la aplicaci6n del gravamen sobre 
la ~enta, la Federaci6n se veria obligada a pedir la devoluci6n 
de esos dineros. Sobra decir que alli terminaron los esfucrzos 
del gobierno por intentar la aplicaci6n de la norma mencionada. 

Este~puede constituir un caso excepcional, en cuanto a que no 
existe ·ningun otro grupo· de ·presi6n en el-.pais-que tenga,--un-po--
der simila-r al de la Federaci6n de Cafeteros; poder que le·otor . 

. ga tanto .e.1 hecho de repres~ntar al sector productive ma·S impor 
tante en la· economia ,-- como- preci samente el de mane jar los recur 
sos publicos. dei Fonda Nacional-:del ·Cafe· que, _par esa epocaf -a~ 
cendian._a cerca del 3-0% del valor del presupuesto nacionaL .. ~Sin -~ 

embargo,, parece poc.o probable que_.J_'!:!: ·_Fed_er11_cj._Q_IJ.~-Jmbiera a-sumide·· 
una posici6n tan fuerte· frente al·· gobierno;_: en~·una c_onfrontaci6n 
piiblica, en. la que .....aque·L..que .hubie!l'·a-· podido obtener. ~l respaldo 
d d ..... _,/, .. e otros-sectores e opinion 

~/ 

-J 

Es ta aprec.iacion, s inembargo,. puede no · ser correcta, ya 
que, coma lo dernostr6 el episodio de la negociaci6n entre 
el gremio y el gobierno a prop6sito de la bonanza cafete-
ra de 1986, los medias de comunicaci6n apoyaron casi ~rres 
trictarnente a la Federaci6n en.su-.confrontaci6n inicial 
con el, gobiern.o. 
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La depreciaci6n acelerada. 
Un cuarto ejemplo se refiere~ la expedici6n del Decreto regla-
mentario No. 1649 de 1976, por media del cual se pcrmi ti6 una 
depreciaci6n acelerada_con un plazo m~ximo ~e 3 afios a cualquier 
activo fijo {incluidos los bienes raices) y ello exclusivamente 

'I 

para prop6sitos fiscales; vale decir, sin exigir hacer las reser 
vas contables para depreciaci6n. Esta norma~ como.se indic6 en 
el. Capitulo VIII, tuvo un enorme costo fiscal y, en conjunto con 
la deducci6n de los gastos financieros nominales, cons ti t.uye un 
be?~ficio tributario excesivo , frente a lo que sucederia con 
un regimen neutral que corrigiera plenamente los balances finan 
cieros por inflaci6n {~ease Capitulo IX).- Al mismo tiempo, al 
no exigir la. constituci:6n ·de reservas, lei norma no:-.'prodµjo nin-
guno de los beneficios·econ6micos que podrian esperarse de ella 
{v~ase Capitulo X)- En otras palabras,. constituy6 un privilegio 
tributario esencialmente infitil en terminos econ6micos, lo que 
indica que no tuvo .orro. prop6si .. to. distihto que .reducir. los gia-
v:imene:s efectivos .a.:..:.:las .:Sociedades :y, en. part:icular,; al sector 
indust:t-iaL -. Mas aun, .el. Decreto: pe.rmi.ti6"ap.licar 0 -esta_-...:deprecia -
ci6n irieluso-a bienes de·-capital.traidosi•l~pafs. bajo.el.regimen 
de importaciones ·temporal es.·;~ .lo qµe ~urante. mucho.s aiios_ cons ti tu 
y6 un·. mecanismo. excepcional· de elusi~n de. impuestos a favor de -
las empresas extranjeras ~/~ • · · 

Resul ta sorprendente no .solamente ~l hechb de.~;·que se expida una 
norma de este. tipo, sino: que se ma~tenga ·. · durante tan to tiempo; 
solame~te en 1985, ante una severa crisis fiscal, se vino a excep-
tuar su apli~aci6n para-los bienes de ~~pital importados tempora! 
mente. y para los bienes raices. No cabe ;uda de que un privilegio 
tan costoso, y'tan mal concebido, no podria haber pasado impune 
bajo el exdmen pfiblico en un proyecto ·de ley; ciertamente, no ante 
un Congreso como el·que oper6 en los afio~ de 1983 a 1985 {vease 
atras). 

~/ V~ase al respecto H. Ayala. 
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Las 'hembras' de cria. 
Para cerrar con un caso folcl6rico, debe relatarse ·el esfuerzo 
del-entonces Ministro de Agricultura, representando la solici-
tud de los gremios ganaderos, para que el beneficio otorgado 
por ley a las "hembra$ de cria" (en cuanto a excluir su valor 
de la base de aplicaci6n de la renta presuntiva) se extenciera 
a los toros reproductores; lo que finalmente se hiio, a traves 
de· un decreto reglamentario en un acto excepcional de travestis 
mo juridico. 

Una hip6tesis plausible. 

Se debe enfatizar· la aparen:t.e-.inconsistencia --de un .. gobierno. que 
venia de gastar la mayor parte de:su capital politico inicial 
en acometer- 0 una reforma tr-ibutaria .. 1ambiciosa en terminos de r~ 
caudo y de la redistribuci6n de l.as cargas ,-.asi como_ en. defende-!. 
se de los grupos de presi6n- que :i.nteiltahan~desmontar en,· lo posi .. 
ble el efecto,_~de lo.s nuevos_:~instrumentos--;1 para;·=luego·--cede-r- -eon 
tan ta. facilidad en.,decisiones :admini:st.:rati.vas_, ... algunas -de ellas 
con efectos permanentes y serio·s . -· como acabamo's-;-::cie- ver-. -

La explicaci6n.~de·e~ta paradoja parece ser la:d~·que en el me-
mento.: de,' expedir normas. :sustan.ti.vas :.._redistrtbutivas se · incurre 

; 

en el' cos to politico de. la· oposici6n, por~;d~mas muy vo.cal, de 
los afect~dos; pero tambien se~obtienen .b~n~f!cios politicos 
ante la opini6n de·otros grupos que considerarl de equidad ele-
mental.el que se aumente la tributaci6n efect~va de personas de 
patrimonies e -inp:resos altos y de sectores que como 0J1 sector agrope-
cuario, tenian tradicionalmente·una tasa e:fie~ltiva de tributaci6n 

1 r 

mucho mas baja que la de·los demas _/. Por el contrario, el 

Ademas en el caso particular de la reforma ~e 1974, el Pre 
sidente conocia bien el antecedentes de lot que sucedi6 con 
las reformas tributarias de su padre; como ~e vi6 atr~s, des 
pu~s de un periodo de oposici6n violerrta de [as clases diri~ 
gentes, estas terminaron por reconocer su acierto en una vi-
si6n de largo plazo. 
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intento de administrar en forma efectiva esas mismas normas 
conlleva costos politicos similares, con respecto a. los afecta-
dos, pero no provee los beneficios de la opini6n de otros sec-
tores que dificilmente llegaran a percatarse de dichos esfuer-
zos. A contrario sensu, ceder ante intereses economicos en ini 
ciativas legales, trae ciertamente reconocimientos de las gru-
pos beneficiados, pero deteriora la imagen del gobierno en otros 
sectores. En cambio, hacer concesiones par via administrativa, 
trae los mismos beneficios sin costos politicos directos ~/, da· 
do que practicamente nadie distinto de las afectados llega a en 
terarse de estas acciones del gobierno. 

Existen,naturalmente~·costos politicos inditectos asocia-. 
dos con el meilo·r · recaudo de· impue.s,tos y sus consecuencias; 
pero estos son. menos: predec.ibles::j:>ara quienes ·toman las de-
cisiones al momento:··de'" hacerlas·; · 6:;pueden enmendarse poste 
riormente en alguna ot~a forma, o,.lo mas probable, tendran 
que enfrentarlos personas distintas a quienes efectdan las 
concesiones. 
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LECCIONES PRINCIPALES DE LA ECONOMIA POLITICA DE LAS REFORMAS y 
DEL PROCESO ADMINISTRATIVO 

Como se observ6 -en el Capitulo V, las reformas que incremcnta-
rcn recaudos se acometieron -por lo general- en momentos en los 
que se habia producido una crisis fiscal. Esas crisis, ocasiona 
das en la reducci6n de los recaudos tributarios y los recursos 
de credito, dificultaban el financiamiento del gasto pCiblico an-
te las limitaciones consiitucionales para saldar con emisi6n los 
deficits fiscales. Viceversa, todas las reformas que redujeron 
·recaudos se llevaron a cabo en momentos de gran abundancia de in 
gresos del Estado (tributarios, de credito ode emisi6n -recursos 
monetarios de l_a cuenta especial de cambios-). Huba tres excep-
ciones a esta regla: l~ reforma de 1·953, cuando el gobierno, p~ 

I 

se a contar~con los recursos provenientes de la bonanza cafetera, 
. -I 

busc6 fondo~ adicionales para ejecutar un muy ambicioso programa 
de inversio~e? publicas; la de 1974, cuando hubiera podido conti 
nuar financia-~~- i;s. deficits fiscal es crecientes con recurses -

I . . 

de~ cr~di to e3rerno-~· c~~o se venia hacienda; y los primeros in-
ter.itos de_: 198~,, cuando los recursos monetarios de .. la Cuenta Es-
pecial de~Ca~bios permitian aun el financiamiento del d€ficit. 

' 'l 

En estos dos~ultim~s casos, el objetivo central fue el de frenar 
6 reducir el;proce~o inflacionario, mediante una politica fiscal 

; . 
restricti va ·j 

) 

El papel que jugarcn diversos actores en el proceso de concepci6n, 
discusi6n y negociaci6n de las reformas y sus·~modificaciones pos-
teriores, varf6 considerablemente en el tiempo. Ast por ejemplo, 
en la dEcada ~e los sesenta, hubo una considerable influencia de 
asesore~ extranjeros y de los organismos internationales de cre-
dito; l~ mismo volvi6 a ocurrir con la extension del IVA al nivel 
al deta~ en 1984. De resto, si bien hubo influencia indirecta de 

I 

misiones extran~eras, como la misi6n Musgrave, la tecnocracia lo-
cal jug6 un papfl importante tanto en el disefio coma, tambien, en 
ciertas in~tancias, en los procesos politicos. Tal fu~ cl caso 
en 1974, tanto en la negociaci6n interila dentro del gabinct:e., an~es 
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de la expedici6n de las reformas, como en el proceso de ncgocia 
ci6n pablica posterior. Algo similar ocurri6 con la Comisi6n 
Fiscal Asesora en 1982-1983 en cuanto a las negociaciones inter 
nas.· En estas ocasiones, la escogencia del mecanismo de la Erner 
gencia Econ6mica, que traslad6 el proceso de negociaci6n politi 
ca al interior del gobierno, facilit6 esta considerable influen-
cia de la tecnocracia. Sinembargo, en los procesos legislatives 
de 1983 en adelante jug6 tambien un papel importante en cnlidad 
de asesores de los partidos politicos. 

En la genesis de las reformas que disminuyeron recaudos, - en 
particular en los afios 1973, 1977.y ~979- se encuentra un 'cli-
rria de opinion' crecientemen.te _ negativo: frente a·.J.a -incidencia del 
sistema tributario. - Ello: se debi6 principalment.e al efccto de 
l~s ajustes imperfectos por inflaci6n -yen-particular al 'infl~ 

tion creep'. En el caso de las contrareforma-s de 1977 y 1979 se 
debi6 :tambien a la.percepci6n•_:.publ-ica de que no se· habfan·cumpli 
do los objetivos finales de l~ reforma de 1974 (t~les ~omo el 
freno al proceso inflacionario y. el aumento del gasto_social) 
y en ·Cambio es ta habia incidido en la recesi6n·- de l,9,7 s-: y la len 
ta recuperaci6n- -pos teri.o.r. Es ta dinamica del .!clirna· de _ opini6n 1 

siempre di6 lugar a algunas modificacion£:s orientadas a atenunr 
los efectos del 'inflation creep' para tod0s los contribuycntes 
(rebajas en tarifas y/o awnen:tos ·en··exenciones ·o.·descucntos per 
sonales); pero·· a su amparo se concediercn usualment.e ·hcneficios 
especificos a·favor de-grupos de interes inuy vocales. Algunos 
de estos grupos actuaron principalmente a traves de su~ reprc 
sentantes directos en el Congreso -como. en el tal'l:;o del sector 
agropccuario- y otros mas a traves de su considerable influcn-
cia en los medios de comunicaci6n -sectcres industrialcs y fi-
nancieros-. La escogencia de los mecanismos de1Emergcncia Ee~ 
n6mica en 1974 y 1982 para expedir las refor~asJ constituy6, 
en buena parte, .un intento por evitar procesos similarcs durante 
la discusi6n de lasliniciativas gub~rnamentales~ N~ ob~tnntc, re-
sulta evidcnte que varies grupos de presi6n obt~vieron conccsio-
nes especificas considerables del Ejecutivo durante el proccso 

.. · 
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de discusi6n de los decretos de emergencia econ6mica, en par-
ticular en 1974. De atra parte, la experiencia legislativa 
de las altimas 3 afios sugiere que hoy en dia resulta m~s diff 
cil que se d~ este tipo de situaci6n en el Congreso, en la me-
dida en que los partidos politicos actu~n en forma org5nica en 
el proceso de discusi6n parlamentaria. La creaci6n de la Comi-
si6n Fiscal Interparlamentaria del Liberalismo -y su posici6n 
en contra de un excesivo financiamiento inflacionario del d~fi 
cit fiscal y en contra de ·una reducci6n muy considerable de 
los gastos sociales -facilit6 la aprobaci6n de proyectas impa-
sitivos del gobierno y dificult6 la ingerencia de interescs par 
ticulares. 

El examen de algunas de estas experiencias revel a tan to Wla mayor 
o menor influencia de algunos gremios y grupos de presi6n espe-
cificos, coma de su nivel de modernizaci6n. En particular, los 
sectoref industriales han estado desde hace un tiernpo en capaci-
dad de lonstituirse en interlocutores eficaces del gobierno a n! 
vel a.rg~ment.ativo y de acomodar sus solicitudes a las formas del 
dis curs lily -·10s obj eti vos de· las en tidades gubernamentales. Cos a 
muy di~tinta·sucedia con les gremios agropecuarios hasta 1979;-
de alli. para,··aca ha habido un · proceso de 'moaernizaci6n' en 
los planteamientos de algunos gremios de-este sector. 

En terminos generales, pu~de detectarse la considerable influen-
cia de los gremios cafeteros y de las grandes empresas cxtran 
jeras, que normalmente actuan a traves del alto ejecutivo. ~/Alg~ 
similar ocurre en el caso de la ANDI, aunque enj_este caso hay 

Aunque tambien a traves de los medias y los represcntnntes 
del Congreso en las areas cafeteras. 
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un mayor ~nfasis en la utilizaci6n de los medios para crcur 
un clima de opinion favorable a sus propuestas. Los grcmios 
agropecuarios durante mucho tiempo se confiaron en la sobre-
representaci6n de sus intereses tanto en el ejecutivo coma en L: 

el Congreso. Debido a Slla, consiguieron por lo general un tra 
tamiento especialmente privilegiado en la legislaci6n tributaria. 
Sinembargo, en los filtirnos afios, posiblemente correspondicndo con 
la declinaci6n de esa sobrerepresentacion directa, se ha dndo un 
proceso de 'modernizaci6n' de algunos de sus gre~ios y cstos ban 
venidoi:W:ili zando procedimientos similares a. los que ut ili 23 el 
gremio industrial . 

La influencia de l~s grupos de presi6n qtie representan intcreses 
populares ha sido sumamente escasa en estos proceos, ~omo en ge 
neral en todas las grandes defitiiciones de politica econ6mica·en 
el pais ~/. Este no fue el caso:;,:sinembargo eri los afios 30,. cua!!_ 
do bubo una alianza con estos intereses, apoyados.con decisi6n _. 
desde el gobierno,que se mani-fest6 en -su apoyo tanto .a~· las ref or 
mas tributarias come a otras. iniciativas del gohierno .. La falta 
de participaci6n del movimienti:l--s-indita1: en la discusi6n de," es~ 
tos temas, parece deberse tambien-- a su- considerable: dispersi6n -
y divisi6n, que lo ha llevado mis bien·-a infltiir en· Areas ~ecto
rizadas de la politica pfiblic~~ en las que por a1guna ra~6n-es
pecifica existe una mayor. unidad organizativa (v.gr .. polftica 
educati va, petrol era, e.tc.) . 

-' 

1; PerryG., G6mcz H., Londono R. ! 
-} 
l 
I 
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El an§lisis indica tambien como los partidos y el Congrcso es-
t§n con mayor frecuencia dispuestos a aceptar reformas en las 
normas sustantivas que en las procedimentales. Pese a ln estre 
cha relaci6n de estas con el amplio nivel de evasi6n trihutaria, 
prima una posici6n de defensa de los derechos individuates fren-
te al Estado. Esta situ~ci6n, sinembargo, parece estar comenzan 
do a variar en los ultimos afios. 

Tambien se observa como, con frecuencia, los intereses ccon6mi-
cos especificos consiguen con mayor facilidad beneficios esp~ 

ciales a traves de acciones cotidianas del ejecutivo, tanto en 
la administr3ci6n del sistema·t~ibutario como, eri particular, 
en la reglamentaci6n de las normas legales .. · Este· fen6mcno p~ 
rece explicarse por el hecho de qtie, nonmalmente, este· tipo de 
decisiones no llega a generar debates pfiblico~ 6 politicos; de 
hecho, las med~.das son conocidas casi exclusi vamente por lor. 
afectados. La concesi6n de, estos privilegios genera· asi , be 
neficios politicos directcs, por el reconocimiento de·los bene 
ficiarios, sin costos politicos aparentes. 
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FEDESARROLD 
FUNDACION PARA LA EDUCACION SUPERIOR V EL OESARROLLO 

FEDESARROLLO es una entidad colombiana, sin animo de lucro 
dedicada a promover el adelanto cientific::o y cultural° y la educa-
ci6n supfi"'ior, orientandolos hacia el desarrollo econ6mico y 
social del pars. 

Para el cumplimiento de sus objetivos, adelantara directamente 
o con la colaboraci6n de universidades y centros academicos, 
proyectos de investigaci6n sobre problemas de interes nacional. 

Entre los tames de investigaci6n que han sido considerados de 
alta prioridad estan la planeaci6n econ6mica y social, el diseno 
de una pol itica industrial para Colombia, las implicaciones del 
crecimiento demogratico, el proceso de integraci6n latinoame-
ricana, el desarrollo urbano y la formulacion de una politica pe-
trolera para el pais. 

FEDESARROLLO se propane edemas crear una conciencia den-
tro de la comunidad acerca de la necesidad de. 'apoyar a las Uni· 
versidades colombianas con el fin de elevar su nivel academico -
y permitirles desempenar el papel que les cor:responde en la mo-
dernizaci6n de nuestra sociedad. ~ 
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