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PARTE V
LA ECONOMIA POLITICA DE LAS REFORMAS

En varios capitulos anteriores 1/, se ha hecho referencia a aspectos del proceso polltico
que acompafid la expedicién de las reformas y contrareformas durante este perfodo, asf
como a ci(;r'tos aspectos de su implementacién. En esta parte se sistematiza y se amplia

el anélisis de tales aspectos 2/. El Capitulo Xill sefala algunos aspectos del proceso
politico vinculados con las reformas previas a la de 1974 y, a continuacién, discute en
detalle lo pertinente a ias reformas de 1974 y 1975. El Capitulo XIV hace lo propio pa
ra las contrareformas de 1977 y 1979.y el refuerzo legal que tuvo lugar entre 1982 y 1985.
El Capltulo XV resume la; principales lecciones que se derivan de este examen y, ademds,
vincula el proceso politico con los aspectos feglomenﬁ:rios y administrativos éue defeﬁlli

nan la incidencia Gltima de los estatutos legales.

En el anélisis se examinan las motivaciones del gobierno que emprende una reforma o con
trareforma y' los procedimentos juridicos y politicos que escoge para su expedicibn; asf

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

1/ Especialmente en los de la-Parte Cuarta. |

2/ Sin embargo, algunos aspectos-como los vinculados con-el régimen de- presuncién
y el proceso de reforma agraria, no'se retoman acé (véase al respecto el Capfltulo Xl).
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partidos y el Congreso; los gremios y sindicatos; los medios de opinién; la tecnocracia

local; las 'misiones ' extranjeras y los organismos intemacionales de crédito.

XIll  EL PROCESO POLITICO EN LAS REFORMAS DE 1974 Y ANTERIORES

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

i.

Las Reformas de la década de los treinta.

Como se indicé en el Capitulo |, las reformas de la década de los
treinta establecieron en el pais los impuestos directos modernos (a la
renta, al patrimonio, al exceso de utilidades y a las herencias y dona
ciones). .:La motivacién inmediata del gobiemo fué, como se sehalé
en el Capﬁulo V.,:la dréstica caida en las importaciones, .durante Ia-
Gran Depresién, -que redujo conside'mblemente,':los ingresos-fiscales

hasta entonces enteramente dependientes de los gravémenes arancelarios.

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

_habia financiado los programas de obras piblicas de los afios anteriores,

produjo una contraccién sin precedentes del gasto piblico y contribuyé ,
por lo.tanto, a agudizar las presiones recesivas. De alli surgié la ne

cedidad de las reformas tributarias de la década de los treinta.
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Los nuevos gobiernos liberales. plantearon expresamente estas reformas
como una manera de crear una base de impuestos internos que indepen
dizara la financiacién del Estado de los ciclos externos, ya que la ex
periencia de la Gran Depresién habia demostrado cuan costoso podfa
Ilegar a ser esa dependencia. Ademés,la administracion Lépez Puma

rejo, conocedora de las modemnas estructuras impositivas en los Estados

‘Unidos y en Europa, fué una vehemente defensora de la superioridad

de los impuestos directos, que por esa época constituia la ortodoxia en
esta materia, e inscribi6 las reformas de 1935 y 1936 dentro de un con

junto de iniciativas orientadas a modernizar al pals.

Dentro de estas Gltimas debe darse énfasis especial al apoyo que se brin
dé a la accién del movimiento sindical y a la expedicién de los prime

ros cddigos laborales;- que habian de ser desarrollados en su segundo

- perfodo presidencial; asf como el apoyo ofrecido a las luchas campesi ¥

nas por la fiérru, en especial en las zonas cafeteras de Cundinamarca,
y la expediciéﬁ de una ley agraria que buscaba resolver los graves pro
blemas de titulacidon existentes y que en el pais se ha entendido como
el primer intento de réforma de la propiedad agraria. Tanto la refor

ma tributaria, como este conjunto de medidas y politicas invité
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d una oposicién beligerante por parte del partido conservador, y un
sector del propio partido liberal, pero especialmente por parte de los
empresarios que decidieron constituir un movimiento politico -la Aso
ciacidn Patridtica de Empresarios Nacionales, APEN- para combatir
las reformas y que se calificaron de anticapitalistas y pro;omunistos.
Perc a su turno, el movimiento sindical y otras fuerzas.populores les
sirvieron de apoyo, en ocasiones mediante movilizaciones mosivds, a
la expedicién de estas normas, no tanto [.;or su interés especifico en
las reformas tributarias, sino en razén del soport.e general que recibian
del goBier'no. -Posfefidrmente, la dirigencia econémica y polltica del
pafs habria de pasar de ‘esos afios de batalla campal contra el gobierno
Lépez Pumarejo y sus reformas, a considerarlos como las més fundamenta
les del siglo, y como los que permitieron al pafs iniciar el trénsito de

una sociedad feudal hacia una estructura modema del Estado.

N
.

La Reforma de 1953

En el Capitulo V se indicdé como la reforma de 1953 tuvo por objeto
principal_ el financiamiento de un vasto programa de inversiones po

blicas, que se disponia a efectuar el gobierno militar de Rojas Pinilla.
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[Esta reforma fué expedida mediante decretos de Estado de Sitio, de
modo que los partidos politicos no tuvieron la posibilidad de discutir
la en el Congreso. El posterior recorte de las Iib‘ertades_ polfticas, hi
Zo que centraran su atencidn en estos aspectos y no en la oposicién a
las medidas de carécter econémico.' " Por el contmric;, los gremios -y
en particular, la"ANDI- desarrollaron una beligerante oposicién a
la brusca elevacién de las fa-riﬂ‘:s de las sociedades an6nir-nus y al es-
tablecimiento de la doble tributacién, a-l gravar por primera vez los
dividendos recibidos en cabeza de los accionistas. Observadores de la
época, han:sefialado.que el hecho: de que el -gobierno. mantuviera su decisién
pese a la intensa oposicién ael esfd:blecimiento a estas reformas, in-
‘dica la considerable avtonomia qt;!e puede alcanzar el Estado en Colom
~ bia 1/. .
1
Sin embargo, a diferencia de llo que ocurridé con las reformas de los 30,
la de 1953 jamés llegd a ser aceptada por los grupos empresariolesf

Desde esa época, los gremios industriales han buscado continuamente

la eliminacién de la doble tributacién y la reduccién de las tarifas de

1/ Bird, R, op cit.



269 .

las sociedades anénimas; lo que se ha venido consiguiendo pavlatina

mente en las reformas posteriores.

La Reforma de 1960

Como se indicd atrés, la ley 81 de 1960, que redujo considerablemente
los recaudos, se expidid en un momento de'a}abundo_nciu de ingresos fis
cales y ante perspectivas de cuantiosos ingij'esos de crédito por la "Alian
za para el Progreso” . En principio, constituia parte del Plan Decenal
que el gobierno hubo de elaborar como uno de los compromisos suscritos
en Punta del Este para hacerse a los recursos de la Alianza. El plan
fué elasomdo con os-esoru'a de la CEIPAL' y de asesores del D, A. S. al
D. N. P.; se fundamentaba, priricipalmente, en el papel expansivo de
la inversién piblica“ y el irhéulsél;al procc.;.so' de_industrializqcién, tanto
de sustitucién de importaciones c.omo de‘exporfacién. La concepcién

del proyecto tributario del gobierno, en ese marco tuvo desde un prin
proy g # prin

cipio dos elementos contradictorios : de.una parte, buscaba incremen

tar los recaudos para disponer de fondos de contrapartida a los recur-
sos de crédito externo de la Alianza, con el objeto de financiar los

mayores niveles deseados de la inversién pdblica; de otra parte, pro-
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ponfa establecer un nimero considerable de exenciones e incentivos

"a favor de la inversién en industrias bésicas y complementarias, de las

exportaciones y otras actividades. Tanto en proyecto final del gobier
no como en la discusién en el Congreso, primé la segunda orientacién;
|9 que resulté en una reduccién considerable de los recaudos del impues
to de renta. En el seno del .Congreso se hizo presente la influencia de
intereses econdémicos poderosos, en particular del sector agropecuario,
que obtuvieron una serie de privilegios, tanto en el impuesto a la ren

ta como al patrimonio, no contemplados en el proyecto del gobiemo..
El establecimiento del impuesto a las ventas (1963 a 1965)

Como sucedid con:la:fnayon’a de las reformas que incrementaron recau
dos, esta iniciativa se origind en una crisis fiscal, -‘causada tanto - por
la reduccién de los ingresos tributarios, como por la disminucién. y -

posterior suspensién de los flujos de crédito ex-terno. En la adopcién
y disefio del tributo, jugaron un papel importante tanto los organismos
internacionales de crédito -en particular el FMI-, como asesores ex

tranjeros independientes. La expedicién de las normas de 1963 se

enfrentd a una considerable y creciente oposicién de la opinidn piblica,
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.e incluso condujo a un paro. general obrero en su contra por sus efectos

potenciales iniciales sobre el costo de la vida.

El gobierno tuvo que SUSpenJer la aplicacién del tributo por més de un
afio, hasta principios de 1965, principalmente en razén de problemas

administrativos para su puesta en marcha, pero también por la reccién
que se levantd en su contra. "Segin observadores del periodo _!/, la
oposicién creciente a finales de 1964 hacfa poco probable su im-

plemenchién en la nueva fecha. No obstante, una vez que ésta

se produjo, el nuevo impuesto’ fué deualmente aceptado por todos
los ;ectores de o;ainién y entré a formar parte definitiva, y cha

-vez més importante; .de:la estructura tributaria de la nacién. ‘-

B. “La Reforma de 1974

1. La motivacién del gobiemo -y el papel de la tecnocracia

Como se sefialé en el Capitulo V, la reforma de 1974 constituyé

una de los. pocas excepciones en las que se expidié una reforma

1/ Bird, op.cit.
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que incrementd recaudos, sin-que hubiera una necesidad insalva-
ble de incrementar los recursos para financiar el nivel de gasto de
seado. En efecto, pese al deb.ilitamiento de los ingresos tributa=
rios entre 1970 y. 1974 y la aparicién de un creciente déficit fis
cal, el gobierno habria podido continuar la prictica de la adminis
tracién anterior de cubrir los faltantes con financiamiento externo

en el mercado de euroddlares.

La motivacidn bésica fué la de detener el proceso inflacionario.

En efecto, la campaiia del presidente electo en 1974 se centrd en
una critica de la aceleracién del procesb inflacionario entre 1970
y 1974 y su efecto sobre los salarios reales; la bandera fué la lucha
contra la carestia. El gran éxito electoral obtenido se adjudicé

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

‘sidente reunié un grupo de técnicos para elaborar un plan de esta

bilizacién. El diagnéstico del grupo fué el de que la aceleracién
del proceso inflacionario se habia debido, antetodo, al creciente
déficit fiscal 1/ Yy que éste habfa sido causado por un deterioro

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

1/ Lo que, como se sefalé en el Capltulo IV, fué sdlo parcialmente cierto.
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butaria ambiciosa en términos de recaudo. Por lo demés, su ané
lisis revelé que el deterioro se habia debido a la .erosién de la tri
butacién de rentas de capital y que lo incidencia efectiva del sis
tema tributario se venia haciendo cada vez més regrésiva; por lo
cual sugirié una reforma integml,' con obietivo; ambiciosos tanto

en términos de recaudo como de redistribucién de las cargas.

El Presidente electo habia ofrecido en su campafa una polltica de
ingresos y salarios, como instmment§ principal de su estrategia anti-
inflacionaria.  No obstante, ac:epfé la propuesta de la reforma tri
butaria y-una reforma ffnancierd como los elementos centrales de
un plan de estabilizacién més or;odoxo, orientado a _combatir un

proceso inflacionario que el grupo técnico consideraba més determi

. . : | '
nado por factores de demanda que de costos. De esta manerq,

este grupo técnico, que habria de constituirse luego en el equipo
econdmico del gobiemo, tuvo una considerable ‘influencia en la

decision de acometer una reforma tributaria tan ambiciosa.

El disefio detallado fué llevado a cabo.por este grupo y para ello

utilizé ampliamente las propuestas de la Misién Musgrave, que ha
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‘bia visitado al pals a finales de 1969 por iniciativa de la adminis

tracién Lleras Restrepo. Sin 'embargo, algunos cambios fundamenta
les que se introdujeron, constituyeron innovaciones propuestas por
el gfupc;, 6 se apartaron de las recomendaciones de la Misién. Tal
fué el caso antetodo del régimen de presuncién. La Misién Mus-
grave habia propuesto un régimen de presuncién de rentas limitado
al sector agropecuario y, sobre el valor bruto de los predios, simi
lar al que se establecid con la Ley 4a. de 1973. La reforma de
1974 adopté més bien un régimen universal sobre el patrimonio IT
quido (descontando los pasivos), tanto por las razones técnicas que
se diséuﬁgron en el Cop-l'fulo X1, Ebmo por dos consideraciones de
tipo politico. La primera, que le otorgd preferencioc a los obje
tivos de equidad efectiva del sistema tributario, sobre los eventua
les efectos del régimen sobre la productividad de la tierra. La
segunda, pérque ;e considerd que a juzgar por la experiencia del
Decreto 290 de 1957 y la Ley 4ol. de 1973, dificilmente
se podria aplicar dé hecho un sistema que afectara exclusivamente
al sector agropecuario (Védse una discusién detallada de este tema

en el Capitulo XI).
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En segundo lugar, la reforma de 1974 se aparté de las recomenda
ciones de la Misidn Musgrave en materia de impuesto a las Ventas,
manteniéndo el impuesto al nivel manufacturero y las importacio-
nes y ampliondo las diferencias en la estructura de tarifas.  Esta
discrepancia se basé en consideraciones administrativas y de control
y ‘en el deseo de atenuar la regresividad inherente del impuesto |

(Véase al respecto la discusién presentada en el Capftulo XIl).

En tercer lugor, los ajustes por inflacién en el costo de los activos
fijos, establecidos en 1974,y enlas tablas de tarifas, en 1975, no

habian sido recomendados por la Misién.

En cuarto término, hubo diferencias importantes en la férmula adop
tada para el impuesto a ganancias ocasionales y en las reformas a

la tributacién de las sociedades, con respecto a las sugerencias de
la lMisién. En particular, no se adopté la recomendacién de es-
tablecer una 'exencién de pequefios negocios', por consiaerur que

ésta no se justificaba desde un punto de vista de equidad y que
‘complicaria innecesariamente la administracién, al tratar de preve

nir el fraccionamiento de las empresas.
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Por Gltimo, ni las reformas sobre tributacién de las sociedades ex
tranjeras, ni sobre la asistencia técnica prestada desde el exterior,
ni sobre el gravémen de las empresas pOblicas y entidades descentra
lizadas de Ia‘ nacién, habfan sido contempladas por la Misién; co
mo tampoco la reforma integral que se eféctu6 en los impuestos de
sucesiones y donaciones, ni en los impuestos de timbre y papel se

llado.
El Procedimiento Escogido y El Manejo Politico

El Presidente optd por utilizar para la expedicién de la reforma pro
cedimientos constitucionales de excepcién 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 Emer

" gencia Econdmica, -permitia al gobierno expedir decretos-ley sobre

éreas de competencia habitual del Congreso, con base en el con-

-cepto favorable del Consejo de Estado, alrededor de las causales

invocadas para decretar la situacién de Emergencia Econémica. La
Corte Suprema de Justicia habria de fallar después sobre la consti-
tuciondlidad 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 habrfa de presentar un informe al
Congreso que debia ser aprobado por éste. El Congreso, ademés,

quedaba con facultad de revisar por su propia iniciativa, cualquiera
de las medidas adoptadas; pese a que la Constitucién asigna al Eje

cutivo la iniciativa en estas materias tributarias.

El Presidente anuncié por primera vez en su discurso de posesién
que se procederia a una revisioén integral del sistema tributario y
sefiald las lineas bésicas de su contenido :

"Tanta injusticia como se registra por el contraste entre gravamenes
de las rentas de trabajo y de las rentas de capital, no permite a
largo plazo la supervivencia de las instituciones. Existe una aberran
te injusticia en la forma como se ‘grava el trabjo y se aligera el
peso de los impuestos sobre las rentas de capital. Mi gobiemo pro
icurard aliviar las cargas que pesan sobre las rentas de trabajo y
bruvur las de capital, que favorece de manera muy sefalada la

-actual legislacién. Tenemos entre los paises del mundo uno de los

més bajos indices de participacidn fiscal dentro del producto nacio
nal bruto, apenas 8 1/2, que medido con cualquier patrén es uno
de los més bajos de América y del mundo. No-obstante, nuestras
tarifas tributarias ;son comparables a las de los paises més avanzados.
De ahi que no cesaremos en la lucha contra la evasién legal o ile
gal, evitando las componendas y arreglos de que se acusa a los pro

. pios funcionarios de la administracién de impuestos. Se extenderé”

la renta presuntiva no sélo a los agricultores sino a otros sectores
que no tributan en la medida de sus ingresos reales. Se simplificaré
para efectos del recaudo el impuesto a las rentas, pero, por sobreto
do, se abolird el desafortunado principio de que el Estado al cabo
de dos afios pierde, por prescripcion, la capacidad de revisar las
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‘liquidaciones privadas de los contribuyentes, otorgéndoles una ga

bela en su contra. Se modificard, igualmente, la legislacién so-
bre ganancias ocasionales y se buscaré en lo posible la abolicién
del anacrénico sistema de percibir el impuesto de sucesiones y de
estimar por medio de peritos el monto de las mismas, cuando el
Estado debe estar al corriente dia a dia, a través de las declara-
ciones de renta, que imponen rigidas normas sobre estimacién de
bienes del valor de los mismos".

Un mes después, instald la Comisién Tripartita que habla ofrecido
para el establecimiento de la politica de ingresos y salarios. Afir
mé entonces como, en la situacién de emergencia que se vivia, no
cabia la implementacién inmediata de dicha politica, sino que se
requeria proceder antes a efectuar un plan de estabilizacién. Ex
plicé como dentro de ese plan jugaba un papel fundamental la re
duccién del déficit fiscal, para lo cual resultaba indispensable una
reforma tributaria. - E indicé claramente que se disponia a utilizar
procedimientos de excepcién para su expedicion :

"Los miembros del gobierno sin ninguna ditincién hemos declarado
que, dentro de la situacién de estrechez que vive el pals, asigna
mos una prioridad especial a las inversiones Y gastos destinados a

mejorar la condicién del 50% de la poblacién menos favorecida
por la fortuna. Dentro de este propdsito, que la Comisién Tl'lpdl'

tita conoce, nos encontramos ante la necesdidad de ajustar precios . -

de ciertos articulos con el objeto de evitar su escasez, bien sea

por evasién hacia los pafses vecinos, bien sea por la imposibilidad
de producirlos por incosteables. Son resoluciones que el gobiermo
puede dictar de la noche a la mafiana, dentro de las atribuciones
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del ejecutivo, pero, en nuestro concepto, serfa inequitativo y con
trario a las: leyes mismas de la economia que, para contrarrestar
estos efectos de la inflacién y aplicar por igual la austeridad a to
das las clases, se produjera un desfase en el tiempo, segin el cual
medidas tales como el alza inevitable de algunos articulos, tuviera
por disposicién del gobierno cumplimiento inmediato, mientras el
plan de estabilizacién, basodo en el establecimiento de nuevos tri
butos, como los que anuncié en el discurso de posesién, 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 momento a
otro para los pobres y someter a un largo proceso legislativo, de
regateos y negociaciones, los gravémenes que van a pesar sobre las
clases altas para sanear la situacién fiscal y ponerle término al en
vilecimiento de los salarios". D .ebe mencionarse que los gremios y

sindicatos presentes manifestaron su conformidod con lo qoe expuso

el Presidente en esa ocasion.

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

el Congreso, no sometié a su aprobacién las reformas o solicité auto

" rizaciones especiales para expedirla? La respuesta se encuentra en

parte en el pénufé de la alocucidn presidencial ante la Comisién

Tripartita que acabamos de transcribir; vale decir, en evitar un pf_g
ceso dispendioso y de iﬁciertos resultados en cuanto a la suerte de
las medidas especificas. Pero el procedimiento escogido constitula,
ademés, 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 ésta expedida por-el Congreso, o con su autoriza-

cién expresa, ante una iniciativa de un Ministro de Hacienda Li-
beral, habria podido aprobarsé con los solos votos liberales y el
conservatismo habria quedado libre de atacarla posteriormente como
una i.mpdsicién-de las mayorias liberales en el Congreso. En cq_r;t
traste, com;a decreto expedid§ en uso de facultades constitucionales,
hubo de llevar la firma de todos los ministros del gabinete, mitad
liberales y mitad conservadores. En esta forma, el proceso poll

tico se trasladd del Congreso a las discusiones en el gabinete, pre

~vias y posteriores a la expedicién de los primeros decretos.

No cé:be duda, como lo ha senalado Urrutia,yque‘se hacia mucho
més facil aprobar la reforma por ministros conservadores que hablan
sido nombrados pof' el propio presidente y que por tanto le debfan
una lea-illud considerable. Sin embargo, como se sefalard luego,
el compromiso en el gabinete no alcanzaba a aquellos sectores po
ITticos que no estubuﬁ participando en el gobierno y que habrian

de encarnar la oposicién politica a las reformas.

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

1/ M. Urrutia, Gremios y Politica Econdmica en Colombia, FEDESARROLLO.,
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'en el Congreso se introdujeran modificaciones a favor -de intereses
econdmicos particulares, por influencia de los gremios o en razén
de la sobrepresentacién de algunos de ellos, tales como los agri-
cultores y ganaderos, en el Congreso; tal como habia sucedido en
1960 y habria de suceder posteriormente en 1979. En efecto, por
razones de mecénica parlamentaria, es més facil .obstaculizar la
aprobacién de u.n proyecto de iniciativa del gobierno o introducir

modificaciones a su articulado (dado que se votan primero las pro

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

conseguir modificaciones a Decretos-Ley expedidos por el gobierno,
mediante proyectos de ley de iniciativa parlamentaria, cuando se

invierte el procedimiento.

Por Oltimo, el procedimiento .e'scogido puso un tanto fuera de guar
dia a los gremios, pese a las advertencias previas en el discurso
de posesién y en la Comisién Tripartita. Los gremios se vieron
obligados a reaccionar ante las medidﬁs iniciales para conseguir

algunas modificaciones durante un periodo de tiempo sumamente cor

-to, durante el cual no les fué fécil llevar a cabo, como usualmente

lo hacen, un despliegue.publicitario importante a través de los me
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dios de comunicacién en favor de sus posiciones.

No obstante lo anterior, el procedimiento de la emergencia limi-
taba én varios sentidos c;l gobierno y no estaba exento de riesgos.
Asf, la norma constitucional exige que no se vulneren derechos ad
quiridos de los trabajadores, lo que interpretado en u‘n sentido am
plio réstringl’a la posibilidad de modifiﬁor privilegios excesivos e
injustificados a algunas rentas especificas de trabajo. En parte por
esta razén, el gobierno fué muy cuidadoso en asegbmrse que no hu
biese ninguna disposicién que gravara los gravGmenes de ninguna ren
ta de trabajo. Més ailn, .en forma explicita, se buscé beneficiarlos
a través no sblo del cambio en la estructura de tarifas y descuentos,
sind del -establecimiento-de un descuento eséeciul por retencibn de
salarios. El objetivo buscado era el de obtener el apoyo del mo~
vimiento sindical a la reforma, como elemento de contrapeso ante

la oposicibn éue necesariamente se suscitaria por parte de la mayo
ria de los gremios de la produccibén y otros intereses econémicos
poderosos; Los pérrafos transcritos de las alocuciones presidencia-
les en la toma de posesién y en la instalacién de la Comisién Tri

partita, dejan entrever con claridad este propdsito. Los riesgos,
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se refieren a la actitud que asumiera la Corte y, posteriormente,
al hecho de que el Congreso recuperarfa la iniciativa en materia

tributaria. (véase abajo).
La Negociacidon en el Seno del Gabinete

Una vez se decret la emerger;nciu econémica, se procedié a una
discusién detallada de la propueéta_de la reforma en:el seno del
Consejo de Ministros. | En primer lugar, se discutieron los linea=
mientos bésicos alrededor de un documento prepdrado por el Depar
tamento Nacional de Planeacién y la Direccién de Impuestos Na-
cionales. La discusién en esta eﬁpa se centrd sobre el valor de
lo tasa de la renta presuntiva y la magnitud de las rebajas de ta-
rifas. El planteamiento de .los técr'ﬁc_os fué el de:que para conse-
guir un mismo objetivo de recaudo se. podia, .o bien - poner una ta
sa;-més. baja para la renta presunta y no reducir significativamente
las tablas de tarifas, o, por el contrar‘io, efectuar una disminucibén
apreciable en estas Gltimas e imponer una tasa de presunc.i6n ele-
vada. Los técnicos recomendaban la segundu’ alternativa con una

tasa del 12% par el régimen presuntivo, bajo el convencimiento
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de que el Consejo de Ministros la adoptaria con el objeto de po-
der ofrecer una disminucién sustancial en las tarifas, que benefiqig
ria un grupo muy amplio de contribuyentes. No fué este el caso,
sinembargo, debido al hecho de que en el gabinete se encontraba
un grupo ‘de ministros con éonsidembles compromisos con el sector
agropecuario y que-buscaron 'pér todos los medios disminuir la inci
dencia del nuevo régimen sobre la tributacién efectiva de ese sec
tor _l/ Este gfupo de ministros buscd sin éxito que se mantuvieran
en los decretos iniciales otras ventajas para los agricultores y gana
deros. No obsﬁnte, en el proceso posterior de discusién poblica de
los decretos y la introduccién de modificaciones durante el mismo
perfddb= de la Emergencia, fueron instrumentales para conseguirlas
(véos; abajo).

Quizés los cambios més importantes que se incluyeron en la_primera
revisién de los proyect'os de decreto._se ubicaron en el impuesto a
las ventas. En particular, se dmplié la lista de productos exentos
y se produjeron una serie de cambios en Iu- estructura tarifaria, que

habrian de introducir problemas administrativos posteriores (Véase

i/

Véase Urrutia, .op. cit.
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Capltulo XII),
Ld Posicién de los Partidos

Como se dijo atrés, la escogencia del mecanismo de emergencia

econdmica trasladd, inicialmente, la negociacién politica al inte
rior del gabiﬁete. Asi, no es de extrafiar que el apoyo politico
de la reforma durante este perfodo y -en Ias_'discu;iones posteriores
en el Congreso, estuvierq;-o*-*cargo:de los sectores que tenian una

mayor participacién‘ dentro del gobierno, pese a que, como se ver&

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

" El apoyo por el lado liberal estuvo principalmente a cargo del en

toncé.--iefe del partido, : Julio -César- Tt;rbay Ayalu,- quien como Pre
sidenfe, habria de auspiciar. la-ley .20 de "1979,que como queda en -
claro con el anélisis de -'Ios Cdpffulos_'lll y VII‘I, constituyd un des
monte signi_fica'tivo'de instrumentos claves ‘de la reforma. El apoyo
perm'unente de Turbay a ésta y otras iniciativas del gobi;rno con

las cuales tenia discrepancias, se debié tanto a su calidad de jefe

del partido de gobierno y a su participacién burocrética en el mis

mo, como de manera muy especial al hecho de que con esta con-
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ducta asegurd el apoyo del Presidente Lopez a su préxima candida
tura. Por el contrario, el expresidente Carlos Lleras, quien no te
nia participacién en el gobierno en razén de su _éleiamiento con

Lépez durante la pugna por la candidatura - del partido, se consti-
tuyé en la oposicién més ve_ah'emente a la reforma, pese a un rela
tivo acuerdo .con su contenido. ' Debe recordarse, en efecto, que
Carlos Lleras habia contratado la Mision Musgrave, cuyas recomen
daciones sirvieron de base en buena pﬁrte a la reforma de 19?4 y
que el equipo econdmico que disefid y puso en préctica esta refor

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

~de Lleras Restrepo. De hecho, en los anélisis de la revista Nueva

Fronfera , dirigida por el .expresidente, no se-pre-sentaron en general
objeciones de fondo o la nuesva estructura farifaric;- incluso se ala
‘baron varios de sus aspectos: -Desde el puntq*défv_ista técnico, su
maybr objecién al primer decreto sobre impuesto de renta fué la de

no contemplar explicitamente un ajuste por inflacién de los costos

- de los activos para propésitos del impuesto de ganancias ocasiona-

les; lo que fué rdpidamente corregido en un Decreto adicional (De

creto No.2447 del974).5i bien es cierto que el expresidente Lleras
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en algin momento opind q.ue las cargas resultantes podrian ser exce
sivas, el centro de su oposicién a la actuacién.del gobiemo se cen
trd en el hecho de haber utilizado el mecanismo c!e emergencia eco
némica para expedir una reforma fribuf-oria con efectos permanentes.
En su concepto, este mecuﬁismo constitucional de excepcién sélo
podia ser utilizado para establecer medidas de ‘carbeter temporal,
que p.ermitieran sortear a ‘_c_ofto plazo los problemas originados en

la situacién de emergencia.

Por el lado conservador, el mayor apoyo provino del sector "alvaris
ta", que tenia una amplia participacién en el gobierno. Sin em-
bargo, Alvaro Gémez habria de constituirse. afios més tarde en el

critico. més vehemente de la estructura tributaria establecida -en

1974 y habria de afirmal; que desde un principio habfa- manifestado
su desacuerdo con ella. No cabe duda alguna sobre el desacuerdo
de fondo del Doctor Gémez con respecto a la concepcién de la re
forma de 1974, como hubri’_ah de demostrarlo sus escritos posteriores
y los editoriales de El Siglo. En particular, criticd el hecho de

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

del ingreso, refiriéndose asi tanto a la elevacién considerable que
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tuvo lugar en el impuesto al patrimonio, como al establecimiento
de la renta presunta minima sobre el patrimonio neto y al nuevo

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

" Ospina apoyd en términos generales la reforma, solicitando tan sélo

que se aliviara el impacto del nuevo régimen establecido para las
herencias y donaciones, a lo que accedié el gobierno mediante el
Decreto No. 2348 del974qué.dir.pusotomartan sdlo el 80% del monto
de la hergncia como base del gravémen, con lo que se redujo su

tarifa marginal méxima del 46% al 36.8%.

La posicién de los Gremios y otros Grupovs‘de Presién

“a. Los gremios industriales : : A

La ANDI criticd no tanto lo que se hizo, como lo que no se
hizo. En efecto, la unificacién de los diversos regi’rjnenes de
impuestos a la renta que existian para las sociedades., o;f como
la unificacién tarifaria al interior de cada :gn.Jpo, reduvjo la car
ga efectiva de las grandes sociedu&es anénimas que han sido

tradicionalmente la preocupacién central de la ANDI. Lo mis

mo sucedid eon el establecimiento de normas de depreciacién
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acelerada, que constituian una vieja aspiraci6n del gremio.
La mayor oposicién a las medidas fomadas se centrd en el im
puesto de ganancias ocasionales, en cuanto afectaban a las
acciones de sociedades anénimas y que, en su concepto, ‘agra
vaba considerablemente los efectos de la doble tributacién.
De hecho, la mayor critica de la ANDI a la reforma se cen
tré sobre la eliminacién de una serie de rentas exentas, ta-
les como las gunﬁncias de capital y la reserva de capitaliza-
"

cién econdmica, y sobre el hecho de no haber otorgado 'in-

centivos". al sector industrial similares a los de la Ley 81 de
1960 y vqu-e habfan - estado - vigentes hasta 1973. En especial,
se criticd que no se hubie-ra »el.iminado o reducido sustancial
mente |§ doble tributacién; lo que ha constituido, -como. se
dijo atrés,- la mayor aspfmcién»-,del grem_io en. estas materias

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

- otros dirigentes del sector industrial tuvieron una oposicién

mas fuerte con respecto a otros aspectos de la reforma que no
tenian que ver tan directamente con la actividad industrial,

De hecho, algo similar sucedié con casi todos los gremios.
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Las criticas se concentraron, en general, en los efectos que
tendrfa :el establecimiento de regimenes de presuncién, de los
gravémenes a las ganancias de capital y la eliminacién de exen
ciones sobre los impuestos a las person&s naturales. En otras
palabras, la preocupacién de la dirige_nciarempresaridl. tuvo

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

contribuyentes individuales, més que en cuanto afectaba direc

tamente a sus empresas. La capacidad de los gremios para in
fluenciar la opinién ptblica del gobierno, fué utilizada con

el propésito de buscar moderar -estos efectos.

En particular,' el presidente de la ANDI concentré en sus crl
ticas sobre los efectos qee. podia_-tener-la reforma sobre-el sec
tor agropecuario; lo qué ‘evidenciaba su mayor viﬁculacién an |
terior con el gremio agropecuario que con el industrial. Ade
més, se ha sugerido que el apoyo inicial -que la ANDI dié al
planteamiento de la réforma en la Comisién Tripartita, se de-
bié principalmente a razones de amistad personal del presidente

del gremio con el Presidente de la Repiblica l_/

1/ Urrutia, op. cit .
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La ANDI fué muy critica también de la elevacion de tarifas
en el impuesto a las ventas que, por sdpuesto, a corto plazo '
afectaba el nivel de ventas industriales. En esta materia,
solicité reducciones generales pero, ademés, hizo observar in
coherencias especificas de ld clasificacién de los bienes en
diférente; .grupos tarifarios. Estas Gltimas solicitudes fuel;on

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

Conviene sefialar la ‘forma' que adoptd la critica y las solici
tudes de la ANDI. Desde un principio, indicé su conformi-
dad con Ios. c:I'iterios generales de concepcién de la 'refornja y
sus plonteamientos y peticiones especificas fueron acomodados
sustancialmente -al ‘nuevo diggifrso.'- -Asi, por ejemplo, la ANDI
se cuidé-de no pediil nbévus l.exenciones' o ‘'deducciones' y més
bien solicité ciertos 'descuentos’ tributarios especificos para el
sector industrial; y, en general, presenté una argumentacién a
favor de sus posiciones. muy encuadrada dentro de la orienta

cidén y los planteamientos que por entonces hacia el gobierno.

Por su parte, la ACOP| protesté vehementemente por la eleva
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cidén considerable de la tasa efectiva sobre las pequefias em-
presas, como consecuencia de la uﬁificacién tarifaria que se
llevé a Eubo dentro del régimen de sociedades. De la misma
manera se opuso a'la elevacién de tarifas del impuesto de ven
tas, en particular en -ciertos productos dominados por la peque
fia y mediana empresa.  No obstante, muy pocas de sus soli
citudes fuerén tomadas en cuenta en el proceso de revisién de
los decretos iniciales, lo que refleja sin duda la escasa vocerla
y capacidad de presion de este gremio en relacién ‘con los que

representan grandes empresas.

~ Los gremios agropecuarios

La oposicién més vehemerite al nuevo- régimen provino de los

gremios .agropecuarios, en. pcrfi&u lar de-la SAC y FEDEGAN,

 como consecuencia obvia del hecho de que la introduccién del

nuevo régimen de presuncidén, asi como la eliminacidén de exen
ciones patrimoniales y del régimen tributario especial para la
ganaderia, perjudicaron en particular a estos sectores. A di-

ferencia de lo que ocurrié con la ANDI y con los gremios fi
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nancieros (ver abajo), los gremios agropecuarios no intentaron
armonizar sus demandas con la nueva - concepcién del régimen
tributario, ni con los objetivos de polftica que aplicaba el
gobierno. Por el contrario, sus comunicaciones se limitaron
a solicitar .que se repusieran en su integridad articulos de le

yes anteriores, derogados por la nueva esttuctura de los impues

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

dernos', que intentaron la via de la "persuacién" y la "con-
P
viccién", los gremios agropecuarios se enfrentaron al gobierno

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

_ presentacidn de intereses del sector tanto en la clase parlamen

taria, como dentro del gabinete, hizo que fuese el beneficiario
de las mayores concesiones:otorgadas en el proceso de' modifica
cion de los- decretos iniciales. --- Tal fué el -caso .de. dos -modi-
ficuciones fundamentales al sistema de presunciébn de renta mi
nima : la. eliminacién del régimen a las sociedades limitadas
y la excepcién de buena parte de ios activos agropecuarios de

la base de aplicacién de la presuntiva.

Se observd atrés: como cinco de los ministros del gabinete, con
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vinculos econdémicos y gremiales con el sector, concentraron
su capacidad de negociacién interna, tanfo antes de la expe

dicion de los decretos iniciales, como especialmente en los

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

negociocidn interna llegd a un punto de crisis en la reunién
de Hatogrande ," que convocd el Presidente para discutir las

modificaciones finales a los decretos iniciales de la emergencia.

. En esta reunién 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 agri

cultura y con la ganaderia serian exceptuados de la base de

‘la renta presuntiva. El equipo econdémico comprometido con

la reforma, .sin.-embclrgo,w planted .su -absoluta inconformidad con
esta posicion, aduciendo .que en tal caso seria mejor. eliminar .. -
del todo el sistema de presuncién, dado que su objeto princi-
pal era precisamente el de exigir algbn grado t;le tributacién

efecﬁvc; del sector agropecuario. El Presidente hubo de sus-

pender la sesién y constituir una pequeiia comisién entre los

“dos grupos", que debia de llegar a un acuerdo en -esta mate
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ria. El acuerdo final fué.el de exceptuar del patrimonio para
la aplicacién de la renta presuntiva el valor del ganado de
cria, de los cultivos de tardio rendimiento y del 50% de la

maquinaria agricola.

Este acverdo se facilits por.cuanto las zonas ganaderas que
querfan defender algunos miembros del gabinete (los’ Lblonos y
la Costa Atléntica) son Greas donde el valor de la tierra era
proBablemenfe inferior al valor del ganado. Por su parte, la
excepcion de los cultivos de tardio rendimiento tuvo origen en
una solicitud de personalidades vinculadas con el gremio cafe-
tero, directamente ante el Presidente de la Repﬁblica _'l_/

Dado que el valor de los cafetos es, por lo general, varias

[ - .
veces superior al valor de la tierra desnuda, esta excepcién

- - l‘ .
redujo considerablemente el impacto que la presuntiva podria

haber tenido sobre el sector cafetero.

1/ Testimonio personal ante el autor.
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Los gremios financieros

Las dos asociaciones gremiales en que se encontraba dividido

el sector financiero, ‘tuvieron actitudes muy distintas ante la
reforma. La Asociacién B.cmcario se opuso de manera beligerd_r_\
te. Su reclamo se centré en la eliminacién de miltiples exen
ciones que beneficiaban al sector y que haria auméntcnr consi-
derablemente su tasa efectiva de tributacién. Su propuesta con
creta, que fué aceptada por el gobierno, fué la de extender en
el tiempo la vigencia de estas exenciones, de modo que afect_qr'
ra tan sdlo a las nuevas operaciones de las entidades financieras.
En esta forma, el impacto de las medidas sobre la tasa efectiva

de tributacién del sector tuvo efecto sélo de manera gradual.

ANIF, por el contrario brindé un apoyo sustancial a la reforma,
posiblemente en razén de una orientacién novedosa que se ve-
nfa dando al manejo de este gremio y que lo hacia aparecer
plblicamente preocupado por problemas de indole nacional, y
no como un grupo de presién especifico, lo que no impedia

que actuara en esta direccion en forma discreta.
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Por su parte, las Corporaciones de Ahorro y Vivienda obtuvie
ron una prebenda especial, al mantener exenta una parte de

la correccién monetaria (correspondiente a un 8% anual)., Es
ta concesion parece sorprendente, por cuanto el Presidente
electo habfa criticado duramente el sistema de valor constante
en los afios anteriores. Sin embargo, - precisamente ante l-a ex
pectativa de que en su gobierno se reformara sustancialmente

el sistema, por la época de su posesién se presentd una corrida
significativa de depésitos. El temor de que: volviera a ocurrir
algo similar, condujo al gobie;rno a muntenelf, aunque reducido,

un privilegio tributario a favor de esta modalidad de ahorro.

Esta decisién;-'sin embargo, habria dectener.ur_r-e.fecto inespe
rado. Con el propésito de §ue la exencién parcial.al ahorro
en el sistema de valor constante no apareciera -como un bene
ficio eépeciol, se dispuso que la correccion monetaria se con
siderara. como una 'ganancia‘ de capifol'} fuese gravada en
consecuencia bajo el .régimen de ganancias ocasionales, per-

mitiéndole el ajuste exento de un 8% de su costo como a cual

quier activo fijo (aunque sin la obligacién que a estos se impo
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nia de mantenerlos durante dos afios). Posteriormente, las
Corporaciones harian notar que en estas condiciones una per-
sona que obtuviera todas sus rentas de depbsitos en el sistema,
seria gravado en una mayor mecﬁda por aplicacién de la pre-
suntiva, a no ser que se pudiera contabilizar las g.anoncias
ocasionales en conjunto con ia renta liquida para comparar con
la renta minima presunta. Al ceder ante este argumento, el
gobierno habria de abrir un comino para el posterior debilita-
miento de la efectividad de la renta presuntiva, que fué utili
zado por la Ley 20 de 1979 en la forma como sé seﬁu|_6 en

les Capitulo VIl y XI.
Laos empresas extranjeras

Las compafifas petroleras afgumentaron en forma vigoros;: que
la eliminacién de las deducciones y excepciones por agota-
miento constituia poco menos que una violacion de sus dere-
chos adquiridos y un cambio inaceptable en las reglas del jue
go bajo las cuales habian aceptado invertir en el pals; lo que
conduciria a una menor disposicién a invertir recursos adiciona
les. Por alguna razén, los gobiémos colombianos recientes y

pasados han sido muy sensibles a este tipo de argumentacién
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y de presién por parte de las compafiias petroleras. En las
circunstancias por las que atravesaba la economia petrolera ba
jo la administracién Lépez (el pafs hacia el trénsito de expor
tador a importador justo en el momento en que se habian cua
druplicado los precios del pefréleo), esta posicién habria de
tener sus efectos. E‘I. Ministro de Minasracudié al Consejo de
Ministros en favor de la posicién de las compafias extranjeras,
pero se encontrd con una oposicidén considerable por parte del
resto del equipo éconémico; El 'impasse' fué solucionado me

diante una decisién que habria de tener una enorme trascenden

cia para la politica petrolera futura del pafs. En efecto, aco

giendo la propuesta de un- estudio sobre el tema, que habla si
do llevado a cabo en los afios anteriores por-el Ministro-de Ha

cienda y su equipo econdmico desde una entidad .académica, 1/

el Presidente decidié eliminar el sistema de concesiones hacia

el futuro; al mismo tiempo, para satisfacer a las compafifas, re

- puso las exenciones y deducciones especiales por agotamiento.:

Esta decisién, y una posterior sobre el reconocimiento de pre

cios internacionales bajo contratos de asociacién, determinaron

1./ FEDESARROLLO, La Industria Petrolera en Colombia, op. cit.
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yun viraje en la conducta de las compafifas petroleras, que des
de entonces incrementaron sustancialmente su actividad en el
pais l_/ . Conviene sefialar que en los contratos de asociacién,
Onica opcidén que queddé abierta hacia adelante para las co'mpg_
nias, las regalias son més altas, Ecopetrol participa, con - el
50% restante -de las inversiones en desarrolio y de la produccién
y las compqﬁia; no tienen derecho a utilizar las deducciones y
exenciones especiales por agotamiento. En otras palabras, es
tos cambios resultaron tanto en una mayor actividad de las em
presas en el pafs, como de una mayor participacién de Ecope

trol y una mayor tributacién efectiva a favor de la Nacién.

Estas mismas compaiiias y otras empresas extranjeras protestaron

también contra la norma que gravaba la asistencia técnica pres

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

oportunidad una modificacién de esta disposicién, como sl ha

1/ Véase Mejia Millan y Perry Ltda. Estudio Nacional de Energia DNP. 1981.
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brian de lograrlo posteriormente, en 1977 (Véase abajo).
Las empresas piblicas

Las empresas y otras entidades piblicas descentralizadas, que
verfan elevar sus costos por la eliminacién de las exenciones’
arancelarias, presionaron para que se revirtiera esta medida.
La casi totdlidod de los ministros respectivos acogieron esta
soliqit.ud de las entidades bajo su cargo. Los argumentos del
equipo econémico, sobre la importancia de que las entidades
poblicas pagaran aronvceles para evitar que se mantuviera su
sesgo a favor de bienes importados, cayeron len el vaclo 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 coﬁ
secuencia, se repusieron la mayor parte de las exenciones dero

gadas.
Otras empresas

Algunas empresas privadas consiguieron mantener privilegios
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sributarios especiales. Tal fué el caso, en particular, de Avian
ca y la Flota Mercante Grancolombiana, con el argumento de
que en otra forma se. reduciria su capacidad de competencia con
otras empresas internacionales de transporte, no somefidus ‘a
impuestos en sus paises sede. La peticién de estas empresas

tuvo buenos defensores en algunos ministros del gabinete.
El movimiento sindical

Aunque algunos sectores del movimiento sindical vieron con sim

[ J [ . -
patia la reforma, ninguno de ellos se constituyé en una fuerza
efectiva de apoyo a la misma. Su accidén se concentrd més bien
en ssegurar que se modificara una norma scbre indemnizaciones
por despido sin justa causa, que en su sentir afectaba los inte

reses de -los trabajadores y resultaba violatoria de los limitantes

constitucionales al uso de la emergencia econémica; el gobierno

accedid a esta peticion.

Como se sefialé atrés, el movimiento sindical habia constituido
un puntal efectivo de apoyo par las reformas tributarias de

1935 y 1936 y habia tomado una posicién beligerante en contra
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de la expedicion de la primera ley sobre impuesto a las ven
tas en 1963. En esta ocasién, sin embargo, no jugd un papel
definitivo ni a favor ni en contra. En esta uctifud influyé, en
alguna medidq, el hecho objetivo de que la reforma al impuesto
de renta beneficiaba a los asalariados, pero no ocurria lo mis-
mo con la del impuesto a las venfa;. Quizé su éGltima explica
cién se encuentre, sinembargo, en el hecho de que la reforma
no se hubiera inscrito en un proyecto politico reformista mds
amplio, como habia ocurrido bajo el gobierno Lépez Pumarejo,
y que no hubiese mediado un apoyo explicito al movimiento
sindical, que éste retribuyera en apoyo a las reformas, como
sucedié entonces. Por el contrario, la administracién Lépez_
Michelsen se caracterizd por una actitud, si né hostll, al me
nos no favorable hacia el movimiento sindical. Tanto-el Pre
sidente, como parte de su equipo econdmico, consid-erabc-m a
los asalariados sindicalizados como un grupo relativamente pri
vilegiado, frente a otros sectores més desprotegidos de la po-
blacién, a favor de los cuales se orientaria en principio su

politica 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 época del paro nacional de

1977.

De otra parte, .esta uc_titud' de relativa indiferencio del movi

miento sindical frente a la reforma, puede también entenderse
en razén de la dispersién y divisién dél movimiento. Como se
sugiere un trabajo reciente sobre el tema 1/, la dispersién y
divisién han dificultado la toma de posicidn sobre temas globa
les de las finanzas publicas y han pri\./ilegiado, més bien, el

desarrollo de planteamientos especificos sobre algunas ramas de
la actividad pGblica, en las que el movimiento sindical se en

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

transporte férreo y .portuario, la politica petrolera etc).

6. Lo evolucién de la opinién piblica

Aunque no dejaron .de existir voces sueltas de apoyo, los medios

l/ Perry, G., Londofio R., Gémez H.; Sindicalismo y Politica Econémica, por apa
recer.-
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de comunicacién masiva reflejaron, antetodo, la oposicién de los
gremios de la produccién a los decretos iniciales 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-

bierno poafa modificar sus propios decretos expedidos al inicio de

la emergencia econdmica. No obstante, debido a esa preponde
rancia de la opinién gremiull en los medios de comunicacién, la
percepcién del cit;ldadano comon fué la de que se habia dado un
elevamiento generalizado en llus cargas tributarias. >.Como sefia-
lara en un editorial el expresidenfe Carlos Lleras Réstrepo, sinem
bargo, el momento de -prueba de la reaccién ciudadana ante - la
reforma:-habria :de-darse-en el . momento-de liquidarse los. impuesto;
por el afio gravable-de 1974 'y comérobar en. carne ..propia ‘el efe_g_
to positivo o negativo 'de las nuevas normas. "-;El .clima de- opinién-
ha-ciu la reforma mejord de hecho considemblemenfé. en el segundo
trimestre de 1975. En parte, elio se debié a la influericia que la
opinién favorable del Banco Mundial, el Fondo Monetario Interna
cional y la banca internacional, ‘expresada en el grupo de consul

ta en abril de 1975, tuvo sobre la opinién de los dirigentes gre
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miales y empresariales y de los medios de comunicacién, e inclu
so de los partidos polfticos. La opinién del sistema financiero
internacional sobre la politica econdmica del gobierno, que el
gobierno se encargd de publicitar de manera amplia, ejercidé en
esta opor.tunidad, como usualmente sucede, una profunda influen

cia sobre estos segmentos muy vocales de la opinién del pais.

La sverte de las modificaciones procedimentales. El papel de la

Corte y el Congreso.

Al momento de iuigaf la constitucionalidad de los decretos de

emergencia, una minorfa de los magistrados acogid la tesis del

_ expresidente Lleras y ‘expresé su opinién desfavorable-a todos os

decretos ftributarios dé la Emergencia'Ecc-anémicu.'.:Lu mitad de -los
magistrados, sinembargo,. tuvo una. opinién contraria y-voté a fa-
vor de la exequibilidad de la gran mayorfa de las disposiciones

establecidas mediante estos decretos. Hubo, sinembargo, un gru-
po que votd afirmativamente en el caso de los decretos que con
tenian principalmente ‘normas sustantivas', pero neéativamente en

el caso de aquel que se referia exclusivamente a modificaciones
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a la Ley de procedimiento; alegando que en este caso no se daba
una vinculacién directa entre las medidas expedidas y el déficit
fiscal, que habia sido invocado com§ una de las causales de Ia.
emergencia econ6mica.' La extrafia posicién de este grupo, en
la que muchos observadores vieron méas una actitud politica que
juridica 1/, condujo al r-esultado de que la Corte aprobara por
mayoria la constitucionalidad de todos los decref'os, excepto del
No..2247 que- contenia la mufo.rl'a delas nuevas:'normas ‘procedimentales,
'én cuyo caso se produjo un empate. Al ser dirimido porun con
juez, en la forma negativa, el gobierno se vié obligndo a some-
‘ter al Congreso un proyecto de ley idéntico al Decreto 'tumbado’,
mediante declaratoria de urgencia, con el objeto de--évitur un gra
. ve vacio juridico. Las .myorl'qs pdrlamehh_:riqs, que dieron su
ajaoyo al .informe sobre la:emergencia .eeonémica presentado por
el_gobierno y que habrian de respaldarlo nuevamente con motivo
de la discusién de un proyecto de ‘vley modificatorio en la legisla
tura de 1975 (Véase abajo), en esta oportunidad actuaron con su
ma diligencia, de modo que se aprobd una nueva ley 'procedimeﬂ

tal .en tiempo récord, pero sin acceder a las propuestas més

Su inconsistencia fué manifiesta al no oponerse a articulos de caréicter proce-
dimental incorporados en los demés decretos.
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importantes que contenfa el proyecto del gobierno.

Lo actitud de algunos miembros de la Corte y, en especial, del

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

La més benévola es la de que tradicionalmente ha primado una

actitud de defensa de los derechos individuales, sincreparar en que, en

su nombre, se acaba imponiendo limitaciones sumamente severas al

Estado para cumplir su tarea de fiscalizacién. La interpretacién

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

tuacién, pero que el argumento de defender los. derechos de los

contribuyentes constituye una conveniente-justificacién polftica a

lo que en .el .fondo representa facilitar_a-algunos grandes -intereses

econbmicos el .incumplimiento -de-:las:normas.:sustantivas del- sistema

tributario. De hecho,~en 1975 resultd mucho més diffcil que en

1961 que los intereses econbémicos consiguieran un apoyo mayorita

rio en el Congreso para incorporar beneficios especificos en las

normas sustantivas; y, como se verd luego, este fendmeno fué mu

cho més claro todavia en 1983. No obstante, adn en los Gltimos
episodios legislativos, fueron relativamente pocos los congresistas

que estuvieron dispuestos a defender ciertas modificaciones proce-
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dimentales como elementos esenciales para el combate a la eva
sién frente al argumento, aun generalizado, de que dichas normas
constituirfan un atropello a los derechos de defensa de los contri

buyentes frente al Estado.
El trémite de las Leyes de 1975

A c:omienzos de la legislatura ordinaria de 1975, iniciado el 20
de iulfo, el gobierno presentd 2 proyectos de Ley en materia tri
butaria. El primero comprendia .una serie de modificaciones a las
normas expedidas en uso de emergenéia econdémica sobre el im-
puesto a la renta y el segundo una reestn‘scturacién completa de

los impuestos..de timbre.y papel: sellado.

Las disposiciones més importantes, én el pri>rner caso, estaban cons
tituidas por la introduccién 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 demés descuentos)
a favor de las sociedades anénimas nacionales. La primera de es

tas normas habia sido contemplada desde 1974, cuando se introdu
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i§ el ajuste del 8% en el costo de los activos fi.ios para propbsi
tos del impuesto a las ganancias de capital, pero fué desechada,
en parte por el temor a que su expedicién medion;nte facultades de
emergencia econémica pudiera ser decretada inconstitucional. 1
El nuevo descuento a las sc;ciedades andnimas nacionales tenfa por
objeto dismiﬁuir en algo las criticas de la ANDI, que representa
a Ias-;.grandessociet.iades andnimas, cuya carga efectiva promedio
se habia aumentado, pese allcl rebéiﬁ en su farifa efectiva, debido
a la eliminacién de la mayor parte de las rentas exentas. P§r su
po_lrfe, como se explicé en el Capitulo Il, el proyecto de timbre
y papel sellado eliminaba una multitud de impuestos anacrénicos
y que constituian una considerable carga -administrativa, - més que

tributaria, para los afectados.

Como se dijo atrds, el Congreso quedaba en libertad de legislar

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

1/ Dado que se constituiria en una forma de rebajar durante muchos afios los impues
tos, cuando las normas dictades al amparo de la Emergencia deberian orientarse
a la reduccién del déficit fiscal.
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‘butaria; esta iniciativa,en otra forma, serfa exclusiva-del .ejecutivo.
En los meses previos habfa habido anuncios de que se presentarian
diversos proyectos modificatorios de las nosmas de emergencia; una
de ellas por parte del Directorio Nacional Conservador. La anti
cipacién del gobierno, al presentar estos dos proyectos, constituyb
una forma eficdz de 'canalizar', en forma controlada, los intentos
de algunas fuerzas barlumentarids por introducir modificacionés al
nuevo régimen. Tanto asi, que ofros proyectos menores que fueron
_bresenfados por iniciativa de diversos congresistas, no se tuvieron
en .cuenta, y toda la discusién se centré alrededor de los proyectos

del gobierno.

Los grandes -intereses —.econémicos_:renovdron -sus -intentos -por -obte~
ner el restablecimiento de ajgunas viejas normas o la introduceién
de algunos nuevos privilegios. Los por;nentes del proyecto invitaron
a esta actitud, al convocar a una serie de reuniones para oir las
opiniones y las solicitudes de diversos grupos. El gobiemo se em
pefi® a fondo en una ofensiva publicitaria y parlamentaria para
bloguear la introduccién de ‘privilegios especificos indeseados;

en un momento en que, como se indicd atrés, el clima de opinién
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Je favorecia. En este propésito obtuvo tal éxito,wque incluso

" los ponentes fracasaron en el intento, por demés modesto, de ele

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 anélisis
del Capitulo VIII, no hubiera resultadoen nada diferente que en be

neficio para la estabilidad del nuevo sistema_tributario.



XV EL PROCESO POLITICO DE LAS  REFORMAS DESPUES DE 1974

A. Las Reformas de 1977 y 1979
1. Antecedentes. El 'Clima de opinién'.

A.partir de 1975 comenzd a aofianzarse de nuevo un clima de opini‘6n _
‘muy desfavorable a la reforma tributaria. Esta, evolucién estuvo de-
terminada por varios hechos. En primer término, como se sefalé en
el Capitulo IV, en 1967 se presentd un bache recesivo, después de
las altas tasas de cremiento alcanzadas entre 1967 y 1974. Como
alli se sefiald esta fué _Ia‘__cc.ansecuenciu tanto del impacto sobre la
economia: colombiana’ de -la recesién internacional -iniciada en 1974,
que representd un-deterioro. iniportante en los- términos de -intercambio
del pafs y de sus ingresos totales por exportaciones, com§ de la re

~ forma tributaria y el plan de estabilizacién que el gobiefno aplich,
un fanto extemporﬁnedmente, para. dar cumplimiento a sﬁs compromi
sos en materia de lucha anti=inflacionaria. La opinién predominante
en los medios de comunicacién, sinembargo, muy determinada como
se ha indicado por los grandes gremios de Ia' produccién, y reforzada

por los sectores politicos que hacian oposicién al gobierno, atribuy
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la situacidn recesiva exclusivamente a la reforma tributaria.

En segundo lugar, como se indicé también en él Capitulo IV, la tasa
de inflacién descéndié en 1975, pero volvié a elevarse a partir de
1976 debido tanto a dificult{:dés en |u. oferta de alimentos, como a
las presiones monetarias de la 'r&pidd,:‘ocumulacién de resefvas, con
secuencia de la bonanza cafetera y su'mr;eio. El gobierno habia
sefialado el descenlso en la tasa de inflacién en 1975 como prueba
del éxito de los objetivos de corto plazo de la refgrma y el plan de
estabilizacion. Como lo han sefialado varios anali;tas, de no haberse
contado con los mdybrés recursos tributarios que produjo la reforma,
el manejo macroeconémico de la bonanza hubiese sido mucho mas
diffcil y -posiblemente se- hubiera. llegado-~a.una aceleracién.mayor del .
proceso inflacionario. = No obstante, la percepciéﬁ piblica fué, ine
vitablemente, la de que habian fracasado los objetivos anti-influ-ci_g
narios de la reforma y el plan de estabilizacién; tanto asf, que. el
mayor crecimiento en los indices de precios determind la salida del

Ministro de Hacienda responsable de las reformas.

De manera anfloga, como se demostré en el Capitulo IV, ‘el gobierno
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acudié a partir de 1976 a una politica fiscal contraccionista, res-
tringiendo el gasto y sobre todo la inversién piblica, con el objeto
de compensar las presiones expansionistas de la acumulacién de reser

vas.

En consecuencig _de todo lo anterior, el considerable aumento de re

caudo de la reforma .no se tradujo, ante la opinién, en mayor inver
(¥ ) » 3 . . . . . . .
sidn o gasto plblico, ni en un freno efectivo al proceso inflacionario,
y, més bien, se le atribuyd la responsabilidad de la recesién de 1975,

asi como la lenta recuperacién de la inversién industrial en los afos

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

més de lo anterior, lo que resulté definitivo -en crear un clima des-
favorable a la reforma,- y. propicid-sus -modificaciones, fueron :las
consecuencias qué tuvo la aceleracién del proceso-influcfonario sobre
la incidencia efectiva de las cargas tributarias. En efecto, ante ajus.
tes en las tablas de tarifas limitados a un 8% anual, la tasa de in-
flacién del 20.5 % en 1976 condujo a qule los -contribuyentes se en
frentaran de nuevo a tarifas efectivas mas altas. De esta manera,

el alivio real que habia representado para la mayoria de Io; contri

buyentes del impuesto de renta el efecto combinado de reduccidén de
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tarifas y sustitucién de exenciones personales por descuentos (Capftulo
VIl), se revirtid, y gand credibilidad la afirmacién de que la reforma
habia elevado las cargas tributarias para todos los contribuyentes, re_f_
terada con frecuencia por sus opositores. Lo que habrfa de constituir
el talén de Aqulles de la estabilidad politica del nuevo régimen fué,
sinembargo, el impacto que este-hechg.,_tu'\-/o sobre el nuevo gravémen
a las ganancias de capital. Las nuevas tasas de inflacién, frente a
la limitacién en el oius.fe del costo a los activos fiios' a tan sblo un
8%, condujo a que el impuesto recayera sobre ganancias puramente
nominales y se tildara .de 'confiscatorio'. Comenzé a generalizar
se la subdeclaracién de las ventas de pl_'opiedcld raiz y el gobierno
tolerd en buena parte este proce;so; posiblemente por 'su conviccién

intima de que en los-condiciones descritas el gravéamen-a las ganan-

~ cias de capital resvltaba excesivo.

La Ley de 1977.

El nuevo Ministro de Hacienda, a mediados de 1977, recogié pibli

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

de ganancias ocasionales, argumentando que su exceso estaba con-
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*duciendo a una considerable evasién. Varios especialistas desde
fuera del gobierno, entre ellos algunos de los autores de la reforma
de 1974, sefialaron como el problema se debia exclusivamente al
ajuste imperfecto por inflacién e indicaron como este hecho afectaba
también a la totalidad de los contribuyentes a través del '‘inflation
creep'; proponiendo, en consecuencia, que en. lugar de reformar el
impuesto de ganabcius ocasionales, se procediera a un ajuste complg_.'v
to por inflacién, 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 recogié apenas parcialmente esta inquietud, temiendo que un

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

tuviese un impacto .demasiado grande en.los.recaudos; en un momento

en que se requerfd una politica fiscal contraccionista. :. Por tanto, de
cidié limitar el ajuste-a-un-14% para el-afio gravable de -1977-y--al - -
60% de la tasa de inflacién del afio gravable de 1978 en adelante.
Para el costo de los activos fijos se permitié, sinembargo, un ajuste
adicional hasta el 100% dé la tasa de inflacién, siempre y cuando

la diferencia con anteripres se inviertiera en bonos pOblicos o en

sociedades andnimas abiertas. Al mismo tiempo permitié revaluar
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todos los activos, por una vez, a su valor comercial, tal como se
habfa hecho en 1974; lo que equivalia a permitir una amnistia de

las ganancias de capital hasta la fecha. Pero ademés, en el pro-
yecto y en la discusién posterior en el Congreso, se introdujo uné
serie de privilegios especiales. En primer lugar, a favor de las ga
nancias de capital efectuadas en ventas de acciones, limitando su
gravémen a una tasa méxima del 20%. En segundo lugar, estable-
ciendo un descuento adicional para todas las sociedades hasta por

un 20% de las utilidades en exceso de la renta presuntiva minima,
en caso de invertirlas.en acciones de nuevas sociedades upénimas
abiertas y de 'interés nacional'. Adicionalmente, se elimind vir-
tualmente el efecto dé la renta de goce, ql ampliar'considerable-
mente su exencion b&sica. En forma anéloga, se anulé en la préctica
el impuesto de renta para una serie de-empresas. pﬁbli.cqs.'_‘-. E=inolmente;,»-f.<
se- exceptud del gravémen la asistencia fécnica prestada desde el ex

terior, en algunos casos especificos.

En esta forma, los gremios industriales, las empresas extranjeras y
algunas empresas piblicas obtuvieron algunas de las modificaciones

que habian solicitado durante la discusién de los decretos iniciales
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de 1974 y. que no habian sido concedidos en esa época. Se asistid,

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

indicé en el Capitulo IX. El "inflation creep' y una opinién des-
favorable sobre los efectos macroeconémicos de la reforma, crearon

un clima de opinién 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 econdémicos para conseguir ciertos pri.

vilegios especificos.
La Reforma de 1979.

Como el alivio tributario de 1977 no resolviera complletumente el
problema de ajuste .pg;:-inflqcién, y las tasas de inflacién continua-
rin a -nivelés Jel orden .del .25% unuul;-'se,mantuvo un -clima de.opi '
nién favorable a una nueva modificacién del impuesto de renta.
Ademés, aunque los recaudos tributarios comenzaron a deteriorarse
desde 1976 en términos reales, su disminucién fué més que compen-
sada por el aumento en los recursos monetarios de la cuenta especial

de cambios, debido al efecto que sobre estos tuvo la acumulacién de
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reservas en esos afios (Véase Capitulo VIII). En estas circunstan-
cias, el nuevo gobierno' -y en particular el nuevo Ministro de Ha-
cienda~ anunciaron una nueva ley de ‘alivio tributario’, orientada
a 'svavizar' el impuesto de ganancias ocasionales y la renta presun.
tiva y a crear nuevos incentivos pcrd la i:apftalizqcién de las em-
presas y la inversién industrial. Por intervencién dirééf-d'-del Presi-
dente Lépez y su Exjefe del Departamento Nacional de Planeacion,
esta cpntrareformcl no se extendié directamente al régimen de ‘pre.sug
cién y se limitd en algunos otros aspectos 1/. Sinembargo, el Mi-
nisfro de Hucien-da, quien.formam parte del gabinete que expidi Id
reforma de 1974 y fuera uno- de los principales_opﬁsitores internos a
la 'tenaza’ que ejercia el sistema .de presuncién y:’él gravémen _a las
ganancias de capltal., promovié una serie de reformus..al.impuesto de
.ganancias ocasionales que, -en- Iﬁ -préctica; :cor;nduieron-= no- solamente
a su 'desmanh_elami.ento efectivo, sino también a debilitar sustancial-
mente la incidencia prﬁcﬁt::u del régimen presuntivo (Véase Capltulo

Vil). En particular, se cambié la forma de célculo del gravémen

_1/ Segin testimonio de Miguel Urrutia.
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¢ las ganancia ocasionales, limitando la tarifa mékima a uﬁ 28%

y disminuyendo considerablemente su progresividad; se adopté una ta
rifa separada para los ingresos de loterfas, rifas y similares; y, lo més
importarite, se estableci® una exencién total a las ganancias de ca-
pital, siempre y cuando el producto de la venta de activos se revir
tiera en la empresa o en bonos pUblicos, sin exigir la permanencia
de estas-invers'iones. Para poder extender estos beneficios a las so
ciedades, se separaron las ganancias ocasionales de su renta ordina-
ria, lo que no justificaba de manera alguna dada la existencia de
una tasa Onica en su impuesto de renta (Capitulo Il). Estas modifica
ciones facilitaron el cre.cimi.ento ‘de la evasién y debilitaron consid_g
rablemente los gravémenes efectivos a las rentas de capital y mixtas
asi como los recaudos globales (Capf’ruloVIl‘l).:'.‘-.'Adicionulmente, se
amplié -significativamente Telfdescuent-o_especial :establecido por .la Ley
54 de 1977, para cubrir inversiones en acciones de sociedades anéni
mas ya establecidas; se volvié a conceder-el viejo privilegio del to
mar como costo del valor del ganado el precio a finales del afio an
terior y se aumentd la parte exenta en el impuesto de herencias y

donaciones .
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Una vez més la presentacién polftica del proyecto se centrd en el
ajuste por inflacién, que se llevé finalmente a un 100% de la tasa
de inflacién, y en un aumento en los descuentos personales, que be
neficiaban a todos los -conttibuyentes; pero a su amparo se llevé a
cabo esta tarea de desmonte efectivo del impuesto de ganancias de
capital, de debilitamiento del régil;nilap' presuntivo y de nuevos privile
gios especificos para el sector agropecuario e industrial; en forma mu
cho ;1165 profunda y con un efecto considerablemente superior al que

tuvieron las modificaciones de 1977.

En esta oportunidad, el gobierno y el Céngreso atendieron en forma
;lmpliu _Ias solicitudes de los gremios respectivos, sin pqner_ ctgncibn
a la critica unénime al proyecto que venia desde sgcto;'es académicos
y tecnocrﬁticés V. Esta critica advirtié de las consecuencias que
tendria el proy.ecto en términos de debilitamiento de los recauvdos, de
aumento de la evasién y de una pérdida considerable de la pméreﬁ

vidad efectiva del impuesto de renta.

VY Véase en particular los anélisis de COYUNTURA ECONOMICA, Estrategia Eco-
némica, J. Bueno ( ), Germén Ayala ( )y G. Perry ( ).
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B. Los Refuerzos de 1983 en adelante.

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

La motivacién del gobierno.

A poco de iniciarse la administracién Betancur, el Ministro de
Hacienda constituyé una Comisién asesora en asuntos fiscales,
con el mandato de sugerir al gobierno propuestas para sustituir
con rapidez los 'recun;sos monetarios de la Cuenta Especial de
Cambios por ingresos tributarios; con el objeto de reducir el
déficit fiscal y, en'especial, de eliminar su financiumiénto con
recursos de emisién. Pero, al mismo tiempo, con el objeto de |
sugerirhedida_s:qbe‘ contribuyeran .é “la reactivacién:de--la econo

mia, en particular a través de un alivio a la doble tributacién.

- Estos objetivos, en buena medida conflictivos, y el resultado

final de los decretos, constituyeron un reflejo de las contra-
dicciones inherentes en los planteamientos iniciales de polltica-
econdmica del gobierno Betancur; asi como entre los compromi

sos de la campafia electoral del nuevo Presidente y las necesi
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dades del momento. En efecto, el Presidente electo habfa ad

quirido con los industriales un compromiso piblico en cuanto dl

. desmonte o alivio de la doble tributacién; y con la opinién‘ p0

blica en cuanto a la reduccién de las tarifas del impuesto a la
renta y las cargas tributa(ius, en general. De otra parte, el
Ministro de Hacienda plante6 como prioridad de la polftica.ecg_
ndémica la reduccién de la tasa de inflacién, principalmente a
través de una disminucién del déficit fiscal y en particular de
la eliminacién de su finéncidmienfo mpnehria; pero, al mismo
tiempo, se preocupd por la q'ecesidad de reactivar la economia.
y tenia vinculos regionales con él sector iﬁdustrial que venla

promoviendo el desmonte de la doble tributacién.
La posicién de la Comisién y la negociacién en el Gabinete.

La Comisidén planted al Ministro de Hacienda la conveniencia
de no eliminar del todo la posibilidad de utilizar los recursos

de la Cuenta Especial de Cambios, ante la situacién recesiva

‘que atravesaba el pafs, sino més bien la de terminar con su

carécter de ingresos ordinarios del presupuesto, que se apropia
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ban autométicamente para gastar, y constituir en su lugar un

Fondo,. que podria ser utilizado para propés_ifbs de estabilizacién
o para el financiamiento de_: la inversién piblica, segin las ne
cesidades macroeconémicas del momento. Al mismo ﬁerﬁpo,
recomendd una serie de refuerzos al. régirﬁen de presdncién de
rentas sobre el patrimonio y el establecimi-ento de una nueva
presuncion de rerita minima. con relocién a .Ios ingresos brutos
de los contribuyentes, que harfa participar de la tril;utuc§6n
efectiva a algunos sectores de Ia'actividad con indices de tri
butacién muy bajos (Ver Capitulo XI). Sugirié también estable
cer un sistema automético de ajuste de los avalbos catastrales,
para evitar. el .e;-fe.cto que su rezago venia temiendo.sobre el com
portamiento :de los_recaudos. tributarios (Véase Capitulo VIIl).
De la misma manera, -propuso modificar el gravamen a-los ren
dimientos financieros y la deduccién a los gastos financieros,
con el objeto de disminuir los incentivos al excesivo endeuda
miento de las empresas y de facilitar la normalizacion della‘
operacién del sistema financiero (Véase Cépl’tulo IX). En forma

similar, propuso modificar el sistema de anticipos y retenciones
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para hacer més equitativo su tratamiento con respecto a dis-
tintos tipos de contribuyentes y de rentas. De igual manerq,
propuso corregir las deficiencias juridicas formales que habian
permitido al sécfor petrolero escapar de la aplicacién del im-

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

‘gravamen de los pagos al exterior. Finalmente, de comin

* ses

oéqgrdo con el Ministro de Gobierno, sugirié implantar varias
recomendaciones de la Comisién de Finanzas Intergubernamenta
les, sobre impuestos municipales y departamentales y los trans
ferencias de la Nacién a estos niveles. También recomendb
algunas modificaciones a la ley procedimental, que facilitaran
la tarea de la Adminstracién de Impuestos Nacibnales Yy per-
mitirGn un mayor control a la evasién. Por Gltimo propuso

disminuir as tarifas.-para volver a los niveles de-. incidencia

" real de la reforma de 1974 y limitar las tarifas méximas del

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

Una buena parte de estas recomendaciones de: la: Comisién fueron
aceptadas por el gobierno y plasmadas en los decretos de emer

gencia econdmica; en algunos casos, pese a la considerable
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oposicién por parte de varios miembros dc_el gabinete, como su
cedié con las normas -‘que buscaban reponer la efectividad del
impuesto de remesas a las compaiiias petroleras. Hubo, sinem
bargo, algunas normas iﬁclufdcls en los decretos en contra de
la opinién unénime de la Comisién. Tal fué el caso de la
exencidn prevista para las cédulas del Banco Central Hipote
cario, por el interés presidencial de incrementar los recursos
disponibles para la ei_ecucfén de planes de vivienda; lo que,
en concepto de la Comisién, constituia un considerable paso
atrds , fanfo en términos del sistema tributario, como del orde
namiento del mercado de capitales. Lo mismo sucedié con las
propuestas de alivio a la doble tributacién. Ante la insisten-
cia del gobierno sobre este punto, la Comisién se inclind més
bien,- al igual que los gremios privados que:fueron consultados
(la ANDI y la Bolsa de Valores) por un sistema que centrara
el 'alivio' a nivel de la erﬁpresa y no en cabeza de los accio
nistas grandes, por considerar esta Gltima formula menos efectiva

y considerablemente regresiva. Tampoco estuvo de acuerdo con

la discriminacién que proponfa el gobierno a favor de las socie
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dades andnimas ‘abiertas’ . por considerar que no promoverfa
efectivamente la democratizacién de las sociedades y,  en cam
bio, representaria una complejidad administrativa sustancial.

T ampoco estuvc; de acuerdo la Comisién con una serie de be-
neficios especn'ficos-bara el sector agropecuario, que fueron
incorporados a la ley por iniciativa del Ministro de Agricultura.
Dados los bajos niveles de tributacion del sector, consideraron
los miembros de la Comisién que estos beneficios tendrfan un
considerable costo en términos de equidad del sistema tributario

y poco o ningin efecto sobre el nivel de actividad del sector

(Véase al respecto Capitulo X).
La escogencia del mecanismo de emergencia econdmica.

La escogencia del mecanismo de emergencia ecoﬁémica pudo
basarse, en alguna medida, en consideraciones similares a las
que se tuvieron en 1974; en.'parriculu-r, en el deseo de evitar
la introduccién de privilegios especificos no deseados para sa
tisfacer a diferentes grupos de interés econémico. Sinembargo,

la razén definitiva, parece haber side la necesidad de expedir
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gon raéidez una amnistia patrimonial, que permitiera normalizar
.Io situacién tributaria de aquellas personas que tenian activos
financ‘ieros ocultos y pasivos falsos, mediante sistemas que se
convirtieron en delitos penales con la expedicién de los decfg
tos de Noviembre de 1982, orientados a conjurar la crisis fi-

nanciera que se desatd en esa época.

“La discusion-durante la emergencia -econdmica.

Al igual de lo-que-sucedié.-en 1974, una vez expedidos-fos.
primeros-decretos, tuvo lugar -una- reaccidén vigorosa por -parte -

de algunos sectores politicos-y:de :varios -gremios . -:La oposicién

polftica provino -principalmente del sector -alvarista -del partido—~ -

conservador. -~ Este sector;-pese a-estar :participando-en--el-go-. ---

bierno;-se :sintié-en-libertad-de:expresar su .inconformidad::con:
el hecho de: que-se-reforzaran - los. mecanismos de--presuncién-

establecidos ‘por '<Ia‘.—reformai-.tribuforio.de 1974.. ~Por esta- &poca,
este sector elaboré su éritica .global' rp'&s coherente sobre la es

tructura del régimen:itributario constituido desde esa época _l/

|

V Véanse al respecto, los editoriales de El Siglo durante ese perfodo.
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L'os gremios industriales, que, como se sefiald, habian sido be
neficiarios importantes de la reforma de 1977 y 1979 y en es-

ta oportunidad obtuvieron ‘alivios' tanto tiempo buscados a la
doble tributacién, centraron su oposicidn .a las normas sobre
tratamiento tributario de los rendimientos y los préstamos finan
cieros. Aunque aceptaron que la orientacién de estas medidas iba
enla -'direccién-correcta',seﬁalarop que en la situacién del mo-
mt.anto.,- cdructerizada por Iq_reCe§i_6f|_;-ipdustridl-y%m’uy altos -ni -
veles de ‘endeudamiento ‘de las empresas, el efectoprincipal se

ta el de elevar la curga-tributaria-efecﬁva -y -ugmvarrlos-fplfb- -

blemas' financieros 'y de liquidez‘dé—las-empresas. ~Atendiendo.- -

esta argumentacisn;- pero -tambiéb;ggr__ggqgsi'_d__erqf:-ion.es _técnicas
(como se .indicé en el.Capitulo :IX);_el_gobiemo. echd_pie -atrés.
en la- medida. - .:SinemBurgof;-’:-mantuvo -un .desgravamen~-parcial .-
para -los ‘rendimientos financieros ‘obtenidos por-personas-natura-

les en exceso-de s gastos. financieros, -con el propésito-de. fa -
cilitar la normalizacién de la situacién tributaria de quienes
habian estado ocultando sus activos financieros; asi como para

factlitar la incorporacién al pais de recursos que habian salido
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Jlegalmente al exterior y a los que se otorgd una amnistfa cam

biaria.

Los gremios agropecuarios, cuyo sector se vié favorecido por
algunos privilegios especificos, protestd por el incremento en

los avaltos catastrales; en razén de los efectos que esta medida
habria de tener a través del régimen de presuncién minima sobre
patrimonio-y -el pago de impuestos patrimoniales y prediales,
que consﬁtu.)-'er'i*'el ‘grueso de Iaitribufué'ién"de'l sector. . La res
puesfc-.del_-gobiemo:fué-_;la::deiﬁdisrriinuir a un -85% él valor-de’
los avalGos -rurales .que se.toman'ar:. como-base para.la aplica-
cién dela présuntiva, :asi conio “la:de’ -'mbdif-i;:.a.r un-tanto’ los

términosen; que-se -{levaria -a-cabo la actvalizacién-automética

de los misrrjrs.—

(K )

" Pero en -esta ocasién,—a -diferencia de 1974,. la ‘mayor oposicién -

provino de FENALCO, dado que el sector -comercio habria-de -
ser alguno de los principales afectados por el nuevo régimen de
presuncién sobre-ingresos totales-(Capitulo XlI). El gobierno

atendid sélo i)crcialmente .esta oposicién, permitiendo que la
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tasa de presuncién comenzaré por un nivel més bajoy no llegara

sino hasta un 2%.

Todos los gre_mios, .adicionalmente, se opdsieron a otros aspectos
de los decretos de la emergencia; en particular, a los referentes
a la ley de précedimienfo. Esta posicién indica, de nuevo., el
uso del poder gremial para frenar la tributacién efectiva aper

sonas naturales de altos ingresos.

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

nuyeron a-efectividad de las protestas-gremiales. . El -primero=: . -

== _.2fué ld. posicién -de - varios-célumnistas de prensa, que. hicieronz=r=—

" T "7 énfasis en que la ‘opinién ‘de los gremios no representaba nece

e

T :ﬁﬁameh’te‘f]ﬁqpiniéﬁ ‘pOblicd :ni el interés general .y advirtie
ron sobre :los :peligros’ de atender- en-exceso ‘a~sus solicitudes.
El otro, ‘més importante -adn,fué -el hecho de que la.discusién
pﬁblica'lesh.'wo dominada ‘por un temo apenas tangencialmente
vinculado con las normas tributarias; a saber, un decreto ordi
-narios que lkimitaba los arriendos de vivienda

a determinados:-porcentajes de los avalGos catastra-
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les de los mismos. Esta disposicién, en principio,-robligoba a los
propietarios a reducir los arriendos o a elevar voluntariamente el
nivel de dichos avalGos, con las consecuencias impositivas resul
tantes. El Decreto sobre arriendos surgié de una advertencia

que hiciera la Comisién Fiscal al gobierno, sobre la inconsisten
cia de mantener una congelacién de arriendos pcm inmuebles
cuyos avalGos habrian de ser-ajustados autométicamente con la
inflacién.. -El Decreto del gobierno, un tanto improvisado, tqmé,,_
sinembargo, .una orientacidn enteramente diferente a la inquietud
que planteaba. Ja_ Comisién y fué.objeto de un-encendido ‘debate

piblico -desde- el-moento~de=su-expedicidn;-ahogando..un: tanto -el-: -::

debate _sobre._aspectos memrhé_;ﬁ_t“e_»_ fribufarias dé os™decretos

de_

eme rgencia.
2. Las leyes de 1983,

A diferencia de-lo que ocurriera en 1974, en esta oportunidad -la
Corte, por mayoria, declard inexequible la expedicién de normas
sustantivas tributarias de caricter-permanente a través del:érocedi-

miento de la Emergencia Econémica; con lo cual obligé al: gohierno
1

~
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a acudir al Congreso con proyectos de Ley sobre todas estas materias.

Pese a los temores del gobierno -compartidos por muchos observadores-
de que en el Congreso se limitarfan considerablemente las normas que
permitirian incrementar recaudos y en cambio se abririan paso nuevos
beneficios especificos, el Parlamento aprobé en su mayor parte los
proyectos e incluso resulté més estricto que el gobierno en algunos

aspectos especificos.  Asi, por ejemplo, eliminé las exenciones pro

Rt ! SR
v

puestasa las cédulas del Banco Central Hipotecario, por las .mismas ra

zones que en su momento tuviera la Comisién asesora del .gobiemo,

[

pese a la considerable insistencia-del -presidente -enesta materia.

X
!
i

£

También -se -opuso .a - la forma-especifica -que tomaban los -‘alivies' - .

.
Yy
t
.-

s a2 S

_propuestos ‘a la doble ‘tiibutacién; en esta materia,-se llegé @ un com

promiso que limitd en .alguna medida.la iniciativa del 'gobierno. De

L L P

el impuesto al -valor agregado, que el gobierno habria de utilizar..con
largueza, como:veremos luego. Algunos testimonios sugieren que di-

cha autorizacién se incluyd bajo el convencimiento de que el gobier

L ST

no llevaria a cabo simplemente una reestructuracién de tarifas, ele-

vando unas y disminuyendo otras, segin un proyecto que a la sazén

otra parte, se incluyd a Oltima -hora una autorizacién:para modificar- - -
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habfa elaborado el Deéortdmento Nacional de Planeacién y habia sido
en principio recomendado por la Comisidén Asesora del Gobierno.

No obstante lo anterior, no dejaron de introducirse algunos privilégios
especiales en la Ley 9 de 1983. La mayoria de estos Beneficiaron

al sector agropecuario, disminuyendo al 75% el valor.de los avalGos
que entrarian a constituir IaA base de aplicacién de la presuncidn sobre
patrimonio, asi como creando nuevos descuentos y deducciones a favor
de ciertas inversiones en el sector. Asimismo, se -establecid una re
baja en el impuesto a las ventas para ciertos tipos de automévil. De
otruiparfe‘,'.el Congreso no aceptd la mayoria de las propuestas guber

namentales en materia procedimental.:— Sinembargo,- el més’ grave..de

Gt PO

- - =)os=privilegios -que-se :introdujo;- fué el .de establecer.una excepcién

expresa-a-la aplicacidn :del .impuesto de remesas. y _utilidades_para com

_ pafias _petroleras y ‘mineras, de tal moéq%! que se obtuvo precisamente

i
el efecto contrario que habia buscado él' Decreto inicial de emergen

i

cia econdmica en esta materia. Esta e:xcepcién fué incorporada a
F
i

Oltima hora, sin un debate suficiente, al parecer por mediacién direc

ta de representantes del gobierno (del Miinisterio de Minas y ECOPE-

TROL). i
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‘Pese a estos Gltimos aspectos, resulta sorprendente la actitud general
asumida por el Congreso. De Becho, fué mas dificil para el gobier

no obtener la aprobacién de cupos de emisién, para financiar en par
te el déficit fiscal, que presentara simultdneamente con los proyectos
tributarios, que el aumento de los graydmenes efectivos. Este fend
meno habria de repetirse pos;feriormente en- 1984 y 1985, como vere

mos luego. La explicacidn -principal de este viraje de actitud en el
Congreso, frenté a las experiencias previas.de 1961, 1973,1977 .y
1979, se encuentra en la posicién asumida. por -el -Partido -Liberal y

su sector disidente, el Nuevo-liberalismo: - El Partido Liberal.creé

una Fom?si’én Fiscal Interparlamentaria-que fijé una posicién-definida  ...:
a nivel de partido, en cuanto a que la solucién del déficit fiscal no———
deberia propiciar 'Ia,e.misién monetaria. -.De otra parte, .se .adopté .

una actitud’ polfﬁc&-de"deiur hacer’, i.e. el--parﬁdo -permitiria-al -
gbbiémq aplicar las—soluciones :impositivos-que"deseabo:,f::bgig -respon—=-.:-
sabilidad - exclusiva del gobiemo. -Estas posiciones-fueron-:;:omﬁurﬁdas

por el Nuevo Liberalismo, algunos de cuyos miembros participaron du
rante paffe:del periodo en las discusiones de la Comisién Fiscal In-

terparlamentaria. Miembros de esta Comisién llevaron, en efecto,
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el liderazgo en las discusiones del Congreso; de esta manera se ga
rantizé una posicién de’ partido en la votacién de los proyectos, a
diferencia de lo que habia ocurrido en circunstancias antgriofes, cuan
do habian predominado posiciones individuales dispersas. Por su par
te, el Partido Conservador, como partido de gobierno, voté discipli

-nadamente a favor del proyecto gubernamental, pese a la oposicién

‘conceptual’ del sector alvarista.

El Proyecto de Ley referente a las reformas sobre impuestos municipa

les fué también aprobado en su mayor parte por el Congreso.

En esta posicién hubo razones adicionales, como el hecho de que ha

e )

venido_existiendo una preocupacién creciente en el Congreso de re-

4

_forzar las finanzas locales con el objeto de asegwrar una mayor des

ﬁ
centralizacién politica y administrativa del Estadd; a fin de cuentas,

los congresistas representan esencialmente intereses regionales y se
=
benefician polfticamente del mayor gasto poblico llevado a cabo por

las entidades municipales y departamentales.

3. La extensién del impuesto de ventas al detal.

]

Como se dijo atrds, el gobierno utilizd las autorizaciones expedidas
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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 fué objeto de

anélisis detallado en el Capitulo XII.

La motivacién principal de esta iniciativa la constituyd, por supues
to, la necesidad cie arbitrar mayores recursos tributarios ante la cri-
sis fiscal que se desarrollé por esa época (Capitulo IVy V). En el
disefio especifico de esta reforma, habrian de jugar el papel princi-
pal la tecnocracia c.;le la Direccién de Impuestos-Nacienales y—ulQUf
nos organismos internacionales. La Direccién de Impuestos- Naciona-~

les propuso la extensién al nivel al detal principalmente por razones

" de ‘carlcter ‘administrativo, dentro de una concepcidén que buscaba

_aliviar los esfuerzos de administracién del impuesto de renta y uni-

ficar ‘el manejo de los dos tributos (Véase. Capitulo XIl). Por su par
te, diversos testimonios indican como-esta idea fué- sugerida -al-Presi
dente -por el Presidente del Banco Interamericano de .Desarrollo (BID),
durante visifa al pais en el curso de 1983. El BID ha sido un pro-
motor incansable de la aplicacién del Impuesto al valor agregrado al
nivel del comercio al detal, con una relativa unificacion de tarifas,

en todo el continente latinoamericano. En esta oportunidad, a dife



339.

tencia de todas las reformas previas, habrian de jugar un papel es-
pecial en el disefio de las. nuevas normas asesores extranjeros facili-
tados por el BID y la OFEA, solicitados directamente por la Presiden

cia de la Repiblica.

Desde ‘el momento en que se conocié piblicamente la intencién del
gobierno de llevar a tabo la reforma del impuesto a las ventas en
este sentido, se produjo una oposicién prl‘ic‘a-muy vehemente por
parte deql.:ENALCO . - Este gremio argumentd ;que tq’l'- decision tendria

un efecto considerable -sobre .los - precios, que conllevaria inmensos

costos administrativos:. - ~tanto :para el -sector ~comercio -como para el

;%@igfé;-y;.que,.untélo-imp'osibiIiddd :efectiva -de control de los peque

-
|

|
|
]

fos comerciantes,: ¢l impuesto: terminarfa gravando en forma' discrimi

natoria. al gran comercio_organizado.. La intensidad-de -la oposicién
=~ de FENALCO se comprende .al tomar en consideracin el hechs de
que la -ey 9a de 1983 habia introducido el régimen de presuncién
sobre ingresos .fokﬂes, que afectoba-en forma ;significati‘.io al sector,
y que la ley 14 del mismo afio, al reordeﬁﬁr el impuesto de indus-

. . - - » ' :i - '
tria y comercio, hbbfa resultado en una elevacién de estos gravéme

nes al sector en la mayor parte del .territorio nacional.- El gobierno

:
;
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ise enfrenté abiertamente al gremio, acusGndolo de que el incremento
en el nivel de precios que ocurriera a partir de la introduccién del

gravamen, se deberia.a especul-aciones del propio sector comercful

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 cualquier elevacién en los

precios, ante el piblico, como resultado de la accién del gremio

_y no de las disposiciones oficiales. Sinembargo, simulténeamente

respondida las protestas, expidiendo una norma reglamentaria sobre in

ventarios que permitié una incidencia gradual de las-nuevas normas

Capitulo X|<l)?ff—:E$tal§__i_sEc§i§i;§ni,‘:_sfi—‘b‘ien‘—lim’i'té los recaudos adicio-

nales durante el primer afio de aplicacién del nuevo régimen, faci-

lité enormemente su aceptacién piblica posterior.
Las Reformas de 1984 y 1985.

A mediados de 1984, el gobierno se vié obligado a negociar con el
sistema financiero internacional, con el objeto de evitar una reduccién

de las |fneas de crédito de corto plazo y obtener algunos recursos

sobre el sector-comercio=y- los precios-al-:consumidor final—(Véase -- .- -
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nuvevos a mediano y largo plazo que permitieran estabilizar la situa-
cién cambiaria (Véase Capitulo IV). El programa de ajuste acordado
informalmente, previd una dréstica disminucién en el déficit fiscal pa
ra el afio de 1985. En concordancia con este compromiso, el gobierno
presents un nuevo proyecto de ley en materia tributaria a consideracién
del Congreso, asi como ofros orientados a una racionalizacién y un ma

yor control del :gasto poblico.

i

g e

La norma- principal ‘propuesta inicialmente -por -el gobierno,la -constitufa- .
una so bretasa temporal. al -impuesto -de rrenta -y complementarios, - susti-

tuible. por-una--inversién-en ‘bonos..de _financiamiento : presupuestal .emi

;Tidds;iﬁ.isnﬁos y -con- intereses_reducidos. - ‘El Partido Liberal;-a través

 de QIa:ECdmi’s‘uBn'-Fiscu]: flnte'fpﬁrlamen‘hriaﬁy “la -Direccién-Liberal :Nacio

nal, se ‘opuso-radicalmente-a-.esta. propuesta -y a algunas otras, v.gr.
las destinadas=a-gravar-en .alguna:medida. a- ciertas-entidades- sin-&ni

mo de-ducro, que venian siendo tradicionalmente exentos. Debido a
. 1

esta -posicion, se entrd eni‘iun proceso de negociacién y:el gobierno

sustituyd sus propuestas iniciales por otrus alternativas. En las Glti-
, stas |

Ed
3

mas semanas de la legis‘afurcl se llegd a un acuerdo con los partidos, --
1

mediante el cual se.conviné enquealgunas ‘de |asnormas serian aprobadas



342.

en 1984, otrf;xs se pospondrian para su consideracién en sesiones extraor
dinarias a principios de 1985y unas més serian definitivamente desecha
das. El acuerdo condujo a limitar la sobretasa y la suscripcién de bo
nos de financiamiento presupuestal a las sociedades y a las personas
con rentas superiores a $2'000.000; a I‘iﬁitor la deduccién vigente por
gastos financieros incurridos en la adquisicién de vivienda y las deduc
ciones por viéticos e*enfos pagados en exceso de un cierto porcentaje
de los salarios; al estuble;imierito de un impuesto del 8% sobre la ma

yor parte de las importaciones (que fuese sugerido por una entidad

académica); a eliminar un amplio grupo de exenciones vigentes en el

- Z==impuesto al-valor agregado (Ley 50 de diciembre de 1984).

>Adic‘io‘- ,

T T___nalmente, se_oforgaron amplias autorizaciones al gobiemo para ‘estable

cer refenciones sobre todo tipo de pagos; con el objeto de ‘equilibrar’

las retenciones sobre rentas de capital y de trabajo, como también
para establecer un fondo rotatorio, constituido con el producto de pa
peles de corto plazo (los TAN, creados en 1982)cuyos incrementos po

drian ser motivo de apropiaciones presupuestales 1/.

1/ En cuanto a la importancia de esta Gltima medida, véase la discusion en el Ca
pitulo VI, SeccionB.
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Estos Oltimos tTtulos podrian ser bien colocados entre el piblico a tasas
de rendimiento competitivas, o como inversidén forzosa de entidades pG

blicas descentralizadas, con rendimientos més bajos.

Una vez més, el Congreso, y en particular el Partido Liberal, estu-
vieron dispuestos a aceptar una reduccién del déficit fiscal, via incre.
mentos en los gravémenes efectivos, antes que a través de recursos de
emisidn. Las propuestas del gobierno en esta Gltima materia fueron

l reducidas considerablemente y pospuestas para ser consideradas a prin
I cipios de 1985. Varias de las medidas finalmente aplicadas fueron,

en la prdctica, iniciativas de los congresistas y en particular de la

'_ . _--————Comisién Fiscal Interparlamentaria del liberalismo, si bien por razones

tanto politicas como constitucionales, fueron introducidas en el curso

de los debates como nuevas iniciativas del gobierno.
B ., o 1
- 3 B!
i 7
5
Como caso de particular interés,=debejanotarse que una de estas ini-
}

J

+

ciativas, referente a la eliminacién de la excepcidén introducida en

- "la ley 9a. de 1983 a favor de las compaiifas petroleras y mineras,

rada por el propio gobierno para consideracién posterior, por diver-

l después de haber sido convenida entre partidos y gobierno, fué reti



gencias internas en el seno del gabinete.

El principal aporte de la nueva legislacion de 1985 lo constituyb,. el
nuevo régimen de rentas de destinacién especial, con el cual se ini-
cid un desmonte parcial de este sistema, que imponia una considerable
rigidez a la asignacién de los fondos piblicos, conservando al mismo
tiempo algunas de sus ventajas. Este constituyd otro desarrollo .de las
. propuestas de la Comisién de Finanzas Intergubernamentales a las que
" “se hizo referencia atrés. El Partido Liberal aprobd este proyecto exi

giendo, sinembargo, la preservacién de fondos de destinacién al ICBF

y el SENA, en consideracidén d su carécter redistributivo.

-——Und-vez-més-el-Congreso acept en 1985 sélo algunas de las modifica

_____ciones_propuestas por el gobierno en materia procedimental y de con-
trol de la evasién. Asimismo, a finales de 1985, por iniciativa del
gobierno, se elimind la obligacidén de declarar a los asalariados y,
por iniciativa ae los parlamentarios liberales, se elimindé definitivamente

la discutida exencién al impuesto de remesas a favor de las compafiias

petroleras y mineras.
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CAPITULO XV
EL PROCESO POLITICO Y LA ADMINISTRACION

Hasta el momento se ha descrito y analizado el proceso polfitico
vinculado con la expedicidén de las normas legales, tanto sustan-
tivas como procedimentales. Como la efectividad dltima de estas
normas depende de decisiones de reglamentacibén, interpretacibén y
administraéiGn, que quedan totalmente en manos del ejecutivo, con
viene examinar algunos casos concretos sobre los cuales se dispo-
ne de alguna informacién.. Los que se presentan a continuacién
tuvieron lugar a partir de la expedicibén de los Gltimos decretos
de la emergencia econdémica de 1974,

.Los Casos

La actualizacién de los avalios catastrales.

El primero se refiere a 3 resoluciones de la Junta Directiva
del IGAC, expedidas.a:finales-de 1974, con respectc al proceso
de actuvalizacién de los avalfios catastrales. La.primera consis-
ti6 en el aplazamiento-de la puesta en vigencia de.:avalfios admi
nistrativos efectuados: por el Instituto: durante el -afio, en cier -- -
tas localidades especificas. gLaisegunda prescribid: que el Ins
tituto no podria actualizar los 4ya1ﬁos catastrales en ningin
municipio, 6 &rea urbana,. sino-hdsta .cinco afios después de ha-
berse efectuado 1la ﬁltima:revisién; excepto en los casos del
suelo. La tercera dispuso que cuando quiera que un avalGo ca-
tastral aumentara en mas del 100% de su valor previo, el in-
cremerito se incorporaria en fo;ma gradual al valor del catas-
tro, durante un periodo de cin%o afios. |

1
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Estas 3 resoluciones tuvieron por objeto atenuar los efectos de
la tarea de actualizacidn de los aval(ios sobre las liquidaciones
de impuestos de patrimonio y, principalmente, de la renta presun
tiva minima. Todas éllas, a su vez, se constituyeron en un en-
trabamiento a la funcién estatutoria que debfa cumplir el Insti-
tuto. De hecho, en ninguno de estos casos 1la iniciativa se ori-
giné en el Instituto, ni en su Junta, sino que fueron sugeridas
por el Consejo de Ministros, con el argumento de que la reforma
tributaria tendria un impacto muy sustancial sobre este tipo de
gravimenes y que resultaba prudente moderar su impacto. Tales
decisiones del .alto gobierno,. por supuesto, no constituyeron
otra cosa que concesiones a la presifn directa, no pilblica, de
grupos especificos de ‘interés. '

En el primero de los tres casos mencionados, en particular, la
presién fué canalizada a través de importantes dirigentes polf-
ticos de las localidades 6 regiones afectadas; en representa-

cion de intereses de propietarios, por lo general urbanos, Yy

en ocasiones de sus propios intereses. ~-Tanto es asi, que en
varias de estas ocasiones hubo posteriormente protestas formd-

les de 1las autoridades municipales por-la decisibn-del' Institu-—-- -
to;-ya que afectaba los ihgresos previstos de impuesto predial,  __ _
e incluso de manera mucho més importante- que los correspendien-

tes a los impuestos nacionales. Este tipo de situaciones se ha
presentado ,por demds, con frecuencia en el Instituto, que se ha
visto sometido de una parte a la presidn de los municipios for
agilizar el proceso de actualizacibn de avalidos y, de otra par

te, a las presicnes'de ciertos intereses econdmicos de las lo-
calidades, surtidas a través del gobierno,-en particular, del
Ministerio de Hac’enda, que preside el Instituto- para demorar

el proceso de actualizacibén 6 atenuar su impacto.

La segunda resolucidén complicaba considerablemente el planca-.
miento de los trabajos del Instituto, restidndoleieficiencia a
toda su labor de actualizacién de avalfios. Mas grave alin, la
tercera hubo de tener un efecto considerable sobre el retraso
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en el valor real promedio de los avalGos, (Capitulo VIII), dado
que ante periodos promedio de actualizacibn entre 5 y 8 afios,
una proporcién muy sustancial de los ajustes excedia del 100%
del valor anterior.

La retencibn sobre titulos al portador.

El segundo caso para examinar se refiere a la suerte del gravi
men a los titulos al portador. La reforma de 1974 (Decreto 2053)
establecid una retencibén del 40% sobre los intereses y otros ren -
dimientos obtenidos de estos papeles. Tan alta tasa de retencién
tenia como objeto no solamente asegurar un gravamen efectivo so-

bre los ingresos correspondientes; sino también desestimular la
utilizacién de este tipo de papeles financieros, por su costo
fiscal indirecto, ya que permiten esconder el patrimonio, debi-
litando la accidn tanto del impuesto de patrimonio como de 10%
sistemas de comparacidn patrimonial y la renta presuntiva. Eﬁ
1975 1legd a conocimiento de la Administracién que, aprovechaﬁdo

una falla del reglamento expedido al respecto, se habia estable--

——=<¢ido ya un mecanismo masivo de evasifn--de-la morma- por parte -de

l sm—-—— ——t¥es grupos financieros l/. En efecto, el reglamento habia cg-

locado la obligacién de reétenéTr,en el caso de titulés con des?
cuento, en cabeza de la entidad que emitiera y redimiera los'ﬁi
tulos, sobre la diferencia entre el valor de la colotacién y fg
dencién. E1 'truco' consistid en introducir un intermediario,
vinculado econtmicamente, que compraba los papeles al valor no-
minal y los colocaba a descuento; de esta manera desaparecfa la
diferencia entre el valor de redencidén y de colocacidn por parte
de la entidad ‘que hacia la emisién. Cuando se discutif la expe{

dicién de un nuevo reglamento que arreglara este problema, algu

nos miembros.del equipo econbmico, que habfan sido partidarios |
_ J

l/ El mids importante de los cuales apoyaba piiblicamente la i
reforma. :



H .

348.

de la norma original en la ley, juzgaron que era mejor no Sser
muy rigidos en su aplicacién, argumentando posibles efectos ne-
gativos sobre el funcionamiento del mercado financiero y el cre
cimiento del ahorro transferible. Este constituye otro ejemplo
de cbmo en ocasiones se estd dispuesto a enfrentar problemas en
la expedicibn de normales legales, ante los cuales se retrocede
en la expedici6n de normas complementarias.

El gravémen al Fondo Nacional del Café.

Un tercer ejemplo lo constituye la suerte de un Articulo del
Decreto 2053 de 1974 (Artficulo4o,) ljique'buscaba gravar al Fondo
Nacional del Café, con el objeto de transferir parte de sus re-

cursos a disposicifn del gobierno a:través del proceso presupues

tal ordinarie. --De haberse aplicado.esta=norma, hubiera facilita :
do enormemente el manejo posterior de la bonanza.cafetera 2/, ya
que resultd extremadamente dificil para-el gobierno transferir

" a sus arcas-o hacia otros--sectores - _-los excedentes-generados- -

durante -esta-&poca-por -el: Fondo ~(v€ase :Capitulo—-V). No obstante,
la FederaciénudemCafexero;,?administradora;del_Fondoﬂ_jamés,pre:
sent6 la declaraci6n-de-rénta respectiva ni-el- Fondo pag6 . impues
to alguno por este-conceptoi:—-Al conocer-este—hecho; -el Ministro= -

- de Hacienda 1llambé a su:despacho:en=1975 a 35% dirigentes-de.la

Federac¢ibn, quienes le.comunicaron-que esta %ntidad-se-apoyaba

en un concepto juridico,.segin el.cual.la norma no:afectaba al
Fondo (Gnico destinario.de:la norma), por cuanto:otro articulo
posterior exceptuaba a:las entidades pGblicas’que tuviesen como
objeto la prestacifn de servicios piliblicos; y se daba el caso

de que uno de los impuestos -que nutria el Fondoy el de '"pasillas",

debia destinarse en parte a. la provici6n de servicios de salud en
1

- 1/ El Articulo 4o. asimila a Sociedad Anénima los Fondos Pablicas definidos del Ar

ticulo 30. del Decreto 1979 de 1974, que incluye al Fondo Nacional del Café.

2 /Tanto en 1976, como en 1986.
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las zonas cafeteras. Cuando los abogados de la Direccién de
Impuestos Nacionales indicaron que, a su parecer, tal argumen-
to era delez nable, los representantes de la Federacidn sefiala-
ron como el impuesto del 1.5 CIF sobre las importaciones que se ha
bia destinado al Fondo Nacional del Café, jamis habia sido tras
ladado a &ste, y que si el Fondo llegara eventualmente a verse
en problemas de liquidez por la aplicacidn del gravamen sobre

la renta, la Federacidn se veria obligada a pedir la devolucién
de esos dineros. Sobra decir que alli terminaron los esfuerzos

del gobierno por intentar la aplicacidén de la norma mencionada.

Este-puede constituir un caso excepcional, en cuanto a que no
existe ningiin otro grupo:- de presibn en el-pais-que tenga:-un-po--
der similar al de la Federacifn de Cafeteros; poder que le otor.

"ga tanto el hecho de representar al sector productivo mds impor

!
i
i
5
]

tante en la economia, como-precisamente el de manejar los recur-
sos pGblicos ded Fondo Nacional:del Café qué, por esa €poca; -as

cendian.a cerca del 30% del valor del presupuesto nacional.-Sin . -

embargo,-: parece poco-pfobable que_la-Federacidn-hubiera asumido-
una posiéién tan fuerte frente al - gobierno:en.una confrontacién
pdblica, en.la que _aquel_que hubiera podido obtener el respaldo
de otros sectores.de opinidn l/. !

/ Esta apreciacidn, sinembargo, puede no-ser correcta, ya
que, como lo demostrd el episodio de la negociacidén entre
el gremio y el gobierno a propb6sito de la bonanza cafete-
ra de 1986, los medios de comunicacidén apoyaron casi irres
trictamente a la Federacién en . su:confrontacibén inicidl
con el gobiermno.
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La dépreciacién acelerada,

Un cuarto ejemplo se refierea' la expedicibén del Decreto regla-
mentario No. 1649 de 1976, por medio del cual se.pcrmitié una
depreciaci6n acelerada con un plazo méximo de 3 afios a cualquier

activo fijo (incluidos. los bienes raices) y €llo exclusivamente
para propbsitos fiscales; vale decir, sin exigir haceér las reser
vas contables para depreciacidén., Esta norma, como se indicé en
el Capitulo VIII, tuvo un enorme costo fiscal y, en conjunto con
la’deduccién de los gastos financieros nominales, constituye un
beﬁgficio tributario excesivo , frente a 1o que sucederia con

un regimen neutral que corrigiera plenamente los balances finag
cieros por inflacidén (véase Capitulo IX). - Al mismo tiempo, al
no exigir la. constitucidn de reservas, la norma no:produjo nin-
guno de los beneficios econdmicos que podrian esperarse de €lla
(véase Capitulo X). En otras palabras,. constituyd un privilegio
tributario esencialmente infitil en términos econdémicos, lo que
indica que no tuvo otro. propdsito.distinto que reducir.los gra-
vimenés efectivos a~las sociedades:y, en particular,:al sector
industrial... Mas aﬁn,.éi,Decreto:permitié;aplicar=esta:deprecig-
cidén incluso-a bienes -de-.capital: traidosial-pais bajo.el.regimen
de importaciones temporales;--lo que durante .muchos afios_constitu
yd un.mecanismo excepcional- de elﬁsién de impuestos a favor de

‘

las empresas extranjeras l/;

Resulta sorprendente no solamente %1 hecho deﬁﬁue se expida una
norma de este.tipo, sino:que se maﬁtehga:-durante tanto tiempo;
solamerte en 1985, ante una severa crisis fiscal, se vino a excep-
tuar su aplicacidn para los bienes de cdpital importados temporal
mente. y para los bienes raices. No cabe Quda de que un privilegio
tan costoso, y tan mal concebido, no podria haber . pasado impune
bajo el exdmen piblico en un proyecto -de iey; ciertamente, no ante
un Congreso como el que operd en los afios de 1983 a 1985 (vease

atras).

l/ Véase al respecto H. Ayala.
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Las 'hembras' de cria.

Para cerrar con un caso folclérico, 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 "hembras de cria'" (en cuanto a excluir su valor
de la base de aplicacibn de la renta presuntiva) se extendiera
a los toros reproductores; lo que finalmente se hizo, a través
de un decreto reglamentario en un acto excepcional de travestis
mo juridico. -

Una hip6tesis plausible.

Se debe enfatizar la aparente-inconsistencia.de un. .gobierno. que
venia de gastar la mayor parte de:su capital politico inicial

en acometerfuha reforma tributaria ,ambiciosa en términos de re
caudo y de la redistribucién de las cargas, .asi como_en..defender
se de los grupos de presifn- que intentaban-desmontar en-lo posi -
ble el efecto-de los nﬁevos:instrumentos¢ﬁpara;iuegomceder“con
tanta facilidad en.decisiones:administrativas,-algunas -de €llas

con efectos permanentes y serios .--como acabamos-de ver:

La explicaciénfae~e$ta paradoja parece ser la:dée:que en el mo-

mento. de--expedir normas.sustantivas_redistributivas se incurre.
en el:costo politico de. la oposicién, poradtmés muy vocal, de
los afectados; pero también‘se?obtienen.bénif%cios politicos
ante la opinién de otros grupos que consideran de equidad ele-
mental el que se aumente la tributacién efectiva de personas de
patrimonios e ingresos altos y de sectorss que como él sector agrope-
cuario, tenlan tradicionalmente:una tasa eﬁec@iva de tributacidn

mucho mads baja que la de-los demias l/. Por €l contrario, el

l/ Ademis en el caso particular de la reforma de 1974, el Pre
sidente conocia bien el antecedentes de loi que sucedi6 con
las reformas tributarias de su padre; como Ise vi6 atrés, des
pués de un periodo de oposici6én violerta de las clases diri-
gentes, €éstas terminaron por reconocer su acierto en una vi-
sién 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 opinién de otros sec-
tores que dificilmente llegarén a percatarse de dichos esfuer-
zos. A contrario sensu, ceder ante intereses econfmicos en ini
ciativas legales, trae ciertamente reconocimientos de los gru-
pos beneficiados, pero deteriora la imagen del gobierno en otros
sectores. En cambio, hacer concesiones por via administrativa,
trae los mismos beneficios sin costos politicos directos l/, da
do que précticamente nadie distinto de los afectados llega a en
terarse de estas acciones del gobierno.

1/ '~ Existen,naturalmente, ctostos politicos indirectos asocia-.
dos con el menor recaudo de impuestos y sus consecuencias;
pero estos son menos: predecibles:para quienes ‘toman las de-
cisiones al momento-de:hacerlas; 6:pueden enmendarse poste
riormente en alguna otra forma, o,.lo mis prebable, tendran
que enfrentarlos personas distintas a quienes efectdian las
concesiones.
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LECCIONES PRINCIPALES DE LA ECONOMIA POLITICA DE LAS REFORMAS Y
DEL PROCESO ADMINISTRATIVO

Como se observd en el Capitulo V, las reformas que incrementa-
ren recaudos se acometieron -por lo general- en momentos en los
que se habia producido una crisis fiscal. Esas crisis, ocasiona
das en la reduccidén de los recaudos tributarios y los recursos

de crédito, dificultaban el financiamiento del gasto p@iblico an-
te las limitaciones constitucionales para saldar con emisibén los
déficits fiscales. Viceversa, todas las reformas que redujeron
Tecaudos se llevaron a cabo en momentos de gran abundancia de in
gresos del Estado (tributarios, de crédito o de emisidén -recursos
monetarios de la cuenta especial de cambios-). ‘Hubo tres excep-
ciones a es%a regla: 1la reforma de 1953, cuando el gobierno, pe
se a contarjcon los recursos provenientes de la bonanza cafetera,
busco fondo% adicionales para ejecutar un muy ambicioso programa
de inversiones piliblicas; la de 1974, cuando hubiera podido conti
nuar financid%do los. déficits fiscales crecientes con recursos

del crédito externo;, como se venia haciendo; los primeros in-
n )] Yy

tentos dg;198?,rcuahdo los recursos monetarios de.la Cuenta:Es—
pecial dei Cambios permitian afin el financiamiento del déficit.
En estos dos%ﬁltimés casos, el objetivo central fué el de frenar
6 reducir eljprocego inflacionario, mediante una politica fiscal
restrictiva.é
1
El papel que jugarcn diversos actores en el procesc de concepcidn,
discusién y negociacién de las reformas y sus-modificaciones pos-
teriores, varjd considerablemente en el tiempo. Asi por ejemplo,

en la década de los sesenta, hubo una considerabtle influencia de

‘asesores extranjeros y de los organismos internacionales de cré-

dito; 19 mismo volvié a ocurrir con la extensidn del IVA al nivel
al detal en 1984. De resto, si bien hubo influencia indirecta de
misiones extranﬁeras, como la misibn Musgrave, la tecnocracia lo-
cal jugd un papel importante tanto en el disefio como, también, en
ciertas instancias, en los procesos politicos. Tal fué el caso

en 1974, tanto en la negociacidn interna dentro del gabincte, antes
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de la expedicibn de las reformas, como en el proceso de ncgocia
cibén pfiblica posterior. Algo similar ocurrié con 1la Comisi6n
Fiscal Asesora en 1982-1983 en cuanto a las negociaciones inter
nas.- En estas ocasiones, la escogencia del mecanismo de la Emer
gencia Econbmica, que trasladé el proceso de negociacibn polfiti
ca al interior del gobierno, facilit6 esta considerable influen-
cia de la tecnocracia., Sinembargo, en los procesos legislativos
de 1983 en adelante jugd también un papel importante en calidad
de asesores de los partidos politicos.

En la génesis de las reformas que disminuyeron recaudos, - en
particular en los afios 1973, 1977.y 1979- se encuentra un ‘'cli-
ma de opinidn'crecientemente negativo: frente a-la incidencia del
sistema tributario. Ello se debib principalmente al efccto de
los ajustes imperfectos por inflacién -y en particular al 'infla
tion creep'. En el casc de las contrareformas de 1977 y 1979 se
debié también a 1la percepcidnupiiblica de que no se habian cumpli
do los objetivos finales de la reforma de 1974 (tales ctomo el
freno al proceso inflacionario y. el aumento del gasto_social)

y en cambio esta habia incidido en la recesidén-.de 19757y la len :
ta recuperacidn posterior. Esta dinidmica del !clima- de opinién'
siempre did lugar a algunas modificaciones orientadas a atenuar
los efectos del 'inflation creep' para todns los contribuyentes
(rebajas en tarifas y/o aumentos:en -"exenciones-o-descuentos per
sonales); pero-a su amparo se concediercn usualmente beneficios
especificos a favor de grupos de interés muy vocales. Algunos

de estos grupos actuaron principalmente a través- de sus repre
sentantes directos en el Congreso -como en el ¢afo del sector
agropecuario- y otros mds a través de su considerable influen-
cia en los medios de comunicacidn -sectcres industriales y fi-
nancieros-. La escogencia de los mecanismos de |Emergencia Eco
némica en 1974 y 1982 para expedir las reformasﬁ constituyb,

en buena parte, .un intento por evitar procesos similarcs durante
la discusidn de las?iniciativas gubernamehtales: Né obstante, re-
sulta evidente que varios grupos de presidn obtuvieron concesio-
nes especificas considerables del Ejecutivo durante el proceso
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de discusibn de los decretos de eme¢rgencia econfmica, en par-
ticular en 1974. De otra parte, la experiencia legislativa

de los Gltimos 3 afios sugiere que hoy en dia resulta mis diff
cil que se de este tipo de situacibén en el Congreso, en la me-
dida en que los partidos politicos actuén en forma orginica en
el proceso de discusi6n parlamentaria. La creacidén de la Comi-
sibn Fiscal Interparlamentaria del Liberalismo -y su posicién
en contra de un excesivo financiamiento inflacionario de) défi
cit fiscal y en contra de una reduccidn muy considerable de

los gastos sociales -facilitd 1la aprobacibn de proyectos impo-
sitivos del gobierno y dificultd la ingerencia de interescs par

ticulares.

El examen de algunas de estas experiencias revela tanto una mayor
o menor influencia de algunos ‘gremios y grupos de presibén espe-
cificos, como de su nivel de modernizacidén. En particular, los
sectores industriales han estado desde hace un tiempo en capaci-
dad de éonstituirse en interlocutores eficaces del gobierno a ni
vel argumentativo y de acomodar sus solicitudes a las formas del
discurs$‘7‘165 objetivos de las entidades gubernamentales. Cosa
muy distinta sucedia con les gremios agropecuarios hasta 1979;
de alli parasacd ha habido un proceso de _ 'modernizacién' en
los planteamientos de algunos gremios de-este sector.

En términos generales, puede detectarse la considerable influen-
cia de los gremios cafeteros y de las grandes empresas cxtran
jeras, que normalmente actian a través del alto ejecutivo.l/Algo
similar ocurre en el caso de la ANDI, aunque enieste caso hay

l/ Aunque también a través de los medios y los .represcntantes
del Congreso en las areas cafeteras.
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un mayor énfasis en la utilizacidén de los medios para crcar

un clima de opinidn favorable a sus propuestas. Los gremios
agropecuarios durante mucho tiempo se confiaron en la sobre-
representacibn de sus intereses tanto en el ejecutivo como en
el Congreso. Debido a élla, consiguieron por lo general un tra
tamiento especialmente privilegiado en la legislacién tributaria.
SinemEargo, en los Gltimos afios, posiblemente correspondiendo con
la declinacidn de esa sobrerepresentacién directa, se ha dado un
proceso de 'modernizacidn' de algunos de sus gremios y estos han
venidorutilizando procedimientos similares a los que utiliza el
gremio industrial .

La influencia de los grupos de presidén que representan intcreses
populares ha sido sumamente escasa en estos proceos, €COmo ¢n ge
neral en todas las grandes definiciones de politica econdmica en

- el pais l/. Este no fué el caso;sinembargo en los afies 30, cuan

do hubo una alianza con estos intereses, apoyados.con decisién
desde el gobierno,que se manifestd en su- apoyo tanto a'las refor
mas tributarias como a otras. iniciativas del gobierno. . La falta
de participacifn del movimiento-sindical en 1la discusifn-de.es-
tos temas, parece deberse también-a su. considerable:dispersibn

y divisibn, que lo ha llevado mds bien-a influir en: dreas secto-
rizadas de la politica pidblica, en las qﬁe por alguna razén es-
pecifica existe una mayor unidad organizativa (v.gr. polfitica
educativa, petrolera, etc.).

l/ PerryG., Gémez H., Londofio R.
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El anflisis indica también como los partidos y el Congreso es-
tin con mayor frecuencia dispuestos a aceptar reformas cn las
normas sustantivas que en las procedimentales. Pese a la estre
cha relacib6n de éstas con el amplio nivel de evasién tributaria,
prima una posicibn de defensa de los derechos individuales fren-
te al Estado. Esta situacibn, sinembargo, parece estar comenzan
do a variar en los Gltimos afios. '

También se observa como, con frecuencia, los intereses cconbmi-
cos especificos consiguen con mayor facilidad beneficios espe
ciales a través de acciones cotidianas del ejecutivo, tanto en
la administracién del sistema tributario como, en particular,
en la reglamentacién de las normas legales.. - Este fenbmeno pa
rece explicarse por el hecho de que, nommalmente, este tipo de
decisiones no llega a generar -debates piblicos 6 politicos; de
hecho, 1las medidas son conocidas casi exclusivamente por los
afectados. La concesidén de: estos privilegios genera asi = .be
neficios politicos directcs, por el reconocimiento de-los bene
ficiarios, sin costos politicos aparentes.
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FEDESARROLO

FUNDACION PARA LA EDUCACION SUPERIOR Y EL DESARROLLD

FEDESARROLLO es una entidad colombiana, sin &nimo de lucro
dedicada a promover el adelanto cientifico y cultural y la educa-
cibn superior, orientandolos hacia el desarrollo econdbmico y
social del pais.

Para el cumplimiento de sus objetivos, adelantari directamente
o con la colaboracion de universidades y centros académicos,
proyectos de investigacion sobre problemas de interés nacional.

Entre los temas de investigacion que han sido considerados de
alta prioridad estan la planeacidon econbmica Yy social, el disefio
de una politica industrial para Colombia, las implicaciones del
crecimiento demogréafico, el proceso de integracion latinoame-
ricana, el desarrollo urbano y la formulacién de una politica pe-
trolera para el pais.

FEDESARROLLO se propone ademds crear uria conciencia den-
tro de la comunidad acerca de la necesidad de 'apoyar a las Uni-
versidades colombianas con el fin de elevar su nivel académico
y permitirles desempefiar el papel que les corresponde en la mo-
dernizacién de nuestra sociedad. :



